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Sammanfattning

I den hér rapporten undersoker vi centralisering och decentralisering inom
svensk arbetsmarknadspolitik under de senaste 15 aren. Vi studerar regeringens
synsatt pa hur politiken ska fungera, samt forvaltningens organisation och
arbete. Analysen ar baserad pa offentligt tryck, myndighets- och forsknings-
rapporter, intervjuer och enkatdata. Saval kvalitativa som kvantitativa metoder
anvands. Det dvergripande monstret vi finner ar att bade regering och for-
valtning forandrats. Under andra halften av 1990-talet stod decentralisering i
forgrunden och under 2000-talet har tecknen pa centralisering 6kat. Bilden ar
dock inte helt entydig och i rapporten diskuterar vi olika satt som huvud-
resultatet bor nyanseras pa.

* Forfattarnas gemensamma tack gar till alla dem som pa olika sétt har hjalpt oss under arbetets
gang: Rolf Adolfsson, Anna Bendz, Caroline Hall, Karin Josefsson, Linus Liljeberg, Karl-Oskar
Lindgren, Christofer Lundin, Anna Pauloff, Hedvig Tangdén och deltagare pd seminarier pa
IFAU (2011-04-20) och Arbetsférmedlingen (2011-09-12). Sist men inte minst ett stort tack till
alla er pd Arbetsférmedlingen som gav oss av er tid och kunskap genom att stilla upp pé
intervjuer och besvara var enkit.

* E-post: martin.lundin@ifau.uu.se

¥ E-post: jonas.thelander@ifau.uu.se

IFAU - Decentralisering och centralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 1995-2010 1


mailto:martin.lundin@ifau.uu.se

Innehallsforteckning

1 Lika eller olika kiosker fran Ystad till Haparanda?..............cccccccevvvennee. 3
2 Centralisering och decentraliSering ..........ccccovvevveieiii i 6
2.1 Vad hander om man centraliserar eller decentraliserar?..............cccceeuenene 6
2.2 Tendenser i offentlig forvaltning — tidigare forskning ...........c.ccoceeevennne. 8
2.3 TvaforvaltningSMOdeller ............c.ceveveveieieeeeeeeee e 10
3 Arbetsmarknadspolitiken I SVErge ........cocoveviieiiiiiiis e 13
3.1 Vad ar arbetsmarknadspolitiK? ...........ccoovririiiiiii e 13
3.2 Organiseringen av arbetsmarknadspolitiken fram till 1995..................... 14
3.3 Arbetsmarknadspolitiken 1995-2010 i korthet ...........ccccoovviiieicicnnn, 16
4 POlitisSKa INTENTIONET ......cviiieeice e 18
4.1  Kvantitativ innehallsanalys.............ccceeveveeeeeeeieieee e 18
4.2 Kvalitativ teXtanalyS........ccooeiiiiiiiiiieieieeee e 25
5 Forvaltningens organisation och arbete...........ccoevviiiiiiiicnccee, 33
5.1  Dokument, rapporter 0Ch INTENVJUET .........ccoevveiveiieiieiecie e 33
5.2 Fortsatt decentralisering under 1990-talets andra halva..............cc.c........ 34
5.3  Ett forsta steg mot centralisering i borjan av 2000-talet............cccccveeeeee. 39
5.4  Organisationsforandringen 2008 och tiden dérefter — mot en enhetlig
MYNAIGNET ... 42
5.5 Sammanfattning — den arbetsmarknadspolitiska forvaltningens
organisation 1995-2010 .........cccvevueiiiiiieieie e 46
6 Det lokala arbetet pa arbetsformedlingarna..............oocoeeeeriinecseinnnns 48
6.1  Enkatsvar vid olika tidpUuNKEEr...........cooiiiiiiiiiee e 49
6.2  Arbetsformedlarnas uppfattning om vilka som paverkar deras dagliga
ATDBLE Lottt nre s 50
6.3  Tillampningen av reglerna inom arbetsloshetsforsékringen.................... 53
6.4 Sammanfattning — arbetet pa den lokala nivan............cccccccoeevvviecenenenene, 59
7 Avslutande diSKUSSION .........cooviiiiieiiiice s 61
RETEIENSEN ...t 64
Appendix 1. IFAU:s enkat till arbetsformedlare...........ccoccevvvvveveiiiieveiiceen 72
Appendix 2. Reliabilitetstester av den kvantitativa innehallsanalysen............... 74
Appendix 3. Dokument som anvandes for den kvantitativa analysen ............... 78

2 IFAU — Decentralisering och centralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 1995-2010



1 Lika eller olika kiosker fran Ystad till
Haparanda?

Det kan finnas ett vérde i att beslut i offentlig sektor decentraliseras till lagre
nivaer. Decentraliserade forvaltningsstrukturer kan mojliggora flexibilitet och
leda till en battre anpassning av politiken till lokala énskemal och behov. A
andra sidan finns det en poang med att den centrala nivan, som kan 6verblicka
helheten, har kontroll och styr verksamheten. Pa sa vis kan koordineringen
forbattras och stordriftsfordelar utnyttjas mer. Det kan dessutom leda till mer
enhetligt agerande och starka rattssakerheten for enskilda klienter. Utifran detta
perspektiv kan centraliserade forvaltningsstrukturer vara att foredra. Har finns
alltsa ett dilemma inom all offentlig politik och forvaltning: Hur ska behovet av
flexibilitet och frihet lokalt vadgas mot behovet av en enhetlig och centralt
koordinerad politik? | den hdr studien undersoker vi hur detta har hanterats
inom svensk arbetsmarknadspolitik.

Bada perspektiven ar viktiga inom politikomradet. 1 forordningen
(2007:2010) med instruktion for Arbetsférmedlingen betonas bland annat att
den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ska anpassas till de olika forut-
sattningar och behov som finns i Sverige. Samtidigt understryks att beslut ska
genomforas enhetligt och rattssakert. Reformer motiveras stundom utifran
behovet av flexibilitet och lokal anpassning, stundom utifran malen om central
kontroll och enhetlighet. Nar exempelvis regeringen 2007 introducerade
kompletterande, privata aktorer till Arbetsformedlingen gjordes det utifran en
idé om att ett mer diversifierat utbud av tjanster var onskvért (Proposition
2008/09:97). Ungefar samtidigt ombildades Arbetsmarknadsverket (AMV) till
den "sammanhallna” myndigheten Arbetsformedlingen. Motivet var behovet av
forbattrad styrning och enhetlighet (Proposition 2006/07:89).

| dagslaget finns det ingen studie av hur man har navigerat mellan
centralisering och decentralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 6ver tid.
| en studie av Lundin och Lundin (2011) s&ger en hdgt uppsatt tjansteman inom
Arbetsférmedlingen att “alla hade sin egen kiosk” nar han beskriver for-
medlingskontorens arbete innan ar 2000 (s. 13). Han menar vidare att man
genom forvaltningsreformer inom myndigheten omkring millennieskiftet ville
fa till stand "samma service fran Ystad till Haparanda” (s. 14). Men det finns
egentligen ingen systematisk analys av hur politiken och arbetsmarknads-
forvaltningen centraliserats och decentraliserats Over tid. Det &r en brist
eftersom det betyder att vi inte vet hur politikomradet har fungerat i praktiken,
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eller for den delen hur vara styrande politiker har velat att det ska fungera. En
studie av centralisering och decentralisering kan séaga ndgot om hur makt har
fordelats inom omradet, och om vilka véarden som varit viktiga vid olika
tidpunkter. Syftet med rapporten ar darfor att ta reda pa om arbetsmarknads-
politiken har blivit mer eller mindre (de)centraliserad dver tid, eller om den har
sett ut pa samma sétt.

Genom att studera detta knyter vi an till en stor forskningslitteratur om
(de)centralisering inom offentlig forvaltning. | litteraturen verkar det dock inte
i sa stor utstrackning finnas detaljerad empirisk forskning om hur enskilda
politikomraden utvecklats Over tid, utan vanligtvis ar beskrivningarna av
centralisering och decentralisering mer svepande till sin karaktar.! Har kan vi
gora ett bidrag till forskningen genom en ingaende analys av arbetsmarknads-
politiken i Sverige.

Kartlaggningen géller perioden 1995-2010. Tidsavgransningen gors helt av
praktiska skal; det &r svart att fa tillgang till material langre tillbaka i tiden och
att utvidga studien skulle dérfor bli alltfér resurskravande.” Vi undersoker tvé
overgripande fragor:

1. Hur har den svenska regeringen vagt centralisering och decentrali-
sering mot varandra under perioden 1995-2010?

2. Hur har idéer om centralisering och decentralisering satt spar i den
arbetsmarknadspolitiska forvaltningen under perioden 1995-2010?

Det ar naturligt att borja med att ta reda pa hur vara beslutsfattares priori-
teringar sett ut over tid. Det ar politikerna som fattar beslut om hur politiken
ska byggas upp och var analys kan visa vilka varderingar som har dominerat
vid olika tidpunkter. Darmed kan forstaelsen for hur arbetsmarknadspolitiken

! Se dock Bendz (2010) fér en rik beskrivning av hur politiken och administrationen inom
socialforsakringssystemet i Sverige har organiserats med avseende pé bland annat centralisering
och decentralisering. Bergmark (2001), Pauloff och Quist (2010), Statskontoret (2005) &r andra
exempel pé analyser av (de)centraliseringstrender inom svensk férvaltning. De Vries (2000)
utgor en empirisk jamférande analys av decentralisering dver tid i olika europeiska lander.

2 Naturligtvis innebér alltid en langre tidsperiod battre méjligheter till intressanta analyser. | detta
fall hade det varit bra med information fran aren innan den stora krisen pa arbetsmarknaden slog
till i borjan av 1990-talet. Givet det breda upplédgget som vi har i rapporten gor vi dock
beddmningen att det inte &r mgjligt att ga tillbaka langre an 1995. Det &r ocksa svart att ha en
tydlig idé om, och i sa fall hur, krisen under 1990-talets inledningsskede paverkade synen pa
(de)centralisering. | vilket fall som helst bér det betonas att véra slutsatser géaller 1995-2010.
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ar tankt att fungera 6ka, och forhoppningsvis kan vi ocksa tillféra kunskap om
varfor den fungerar som den gor.

Men det ar valkant att politikernas uppfattningar och beslut med nédvandig-
het inte alltid &r i samklang med hur sjélva forvaltningsorganisationen fungerar.
En stor del av den offentliga politiken bestdms i praktiken i de offentliga
forvaltningarna (Peters och Pierre 2003). Den stora “implementerings-
forskningen” har gang pa gang visat att beslutsintentioner och praktiskt genom-
forande kan skilja sig at. Det &r till exempel inte sakert att tjanstemannen inom
den offentliga administration har samma uppfattningar som politikerna eller att
resurserna for att genomfora reformer ar tillréckliga (se t.ex. Hill och Hupe
2002). Darfor &r det inte givet att intentioner och praktik sammanfaller. Om
man ska forsta sig pa maktférdelning inom arbetsmarknadspolitiken racker det
saledes inte med att undersoka politikernas prioriteringar — analyser av for-
valtningsapparaten maste till. Detta motiverar den andra fragan.

Nar vi undersoker forvaltningen sa studerar vi bade organisationens struktur
och det lokala arbetet pa arbetsformedlingarna. Det betyder att vi genomfor
analysen pa tre nivaer: den politiska nivan, den administrativa nivan och
grasrotsnivan dar politiken faktiskt blir till nagot "verkligt” som medborgarna
far ta del av. Tidigare forskning har visat att politiken formeras pa samtliga tre
nivaer (se t.ex. Winter 2003). Genom att ta till oss insikten om detta fran
implementeringsforskningen kan vi bidra med en mer genomgripande analys
av (de)centraliseringstrender &n vad som &r brukligt.

Vi bygger analyserna pa officiella dokument, tidigare studier, intervjuer
samt enkatdata. Saval kvalitativa som kvantitativa analystekniker utnyttjas.
Huvudresultatet ar att saval regeringens vilja som forvaltningens interna
styrning och funktion rort sig fran att under andra halften av 1990-talet betona
decentralisering, mot att pa 2000-talet istallet understryka vikten av en okad
centralisering. Har finns det flera likheter med vad Bendz (2010) identifierar
vad galler socialforsakringens administration i Sverige. Aven Pauloff och Quist
(2010) observerar en tendens mot en mer centraliserad svensk statsférvaltning.
Detta har ocksa noterats i andra lander (se t.ex. Halligan 2007).

Resten av rapporten disponeras enligt foljande: | avsnitt 2 preciserar vi kort
begreppet (de)centralisering narmare och forskningen pa detta omrade. Vi
presenterar ocksa ett analysschema som senare anvands i analyserna. En kort
och oversiktlig beskrivning av den svenska arbetsmarknadspolitiken aterfinns i
avsnitt 3. Avsnitt 4 handlar om politikernas prioriteringar 6ver tid 1995-2010.
Avsnitt 5 och avsnitt 6 fokuserar pa forvaltningen: det forsta avsnittet ror sjalva
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organisationen, medan det andra handlar om de lokala arbetsférmedlarnas
arbete. Huvudslutsatserna sammanfattas och diskuteras i avsnitt 7.

2 Centralisering och decentralisering

Centralisering och decentralisering ar svardefinierade begrepp som betyder
olika saker och mats pa olika satt i olika sammanhang. | forskningslitteraturen
har man lagt ner mycket energi pa att forsoka reda ut begreppen, men man har
inte lyckats finna bestdmningar som ar allmant vedertagna (Dubois och Fattore
2009; Mintzberg 1979; Pierre 2001; Pollitt 2007; Schneider 2003). Det finns
dock en dvergripande definition som sannolikt de flesta skulle kunna sluta upp
bakom i ett forsta steg: decentralisering handlar om att inflytandet forstarks pa
lagre nivaer inom en organisation, medan centralisering betyder att inflytandet
starks pa hogre nivaer (Pierre 2001; Pollitt 2007). | avsnitt 2.3 kommer vi att
utveckla definitionen for att visa vad det ar vi forsoker komma at i just den héar
studien.

2.1 Vad hander om man centraliserar eller decentraliserar?

Ofta betraktas decentralisering som nagot positivt. Att sprida ut befogenheter
fran centrum har manga ganger forknippats med frihet, delaktighet och
effektivitet. Att koncentrera befogenheter har daremot kopplats samman med
maktmissbruk, stelbenthet och ineffektivitet. Men det &r vélkant inom forsk-
ningen att det finns for- och nackdelar med saval decentralisering som
centralisering. Foljaktligen ar det inte rimligt att utga fran att det alltid &r
efterstravansvart att decentralisera. Statsvetare, nationalekonomer och organi-
sationsteoretiker har utvecklat teorier och hypoteser om vad som kan ténkas
hédnda nér befogenheter (de)centraliseras (t.ex. Fesler 1965; Oates 1999;
Treisman 1999). Pollitt (2007) sammanfattar de huvudsakliga argumenten; se
Faktaruta 1.
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Faktaruta 1. Centralisering och decentralisering — ndgra argument utifran
Pollitt (2007)

Argument for decentralisering

- Besluten kan tas snabbare eftersom belastningen pa hogre nivaer inom
en hierarki minskar

- Besluten blir flexiblare och anpassas battre till vad de som berors av
besluten behdver och vill ha eftersom de kan tas ndrmare klienterna

- Modjligheterna att ta i beaktande olika lokala forutsattningar forbattras

- Innovationer stimuleras eftersom nya idéer inte behdver leta sig upp till
de centrala nivaerna i organisationen innan de kan tillampas

- Personalens motivation och identifikation med organisationens mal och
normer 0kar om de kanner tillhdrighet till en mindre enhet dér de kan
ha inflytande, snarare &n till ett gigantiskt byrakratiskt maskineri

Argument fér centralisering

- Det finns stérre mojligheter att dra nytta av stordriftsfordelar

- Maojligheten att samla expertis och sprida deras kunskap och kompetens
i organisationen blir storre

- Standardisering leder till mer enhetlighet och att klienter i samma
situation far en mer likartad service

- Maojligheten att koordinera olika beslut, program och akttrer 6kar

- Ansvarsforhallanden tydliggors, vilket bland annat betyder att med-
borgare lattare kan utkrdva ansvar

Den internationella forskningslitteraturen om effekter av (de)centralisering &ar
stor. Mycket av forskningen bland atminstone statsvetare och national-
ekonomer har handlat om politisk decentralisering, det vill séga om makt-
forh&llanden mellan politiska nivaer.® Det finns oss veterligen inte s& manga

% | en intressant gren av forskningslitteraturen har man undersckt effekter av att lata subnationella
enheter (till exempel kommuner) fa mer eller mindre makt. Man har bland annat studerat
effekterna av decentralisering pa korruption (Fisman och Gatti 2002), responsivitet till lokala
behov (Faguet 2004), inflation (Treisman 2000), ekonomisk utveckling (Davoodi och Zou 1998;
Xie m.fl. 1999) och skolresultat (Barankay och Lockwood 2007; Galiani m.fl. 2008). Manga
ganger finner man att decentralisering ar positivt, men det finns ocksa ett flertal studier dar
effekterna &r i huvudsak negativa.
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empiriska analyser av svensk arbetsmarknadspolitik som explicit handlar om
effekter av politisk (de)centralisering, men i nagra studier har man forsokt
fanga konsekvenserna av att involvera kommunerna inom politikomradet.
Lundin och Skedinger (2006) finner till exempel att ett okat kommunalt
inflytande leder till stérre kommunalt engagemang och att inriktningen av
politiken delvis andras. | Forslund och Nordstrom Skans (2006) jamfors
kommunala och statliga arbetsmarknadsatgarder for ungdomar; slutsatsen &r att
decentraliseringen till kommunerna forsamrat programmens effektivitet. 1 den
hér rapporten ar vi dock framst intresserade av administrativ (de)centralisering.
Med det avses maktforskjutningar mellan nivaer och aktorer inom en
forvaltningsorganisation (Pollitt 2007). Effekterna av administrativ decentrali-
sering i offentlig sektor &r oklara; de analyser som finns visar pa en mangd
olika resultat (se t.ex. Andrews m.fl. 2009).*

Utifrdn saval den teoretiska som empiriska forskningslitteraturen ar det
saledes svart att sdga nagot precist om huruvida centralisering eller decentrali-
sering generellt &r att foredra. Daremot star det klart att hur makt fordelas
mellan olika nivaer ofta har effekter pa olika utfall och att “vem som bestam-
mer” darfor spelar roll.

2.2 Tendenser i offentlig forvaltning — tidigare forskning

Den hér rapporten handlar emellertid inte om effekter av (de)centralisering.
Istallet &r vi intresserade av att beskriva utvecklingstendenser over tid: Gar
utvecklingen mot en mer eller mindre decentraliserad vélfardsstat?

En studie som undersokt decentraliseringstendenser i olika vasteuropeiska
demokratier & De Vries (2000). Har dras slutsatsen att synen pa decentrali-
sering varierat 6ver tid, och att det forekommer vagor av decentralisering som
haller i ungefar 10-15 ar for att sedan forsvinna. Vagorna har kommit vid olika
tidpunkter i olika lander och de verkar uppstd som en reaktion pa hur den
offentliga sektorn fungerat under tidigare tidsepoker. | Sverige, till exempel, sa
blev decentralisering av offentlig forvaltning en viktig fraga under andra halvan
av 1970-talet som en motreaktion till tidigare centraliseringar och “dver-
regleringar”, enligt De Vries. Aven Christensen m.fl. (2005) noterar att en
period av centralisering ofta foljs av en period av decentralisering.

4 Jacobi och Kluve (2006) ar en tysk studie om effekter av decentralisering inom det
arbetsmarknadspolitiska omradet. De finner positiva arbetsmarknadseffekter av en stor reform
som i huvudsak kan beskrivas som en decentralisering.
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| den internationella forskningslitteraturen brukar det h&vdas att den
offentliga forvaltningen i manga lander under 1980- och 1990-talen praglats av
decentralisering (se t.ex. Pollitt och Bouckaert 2000). Dérefter har man
observerat tecken pa centralisering i flera lander (Halligan 2007; Talbot och
Johnson 2007).

Utvecklingen inom svensk forvaltning beskrivs sjalvfallet ocksa i flera
studier. 1960- och 1970-talen karaktariseras i stor utstrackning som artionden
av centralisering. Detta galler saval i forhallandet mellan stat och kommun som
inom statsforvaltningen (se t.ex. Bendz 2010; Montin 2002; Petersson 2007;
SOU 1997:9). Under andra halvan av 1970-talet finns tendenser till mer
decentralisering (Montin 2002; Petersson 2007; Premfors 1998; SOU 1997:9)
som sedan far ordentligt genomslag under 1980-talet (Pierre 2001). Den géangse
uppfattningen &r sedan att 1980-talet och atminstone borjan av 1990-talet kan
ses som decentraliseringens guldalder inom svensk férvaltning (Bergmark
2001; Petersson 2007; Premfors 1997, 1998; Pierre 2001; Statskontoret 2005).

Nagon gang i mitten av 1990-talet finns tecken pa att pendeln svanger pa
nytt. Pauloff och Quist (2010) beskriver perioden 1995-2010 som en epok av
centralisering. Exempelvis har myndigheter sa som Skatteverket, Skogs-
styrelsen, Tullverket och Foérsakringskassan samlat delar som tidigare varit
sjalvstandiga i en och samma myndighet (se dven Statskontoret 2005). Bendz
(2010) studerar administrationen av socialforsakringen fran 1955 till 2008.
Fokus har ar rattssakerhetsbegreppet och inte fragan om (de)centraliserings-
grad. Kopplingen till frigan om centralisering och decentralisering ar dock
uppenbar och den empiriska analysen visar hur vérderingar férknippade med
centralisering, till exempel enhetlighet och rattssakerhet, fick ett starkare
fotfaste pa 1990-talet. Bildandet av den enhetliga myndigheten Forsakrings-
kassan 2005 kan sedan ses som ett &n tydligare uttryck for en vilja till mer
central kontroll.

| var analys tittar vi allts narmare pa arbetsmarknadspolitiken under femton
ar (1995-2010) da svensk forvaltning enligt tidigare studier i allt hogre grad
uppvisar drag av centralisering. Vi bidrar med atminstone tre saker till den
tidigare forskningen pa omradet.

For det forsta ar det ont om sektorsanalyser i tidigare studier. Vanligen
handlar undersokningarna om den offentliga forvaltningen, eller om for-
hallandet stat-kommun, i vid mening. Studierna gar darmed i regel inte pa
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djupet i de empiriska analyserna, utan de ger relativt dvergripande bilder.> Vi
kan bidra med utforligare, och darmed sakrare, empiriska analyser.

For det andra undersoker vi tre nivaer: politikernas prioriteringar, for-
valtningens organisation och arbetet pa lokal niva. Som noterades i inledningen
av rapporten har implementeringsforskningen gang pa gang visat att det inte
racker med att studera politikernas officiella beslut och varderingar for att vi
ska kunna forsta hur offentliga system fungerar (Hill och Hupe 2002; Winter
2003). Inte minst betraktas “grasrotsbyrakraterna” (t.ex. larare, socialarbetare
och arbetsférmedlare) som moter medborgare i sitt dagliga arbete som viktiga
for hur vélfardsstaten faktiskt fungerar (Lipsky 1980; Meyers och Vorsanger
2003). Det betyder att analyser av forvaltningen b6r komplettera analyser av
propositioner, lagar och regleringar. Tidigare forskning om (de)centralisering
har primart byggt pa formella dokument. De har darmed framst behandlat den
politiska nivan och méjligen i viss utstrackning forvaltningens organisation.

For det tredje kombinerar vi kvalitativa analystekniker med kvantitativa
metoder for att dra nytta av de fordelar som olika angreppssétt har. Detta &r
ovanligt i forskningen om centralisering och decentralisering.

2.3 Tvafoérvaltningsmodeller

Ovan definierade vi (de)centralisering utifran hur beslutsbefogenheter flyttas
inom en organisation. Men vi har for avsikt att fanga upp mer generella
tankemonster och hur dessa fatt genomslag inom arbetsmarknadspolitiken. Vi
skisserar darfor tva schematiska modeller om hur politiken skulle kunna vara
uppbyggd om den var grundad utifran normer forknippade med centralisering
respektive decentralisering (se Tabell 1).

De tva modellerna ska betraktas som “idealtyper”. Det innebar att det
handlar om teoretiska renodlingar som inte kan observeras i realiteten. |
praktiken kommer ett objekt som studeras utifran modellerna, till exempel
arbetsmarknadspolitiken i Sverige, aldrig fullt ut stiamma 6verens med nagon
av dem. Snarare kommer drag fran bada modellerna att férekomma. Men
podangen med idealtyperna ar att anvanda dem for att titta pa den faktiska
politiken Over tid och undersoka om, och i sa fall hur, betoningen inom
omradet forflyttats. ®

% Bendz (2010) ar ett tydligt undantag, men i denna studie ar det egentligen inte frigan om
(de)centralisering som star i forgrunden.
® For en utforligare diskussion om idealtyper, se till exempel Esaiasson m.fl. (2007).
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Tabell 1. Tva idealtypiska forvaltningsmodeller

Centraliserad Decentraliserad
modell modell
(1) Vad ska Politiken bor vara... Enhetlig och Lokalt anpassad
prioriteras? koordinerad och flexibel
(2) Var ligger Beslut bor i s& hog Centralt Lokalt
beslutsmakten? grad som mgjligt
fattas...
(3) Hur ska styrningen Styrningen fran central Stark och Svag och generell
utformas? niva bor vara... detaljerad
(4) Hur uppfattas Externa aktorersrolli  Hot Mojlighet
externa aktorers genomférandet av
involvering i politiken uppfattas

genomférandet? som...

Den centraliserade modellen utgar fran att offentlig politik bor vara enhetlig
och koordinerad. Effektivitet och varden forknippade med en god rattsstat kan
genom detta uppnas i hogre grad. Den viktigaste informationen finns centralt,
eftersom det endast dr hér hela verksamheten kan Gverblickas. Tanken om att
stordriftsfordelar ar viktiga for att politiken ska fungera pa basta mojliga satt ar
starkt forankrad. Kompetens och befogenheter bor darfér samlas centralt for att
man ska kunna dra nytta av den goda 6verblicken — besluten blir darigenom
battre och kompetensen kan spridas i organisationen snarare &n att hamna pa
nagra fa stallen i landet. Styrningen av de lokala tjanstemannens arbete ska
vara stark och detaljerad fran centralt hall. Beslutsvagarna ska vara korta och
raka och involvera fa aktorer sa att innehallet i besluten inte forandras pa sin
vag ner till grasrotsnivan. Aktorer i omgivningen ses i huvudsak som ett hot nar
politiken genomfors; de har egna mal och arbetssatt som kan forsvara
genomforandet av den centralt fattade politiken. Att till exempel involvera
privata utforare, kommuner eller ideella organisationer forsvarar alltsa for den
centrala nivan att styra aktiviteterna. ’

Den decentraliserade modellen bygger istallet pa premissen att lokal
anpassning och flexibilitet ar det viktigaste. Det ar framforallt lokalt som man
har information om vilka de bdsta losningarna &r. FOr att kunna anvédnda
informationen optimalt bor kompetens spridas ut i organisationen. Vidare bor

" Det vi har valjer att kalla for den centraliserade modellen har manga likheter med en idealtyp
som ofta anvands nar offentlig forvaltning studeras, namligen Max Webers definition av en
byréakrati. Idealtypen "byrakrati” inbegriper dock i regel flera aspekter som inte inkluderas hér.
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den centrala nivan i sa hog grad som mojligt 6verlata at lokala aktorer att fatta
besluten. Beslut som tas i toppen behéver inte vara sa precisa och de behdver
inte dverforas genom raka ror. Det ar istallet genom att involvera en mangd
olika aktorer och kanalisera besluten genom olika nivaer som man kan forbattra
och situationsanpassa dem och fa legitimitet for politiken. Aktorer utanfor de
formella forvaltningsstrukturerna ses inte som ett hot i genomférandeledet.
Snarare kan de bidra med ytterligare information, kompetens och andra resur-
ser som kan fa politiken att fungera béttre.

| forskningslitteraturen har man i regel fokuserat pa kriterium (2) i Tabell 1,
det vill sdga fragan om hur beslutsbefogenheter fordelas mellan nivaer. Det
absolut vanligaste sattet att mata detta ar genom att titta pa hur stor andel av en
given budget som ligger pa till exempel lokal niva. Detta ar ett rimligt
tillvagagangssatt, aven om budgetandel knappast fangar upp allt om man vill
mata makten pa olika nivaer. | den har rapporten gar vi dock utanfor den
specifika frdgan om vem som beslutar om vad och underscéker ett vidare
begrepp. Mdojligen bidrar vi genom detta till den begreppsférvirring som finns
inom omradet, men samtidigt far vi ett analysinstrument som &r fruktbart i
studien.

Observera att kriterium (1) i Tabell 1 ligger pa en annan niva an ovriga
kriterier, da det handlar om vilka mal som prioriteras. Ovriga delar av
analysmodellen kan ses som medel att férsoka na dessa mal. Malen som namns
ar i sin tur starkt kopplade till dvergripande forvaltningspolitiska varden som
inte omnamns i tabellen. Tanken om en enhetlig och koordinerad politik kan
ses som medel for att gora politiken mer rattssaker. Pa samma satt kan lokal
anpassning och flexibilitet starka effektiviteten inom foérvaltning. Bada dessa
vérden dr centrala inom forvaltningspolitiken (Petersson 2007).

Det ar dock vart att papeka att 6kad enhetlighet och koordinering faktiskt
skulle kunna starka effektiviteten, till exempel genom att stordriftsfordelar
utnyttjas battre. Det ar ocksa sa att en rattsséker bedémning i enskilda fall vilar
pa korrekt information, vilket skulle kunna underlattas genom stérre mojlighet
till lokal anpassning. Saledes finns det inte nagon automatisk koppling mellan
de mal som namns i kriterium (1) och rattssékerhet och effektivitet. Vi kommer
inte att ga in pa rattssakerhet och effektivitet i detalj, &ven om vi beror de tva
begreppen pa olika stallen i rapporten.

Kriterium (4) kan ocksa kort kommenteras, eftersom dven det har en nagot
annorlunda status an ovriga kriterier. Att involvera externa aktorer, sa som
privata foretag, innebdr ett hot mot en centraliserad modell i s& matto att
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styrningen av politiken forsvaras. Men i den man man lyckas uppratthalla
ovriga kriterier i Tabell 1 behover de externa aktdrerna inte nddvéndigtvis
utgodra ett hot. Ur ett omvant perspektiv innebar de externa aktdrerna endast en
mojlighet om de har frihet och genom sitt arbete underlattar lokal anpassning
och flexibilitet.

I analyserna kommer vi att anvanda schemat som presenterats i Tabell 1.
Det ar alltsa fyra fragor som undersoks: Vad prioriteras? Var laggs besluts-
befogenheter? Hur utformas styrningen? Hur uppfattas externa aktorers
involvering i genomférandet?

En sista precisering ar pa sin plats. Vi avgransar oss till territo-
riell/geografisk (de)centralisering. Det innebér till exempel att om general-
direktoren for Arbetsformedlingen Gverfor beslutsbefogenheter fran sig sjalv
till chefer pa huvudkontoret faller det utanfor var analys. Det kan sjalvfallet ses
som en decentralisering, men att kartlagga detta blir alltfér komplicerat inom
den breda ansats som vi har i studien. Om daremot befogenheter éverfors fran
centralkontoret till lokala arbetsférmedlingar handlar det om en decentra-
lisering. Notera dock att vi inte betraktar rena utlokaliseringar som decentra-
lisering. Om exempelvis den centrala myndigheten valjer att lokalisera en av
sina enheter pa annan ort an i Stockholm, men befogenheterna fortfarande ar
knutna till den centrala myndigheten, faller det utanfor var definition.

3  Arbetsmarknadspolitiken i Sverige

Innan de faktiska analyserna tar vid ar det pa sin plats att sdga nagot kort om
den svenska arbetsmarknadspolitiken och dess utveckling 6ver tid. Vi borjar
med att definiera arbetsmarknadspolitik. Sedan beskriver vi oversiktligt
centralisering och decentralisering inom politikomradet under 1900-talet fram
till 1995. Slutligen foljer en kort redogoérelse for utvecklingen av arbets-
marknadspolitiken 1995-2010.

3.1 Vad ar arbetsmarknadspolitik?

Inledningsvis kan noteras att vi med arbetsmarknadspolitik avser direkta
insatser som ska bidra till en vél fungerande arbetsmarknad.® Detta &r en
allméant vedertagen definition. Vanligen brukar arbetsmarknadspolitiken sedan
preciseras i tva delar: For det forsta passiv arbetsmarknadspolitik som handlar

& Generella uthildningsinsatser, skattepolitik och liknande omréden som kan ha indirekta effekter
pa arbetsmarknadens funktionssatt brukar inte betraktas som en del av arbetsmarknadspolitiken.
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om ekonomiska erséttningar till arbetssokande, framst arbetsloshetserséttning
(a-kassa). For det andra aktiv arbetsmarknadspolitik som utgors av atgarder
med malet att arbetssokande ska fa jobb. Bland de aktiva insatserna ingar till
exempel formedlingsinsatser, arbetsmarknadsutbildning, praktikprogram och
I6nesubventioner.®

Tjanstemannen pa de lokala arbetsformedlingskontoren, arbetsformedlarna,
ar nyckelpersoner inom bade den aktiva och den passiva arbetsmarknads-
politiken. De ska dels assistera arbetssékande i deras jakt pa arbete och anvisa
dem till arbetsmarknadspolitiska program, dels 6vervaka att de sdkande
uppfyller kraven som stélls i a-kassan. | analyserna i avsnitt 4—6 kommer vi att
ta upp fragan om centralisering och decentralisering i relation till saval aktiv
som passiv arbetsmarknadspolitik.

3.2 Organiseringen av arbetsmarknadspolitiken fram till
1995

Den organisation som under lang tid har haft i uppdrag att genomféra politiken
ar Arbetsférmedlingen, eller Arbetsmarknadsverket (AMV) som myndigheten
hette fram till 2008. Men det har inte varit sa jamt. Till en borjan var det
faktiskt kommunerna, inte staten, som var skyldiga att ingripa nar medborgare
inte kunde forsorja sig sjalva. Nar de forsta offentliga arbetsformedlingarna
startade 1902 var detta ocksd pa kommunalt initiativ och i kommunal regi
(Thoursie 1990).

Fram till 1940 fortsatte arbetsformedlingskontoren att drivas av kommuner
och landsting. Staten beviljade dock fran 1907 statsbidrag som stod till
verksamheten. Ett av villkoren som sattes upp for statsbidraget var att
arbetsformedlingskontoren skulle ha ett enhetligt arbetssatt dver hela landet
(Ahrne m.fl. 1985). Det har alltsa funnits en tanke om enhetlighet inom
arbetsmarknadspolitiken i stort sett sd lange som det funnits en politik pa
omradet, &ven om man lange sag kommunen som den naturliga huvudmannen.

Under andra halften av 1930-talet presenterades tva utredningar som bada
foresprakade att formedlingen skulle goras statlig. Sa blev ocksa fallet 1940,

® Arbetsmarknadspolitiken ar en central del av valfardspolitiken i Sverige. Méanga personer
berdrs och en stor del av statsbudgeten gar till omradet (Lundin 2011). | en internationell
landerjamforelse visar Martin och Grubb (2001) att Sverige under tidsperioden 1985-1993, det
vill sdga direkt innan startpunkten for var undersokning, var ett av de lander som satsade mest pa
arbetsmarknadspolitik. Aven efter detta har Sverige fortsatt att satsa mycket pengar pa
arbetsmarknadspolitik jamfort med de flesta andra lander, &ven om skillnaderna har minskat
(Forslund och Nordstrém Skans 2007).
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om an till en borjan temporért till foljd av andra varldskriget. | samband med
detta infordes ocksa en organisation med en central chefsmyndighet (Arbets-
marknadsstyrelsen, Ams) och regionala lansarbetsndmnder (Lan) som egna
myndigheter. Den offentliga arbetsformedlingen forstatligades permanent 1948
(Thoursie 1990).

| Thoursie (1990) sammanfattas, naturligtvis mycket forenklat, tiden fran
mitten av 1950-talet till borjan av 1970-talet som en pionjar- och forsokstid
som kénnetecknades av stor frihet fran regler och foreskrifter. A andra sidan
var det manga detaljbeslut, till exempel enskilda personers deltagande i
arbetsmarknadspolitiska program, som formellt fattades av Ams. Detta var
beslut som det idag &r helt naturligt att enskilda lokala handl&ggare tar sjalva.

Under 1970-talet 6kade betoningen av arbetsmarknadspolitiken som en
centralstyrd verksamhet. Det inférdes bland annat en ny organisation pa
arbetsformedlingskontoren 1974, kallad ORG 74. | samband med detta slog
Ams fast att:

Enhetlighet har betydande vérde och kan ge en okad styrka at verksamheten.
Goda lokala uppslag pa ett kontor maste kunna tas tillvara ocksa p& andra hall.
Vaéra uppdragsgivare [...] har ratt att stalla krav pa en viss enhetlighet i den
service som lamnas arbetstagare och arbetsgivare. [...] Fran personalens sida
finns det ocksd krav pad storre enhetlighet i fraga om organisation och
arbetsformer, en utveckling som man vill vara med och paverka. (Ams 1974,
”ORG74. Studiehandledning till riktlinjerna for arbetsformedlingens organisa-
tion och arbetsformer”, citerad i Thoursie 1990, s. 173)

I november 1979 presenterades ytterligare ett forslag till omorganisation av
verksamheten vid arbetsformedlingarna som kallades platsformedlingens
organisation, PLOG. PLOG var en fortsattning av ORG 74 och reformen
innebar enligt Ahrne m.fl. (1985) en okad likriktning av arbetet vid for-
medlingskontoren, och fler riktlinjer fran Ams till lansarbetsnamnder och
lokala férmedlingskontor.

Samtidigt som man pa 1970-talet betonade centralstyrningen andrades
omradet pa andra satt i riktning mot en mer decentraliserad struktur. Den
beslutsratt i vissa detaljarenden som tidigare legat pA Ams flyttades “nerat” i
organisationen, forst till Lan, sedan till kontorschefer, och slutligen till enskilda
handlaggare pa lokalkontoren (Thoursie 1990).

Det ar vart att papeka att det inte finns ndgot direkt motsatsforhallande
mellan att decentralisera beslut samtidigt som man pa andra sétt betonar varden
forknippade med en centralstyrd politik. Snarare ar det sa att kontrollbehovet i
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form av till exempel detaljerade regler och foreskrifter kan 6ka nar man fran
centralt hall slapper ifran sig den formella ratten att fatta beslut.

Forandringsarbetet under 1980-talet kan i hég grad beskrivas som en
decentralisering, vilket alltsa ligger helt i linje med den allmanna utvecklingen
av forvaltningen i Sverige och andra lander under motsvarande tidsperiod (se
avsnitt 2.2). Tillampningsregler och foreskrifter minskade kraftigt och man
inforde en tydlig malstyrning inom myndigheten. Utvecklingen fortsatte under
de forsta aren under 1990-talet. Lansarbetsnamnderna fick till exempel 1991
ratt att sjalvstandigt organisera sina kanslier. Arbetsférmedlingskontoren fick
ocksa eget budgetansvar. Det star alltsa helt klart att 1980-talet och inledningen
av 1990-talet praglades av decentralisering (Ahrne 1985; Bergmark 2001;
Nyberg och Skedinger 1998; Henning och Rahmstrém 1989; Thoursie 1990).

Arbetsmarknadsverket bestod 1995 av myndigheter pa tva nivaer. Ams
skulle leda, koordinera och utveckla arbetsmarknadspolitiken utifran de mal
och lagar som slogs fast av riksdag och regering. | uppdraget ingick dessutom
att fordela ekonomiska resurser till lansarbetsnamnderna samt att folja upp och
utvérdera arbetsmarknadspolitiken. Lansarbetsndmnder fanns i varje 1&n. Deras
huvuduppgift var att styra den faktiska verksamheten i regionen. Den hdgsta
ledningen utgjordes av en styrelse med olika representanter fran lanen.
Landshévdingen, som bland annat har i uppgift att bevaka regionala intressen,
var ordférande. Lansarbetsdirektoren var chef for l&nsarbetsndmnderna och
ansvarade for den lopande verksamheten (Nyberg och Skedinger 1998). De
lokala arbetsformedlingarna var en del av lansarbetsndmnderna. Lokalt fanns
ocksa arbetsformedlingsnamnder. Arbetsformedlingsnamnderna var i huvudsak
radgivande samverkansorgan dar olika lokala foretradare fran till exempel
kommuner och fackféreningar deltog. Arbetsférmedlingsnamndernas uppgifter,
och i vad man de hade beslutanderatt i olika fragor, varierade mellan de olika
lanen (Lundin 1999).

Nar var undersokning startar 1995 kan man konstatera att en nationell
arbetsmarknadspolitik varit etablerad sedan lange. Tiden direkt innan 1995
kannetecknades av en utveckling mot mer decentralisering inom ramen for
évergripande nationella mal.

3.3 Arbetsmarknadspolitiken 1995-2010 i korthet

Under perioden 1995 till 2010 har arbetsldsheten varierat: Borjan av 1990-talet
praglades av ekonomisk kris och stigande arbetsloshet. Bade den 6ppna arbets-
I6sheten och antalet personer i olika arbetsmarknadspolitiska program lag pa
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rekordhdga nivaer. Minskningen borjade forst omkring 1998. Efter nagra ar av
sjunkande arbetsloshet stabiliserades arbetslosheten omkring ar 2002, fast pa
hogre nivaer an innan 1990-talskrisen. Krisen hosten 2008 medférde ocksa
Okad arbetsloshet, men inte alls i paritet med utvecklingen under 1990-
talskrisen (se t.ex. SOU 2011:11).

Insatserna for att bekdmpa arbetslosheten har debatterats flitigt under hela
den studerade perioden. Runt millennieskiftet framfordes till exempel kritik
fran olika hall mot AMV och Ams om att arbetsmarknadspolitiken under 1990-
talet pa manga satt varit misslyckad; Ams hade inte tillrackligt bra kontroll
over vad som hande inom organisationen (Ams 2005). Regeringen ansag i
boérjan av 2000-talet att styrningen behdévde fortydligas och 2002 genomfdrdes
flera férandringar av verket som understrok Ams roll som huvudmyndighet. En
annu storre forandring dgde rum 2008, efter det att den borgerliga alliansen
kommit i regeringsposition i och med valet 2006. Ams och de olika lans-
arbetsndmnderna slogs samman till en myndighet (Arbetsférmedlingen) och
darmed forsvann den regionala nivan inom myndigheten (Skoog 2008).

Vad géller den aktiva arbetsmarknadspolitiken kan man konstatera att
omfattningen i hog grad sammanfallit med konjunkturlaget; i tider av hdg
arbetsloshet har fler personer deltagit i program. Vilka program som anvants
mest har varierat. Den tydligaste utvecklingen d&r att arbetsmarknads-
utbildningen kontinuerligt minskat under perioden. En annan viktig forandring
ar tillkomsten av sa kallade “garantiprogram”. Dessa program trader in per
automatik ndr en arbetssokande varit arbetslos ett visst antal dagar. Den
socialdemokratiska regeringen inforde till exempel aktivitetsgarantin 2000 och
alliansen ersatte denna med programmet jobb- och utvecklingsgarantin 2007.
Alliansen har vidare okat betoningen pa coachnings- och matchningsinsatser,
och man har ocksa i hogre grad borjat anvanda kompletterande (i huvudsak
privata) aktérer nar politiken implementeras pa lokal niva (Forslund och
Vikstrom 2010; Lundin 2011; Sibbmark 2011; SOU 2011:11).

Grundreglerna i arbetsloshetsforsakringen har inte andrats sa mycket under
1995-2010. Men det finns vissa saker som bor lyftas fram. Regelverket
skarptes under andra halvan av 1990-talet, till exempel géllande hur lange den
som avvisade ett lampligt arbete utan godtagbara skal eller den som slutade ett
arbete pd egen begaran skulle stangas av fran arbetslGshetsersattning. Aven
sanktioner mot “fusk” infordes. Nivan pa ersattningen och vilka krav som
skulle uppfyllas for att individen skulle ha rétt till ersattning dndrades ocksa i
riktning mot ett mer strikt regelverk. I borjan av 2000-talet togs mojligheten att
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aterkvalificera sig for en ny a-kasseperiod genom att delta i ett arbetsmarknads-
program bort. Sanktionsreglerna andrades ocksa pa sa satt att ett regelbrott som
tidigare hade foranlett en total avstangning fran erséttning for den for den
arbetssokande, istéllet medforde stegvis nedséttning av erséttningen. Arbets-
Ioshetsforsékringen fick 2004 en separat tillsynsmyndighet, Inspektionen for
arbetsloshetsforsakringen (IAF). En av IAF:s uppgifter &r att utfarda fore-
skrifter fOr att Oka likformigheten i arbetsldshetskassornas beddmningar i olika
fragor (Arbetsloshetskassornas samorganisation 2006).

4 Politiska intentioner

Den forsta fragan som vi undersoker i rapporten handlar om regeringens
ambitioner med arbetsmarknadspolitiken under perioden 1995 till 2010. Har
balansen mellan det som vi i avsnitt 2.3 bendmnde som den centraliserade
respektive  decentraliserade forvaltningsmodellen  varit  konstant  dver
tidsperioden? Eller har de politiska prioriteringarna vaxlat?

For att ta reda pa hur politikerna prioriterat centralisering och decentra-
lisering har vi genomfort tva typer av analyser. Vi har dels genom en
kvantitativ analys helt enkelt réknat forekomsten av positiva och negativa
utsagor om (de)centralisering i politiska dokument 6ver tid. Vi har ocksa med
en kvalitativt grundad analys forsokt systematisera regeringens bedémningar
och undersokt hur de har argumenterat for sina standpunkter vid olika
tidpunkter.

4.1 Kvantitativ innehallsanalys

Analyser av texter kan goras pa olika satt. En metod, kvantitativ inne-
hallsanalys, gar helt enkelt ut pa att rakna forekomsten av vissa ord i en
textmassa. Analystekniken anvands for att ta reda pa hur viktig en sarskild
foreteelse kan anses vara. Det kan till exempel handla om ett budskap, ett
argument eller ett motiv till ett visst handlade. Analysen gar till sa att man
utgar fran ett eller flera ord som kan antas vara forknippade med den foreteelse
man intresserar sig for. Ju fler ganger som ordet eller orden forekommer i de
analyserade texterna, desto viktigare kan fenomenet anses vara.*

Y Det gar givetvis att géra kvantitativa innehéllsanalyser mer eller mindre sofistikerade.
Exempelvis kan man intressera sig for i vilket ssmmanhang ett ord ndmns for att darigenom
avgora hur pass viktigt det &r. Se till exempel Esaiasson m.fl. (2007, kap. 11) for en utférligare
beskrivning av hur en kvantitativ innehallsanalys kan ga till.
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4.1.1 Hur har vi gjort analysen?

| den héar rapporten genomfor vi kvantitativ innehallsanalys pa fdljande
dokument for respektive ar 1995-2010:

o Auvsnittet i budgetpropositionerna som handlar om arbetsmarknadspolitik

o Regeringens propositioner och skrivelser som handlar om arbets-
marknadspolitik, arbetsférmedling och kontroll av arbetsldshetsforsak-
ringen

o Arbetsmarknadsverkets (AMV:s) och Arbetsférmedlingens regleringsbrev

Det ar rimligt att utga ifran att regeringens syn pa (de)centralisering kommer att
manifesteras i dessa texter. Totalt har vi studerat 45 dokument.** Aven inom
dessa texter har vi sorterat bort vissa delar. Det handlar framforallt om avsnitt
som ror annat an det som vi definierat som aktiv eller passiv arbetsmarknads-
politik, till exempel arbetsrétt och arbetsmiljo. Vi har dven exkluderat delar
som ror andra myndigheter &n AMV eller Arbetsférmedlingen. Totalt under-
sOker vi ungefar 2 000 sidor text.

Nésta steg dr att vélja ut de nyckelord som kan anses vara forknippade med
centralisering respektive decentralisering. Detta ar ett kritiskt moment,
eftersom resultatens trovardighet &r beroende av att rimliga indikatorer har
valts. Vi har utgatt fran principen att vélja ord som inte &r specifikt kopplade
till den svenska arbetsmarknadspolitiken, utan istallet anvénda nyckelord som
skulle kunna appliceras pa vilket politikomrade som helst. Det betyder att ord
som till exempel "lansarbetsndmnd” och “arbetsmarknadsnamnd” faller utanfor
analysen.*? Olika ord &r pA modet vid olika tidpunkter och att p forhand lyckas
valja ut alla relevanta omradesspecifika nyckelbegrepp under en femton-
arsperiod ar mycket svart. Vi vill inte heller att texterna ska styra analysen. Vi
menar istéllet att de underliggande tankarna och argumenten som politikerna
har fangas battre om vi tittar pA mer grundlaggande nyckelbegrepp. Saledes
kommer en utsaga av typen “lansarbetsnamnden bor fa storre inflytande” inte
komma med i den kvantitativa innehallsanalysen. Daremot raknas en textrad av
karaktaren “lansarbetsnamnden bor fa storre inflytande eftersom politiken da

1 For en lista 6ver alla de 45 dokument som ingick i den kvantitativa innehéllsanalysen, se
Appendix 3.

12| ansarbetsnamnder utgjorde den regionala nivdn inom myndigheten fram till 2008.
Arbetsformedlingsndmnderna var lokala samarbetsorgan som fanns till och med 2008.
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kan anpassas battre till lokala forhallanden” som ett uttryck for en mer
decentraliserad syn pa arbetsmarknadspolitiken.

Tabell 2. Nyckelord som anvands i den kvantitativa innehallsanalysen

Indikator pa...

Centralisering Decentralisering
Centralisering Decentralisering
Riks Lokal
Nationellt Kommunal

Enhetlighet Regional
Rattssaker/trygg Flexibilitet

Stordriftsfordel

Styrning

Not: Fetstil markerar den del av ordet som har sokts p& i dokumenten. Bojningar/avledningar av
ordet har inkluderats i analysen. Till exempel ingér férutom "kommunal” &ven ord som "kommun”,
"kommunalt”, "lkommunen”, "lkommunens” och "kommuner”.

Nyckelorden redovisas i Tabell 2; béjningar och avledningar har tagits med vid
textgenomgangen. Vi har valt orden i syfte att fanga upp de komponenter som
finns i de tva idealtyper som presenterades i avsnitt 2.3. Vissa av orden kan
direkt hanforas till en specifik del av idealtyperna. Till exempel sa passar
“enhetlig” och “flexibel” tydligt in pa den forsta delen av modellerna, den som
handlar om vad politiken bor k&nnetecknas av. Andra ord, exempelvis
"decentralisering”, kan ses som indikatorer pa alla eller i alla fall flera
byggstenar i idealmodellerna. | den kvantitativa analysen kommer vi inte att
sérskilja de olika komponenterna som angavs i Tabell 1. Det gor vi dock i
andra analyser som foljer senare i rapporten.

I genomgangen har orden tolkats utifran huruvida de uttrycks i en positiv,
negativ eller neutral bemérkelse. Om orden ndmns i for oss ovésentliga
sammanhang har vi givetvis inte inkluderat dem. Det betyder till exempel att
ett ord som "lokal” ignoreras i situationer da det avser ett utrymme. Detta
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innebar ett tolkningsproblem, men ar anda ett nodvéandigt steg om vi pa ett
adekvat sétt ska kunna urskilja regeringens varderingar.

De ord som kategoriserats som ndmnda i ett neutralt sammanhang har vi
inte raknat med i sammanstéliningen. Det kan till exempel handla om att man i
en upprékning av arbetsmarknadspolitiska program ndmnt det "kommunala
ungdomsprogrammet”. Om ett ord daremot anvands i positiv bemarkelse ser vi
det som en indikator pa att regeringen prioriterar det synsatt som ordet ar en
indikator pa. Den positiva synen pa decentralisering 6kar saledes exempelvis
med 1 om regeringen skriver att "kommunernas inflytande bor 6ka”. Det ar
ytterst ovanligt att nagot av orden har omtalats i en negativ mening. | de fatal
sammanhang dar sd ar fallet har vi raknat det som en indikator pa att
politikerna prioriterar den andra synen pa forvaltningen. En textrad i stil med
“centralstyrningen maste minska” kategoriseras som att betydelsen av
decentralisering 6kar med 1.

En och samma person har kodat alla dokumenten, men for att vi ska vara
sdkra pa att resultaten inte drivs av dalig precision i méatningarna har vi
genomfort ett antal tester. Dessa redovisas i appendix 2. Vi har testat
reliabiliteten i vara resultat genom att lata samma person koda om ett storre
urval av dokumenten nagra manader efter den huvudsakliga datainsamlingen.
Dessutom har ett mindre urval av dokument gatts igenom av den andra
forfattaren. Man kan utifran dessa tester sla fast att kodningen ar en ganska svar
procedur och att det finns osakerheter vid enskilda tolkningar. A andra sidan
visar det sig att &ven om bedémningarna i specifika fall ibland &r svara, sa ar de
Overgripande monstren robusta.

Indikatorerna for respektive position &r inte direkt jamforbara. Med det
menar vi att man inte mekaniskt kan rékna centraliseringsord och decentra-
liseringsord och se vilken position som far flest ”"poang” for att avgdra vad som
ar viktigast. En anledning &r att antalet ord inte &r lika manga. Men dven om vi
skulle korrigera for detta sa ar det anda helt omgjligt att uttala sig om huruvida
orden har samma tyngd och om bada sidorna darmed har fatt ”samma chans”.
Att jamfora Gver tid inom de tva begreppen ar daremot ett mindre problem.

Eftersom textmassan som analyseras ar olika stor olika ar har vi valt att
ange férekomsten av ord forknippade med (de)centralisering per textsida.™
Resultaten redovisas per kalenderar.

13 Det ar vart att notera att tolkningen av resultaten blir samma oavsett om vi studerar den
absoluta forekomsten av orden eller antalet per textsida som ingar i materialet.
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Forutom att ange antalet ord per sida har vi ocksa tagit fram ett 3-punkts
glidande medelvarde. Har utgors vardet for ett visst ar av snittet av det aret plus
aret precis innan och precis efter. Vi tanker oss att regeringens uppfattningar ett
givet ar inte bara kan harledas till de dokument som publicerats det aret. Om vi
tar 1998 som exempel s kan det ju vara sa att en aspekt har betonats mycket
hart 1997 och att det darfor inte finns nagon storre anledning att skriva sa
mycket om det 1998. Det kan ocksa vara sa att bedomningarna som man gor
1998 inte har hunnit komma pa prant i de officiella dokument som vi
analyserat. Det kan till exempel finnas arbetsdokument, promemorior, infor-
mell styrning av departement och myndigheter 1998 som tecknas ned i nagot
av de officiella dokument som vi &r intresserade av forst 1999. Ett glidande
medelvarde kan darmed mojligen sdga mer om bedémningarna.

4.1.2 Resultat —fran decentralisering till centralisering

| Figur 1 redovisas den kvantitativa innehallsanalysen av regeringens syn pa
decentralisering inom arbetsmarknadspolitiken under perioden 1995 till 2010.
Allmant sett kan man se att variationen mellan ar ar stor. Det finns dock en
nedatgdende trend under perioden som illustreras tydligt av det glidande
medelvardet. Under 1996-1999 sa forekom det positiva utsagor om
decentralisering pa i genomsnitt ungefar varannan sida i dokumenten. Vi ser en
tydlig nivasankning mellan 2001 och 2002. Sedan den borgerliga alliansen kom
till makten efter valet 2006 har det funnits ungefar en positiv utsaga om
decentralisering pa var tionde sida.
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Figur 1. Forekomsten av ord forknippade med en positiv syn pa
decentralisering i regeringsdokument, 1995-2010

Not: Heldragen linje = antalet ord per sida; streckad linje = 3-punkts glidande medelvarde.

Motsvarande analys av hur vanligt det ar att regeringen uttrycker sig positivt
om ord forknippade med centralisering redovisas i Figur 2. Trenden under
perioden pekar i huvudsak uppat. Ord forknippade med centralisering namns
allt oftare i positiva ordalag. Under de fem sista aren av var undersoknings-
period har resultaten stabiliserats pa ungefar ett positivt omnamnande var femte
sida. Vi ser ocksa att det fram till och med 1999 var vildigt ovanligt att
regeringen lyfte fram centralisering, eller begrepp néra férknippade med
centralisering, som nagot positivt. Det stora skiftet verkar ha &gt rum mellan
1999 och 2000. I Figur 1 sag vi att decentralisering fick en kraftigt minskat
betydelse 2002. Nagot forvanande ser vi en liknande nedgang for centrali-
sering. Eventuellt kan man tolka det som att fragor om centralisering och
decentralisering helt enkelt var mindre prioriterade aren direkt efter 2001.
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Not: Heldragen linje = antalet ord per sida; streckad linje = 3-punkts glidande medelvarde.

For att undersoka hur pass stabila resultaten &r har vi gjort ett antal komp-
letterande analyser dar vi provat att exkludera nagra av orden for att se om
monstret paverkas av enstaka ord. Vi har ocksa tittat pa varje ord for sig. Det
Overgripande intrycket ar att de monster som figurerna indikerar &r mycket
robusta. Tva saker behéver dock papekas: For det forsta forekommer en del ord
ytterst sdllan. Det géller till exempel “styrning”, “flexibel” och ”stordrifts-
fordel”*. Samma sak géller ocksé i viss grad uttalanden som inkluderar orden
"riks”, "nationell” och “central”. Om man bara skulle intressera sig for nagot
(eller nagra) av dessa ord sa skulle det vara svart att uttala sig séakert om en
generell trend. For det andra sa verkar det vara orden "kommun”, “lokal”,
rattssaker/réttstrygg” och “enhetlig” som dominerar bilden. Exakt vilka av
dessa man véljer att studera spelar dock ingen stérre roll for det allménna
intrycket.

14 Just ordet stordriftsfordel dyker faktiskt inte upp en enda gang.
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4.2  Kvalitativ textanalys

For att komplettera den kvantitativa analysen har vi &ven studerat samma
dokument med en kvalitativ ansats. Vi vill aterigen systematisera och klassi-
ficera regeringens syn pa (de)centralisering over tid, men istallet for att rakna
ord sa tolkar vi innehallet i texterna. Orsaken till att vi gér denna analys &r att
olika dokument, eller olika delar av dokumenten, kan anses mer eller mindre
viktiga. Det skulle ocksa kunna vara sa att resonemangen framtrader som bast
nar man granskar en langre argumentationskedja.*

Analysen har genomforts pa sa satt att vi i regeringsdokumenten har sokt
efter passager som ror organisation och styrning av den arbetsmarknads-
politiska forvaltningen samt utférande av och malsattningar med arbets-
marknadspolitiken. Sedan har vi detaljstuderat dessa passager och tolkat dem
ur ett (de)centraliseringsperspektiv i relation till de tva schematiska modellerna
som presenterades i avsnitt 2.3. Fyra fragor har saledes vaglett analysen:

o Vilka vérden prioriteras?

o Hur ska beslutsbefogenheter och inflytande fordelas mellan nivaer?

o Hur ska styrningen fran central till lokal niva ga till?

e Hur ser man pa att aktorer utanfor den traditionella arbetsmarknads-
forvaltningen involveras i utférandet av arbetsmarknadspolitiken?

Malet med analysen &r att sakerstalla att raknandet av ord inte leder oss fel i
vara slutsatser. Som vi ska visa nedan sa pekar den kvalitativa analysen i
huvudsak i samma riktning som den kvantitativa.

4.2.1 Vilkavarden betonas?

Den forsta komponenten i de idealtypiska modellerna handlar om hur man valt
att véga betydelsen av en enhetlig och koordinerad politik mot en lokalt
anpassad och flexibel politik. Det ska direkt papekas att bada positionerna har
ansetts viktiga under hela studieperioden, men vi kan &nda uttala oss om
tendenser och forskjutningar mellan de tva ytterligheterna dver tid.

Det formodligen viktigaste dokumentet for var analys av andra halvan av
1990-talet &r propositionen Lokal samverkan mot arbetslosheten (Proposition
1995/96:148). Har pekar den socialdemokratiska regeringen tydligt ut behovet
av decentralisering inom arbetsmarknadspolitiken — rubriken "Ytterligare steg
mot decentralisering av arbetsmarknadspolitiken” aterfinns till exempel i

5 For en introduktion till kvalitativ textanalys se Esaiasson m.fl. (2007, kap. 12).
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dokumentet. | propositionen slar regeringen bland annat fast mycket tydligt att
det finns ett behov av en O6kad lokal samverkan och férankring; den arbets-
marknadspolitiska verksamheten maste anpassas bttre till lokala forhallanden.

Vad som &r intressant att notera ar att regeringen i samma proposition anda
uttryckligen understryker att arbetsmarknadspolitiken &r nationell. Man skriver
till exempel att "vikten av att bevara den nationella arbetsmarknadspolitiken
maste betonas” och att "majligheten att erbjudas arbetsmarknadspolitiska at-
garder liksom kvalitén i dessa inte [far] vara avhangig var man bor” (s. 8). Har
kan man se att vérdet av en enhetlig och koordinerad politik fortfarande ar en
overgripande utgangspunkt. Trots detta maste man anda sdga att regeringens
vilja under 1990-talet ar klar: de vill lagga mer fokus pa en lokalt anpassad och
flexibel arbetsmarknadspolitik &n tidigare. Regeringen landar efter ett langre
resonemang bland annat i slutsatsen:

Samhallets och arbetslivets 6kande komplexitet later sig inte langre styras lika
latt av centrala regelverk och direktiv. Lokala I6sningar baserade pa nationella
mal bor darfor prioriteras framfor centralstyrning. (Proposition 1995/96:148,
s. 8)

Flera beslut fattades under perioden 1995-1999 med grund i proposition
1995/96:148 eller andra propositioner'® som regeringen presenterande &ren
omkring 1995. Besluten gick alla ut pa att 6ka den lokala anpassningen av
politiken och mojliggéra lokal flexibilitet.

| budgetpropositionerna under perioden 1997-1999 betonar ocksa rege-
ringen vérdet av en lokalt anpassad politik. Man skriver till exempel i budget-
propositionen for 1997 att politiken som forts under den senaste tiden har dkat
mojligheterna att "ta till vara och mobilisera de lokala resurserna” och att
"kvalitén i de arbetsmarknadspolitiska atgarderna bor kunna forbattras nar
kommunerna far ett storre inflytande och darmed majlighet att anvanda sina
resurser sa att de Overensstimmer med saval de kommunala behoven och
ambitionerna som de nationella mélen for arbetsmarknadspolitiken” (s. 9).
Liknande resonemang finns i budgetpropositionen 1998.

Budgetpropositionen 1999 &r den sista dar regeringen lyfter fram decentra-
lisering som nagot positivt som bor 6ka. Man talar om “att hoja effektiviteten
[...] genom en okad decentralisering av arbetsmarknadspolitiken™ (s. 15).
Samtidigt kan man se att betydelsen av enhetlighet och rattssakerhet lyfts fram

16 Se till exempel Proposition 1994/95:218, Proposition 1995/96:222 och Budgetpropositionen
for 1998.
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tydigare an forut. Regeringen skriver att det & “mycket angeléget att arbets-
formedlingarna har en likartad bedomning och ger en fullgod service utifran
den arbetsstkandes forutsattningar” (Budgetpropositionen for 1999, s. 30).
Tiden omkring 2000 kan ses som en brytpunkt. Proposition 1999/2000:98 &r
kanske det dokument dar detta som tydligast manifesteras. Regeringen
sammanfattar arbetsmarknadspolitiken under 1990-talet pa foljande satt:

Under 1990-talet har flera insatser gjorts for att 0ka det kommunala och
regionala inflytandet inom arbetsmarknadspolitiken. [...] Grundtanken bakom
det 6kade lokala inflytandet ar att effektivisera insatserna da man pa lokal niva
har bast kunskap om det lokala néringslivet och de arbetssokande. (Proposition
1999/2000:98, s. 15)

Regeringen menar foljaktligen att 1990-talet i mangt och mycket handlat om en
decentralisering ddar man betonat nyttan av den lokala kunskapen. Man lyfter
darefter fram problemen med politiken under perioden och pekar bland annat
pa att decentraliseringen forsvarat "méjligheterna att uppratthalla en enhetlig
statlig styrning” (s. 39). Regeringen tycks vidare vilja aterta en statlig kontroll
over politikomradet och man menar att det maste finnas “enhetliga, enkla,
tydliga och transparenta regler” (s. 61). Regeringen skiftar i nagon mening
alltsd fot i och med proposition 1999/2000:98: enhetlighet och koordinering
borjar ses som allt viktigare varden. Samtidigt vill man inte slappa tanken pa att
lokal anpassning anda ar viktigt. Det finns exempelvis nagra passager dar man
poangterar att man inte vill forsvara mojligheterna till samverkan med kommu-
ner.

| ett flertal dokument fran ar 2000 och framat framgar det tydligt att
enhetlighet, koordinering och central styrning betonas.'” Detta blir ocksé klart i
och med regeringens skrivelse 2000/2001:142 déar regeringen fortydligar
Arbetsmarknadsstyrelsens (Ams) roll som chefsmyndighet inom myndigheten.
Man genomfor en organisationsreform och andrar ledningsformen fér den
regionala nivan, lansarbetsnamnderna, inom AMV. Lansarbetsnamnderna far
styrelser med begrénsat ansvar istéllet for, som dittills, styrelser med fullt
ansvar.

Stor vikt laggs aven fortsattningsvis under 2000-talet pa 6kad rattssakerhet
och enhetlighet inom férvaltningen.™® | budgetpropositionen fér 2003 samman-

17 Se till exempel Budgetpropositionen fér &r 2000, s. 36 som ett tydligt exempel.
18 Se till exempel Proposition 2001/02:151, Budgetpropositionerna 2003-2010 samt Reglerings-
breven for 2003 och 2005.
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fattas till exempel regeringens dnskan om en 6kad enhetlighet inom den arbets-
marknadspolitiska forvaltningen:

AMV:s organisation har dndrats i syfte att starka AMS roll som chefsmyndighet
och oka effektiviteten i de arbetsmarknadspolitiska insatserna. AMV skall bli en
mera sammanhallen organisation dér varje arbetsférmedling erbjuder likvardig
service och tillampar regelverket pé ett enhetligt vis. (Budgetpropositionen for
2003, s. 35)

Varen 2007, efter regeringsskiftet hosten 2006, tas ytterligare ett steg i denna
riktning genom att man beslutar att sla samman AMV och lansarbetsnamnderna
till en myndighet, Arbetsférmedlingen:

Regeringens beddmning dr att det finns utrymme for storre nationell enhetlighet
inom AMV. Det ar ett problem att lagar, regler och riktlinjer inte tillampas pa ett
enhetligt satt inom AMV och att det finns regionala skillnader som inte kan
forklaras av forhallanden pa arbetsmarknaden. Likartade fragor har behandlats
pa olika satt i olika delar av landet, vilket har forsvagat arbetsmarknads-
politikens legitimitet. (Proposition 2006/2007:89, s. 74)

| samma proposition papekas dock aven att férutséttningarna for flexibilitet ska
okas (Proposition 2006/07:89, s. 76). Regeringen sager ocksa att “den nya
myndighetens organisation skall avspegla de regionala och lokala arbets-
marknaderna och att den darfor bor utformas sa att verksamheten kan anpassas
till regionala och lokala forutséttningar och behov” (s. 76). Vad som ar viktigt
att notera ar saledes att den Gkade betoningen av enhetlighet och koordinering
inte far regeringen att slappa tanken pa att lokal anpassning och flexibilitet. |
exempelvis budgetpropositionen for 2006 skriver man: ”[e]nhetligare till&mp-
ning av regelverket star inte i konflikt med behovet av att anpassa verk-
samheten till regionala och lokala forhallanden™ (s. 54). Sa aven om 2000-talets
forsta decennium préglades av en tonvikt vid vdrden forknippade med
centralisering, s& glomdes varden associerade med en mer decentraliserad
arbetsmarknadspolitik inte helt bort.

Ska man sammanfatta regeringens syn under perioden 1995-2010 &r det en
ratt tydlig bild som framtrader. Utgangspunkten att arbetsmarknadspolitiken i
grund och botten &r en nationell, inte regional eller lokal, angeldgenhet &r stabil
hela tiden. Men medan man under andra halvan av 1990-talet trycker hart pa
behoven av flexibilitet och lokal anpassning sa har regeringen fran omkring
2000 fram till 2010 betonat enhetlighet, rattssakerhet och central kontroll i
hogre grad.
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4.2.2 Hur ska beslutsbefogenheter och inflytande foérdelas mellan
nivaer?

Resonemangen under féregdende rubrik gar igen nar man tittar pa regeringens

uppfattningar om pa vilken niva beslut inom arbetsmarknadspolitiken bor

fattas. Det & samma dokument som i den tidigare analysen som é&r relevanta,

och for att undvika alltfor manga upprepningar &r genomgangen har kortfattad;

detsamma galler avsnitt 4.2.3 och avsnitt 4.2.4.

Vid mitten av 1990-talet ville regeringen att de lokala arbets-
formedlingskontoren skulle “ges en storre frihet i sitt resursanvandande”
(Proposition 1995/96:148, s. 8). Man sag “otraditionella medel”, det vill saga
ekonomiska resurser som kunde anvandas mycket fritt av aktorer pa lokal niva,
som viktiga (Budgetpropositionen for 1998). | en proposition fran 1995 finns
ocksa en tydlig indikation pa att regeringen Onskade att de lokala arbets-
férmedlarna skulle ha stor frihet i sitt beslutsfattande:

Ett effektivt utnyttjande av de arbetsmarknadspolitiska resurserna kréver att
varje formedlare i sitt arbete i s& stor utstrackning som mojligt kan valja den
mest effektiva insatsen for de arbetsstkande och foretagen. Det forutsétter en
hog grad av budgetdelegering och minskade ekonomiska restriktioner mellan
olika atgarder samt sé fa regler som majligt. (Proposition 1994/95:218).

Den kanske tydligaste indikationen pa att regeringen ville 6ka decentrali-
seringen av beslutfattande var emellertid att man fattade flera beslut om att ge
kommunerna mer inflytande Over politikomradet. Kommunerna fick till
exempel ansvaret for att anordna atgarder for arbetslosa personer under 25 ar
(Proposition 1994/95:218; Budgetpropositionen for 1998). De fick ocksa ratt
att nominera ordféranden och majoriteten av ledamoterna i de lokala sam-
verkansnamnder (med viss beslutanderétt) som kallades arbetsférmedlings-
namnder (Proposition 1995/96:148; Proposition 1995/96:222). *°

Att regeringen faste stor tilltro till lokala arbetsférmedlingar och kommuner
kan man &ven se i budgetpropositionerna under 1990-talets andra halva.”
Tiden 1995-1999 kan alltsd i huvudsak ses som en period da regeringen
foresprakade Okat lokalt beslutsfattande.

Aterigen gar det att spara ett skifte dren omkring 2000. Den friare
anvandningen av de arbetsmarknadspolitiska medlen avslutades bland annat i

1 Se mer om arbetsférmedlingsnamnder och kommunernas roll i arbetsmarknadspolitiken i
Lundin (2008). | budgetpropositionerna for 1997-1999 kan man flera ganger se att regeringen
betonar kommunernas roll i genomférandet av arbetsmarknadspolitiken.

20 e till exempel Budgetpropositionen for 1997.
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och med utgangen av 1999 (Budgetpropositionen for 2000, s. 34). Under de
forsta aren av 2000-talet tryckte regeringen, som vi visat i avsnitt 4.2.1, ocksa
pa Ams roll som chefsmyndighet — fler beslut skulle fattas centralt och inte
regionalt pa lansarbetsnamnderna. Ett ytterligare steg i denna riktigt var
myndighetssammanslagningen 2008, da den borgerliga regeringen lade ner de
regionala lansarbetsnamnderna.

Kommunernas mdjligheter att besluta om hur arbetsmarknadspolitiken
skulle genomféras minskades sarskilt efter det att alliansen tagit dver regerings-
makten hdsten 2006. Ett exempel ar att det kommunala ungdomsprogrammet
och ungdomsgarantin avskaffades fran 1 december 2007 (Proposition
2006/07:118, s.1).

Aven vad galler beslutsbefogenheter ser vi alltsd en omsvingning i rege-
ringens preferenser kring millennieskiftet. Fran att under andra halvan av 1990-
talet ha prioriterat 6kade beslutsbefogenheter pa lokal niva gick man under
2000-talet till att prioritera beslut pa central niva.

4.2.3 Hur ska styrningen fran central till lokal niva ga till?

Den tredje frdgan handlar om synen pa styrningen inom forvaltningen. Onskar
regeringen en direkt och tydlig kommunikation fran den centrala nivan till den
lokala, dar inga andra nivaer tillats paverka informationen som kommer “upp-
ifran”? Eller ser man ett varde i att styra verksamheten svagare?

Den har fragan ar kanske inte lika latt att reda ut som de foregdende tva,
eftersom den inte dgnas s mycket intresse i de undersokta dokumenten. Vi har
dock redan i avsnitt 4.2.1och 4.2.2 kunnat visa att regeringen 1995-1999 flera
ganger talar om ett behov av en minskad detaljreglering.? Det tycks darmed
som man ténkte sig en mer generell, och kanske svagare, styrning inom
politikomradet.

Vid millennieskiftet dndras inriktningen, da tydligare och enhetligare regler
foresprakas (Proposition 1999/2000:98). Att som vi sett ovan under 2000-talet
forst minska och sedan helt avskaffa de "mellanliggande” lansarbetsndmnderna
paverkade ju ocksa styrningen mellan den centrala nivan och den lokala. Det
finns ocksa en del andra indikationer pa detta. Regeringen gav till exempel ar
2005 AMV i uppdrag “att utarbeta rutiner och metoder for att sékerstélla en
mer likartad tillampning av arbetsldshetsforsakringen” (Budgetpropositionen
for 2006, s. 26). Detta far ses som uttryck for att regeringen onskade att
nationella, enhetliga rutiner for arbetsformedlarnas arbete skulle fastslas

2! Se till exempel Proposition 1995/96:148 och Proposition 1994/95:218 for tydliga exempel.
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centralt, och inte regionalt eller lokalt, och ddrmed som en 6nskan om en mer
direkt styrning fran den centrala till den lokala nivan.

4.2.4 Hur ser man pa att aktorer utanfor den traditionella
arbetsmarknadsfdrvaltningen involveras i genomférandet?

Den sista aspekten som vi undersoker handlar om hur regeringen ser pa att

aktorer utanfor den traditionella forvaltningsstrukturen (Ams—lansarbets-

namnder-arbetsférmedlingar) involveras nér arbetsmarknadspolitiken imple-

menteras i praktiken. Om man &r positiv till externa aktérer tar vi det som en

indikation pa en mer decentraliserad syn pa politiken.

I avsnitt 4.2.1 och 4.2.2 har vi visat att regeringen i flera dokument under
andra halvan av 1990-talet understrok att kommunerna, som i sammanhanget ar
att betrakta som externa aktorer, borde spela en viktigare roll inom
arbetsmarknadspolitiken. Man lyfter i viss utstrackning aven fram andra akto-
rer, till exempel Forsakringskassan och arbetstagar- och naringslivs-
representanter.”” Det finns inget som direkt tyder p& att man ser externa aktorer
som nagot stort problem, snarare tvartom.

| tidigare avsnitt har vi sedan sett tydliga forandringar omkring ar 2000. Sa
ar inte riktigt fallet har; tanken att AMV/Arbetsformedlingen ska genomfora
politiken i samarbete med andra aktorer framstar som uppenbar under hela den
undersokta perioden.

Fran och med ungefar 2007/2008 kan man emellertid se ett skifte: allians-
regeringen ville minska kommunernas inflytande. Kommunernas ansvar for
arbetslosa ungdomar, som inforts 1995 och 1998, avskaffades till exempel i
december 2007 (Proposition 2006/07:118).% Istallet ville man anvénda sig av
sa kallade kompletterande aktdrer. Kompletterande aktorer kan vara privata
foretag, kommuner eller andra organisationer (Budgetpropositionen for 2010, s.
25), men i de allra flesta fall handlar det om privata foretag (Lundin 2011).
Arbetsférmedlingen fick flera uppdrag om att de skulle anvénda sig av
kompletterande aktorer.”* Det kan ses som en vilja till kad decentralisering
fran regeringens sida, precis som det 6kade ansvar kommunerna gavs inom
arbetsmarknadspolitiken i mitten av 1990-talet; "Syftet ar att gora utbudet av

23 till exempel Proposition 1995/96:25, Proposition 1995/96:148 och Proposition
1995/96:222.

2% samtidigt infordes emellertid en ny lag (2007:1360) om kommuners medverkan i arbets-
marknadspolitiska atgarder dar man 6ppnar upp for att kommunerna i vissa fall kan fa ansvar for
arbetsmarknadspolitiska insatser (se ocksa budgetpropositionen for 2008, s. 75-77).

%*Se till exempel Regleringsbrev fér 2007, Budgetpropositionerna fér 2008-2010 och
Proposition 2009/10:146.

IFAU — Decentralisering och centralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 1995-2010 31



formedlingstjanster storre och mer diversifierat” (Budgetpropositionen for
2010, s. 25).

Det verkar sammantaget som att synen pa externa aktorer som utforare av
arbetsmarknadspolitiska insatser varit positiv under perioden 1995-2010.
Under 1990-talet var regeringen sérskilt positiv till kommunalt deltagande i det
arbetsmarknadspolitiska arbetet. Den forandring vi kan se sammanfaller med
skiftet fran en socialdemokratisk till en borgerlig regering. Den nya regeringen
var fortfarande positiv till att Arbetsformedlingen skulle ta hjalp av externa
aktorer, men kommunernas roll tonades ned kraftigt och istéllet lyftes privata
aktorer fram.

4.2.5 Sammanfattning —en mer centraliserad syn under slutet av
undersékningsperioden

Vi kan konstatera att den kvalitativa textgenomgangen pekar i samma riktning
som den kvantitativa: under senare hélften av 1990-talet ansag regeringen att
en Okad decentralisering var nagot viktigt. En omsvangning skedde runt
millennieskiftet och under 2000-talets forsta decennium har en centralisering
setts som Onskvard. Detta monster gar igen i tre av de fyra komponenterna som
vi undersokt. Vad galler den fjarde komponenten, synen pa externa aktorer som
utforare av arbetsmarknadspolitiken, ser vi att de olika regeringarna under hela
tidsperioden varit positiva till sddana losningar, men att man under perioden
2007-2010 valt att betona privata aktdrer framfér kommuner.

Nér vi presenterade analysmodellen i avsnitt 2.3 noterade vi att den fjarde
komponenten pa vissa satt var lite speciell. Det ar inte helt givet att privati-
sering (eller for den delen kommunalisering) behover ses som ett uttryck for
decentralisering. Om till exempel véarden sa som koordinering och enhetlighet
betonas, och om styrningen uppratthalls, behdver privata eller andra externa
aktorer inte i praktiken innebéra en tydlig decentralisering. Samtidigt &r det
rimligt att anta att den centrala kontrollen blir svarare om de som anordnar
programmen inte &r arbetsformedlingspersonal.

En sak som slutligen bor lyftas fram &r att regeringen under hela tids-
perioden ytterst betraktat arbetsmarknadspolitiken som en nationell ange-
lagenhet, samtidigt som man velat dra nytta av lokal information och
kompetens. Darmed handlar analysen om foréandringar inom en given ram som
tycks ha varit ganska konstant.
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5 Forvaltningens organisation och arbete

Det ar inte helt sakert att forvaltningen har forandrats pa samma satt som
politikernas varderingar. Visserligen innebar flera av de beslut som studerades i
forra avsnittet nastan per definition férandringar i forvaltningen. Men givet att
implementeringsforskningen sa tydligt visat att det kan finnas skillnader mellan
formella beslut och praktiskt genomférande &r det alltfor simplistiskt att
utelamna en analys av forvaltningen (se avsnitt 2.2). Om inte annat ar det
faktiskt sa att forvaltningen pa egen hand bestimmer en stor del av sin
organisation. Dessutom kan formell och informell organisation manga ganger
se olika ut. Darfor vander vi nu blickarna mot den arbetsmarknadspolitiska
forvaltningen (AMV/Arbetsférmedlingen) och undersdker hur den har varit
uppbyggd och fungerat 1995-2010. Vi behandlar fragan i tva delar. | det har
avsnittet studerar vi om, och i sa fall hur, forvaltningens organisation férandrats
under perioden. Ddrefter undersdker vi i nasta kapitel de lokala arbets-
formedlarnas arbete.

Genomgangen ar kronologiskt uppdelad i tre perioder: 1995-1999, 2000-
2007 och 2008-2010. Vi satter 1999 som slutar for den forsta perioden dels
eftersom var analys av regeringsdokument (se avsnitt 4) tydde pa en omsvang-
ning vad galler regeringens syn pa (de)centralisering kring millennieskiftet,
dels eftersom Ams under 2000 l&mnade in en skrivelse till regeringen dar man
foreslog att Ams och de olika lansarbetsnamnderna skulle slas ihop till en
myndighet (se avsnitt 5.3). Det finns alltsa tecken pa att en forandring
paborjades 2000. Anledningen till att 2008 far inleda den tredje perioden ar att
detta var det ar da de olika myndigheterna inom AMV slogs ihop till en
myndighet.

Inom dessa perioder undersoker vi tre av de fyra fragor som presenterades i
avsnitt 2.3. Vi utelamnar fragan om vilka varden, enhetlighet och koordinering
eller lokal anpassning och flexibilitet, som prioriterats. Detta beror pa tva
saker: vi har inte ett tillrackligt utforligt material och det &r rimligt att utga fran
att politikens grundprioritering framst star att finna hos politikerna. Daremot
kan vi bidra med ett indirekt svar utifran vad vi kommer fram till pa de andra
tre fragorna — vi aterkommer till detta i avsnitt 5.5.

5.1 Dokument, rapporter och intervjuer

Vi har anvant kallor av olika slag. En forsta typ av material utgors av sekundar-
kallor, det vill saga tidigare studier om forvaltningen. Vissa dokument och
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rapporter ar forfattade av Arbetsformedlingen/AMV, andra av myndigheter
sasom IFAU, Statskontoret eller Riksrevisionen.

Vi har dven genomfort intervjuer med nio personer med ledande positioner
inom Arbetsformedlingen under perioden mars—december 2010. Det fanns tva
huvudsyften med intervjuerna. Dels fann vi under var genomgang av litteratur
och dokument att det ibland var svart att fa fram information om hur for-
valtningen utvecklats ur ett (de)centraliseringsperspektiv, speciellt for de forsta
aren av var studie. Dels ville vi fa svar pa om den faktiska utvecklingen pa
nagot satt skiljde sig fran den bild som litteratur- och dokumentstudier gav.

De flesta av dem vi intervjuat har arbetat inom AMV/Arbetsformedlingen
under hela eller mycket stora delar av den tidsperiod vi studerar. De hade alla
vid intervjutillfallet under flera ar (varierande hur manga) haft mycket centrala
poster med god inblick i organisationen. Intervjuerna ar anonymiserade och vi
har delat in och betecknat dem utifran den typ av position personen hade vid
intervjutillfallet: ledning, ekonomi, personal och 6vrig hdég position. Vi har
ocksa valt att inte ange bakgrund inom myndigheten for de intervjuade,
eftersom det riskerar att anonymiteten inte kan garanteras. Samtidigt ar det vért
att papeka att fragorna vi stéllde inte var sarskilt kansliga. Darfor finns det
egentligen inte nagon storre risk for att de vi har intervjuat har velat framstalla
situationen pa ett felaktigt vis.

Intervjuerna, som var 1-1,5 timme langa, styrdes av intervjuguider dar olika
tema avhandlades. Vi anpassade intervjuguiderna efter det verksamhetsomrade
informanten arbetade inom och efter hur lange och pa vilka positioner personen
varit anstalld inom foérvaltningen. Intervjuerna spelades i de flesta fall in men i
nagot fall togs enbart minnesanteckningar.

Det storsta problemet som vi kan se med intervjuerna & minnessvarigheter.
For att hantera detta pa basta mojliga satt har vi forsokt att forlita oss pa svar
fran flera personer och i vissa fall har vi anvant skriftligt material for att
verifiera beddmningarna.

5.2  Fortsatt decentralisering under 1990-talets andra halva

Som vi visade i avsnitt 3 sa kannetecknades utvecklingen under 1980-talet och
borjan av 1990-talet av en decentralisering av arbetsmarknadspolitiken. |
avsnitt 4 kunde vi ocksa se att regeringen betonade decentralisering valdigt
tydligt under 1990-talets andra halva. Gar det att se ett motsvarande monster i
AMV:s organisation 1995-1999?
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Det ar relativt rattframt att svara ”ja” pa denna fraga. Exempelvis fick de
regionala lansarbetsndmndernas styrelser fullt ansvar for den regionala
verksamheten 1996. Det innebar att vissa befogenheter som tidigare hade legat
pa lansarbetsdirektoren flyttades over till styrelsen. Styrelserna var samman-
satta av ledamdoter med regional forankring, och lansarbetsdirektdrerna rappor-
terade till den regionala styrelsen istéllet for direkt till den centrala ledningen
(Statskontoret 2003). Detta kan ses som ett uttryck for att regionala intressen
flyttade fram sina positioner.

Ett annat exempel dr att AMV under 1990-talets andra halft hade tillgang till
“otraditionella medel”. Dessa kunde anvandas till innovativa lokala projekt
som inte var en del av den traditionella arbetsmarknadspolitiken. Pa de flesta
hall i landet utgjorde medlen en minimal del av budgeten. Men det bedrevs
forsoksverksamheter under nagra ar dar en storre andel kunde anvéndas
otraditionellt. Forst provades det i ett antal “frikommuner” med start 1996
(Proposition 1995/96:148; Riksrevisionsverket 1997). Tva ar senare startade
man en mer omfattande forsoksverksamhet pa lansnivd (Proposition
1997/98:62; Persson och Johansson 2000). Forsoken innebar stérre makt for
regionala och lokala aktdrer. Detta forstarker bilden av en arbetsmarknads-
politik praglad av decentralisering under 1990-talet.

For det tredje sa forandrades regleringen av de lokala arbetsférmedlings-
namnderna® i riktning mot att starka det kommunala inflytandet 1996.
Kommunerna fick rétt att utse en majoritet av ledamdterna och ordforanden.
Det har ibland ifragasatts vilket faktiskt inflytande namnderna hade. Enkat-
resultat i Lundin (1999) tyder pa att inflytandet varierade en hel del mellan
olika delar av landet. Resultat i Lundin och Skedinger (2006) visar att det
forstarkta inflytandet 6kade kommunernas engagemang.

Ett fjarde exempel ar avskaffandet av sa kallade volymmal for arbets-
marknadspolitiken 1999. Volymmal &r ett slags kvantitativa mal om att ett visst
antal personer ska befinna sig i ett visst arbetsmarknadspolitiskt program.
Enligt Nyberg och Skedinger (1998) begransade volymmalen arbetsfor-
medlarnas handlingsutrymme genom att de tvingades prioritera en viss kvan-
titet deltagare inom de olika programmen; programplacering kom delvis att
styras av vilka program som behévde fyllas pa snarare an av formedlarnas egna
bedémningar av vad som var lampligast. Nyberg och Skedinger beskriver
volymmalen som en centralisering. Att man avskaffade malen 1999 ligger helt i
linje med &vrig decentralisering vid samma tidpunkt.

% Arbetsformedlingsnamnd bytte senare namn till arbetsmarknadsnamnd.
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Det bor papekas att de fyra forandringar av forvaltningen som presenterats
ovan byggde pa regeringsbeslut. Eftersom vi i avsnitt 4 pavisat en tydligt
positiv hallning till decentralisering hos regeringen under motsvarande
tidsperiod ar det fullt naturligt att de politiska beslut som rorde organisationen
och styrningen inom AMV gick i denna riktning — i alla fall om man bara &r
intresserad av (formell) organisation pa en évergripande niva.

5.2.1 Beslutsmakt 1995-2000

Vad hande da med den faktiska beslutsmakten inom myndigheten under
perioden 1995-1999? Var fanns makten att fatta beslut i olika fragor?

Den mest centrala fragan om beslutsmakt ar rimligen hur makten Gver
ekonomiska resurser fordelas. Fran 1995 till 1999 var processen for fordelning
av ekonomiska medel inom AMV mycket likartad.?® Ams fick medel tilldelade
av regeringen och fordelade sedan ut dessa till respektive lansarbetsndmnd
enligt en fast fordelningsnyckel som Ams utarbetade. Varje lansarbetsndmnd
besl6t sedan pa egen hand hur pengarna skulle delas mellan enskilda
arbetsformedlingar. Detta tyder pa ett stort regionalt inflytande Gver medels-
fordelningen. Notera att Ams beslutade om hur de medel myndigheten fétt av
regeringen skulle fordelas internt. Det &r alltsa fullt mojligt for myndigheten att
vélja mellan mer eller mindre decentraliserade I6sningar vid sidan av de beslut
som fattats av riksdag och regering.

Vara intervjuer visar att asikterna gar isar om i vilken grad man pa regional
niva i praktiken kunde anpassa fordelningen. En del av de intervjuade havdar
att resurserna i princip kunde styras fritt?” och att det fanns variationer i vilken
grad lansarbetsnamnderna valde att utnyttja friheten.?? Andra tycker att
mojligheterna var begrénsade och att man i praktiken i stort sett anvdnde Ams
fordelningsnyckel aven vid férdelningen fran regional till lokal niva.%® %

Arbetsférmedlingskontorens mdjlighet att anvanda de medel som lans-
arbetsnamnderna tilldelade dem var stor. Kontorscheferna hade fran mitten av
1990-talet "beslutsbefogenheter pé allt”** och "en egen budget som omfattade
allt.”*? Den lokala chefen kunde darigenom sjélv gora avvagningar mellan till

% Intervju Tjansteman (Tjm) ekonomi 2

27 Intervjuer Tjm personal och Tjm ekonomi 1
%8 Intervju Tjm ledning 3

2 Intervjuer Tjm ledning 2 och Tjm 6vrig 1
% Se &ven Statskontoret (2004).

®! Intervju Tjm personal

%2 Intervju Tjm personal
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exempel rymligare lokaler och att anstélla ytterligare personal. De hade saledes
stor frihet att utforma verksamheten vid sitt kontor.*® Intervjuer visar dock
aterigen pa att vissa lansvariationer kan ha forekommit i hur man pa lansniva
valde att delegera makten éver pengarna.®

Aven om budgeten kan ses som sarskilt central kan givetvis andra besluts-
befogenheter ocksa anses viktiga. Inom ramen for den hér rapporten har vi inte
kunnat studera var beslutsratten i en mangd olika detaljfragor har varit lokali-
serad i forvaltningsstrukturen vid olika tidpunkter. Darfor har vi valt att titta
narmare pa tva viktiga delar: For det forsta har vi undersokt var beslut om lokal
organisation har fattats. Det kan till exempel handla om antal férmedlings-
kontor, kontorens lokalisering och Oppettider. Under perioden 1995-1999
beslutade lansarbetsnamnderna om den lokala organisationen.®® Fér det andra
har vi fokuserat pa personalfragor, i form av rekrytering och utbildning av
arbetsformedlare. Under andra halvan av 1990-talet lag ansvaret for rekry-
tering, annonsutformning och grovgallring av s6kande vid tillsattning av tjanst
pa lansarbetsnamnderna. Det slutgiltiga arbetet med att ta fram ratt kandidat
och rekrytera togs lokalt av arbetsformedlingscheferna. Strukturen for intern-
utbildning byggde pa en centralt beslutad basutbildning som alla arbetsfor-
medlare skulle genomga. Sedan fanns ett antal utbildningar som arbetsférmed-
lingscheferna kunde, efter egen vilja och budget, skicka medarbetare till.*

Sammantaget lag mycket beslutsmakt inom AMYV pa den regionala nivan,
men &ven lokala arbetsformedlingschefer hade ett stort inflytande over vilka
beslut som skulle fattas. Det tycks emellertid inte ha &gt rum nagon ytterligare
decentralisering av beslut under 1995-1999 sa vitt vi kan se.

5.2.2 Styrningen 1995-1999

Vi kan inte identifiera stora skiften i den interna styrningen av och inom arbets-
marknadsforvaltningen 1995-1999 i riktning mot mer eller mindre central
styrning. Men givetvis tyder avskaffandet av volymmal, den forstarkta rollen
for lansarbetsndmndernas styrelser, kommunalt inflytande i arbetsférmedlings-
namnderna och de otraditionella medlen som beskrivits tidigare i rapporten pa
en mindre hard kontroll fran central niva. Dessutom havdas det i en av vara
intervjuer att kontakterna mellan Ams ledning och den regionala nivan var

% Intervju Tjm personal och Riksrevisionsverket (1999, s. 34).
% Intervju Tjm ledning 3

% Intervjuer Tjm ledning 1

% Intervju Tjm personal
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mindre under slutet av 1990-talet &n under bdrjan av 2000-talet, och att
styrkedjan Ams-Lan—Arbetsférmedling var mindre tydlig.*’

5.2.3 Anvandningen av externa aktdrer 1995-1999

I vilken grad har aktorer utanfor AMV:s organisation involverats i arbetet med
att anordna arbetsmarknadspolitiska program for arbetssdékande? Det &ver-
gripande svaret ar att det i huvudsak har varit AMV/Arbetsférmedlingens egen
personal som implementerat de arbetsmarknadspolitiska programmen under
hela perioden 1995 till 2010.*® Men med detta sagt ar det &nda viktigt att
observera att en del av atgarderna har skotts av aktorer som inte ar en del av
myndigheten.

Pa ett omrade har det funnits externa programanordnare sedan mitten av
1980-talet: Amu-gruppen (sedermera Lernia) bildades namligen 1986 som en
fristdende statlig organisation med uppgift att arrangera arbetsmarknads-
utbildning. Samtidigt bérjade man inom AMV upphandla utbildningar fran
olika aktorer, saval offentliga som privata. Nar var undersokning startar har
alltsa genomforandet av arbetsmarknadsutbildningar lagts utanfor den Gvriga
forvaltningsorganisationen. Det &r dock naturligt att betrakta ett storre utnytt-
jande av anordnare vid sidan av den statliga Amu-gruppen som en indikation
pa en mer decentraliserad forvaltningsorganisation, eftersom de privata och
kommunala aktdrerna (vilket det i huvudsak rér sig om) befinner sig pa langre
avstand fran AMV dn vad Amu-gruppen gor. Ds 2000:38 visar att en allt storre
andel av arbetsmarknadsutbildningen anordnades av privata foretag under
andra halvan av 1990-talet (se &ven Lundin 2011). Detta visar att forvaltningen
anvant externa anordnare av arbetsmarknadsutbildning i allt hdgre grad, det vill
saga att det fanns tecken pa en decentralisering.

Ett andra inslag av decentralisering var inférandet av det kommunala
ungdomsprogrammet 1995 och sedan ungdomsgarantin i kommunal regi 1998.
Istallet for att arbetsformedlingarna skulle anordna programinsatser for
ungdomar under 25 ar lat man nu kommunerna ta Gver ansvaret for detta.
Programmen var stora och omfattade manga deltagare (Sibbmark och Forslund
2005).

Sammantaget verkar det alltsd som att AMV under andra halvan av 1990-
talet borjade forlita sig pa olika externa utférare — kommuner och privata

%7 Intervju Tjm ledning 1
% Forutom att exempelvis praktikplatser sjalvfallet ar lokaliserade hos en arbetsgivare och inte
pa formedlingskontoret.
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foretag — i allt hogre grad nar programmen skulle realiseras i praktiken. Detta
skulle, enligt vart sett att se det, tyda pd mer decentralisering av den
arbetsmarknadspolitiska forvaltningen.

5.3 Ett forsta steg mot centralisering i bdrjan av 2000-talet

| borjan av 2000-talet férandrades attityderna till hur pass decentraliserad den
arbetsmarknadspolitiska forvaltningen skulle vara. | kapitlet om hur regeringen
uttryckte sig om (de)centralisering kunde vi se ett valdigt tydligt skifte omkring
2000. Vi kan se en liknande utveckling av foérvaltningen, om &n mindre
markerad och kanske nagot senare.

I december 2000 lamnade Ams in en rapport till regeringen déar man fore-
slog att AMV skulle gbras om till en myndighet och att lansarbetsndmnderna
skulle avvecklas (se Regeringens skrivelse 2000/01:142, s. 3). Viljan att
organisera om forvaltningen i riktning mot en mer centraliserad struktur var
tydlig — ska man hardra det ville alltsa Ams forstarka den egna makten och
strama upp styrningen.

Den socialdemokratiska regeringen valde att inte fullt ut ga pa Ams linje.
Istallet beslutades det att Ams roll som chefsmyndighet fran och med 2002
skulle goras tydligare och att lansarbetsnamndernas styrelser skulle frantas sitt
fulla ansvar. Det betydde att Ams styrelse pa central niva skulle vara den enda
styrelsen med fullt ansvar inom AMYV och att lansarbetsdirektérerna skulle vara
de som ansvarade for verksamheten i lanen. Lénsarbetsdirektdrerna fick i
uppgift att rapportera direkt till Ams generaldirektdér och lansarbetsndmndernas
styrelser fick en radgivande funktion (Regeringens skrivelse 2000/2001:142).

Inom AMV startade man 2001 ocksa upp ett stort utvecklingsarbete som
forst benamndes "fempunktsprogrammet” och sedan éndrade namn till "AF
Sverige”. Ledorden var enhetlighet, rattsséakerhet och effektivitet. Malet var att
skapa en mer koordinerad och effektiv myndighet med tydligare styrning fran
central niva (Lundin och Lundin 2011).

Ytterligare ett steg i utvecklingen var att man 2006 skapade en nationell
radgivningsenhet som skulle stotta arbetsférmedlarna samt en centralt
koordinerad kundtjanst. Tidigare hade dessa funktioner varit lokaliserade pa
regional niva.*

* Intervjuer Tjm ledning 1 och Tjm 6vrig 3
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5.3.1 Beslutsmakt 2000-2007

Flyttades beslutsmakt upp eller ner inom AMV under perioden 2000-2007? Sa
vitt vi kan se sa gjordes det inte nagra storre forandringar. Den modell for
fordelning av ekonomiska resurser som presenterades i avsnitt 5.2.1 lag i stort
sett fast till 2008.%° Samma sak kan sdgas gélla for beslut om lokal organisation
av verksamheten och rekrytering och utbildning av medarbetare.**

| tva av de intervjuer som vi har genomfort menar man att organisations-
forandringen 2002 innebar att l&nsarbetsndmndernas frihet att fordela ekono-
miska resurser i praktiken inskranktes n&got. ** Har ar dock uppgifterna
motstridiga och det verkar i vilket fall som helst som att perioden 2000-2007
inte innebar nagon revolutionerande forandring relativt 1990-talet. Man bor
dock observera att de otraditionella medlen togs bort (Budgetpropositionen for
2001 och 2002), vilket skulle tyda pa en viss minskning av den lokala och
regionala friheten Gver ekonomiska resurser.

5.3.2 Styrningen 2000-2007

Till skillnad fran vad galler fragan om beslutsmakt kan vi urskilja distinkta
fordndringar av styrningen inom AMV under borjan och mitten av 2000-talet.
Forandringen var i riktning mot mer centralisering.

I samband med den nya instruktionen for myndigheten 2002 bildade
generaldirektoren en ny ledningsgrupp. Hér ingick bland annat samtliga l&ns-
arbetsnamndsdirektorer och direktérerna pa Ams. Kontakterna mellan Ams
ledning och den regionala nivan intensifierades och det fanns en idé om att
information och beslut skulle foras ut fran ledningsgruppen till arbets-
formedlingscheferna, som i sin tur forde detta vidare till handldggarna. Tidigare
hade det inte funnits nigon samlad ledningsgrupp fér AMV.“® Vid de intervjuer
som Statskontoret genomforde 2002 och 2003 sa flera l&nsarbetsnamnds-
direktorer att den nya ledningsgruppen utvecklats till en mer ”nationell”
ledningsgrupp &n tidigare (Statskontoret 2004).

Statskontoret (2004) menar vidare att kontakterna mellan Ams och
lansarbetsndmnderna 6kade i och med reformen, samma sak géallde kontakterna
mellan Ams och de lokala arbetsformedlingarna. Bilden bekraftas ocksa i Ams
(2005) och Riksrevisionen (2006a), samt till viss del av vara egna intervjuer.*

“0 Intervju Tjm ekonomi 2

“ Intervjuer Tjm personal och Tjm ledning 1. Se aven Intervju Tjm ledning 2.
“2 Intervjuer Tjm personal och Tjm 6vrig 3

“3 Intervju Tjm ledning 1

4 Se framforallt intervju Tjm personal
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Det finns alltsa en hel del som tyder pa att styrlinjen Generaldirektér—Lan-
direktor—Arbetsformedlingschef starktes. Det ar emellertid lite oklart vilka, och
hur stora, konsekvenserna blev i realiteten. | vissa rapporter hévdas det att
reformen inte innebar sd valdigt mycket i praktiken for hur man de facto
arbetade lokalt (Statskontoret 2003; Statskontoret 2004).*> Den rimliga slut-
satsen ar formodligen att fordndringen 2002 var ett uttryck for en centralisering
och att central styrning underlattades, men att det knappast handlade om nagon
stor revolution av hur organisationen fungerade pa de flesta hall i landet.

AF Sverige-arbetet som startade 2001 (se avsnitt 5.3) maste beskrivas som
ett forhallandevis stort utvecklingsarbete i riktning mot tydligare central
styrning (Lundin och Lundin 2011). Man tog bland annat fram en "operativ
styrmodell” som skulle forstarka mal- och resultatstyrningen. Modellen bérjade
galla i hela landet fran och med juli 2003 och grundidén var att understryka
linjeorganisationen inom AMV genom raka ordervégar och tatare resultat-
dialoger mellan de olika nivaerna (Statskontoret 2004, Ams 2005; Riksdagens
revisorer 2002).

AF Sverige-arbetet innebar ocksa en satsning pa forstarkt styrning genom
vad som narmast kan kallas for informationssatsningar. En viktig del var att
utforma ett enhetligt och gemensamt tjanste- och serviceutbud (“tjanster och
metoder”). Genom arbetet faststalldes vilka tjanster som myndigheten skulle
leverera och vilka metoder och arbetssatt som skulle anvandas for att leverera
tjnsterna. Tanken var att servicen inte skulle avgoras av kompetensen och
kunskapen hos den enskilde tjanstemannen eller av vilket utbud av insatser som
rakade finnas pa det kontor som den arbetssokande klev in pa. Det ar tydligt att
projektet utgick fran en tanke om centralisering (Ams 2005; Lundin och
Lundin 2011).

Nasta storre satsning pa centralisering kom 2006. Da inrattades en nationell
radgivningsenhet (lokaliserad i Ostersund) dit arbetsformedlare kunde véanda
sig for att fa svar pa fragor om hur de ska agera i sitt arbete. Motsvarande
uppgift hade tidigare legat pa lansarbetsnamnderna.*” Samtidigt centraliserades
aven kundtjansten — en enhet som arbetssokande kunde ringa till for att stélla
fragor eller komma med klagomal till.*® Aven detta far ses som en dnskan fran

“® Intervjuer Tjm ledning 2 och 3, Tjm dvrig 1 och 3

%6 Se &ven Intervju Tjm ledning 1

7 Enkatresultat i Lundin och Lundin (2011) visar att rddgivningsenheten ar en viktig
informationskalla for arbetsférmedlarna i deras arbete.

“8 Intervju Tjm ledning 1
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centralt hall att styra verksamheten hardare och gora de lokala arbets-
formedlarnas arbete mer enhetligt.

5.3.3 Anvéandningen av externa aktdrer 2000—2007

Vi har inte kunnat identifiera nagra storre skiften i hur externa aktorer anvandes
vid implementering av arbetsmarknadspolitiska program under bérjan av 2000-
talet. Lundin (2011) visar dock att en successivt dkande andel av klienterna
som deltog i arbetsmarknadsutbildning gick i kurser som anordnades av privata
utforare. Om nagot skulle detta tyda pa mer decentralisering under perioden.

5.4 Organisationsforandringen 2008 och tiden darefter —
mot en enhetlig myndighet

Den nya borgerliga regeringen som kom till makten efter valet 2006 ville
reformera arbetsmarknadsforvaltningen. Riksdagen beslutade darfor att Ams
och lansarbetsnamnderna skulle slas samma till en myndighet med namnet
Arbetsformedlingen fran och med 1 januari 2008 (Proposition 2006/07:89;
Betdnkande 2006/07: AU13). Har ville regeringen saledes ta det steg som den
socialdemokratiska regeringen inte tog fullt ut 2002. Exakt hur den nya
organisationen skulle se ut fick myndigheten sjélv i htg grad avgora.

I den nya myndigheten, vars organisation togs fram av en grupp personer
verksamma inom AMYV, avskaffades den regionala nivan. Tva nya “geogra-
fiska” nivaer inrattades dock mellan den centrala ledningen och de lokala
kontoren: marknadsomraden (MO) och arbetsmarknadsomraden (Amo). Notera
att till skillnad fran lansarbetsnamnderna utgjorde dessa nivaer inga egna
myndigheter, utan bara organisatoriska enheter.

Det fanns inledningsvis fyra MO (nord, 6st, syd och vést). Dessa leddes av
fyra marknadschefer som var placerade pa huvudkontoret i Stockholm. De satt
alltsa inte ute i sina respektive marknadsomraden. Varje MO-chef hade under
sig ca 15 Amo, vilka i sin tur leddes av en arbetsférmedlingschef med ansvar
for arbetsmarknadsomrade (Skoog 2008). Inga staber knéts till de 68 Amo.*

Efter den stora férandringen 2008 har vissa mindre justeringar av Arbets-
formedlingens organisation dgt rum. Mdjligen kan man se det som att man efter
en kraftig centralisering tog nagra sma steg tillbaka: De fyra marknads-
omradena, liksom MO-cheferna, blev tio (plus kundtjanst, som &r ett eget MO).
MO-cheferna flyttades ut till sina respektive marknadsomraden, dér de ocksa
fick egna kanslier. Organisatoriskt var dock MO-cheferna fortfarande en del av

“ Intervju Tjm 6vrig 3
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den centrala forvaltningen och kanslierna var mycket sma (oftast 1-2 per-
soner). Befogenheterna forefaller inte heller ha &ndrats ndamnvért sedan 2008.
Darmed finns det ingen storre likhet mellan MO-nivan och de gamla
lansarbetsndmnderna.®

5.4.1 Beslutsmakt 2008-2010

Manga av de funktioner, uppgifter och resurser som lansarbetsnamnderna
tidigare hade ansvarat for gick “uppat” i organisationen 2008. Det gallde till
exempel prognos- och analysarbete, upphandling, personal och ekonomi.
Tidigare hade man pa lansarbetsnamndernas kanslier gjort egna prognoser och
analyser, haft egna personalavdelningar och ekonomiavdelningar och sa vidare.
Uppfattningen bland de vi intervjuat verkar vara att reformen ledde till att
verksamheten samlades mer centralt och blev mer enhetlig.

Men det papekas ocksa i intervjuerna att vissa funktioner gick “nedat” i
organisationen, fran lansarbetsnamnderna till Amo eller till de lokala arbets-
formedlingskontoren. Det géller till exempel deltagande i strukturfonds-
partnerskap och samverkan med lansstyrelser och kommuner.>® | en intervju
har det dven uttryckts att en av avsikterna med organisationsférandringen 2008
just var att decentralisera karnverksamheten och skapa stérre lokalt handlings-
utrymme for arbetsformedlingscheferna. Verksamheten skulle kunna anpassas
till forhallandena pa den lokala arbetsmarknaden, och det skulle ske pa Amo-
niva, inte p& regional niva.>®> Aven om reformen i méangt och mycket kan
beskrivas som en centralisering med fler beslut pa central niva sa har alltsa
idéer forknippade med decentralisering figurerat vid omorganisationen.

Om man tittar mer specifikt pa fragan om medelsfoérdelningen sa innebar
myndighetssammanslagningen 2008 en tydlig centralisering. De ekonomiska
resurserna fordelades 2008 enligt en matematisk modell, en fordelningsnyckel,
fran Arbetsformedlingens centrala ledning direkt ut till de lokala arbets-
formedlingskontoren. Under 2009 forandrades fordelningsprocessen delvis pa
sa satt att man fran centralt hall fordelade forvaltningsmedlen ut till de 68
arbetsmarknadsomradena istallet for hela vagen till arbetsformedlingskontoren.

Successivt har mojligheterna till omfordelning pA MO-niva och Amo-niva
Okat, men det handlar om marginaljusteringar av de fordelningsprinciper som
slas fast centralt enligt dem vi intervjuat. Resurserna gick 2010 fran

% Intervjuer Tjm personal, Tjm ledning 2 och 3, Tjm 6vrig 1, 2 och 3

51 Se till exempel Intervjuer Tjm ledning 2 och 3, Tjm 6vrig 1 och Tjm ekonomi 1
52 Intervjuer Tjm ledning 1 och 2, Tjm 6vrig 1

5% Intervju Tjm dvrig 2
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Generaldirektoren till de olika MO helt enligt den matematiska fordelnings-
modellen. Sedan fordelade MO-cheferna medlen vidare till sina arbets-
marknadsomraden med ett (for de flesta anslag) femprocentigt dialogutrymme,
resten slogs fast genom den centrala férdelningsnyckeln. P& Amo-niva var det i
teorin fritt att allokera medlen mellan arbetsformedlingskontoren, men
fordelningsmodellerna skulle vara véagledande. Vara intervjuer tyder pa att man
i praktiken inte frangatt modellen i nagon storre utstrackning. Enligt vara
intervjuer styrs den absoluta majoriteten av medelsfordelningen alltsd av den
centralt fastslagna modellen, och utrymmet fér omférdelning efter dialog &r
mer begrénsat nu &n innan 2008.>

Vi har tidigare noterat att cheferna for de lokala arbetsférmedlingskontoren
hade "budget pa allt” fére 2008. Omorganisationen innebar att alla beslut om
lokala inkop centraliserades. Arbetsformedlingscheferna fick fortsatt kontroll
Over det som hade med ké&rnverksamheten att gora, men de kunde inte langre
styra inkdp av kontorsinredning och liknande.> Detta ar viktigt att notera
eftersom andelen medel som fordelas till de enskilda kontoren darmed rimligen
ar mindre efter 2008 &n innan, vilket skulle indikera en centralisering.

Hur forhaller det sig dd med beslutsbefogenheter vad géller lokal organi-
sation och personal under perioden 2008-2010? Myndighetssammanslagningen
innebar att makten dver den lokala organisationen (antal kontor, lokalisering av
dessa, Oppettider etc.) flyttades fran de regionala lansarbetsnamnderna till
centralkontoret. Intressant att notera &r att ledningen sedan dess beslutat om att
alla kontor, med undantag for vissa kontor pa glesbygden, ska ha samma
oppettider.®® Detta tolkar vi som ett uttryck for en ékad emfas pa centralisering
och enhetlighet inom myndigheten.

Reformen 2008 forde med sig en viss forandring av processen vid
rekrytering av arbetsformedlare. Innan 2008 hade lansarbetsnamnderna ansva-
rat for annonsutformning och en forsta grov gallring vid nyrekrytering (se
avsnitt 5.2.1 och avsnitt 5.3.1). Ansvaret flyttades “uppat” i organisationen till
den centrala personalavdelningen 2008. Utformningen av kravprofilen for
tjansten flyttades ocksa upp till personalavdelningen och man inforde
standardiserade modeller for vilka krav som skulle stéllas vid nyrekrytering av
arbetsformedlare. Tidigare hade man haft mojlighet att bestdmma detta
regionalt eller lokalt. Mojligheten for arbetsformedlingschefen att specificera

% Se Intervjuer Tjm personal, Tjm ledning 1, 2 och 3, Tjm ekonomi 1 och 2, Tjm 6vrig 1, 2 och
3. Se ocksa Arbetsformedlingen (2010).

% Intervjuer Tjm ledning 1, 2 och 3, Tjm dvrig 1

% Intervju Tjm ledning 1
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jobbannonserna utifrdn specifika, lokala behov minskade allts&.>” Allt detta
utgor tecken pa att besluten éver nyrekrytering av lokal personal centrali-
serades i och med myndighetssammanslagningen 2008. Noterbart &r dock att
sjélva rekryteringsbeslutet och val av person fattades av arbetsférmedlings-
chefen precis som innan 2008.

Utbildningen av personal verkar inte ha forandrats sa mycket under den
aktuella studieperioden. Eventuellt kan man, enligt nagra av dem vi har
intervjuat, skonja en forandring satillvida att innehallet i utbildningarna mer
och mer kommit att betona vardet av enhetlighet inom Arbetsférmedlingen.®®
Men detta &r en oséker slutsats.

En sista aspekt som &r vdrd att notera dr att de arbetsmarknadspolitiska
programmen jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar,
som inrattades 2007, skulle kunna betraktas som en centralisering. Program-
men géller en mycket stor del av de arbetssokande och intrader per automatik
da en arbetslds varit utan jobb ett visst antal dagar. Formedlarna har inga
direkta majligheter att avvika fran dessa principer. Det finns vidare en
grundstruktur som alla som deltar i programmen ska félja, &ven om det finns
mojlighet till olika insatser inom garantiprogrammen (Martinson och Sibbmark
2010a; 2010b). Man skulle eventuellt kunna se detta som en centralisering av
beslutsmakt, eftersom arbetsférmedlarnas egna bedémningar begrénsas. Sam-
tidigt ar det viktigt att komma ihag att férmedlarna inom ramen for program-
men fortfarande har stor mojlighet att bestdmma exakt vilka faktiska insatser
som ska anvéndas.

5.4.2 Styrningen 2008-2010

| och med myndighetssammanslagningen 2008 forsvann alltsd den regionala
nivan inom myndigheten. Detta gjorde att de lokala arbetsférmedlingarna kom
"narmare” den centrala ledningen, vilket ocksa uppges ha varit en av avsikterna
med organisationsférandringen. Man ville att den centrala ledningens idéer och
beslut snabbare och lttare skulle nd ut till den praktiska verksamheten.

5.4.3 Anvandningen av externa aktdrer 2008—-2010

Den 1 december 2007 avskaffade den nya regeringen de kommunala ungdoms-
insatserna (Proposition 2006/07:118), vilket kan ses som ett steg i riktning mot

% Intervju Tjm personal
5 Intervju Tjm personal. Se aven Intervju Tjm ledning 2
% Intervju Tjm dvrig 2

IFAU — Decentralisering och centralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 1995-2010 45



okad centralisering genom att AMV atertog ansvaret for de arbetslésa ung-
domarna.®® Detta skulle ju tyda pa att externa aktorer skulle utnyttjas mindre.
Men den nya alliansregeringen inférde samtidigt ett nytt inslag i arbets-
marknadspolitiken — de kompletterande akttrerna. Arbetsférmedlingen fick ett
uppdrag om att insatserna inom jobbgarantin fér ungdomar och jobb- och
utvecklingsgarantin i betydande grad skulle upphandlas fran privata, komp-
letterande aktorer till Arbetsformedlingen. Senare fick man ocksa i uppdrag att
anvénda kompletterande aktdrer inom andra delar av formedlingens aktiviteter.
Man gick darmed inte alls mot mer centralisering av forvaltningen i detta
hanseende (se ocksa avsnitt 4.2.4).

Lundin (2011) visar att anvandningen av privata anordnare 6kade kraftigt
2008-2010. Mellan januari 2009 och december 2010 steg till exempel antalet
arbetssokande hos kompletterande aktérer fran ca 10 000 till ca 40 000. Aven
arbetsmarknadsutbildningen i regi av privata anordnare fortsatte att Oka.
Dérmed &r det rimligt att beskriva utvecklingen efter 2007 som en fortsatt
decentralisering, men med den foréndringen att decentraliseringen &gde rum i
form av en privatisering snarare an som tidigare i form av en kommunalisering.

5.5 Sammanfattning — den arbetsmarknadspolitiska
forvaltningens organisation 1995-2010

Under de 15 ar vi har studerat 6verensstammer forandringarna av den arbets-
marknadspolitiska forvaltningens organisation och arbete i hog grad med
regeringens forandrade intentioner (se avsnitt 4). Under 1990-talets andra halva
fortsatte utvecklingen pa vagen som stakats ut tidigare — mot Okad de-
centralisering. Inledningen av 2000-talet innebar en gradvis centralisering, men
det stora skiftet verkar ha kommit i och med reformen av myndigheten 2008.

Vi ser emellertid vissa skillnader mellan de komponenter som vi valt att
studera. | Tabell 3 har vi forsokt att grovt sammanfatta utvecklingen.

Om man tittar pa beslutsmakt sa verkar inte sa mycket ha hant under 1990-
talets andra halft. Mdjligen hande egentligen heller inte sa& mycket under
perioden 2000-2007, d&ven om vi kan skonja en tendens till mer centralisering.
Det stora skiftet ar dock kopplat till reformen av myndigheten 2008. En hel del
av de beslut som innan 2008 togs pa lokal eller regional niva fordes upp pa
central niva efter myndighetssammanslagningen.

8 Kommunerna kan dock i specialfall fortfarande fungera som anordnare av arbets-
marknadspolitiska atgarder genom lag 2007:1360 (lagtexten ingar numera i lag 2009:47).
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Styrningen under 1990-talet var ofdréndrad, eller gick eventuellt mot att bli
svagare, for att sedan successivt bli starkare 2000-2007. Det borjade med att
Ams fran och med 2002 hade tatare kontakter med och hardare kontroll av
lansarbetsnamnderna. Det forefaller ocksa ha funnits en 6nskan att gora arbets-
formedlarnas arbete mer enhetligt, till exempel genom informationssatsningar
och internt utvecklingsarbete. Tendensen forstarktes 2008-2010, da lansarbets-
ndmnderna forsvann och arbetsférmedlingarna kom “nérmare” den centrala
nivan.

Men synen pa och anvandningen av externa aktorer har tagit en annan
utveckling. Har finner vi inte nagot “brott” runt millennieskiftet. Istallet kan vi
konstatera att de externa aktrerna som utforare allt mer setts som en mgjlighet
an som ett hot under den studerade tidsperioden. Kontinuerligt har fler privata
utbildningsanordnare etablerat sig pa marknaden for arbetsmarknadsutbildning
och Amu-gruppen/Lernias marknadsandel har minskat. Kommunerna fick en
storre roll att spela i arbetsmarknadspolitiken under andra halften av 1990-talet.
Denna roll behdll de i stort fram till 2007. | samband med att kommunerna da
forlorade befogenheter och fick en minskad roll infordes istéllet de nya komp-
letterande aktdrerna som utfdrare av vissa av Arbetsformedlingens tjanster.

Tabell 3. Centralisering och decentralisering inom den arbetsmarknadspolitiska
forvaltningen 1995-2010

1995-1999 2000-2007 2008-2010
Beslutsmakt 0 0 C
Styrning 0 C C
Externa aktérer D D D

Not: 0 = ingen storre férandring; D = mer decentralisering; C = mer centralisering

Det kan aterigen noteras att en del av de aspekter som vi lyft fram i avsnitt 5 ar
néra kopplade till politiska beslut. En méjlig invandning mot den analys som vi
har gjort i det har kapitlet ar saledes att det nastintill finns en automatisk
koppling som gor forvaltningsanalysen mindre relevant. Har vill vi dock
poangtera att AMV/Arbetsformedlingen har mdjlighet att fylla de generella
politiska besluten med innehall och att olika vagar hade varit mgjliga. Den nya
organisationen som formerades 2008 var till exempel en konstruktion som
utarbetades inom myndigheten och som skulle kunnat bli mer eller mindre
decentraliserad. Dessutom har vi tagit upp flera andra helt interna beslut, sa
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som AF Sverige-arbetet och budgetfordelningsprinciper, som vi inte kunnat
analysera enbart med de politiska dokumenten.

Till sist nagra ord om den fraga som vi inte har studerat explicit i avsnittet,
det vill sdga hur man ska prioritera behovet av enhetlighet och koordinering
relativt flexibilitet och lokal anpassning. Vi har sett att flera reformer inom
forvaltningen motiverats utifran resonemang om dessa aspekter. Forvaltnings-
reformerna under hela 2000-talet har till exempel i mangt och mycket genom-
forts for att man velat fa en effektivare och enhetligare organisation. AF
Sverige-arbetet som startades 2001, och den stora myndighetsreformen 2008,
ar de tydligaste exemplen pé detta.®

6 Det lokala arbetet pa arbetsférmedlingarna

| det forra avsnittet undersokte vi forvaltningens organisation, men analysen
behandlade inte arbetsformedlarnas dagliga arbete. Att politikernas upp-
fattningar skiftat, och att Arbetsférmedlingens organisation och styrning for-
andrats, behover ju inte med nodvandighet ha inneburit nagon forandring pa
lokal niva. Det finns en méangd studier som betonar den lokala grasrotsnivans
betydelse for vad som faktiskt h&nder med politiska beslut i praktiken
(Lipsky 1980; Meyers och Vorsanger 2003). | det har avsnittet studerar vi
darfor arbetsformedlarnas arbete for att se hur tankar om centralisering och
decentralisering fatt lokalt genomslag.

Tva aspekter analyseras: For det forsta undersoker vi hur stor lokal frihet
arbetsformedlarna upplever att de har och vilket inflytande olika nivaer har pa
deras agerande. For det andra analyseras lokala tillampningar av formella
regler. P4 detta satt forsoker vi komma at hur den reella beslutsmakten ser ut,
hur hard styrningen ar och hur pass enhetligt formedlarna agerar. Det betyder
att vi relaterar analysen till de tre forsta kriterierna i Tabell 1 i avsnitt 2.3. Hér
kan det papekas att det forst ar nar tjanstemannen gor ratt sak” — det vill saga
anvander reglerna pa sa satt som aktérer pa central niva vill att de ska géra —
som fragan om enhetlighet blir viktig ur ett centraliseringsperspektiv.

%1 Om vi talar i termer av det schema som presenteras i Tabell 3 kan man rimligen kategorisera
perioden 1995-1999 som oférandrad (0). Aren 2000-2007 och 2008-2010 skulle daremot
betraktas som tidsperioder dér varden forknippade med centralisering (C) uppgraderades.
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6.1 Enkatsvar vid olika tidpunkter

Det &r inte helt Itt att hitta ett bra satt att belysa det lokala férmedlingsarbetet
over tid. For att pa ett nagorlunda rimligt sétt lyckas besvara vara fragor har vi
valt att ga igenom tidigare enkater som skickats till arbetsformedlare under
perioden 1995-2010 for att se om det finns nagra fragor stallda som kan lara
0ss nagot om det lokala arbetet. | var genomgang har vi hittat ett antal rapporter
av Statskontoret, Riksrevisionen, Riksdagens revisorer, Inspektionen for
arbetsloshetsforsakringen och IFAU som kan anvandas. Enkatfragorna som &r
anvéndbara for oss har antingen rort vilken frihet formedlarna tycker sig ha haft
och/eller hur regler som galler kontrollfunktionen i arbetsléshetsforsakringen®
har tillampats. Studien avgransas darfor till dessa tva aspekter.

Tillvagagangssattet har sina begransningar: Vi kan (a) inte vélja vilka fragor
vi ska stélla utan ar bundna av dem som redan stallts. Fragorna har (b) bara
stallts vid nagra fa tillfallen, vilket betyder att vi inte har sammanhéngande
tidsserier. Vidare har vi (c) inga uppgifter som ar aldre an 1999; aren innan kan
vi inte uttala oss om. Dessutom handlar det (d) om urvalsstudier dar det finns
viss osakerhet. Ibland tvingas vi ocksa (e) jamfora svarsresultat fran fragor
stallda med ibland néagot olika formuleringar och ibland till viss del olika
urvalsgrupper. Slutligen (f) méater vi subjektiva beddmningar och inte "fak-
tiska” forhallanden. Det finns alltsa ett antal brasklappar som man bér ha i
atanke. Men trots detta menar vi att enkatresultaten kan hjalpa oss att forsta
vilka spar (de)centralisering har satt i det dagliga arbetet inom myndigheten.

For att fa en matpunkt 2010 har vi med hjalp av Arbetsformedlingens
statistikenhet skickat ut en enkét (i form av en nétenkat) till ett urval om 2 000
arbetsformedlare under december 2010 och januari 2011. Svarsfrekvensen
uppgick till 73 procent.®® | enkaten har vi stallt frigor som fanns med i de
tidigare undersokningarna.

Det ar pa sin plats att notera att analyserna ar helt beskrivande. Med det vill
vi ha sagt att forandringar i arbetsformedlarnas uppfattningar eller arbete
gentemot arbetssokande inte alls behdver vara en konsekvens av ¢kad eller
minskad centralisering; manga andra faktorer skulle kunna paverka detta.

82 Med kontrollfunktionen inom arbetsloshetsforsakringen avses arbetsformedlarnas uppgift att
kontrollera att de arbetssdkande uppfyller de formella krav som finns for att ha rétt till ersattning
under en arbetsléshetsperiod.

8 For ytterligare information om enkéten, se appendix 1.
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6.2 Arbetsférmedlarnas uppfattning om vilka som
paverkar deras dagliga arbete

Det forsta vi forsoker ta reda pa ar vem som har inflytande over arbets-
formedlarnas arbete. Fragor om detta har stéllts 2002, 2003, 2006 och i var
undersokning 2010. Vi har ingen information fore 2002 och vi kan saledes inte
uttala oss om perioden 1995-2001. Genom att undersoka svaren pa fragorna
kan vi sdga nagot om den andra och tredje komponenten i var analysmodell (se
avsnitt 2.3), det vill sdga hur fordelningen av beslutsbefogenheter ser ut och hur
hard den interna styrningen verkar vara.

Tabell 4. Vem har stérst inflytande éver hur de arbetsmarknadspolitiska
programmen prioriteras pa ditt kontor? (Andelar i procent)

2002 2010
Regeringen 33 Regeringen 16
Ams 29 AF centralt 20
Lan 24 MO-chefen 13
Af-chefen 16 Amo-/Af-chef 46
Ditt arbetslag 4 Ditt arbetslag 3
Du personligen 2 Du personligen 1
Annan 1 Annan 1
Antal svarande 1019 1222

Not: Undersokningen 2002 genomférdes gemensamt av Riksdagens revisorer och Statskontoret
och resultaten redovisas i Riksdagens revisorer (2002). For vara syften har vi inhamtat komp-
letterande information fr&n Statskontoret (e-post 2011-09-05 och 2011-09-16) och resultaten skiljer
sig darfor nagot fran de som redovisas av Riksdagens revisorer. | denna tabell har "Vet ej’-svaren
raknats bort. 2002 angav ett antal svarande tva alternativ. Darfor 6verstiger summan 100 procent.

Tabell 4 visar svaren pa en frdga om var makten 6ver hur man lokalt valjer att
prioritera mellan olika arbetsmarknadspolitiska program verkar finnas. Fragan
har bara stéllts 2002 och 2010. Det upplevda inflytandet Gver de arbets-
marknadspolitiska programmen bland arbetsférmedlarna forefaller ha flyttats
"nedat” i organisationen mellan 2002 och 2010. Detta gar tvartemot vad vi sag
i avsnitt 4 och avsnitt 5. Regeringen upplevs ha ett klart mindre inflytande. Det
svarsalternativ som innan myndighetssammanslagningen 2008 var ”"Ams”
motsvaras 2010 av de tva svarsalternativen "AF centralt” och "MO-chefen”.
Om man slar ihop dessa alternativ sa verkar det inte finns nagon stérre skillnad
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mellan 2002 och 2010. Daremot upplevs den lokala chefen ha fatt vasentligt
Okat inflytande 2010 jamfdrt med 2002.

| Tabell 5 aterfinns en liknande fraga om vem som styr over arbets-
formedlarnas fordelning av arbetstid. Har ar fragorna stallda 2006 och 2010.
Resultaten tyder pa en kraftig 6kning av den egna makten over arbetstiden.
Aven kontorscheferna har fatt mer att saga till om, medan centrala aktorer s&
som regeringen och Ams/Arbetsférmedlingens huvudkontor har ett mindre
inflytande i den senare méatningen.

Tabell 5. Vem har storst inflytande 6ver hur mycket tid du lagger p& olika
arbetsuppgifter? (Andelar i procent)

2006 2010

Regeringen 15 Regeringen

AMS 20 AF centralt

LAN 5 MO-chefen

Af-chefen 27 Amo-/Af-chef 38
Ditt arbetslag 8 Ditt arbetslag 8
Du personligen 23 Du personligen 41
Annan i, Annan 3
Antal svarande ca 1000 1295

Not: Data frdn 2006 kommer fran Riksrevisionen (2006a; 2006b). Resultaten redovisas efter att
"Vet ej”-svaren raknats bort. Riksrevisionen redovisar inte exakt antal svarande arbetsférmedlare,
utan bara att urvalet var ungefar 1 000 personer. Rimligen var antalet svarande lagre.

Samma monster visas ocksa i stort sett i Tabell 6. Har ar det makten over
verksamhetsmalen som behandlas. Arbetsférmedlingscheferna (inklusive Amo-
chef) och det lokala arbetslaget tycks ha fatt mer att saga till om. Regeringens
inflytande har minskat mycket, vilket kan bero pa att regeringen mellan
matpunkterna har éverlatit at myndigheten att precisera sina mal pa egen hand.
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Tabell 6. Vem har storst inflytande 6ver hur verksamhetsmalen utformas pa din
arbetsplats? (Andelar i procent)

2002 2010
Regeringen 50 Regeringen 18
Ams 27 AF centralt 21
Lan 16 MO-chefen 13
Af-chefen 11 Amo-/Af-chef 37
Ditt arbetslag 4 Ditt arbetslag 8
Du personligen 2 Du personligen 1
Annan 1 Annan 2
Antal svarande 1019 Antal svarande 1191

Not: Uppgifterna frdn 2002 kommer fran Statskontoret (2003). Vissa bearbetningar har gjorts efter
uppgifter som vi fatt av Statskontoret (e-post fran Statskontoret 2011-09-05). | tabellen har "Vet ej’-
svaren raknats bort. 2002 angav ett antal svarande tva alternativ. Darfoér dverstiger summan for det
&ret 100 procent.

Den fjarde och sista frdgan behandlar majligheten till regional/lokal anpass-
ning.64 Héar har vi data frdn 2002, 2003 och 2010. Resultaten, som redovisas i
Tabell 7, skiljer sig en del jamfért med de tre ovan: mojligheten till lokal
anpassning anses inte ha okat éver tid, utan snarare minskat. En klart mindre
andel tycker att mojligheterna till regional/lokal anpassning ar “stora” eller
“ganska stora” 2010 (33 procent) jamfort med 2002 (51 procent). Det ar
intressant att notera att forandringen inte ligger mellan 2003 och 2010, utan
mellan 2002 och 2003 vilket var ungefér i samband med den forsta reformen
(centraliseringen) av lansarbetsndmnderna.

% p3 grund av myndighetssammanslagningen 2008 och de organisatoriska forandringar detta
medforde var vi tvungna att formulera om fragan nar vi stallde den 2010 jamfort med hur den
formulerades 2002 och 2003 eftersom den regionala nivan, Lan, helt hade férsvunnit. Vi anser att
Amo, i den hér fragans kontext, ar den enhet som narmast motsvarar de tidigare Lan. Det som
fragades efter 2002 och 2003 var regionala forhallanden medan vi 2010 snarare fragade efter
lokala forhallanden. Detta gor att man bor vara forsiktig nar man tolkar resultaten och jamfor
dem Over tid.
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Tabell 7. | vilken utstrackning finns det mojlighet att anpassa verksamheten till
regionala forhallanden i ditt Ian/forhallanden i ditt arbetsmarknadsomrade?
(Andelar i procent)

2002 2003 2010
| ganska eller mycket stor utstrackning 51 37 33
| varken stor eller liten utstrackning 26 33 35
| ganska eller mycket liten utstréckning 23 30 32
Antal svarande 1326 1367 1314

Not: Resultaten frdn 2002 och 2003 aterfinns i Statskontoret (2004). F6r vara syften har vi
inhamtat kompletterande information fran Statskontoret (e-post 2011-03-09). | sammanstéllningen
har "Vet ej’-svar exkluderats. P& grund av organisationsférandringarna 2008 formulerades fragan
annorlunda 2010 ("I vilken utstrackning finns det mojlighet att anpassa verksamheten till
forhallanden i ditt arbetsmarknadsomrade?”) jamfort med 2002 och 2003 ("I vilken utstrackning
finns det majlighet att anpassa verksamheten till regionala férhallanden i ditt 1an?").

Sammantaget sa verkar det som att arbetsférmedlarna tycker att makten att
prioritera mellan olika program och mellan olika arbetsuppgifter har gétt nedat
i organisationen under perioden 2002-2010. Aven inflytandet éver verk-
samhetsmalen har starkts lokalt. Dessa resultat ligger inte i linje med de
allméanna tendenser till centralisering inom arbetsmarknadspolitiken som vi sett
i avsnitt 4 och avsnitt 5. Det skulle tala for att det ar alltfér enkelt att séga att
arbetsmarknadspolitiken har centraliserats — i realiteten tycks det som att den
lokala nivan faktiskt fatt mer att saga till om pa vissa sétt.

Om man déaremot tittar pad innehallet i aktiviteterna, vilket formodligen &r
vad Tabell 7 fangar upp, sa kan man ana att det blivit svarare att anpassa dessa
till regionala/lokala forhallanden. Det ar vad man skulle forvanta sig givet de
tendenser till mer centralisering som vi visat pa tidigare i rapporten. Bilden ar
alltsa komplex. Givet de tydliga begransningar som materialet satter bor man
dock dra alla slutsatser med forsiktighet och med flera reservationer.

6.3 Tillampningen av reglernainom
arbetsloshetsforséakringen

| det har avsnittet undersoker vi hur arbetsférmedlarna tillampar arbetsldshets-
forsakringens regelverk.®® Det vi vill veta & om reglerna féljs allt battre och

% Vi kommer av utrymmesskal inte att redovisa ndgon detaljerad beskrivning av hur regelverket
ser ut. Den intresserade l&saren kan konsultera till exempel Arbetsférmedlingens hemsida
(www.arbetsformedlingen.se), Lag (1997:238) om arbetsldshetsforsédkring och Foérordning
(1997:835) om arbetsloshetsforsakring. For beskrivningar av hur regelverket sag ut 1999
respektive 2003 hénvisas till Lundin (2000) och Riksrevisionen (2005a).
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om tillampningen blivit mer enhetlig, vilket &r vad vi skulle forvéanta oss av en
mer centraliserad arbetsmarknadspolitik. Har ar det darmed kriterium (1) i
kombination med kriterium (2) och (3) i Tabell 1 som vi vill belysa.

Analysen bygger pa formedlarnas egna uppgifter om hur reglerna anvands.
Data finns for 1999, 2003, 2007 och 2010. Anledningen till att vi valt att titta
pa arbetsloshetsforsakringen ar dels att det ar ett omrade dar det finns relativt
tydliga regler som varit konstanta Gver tidsperioden, dels att det & inom detta
omrade som det finns tidigare enkatstudier.

6.3.1 Sokande uteblir fran avtalat besok

Enligt regelverket ska en sa kallad avanmalan till arbetsloshetskassan goras om
den arbetssokande inte besoker arbetsformedlingskontoret pa en Overens-
kommen tid. Sjélva regeln har sett likadan ut vid de tillfallen dar vi har data
(1999, 2003 och 2010).

Tabell 8 visar att andelen arbetsformedlare som séger att de gor en
avanmalan da en klient uteblir fran ett planerat besck dkade markant mellan
undersokningarna 1999 och 2003, saval vid forsta besoket efter inskrivning
som vid senare besok. Man tycks avanméla nagot mindre 2010 &n 2003, men
andelen &r fortfarande hogre &n 1999.

Vad som &r viktigt att lagga marke till &r att svarsalternativet "L&mnar en
underréttelse till den sokandes arbetsloshetskassa” bara finns med 2010.
Orsaken till att vi inkluderade detta svarsalternativ i var enkat var att det under
arbetet med att fardigstalla enkédten framkom att arbetsformedlare ibland
lamnar en underrattelse istallet for att géra en avanmalan, &ven om en av-
anmalan ar vad som enligt regelverket ska goras. En underrattelse kan ses som
en mildare form av “bestraffning” &n en avanmalan. Har stélldes vi infor ett
problem: Skulle vi ta med ett alternativ som tidigare inte funnits, men som det
verkar som att en del anvénder sig av i praktiken? Vi valde att ta med det. Om
svarsalternativet funnits med 1999 och 2003 &r det troligt att vissa av dem som
svarade "avanmélan” skulle ha svarat "underréttelse” och att siffrorna for 2003
och 2010 saledes hade kommit betydligt narmare varandra. Var slutsats blir
darfor att bendgenheten att folja regelverket troligtvis var ganska lika 2003 och
2010. Mellan 1999 och 2003 har vi dock ett tydligt skifte dels mot en
tillampning mer i linje med regelverket, dels mot mer enhetlighet eftersom fler
férmedlare anger det “korrekta” alternativet samtidigt som spridningen i svaren
har minskat.
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Tabell 8. Vilken atgard vidtar du oftast nar den sokande inte besdker dig pa
Overenskommen tid? (Fler &n ett svarsalternativ kunde anges, andelar i
procent)

Vid férsta bestket efter Vid ett senare tillfalle
inskrivning under arbetsléshets-
perioden

1999 2003 2010 1999 2003 2010
Har aldrig héant 2 2 1 1 1 3
Ingen atgard 1 0 0 2 0 0
Kontaktar den s6kande per 48 31 32 46 27 32
brev/e-post
Kontaktar den s6kande per a7 39 35 42 34 35
telefon
Avanmalan 49 76 68 64 83 68
Lamnar en underrattelse till den - - 3 - - 10
stkandes arbetsléshetskassa
Annat 12 6 16 10 5 14
Antal svarande 593 898 1314 591 895 1300

Not: Uppgifter om 1999 har hamtats frdn Lundin (2000) och uppgifter om 2003 fran Riksrevisionen
(2005a; 2005b). For vara syften har vi inhamtat kompletterande information fran Riksrevisionen (e-
post 2011-03-17). Resultaten ar omraknade utan dem som svarat "Jag traffar inte arbetsstkande”.
Svarsalternativet "Kontaktar den stkande per brev/e-post” formulerades 1999 istallet "Kontaktar
den sokande per brev”. | enkaten 2010 utgjorde brev och e-post tva olika svarsalternativ.som
sedan summerats ihop.

6.3.2 Sdkande avvisar att sdka en ledig plats

En arbetssokande maste soka ett arbete som en arbetsformedlare har anvisat
personen att soka for att fa behalla ersattningen fran arbetsloshetsforsakringen,
givet att det &r ett "l&mpligt” arbete. Arbetsformedlaren avgor vad som utgor
ett lampligt arbete. Om den s6kande avvisar platsen ska formedlaren lamna en
underréttelse till den arbetsléses a-kassa. Detta gallde 1999, 2003 och 2010,
vilket &r de tre &r som det finns enkétfragor om hur arbetsférmedlarna agerar.®

Tabell 9 visar en 6kad tendens att [amna en underrattelse till berérd arbets-
I6shetskassa forsta gangen en arbetssokande avvisar en anvisning till en ledig

861999 och 2003 kallades det dock for att Iamna “meddelande om ifrdgasatt erséttningsratt”.
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plats mellan de tre enkattillfallena. Déremot ser vi ingen storre skillnad over tid
da sokande upprepade ganger avvisar lediga platser; har var tillampningen
ganska strikt redan 1999.

Tabell 9. Vad gor du oftast da en sokande avvisar en anvisning till en ledig
plats? (Fler &n ett svarsalternativ kunde anges, andelar i procent)

Soékanden avvisar Sokanden avvisar
en gang upprepade ganger

1999 2003 2010 1999 2003 2010
Ingen atgard 3 1 0 0 0 0
Anvisar ny plats 8 13 2 4 8 1
Tar reda pa orsakerna till varfor den 89 88 73 53 55 49
stkande avvisat erbjudandet
Informerar den sdkande om att 69 65 57 60 48 44
denne kan bli av med ersattningen
Lamnar en underrattelse till den 25 40 58 77 82 81
stkandes arbetsldshetskassa
Annat 5 3 13 7 4 13
Antal svarande 307 447 1047 271 400 831

Not: Uppgifter om 1999 har hamtats fr&n Lundin (2000) och uppgifter om 2003 fran Riksrevisionen
(2005a; 2005b). For vara syften har vi inhamtat kompletterande information fran Riksrevisionen (e-
post 2011-03-17). | tabellen har de som svarat "Jag anvisar inte sokande till ledig plats” och "Har
aldrig hant” exkluderats. 1999 och 2003 formulerades alternativet "Lamnar en underrattelse till den
stkandes arbetsloshetskassa” istéllet "Skriver meddelande om ifragasatt ersattningsrétt (rapport)”.
Alternativet "Informerar den stékande om att denne kan bli av med erséattningen” formulerades 2003
"Informerar den s6kande om att denne kan f& nedsatt ersattning”.

Trots att arbetsformedlarna 6ver tid allt oftare verkar 1dmna underréttelser vid
forsta tillfallet en arbetssokande avvisar en anvisning till ledig plats sa har
enhetligheten minskat. Tre av fyra arbetsformedlare lamnade vanligtvis ingen
underrattelse 1999, medan det 2003 och 2011 var hélften som gjorde det och
halften som inte gjorde det. Saledes har en striktare regeltillampning inte gatt
hand i hand med en enhetligare tillampning, da svarens spridning har blivit
storre. Detta &r inte sarskilt konstigt, eftersom tolkningen tidigare var mycket
enhetlig men samtidigt ocksa felaktig”.
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Tabell 10 redovisar svaren pa ytterligare fragor om vad arbetsformedlarna gor
da en ledig plats avvisas av den sokande. Har har fragan dock istallet uttrycks
som i hur stor andel av fallen det gérs en underrattelse till arbetsléshetskassan.
Forutom undersokningarna 1999, 2003 och 2010 har vi har ocksa tillgang till
uppgifter fran 2007.

Tabell 10. Hur stor andel av avbdjda anvisningar till ledig plats leder till att du
lamnar en underrattelse till den sokandes arbetsldshetskassa? (Andelar i
procent)

Sokanden avvisar Sokanden avvisar
en gang upprepade ganger
1999 2003 2007 2010 1999 2003 2007 2010

| stort sett inga 66 46 24 33 28 14 8 8
10-25% 15 19 9 12 15 11 5 7
26 — 50 % 5 10 4 4 4 7 2 3
51-75% 2 6 6 5 8 9 3 5
76 — 90 % 3 6 13 11 14 13 8 9
| stort sett alla 8 14 44 34 32 46 74 67

Antal svarande 274 421 398 875 250 385 385 708

Not: Uppgifter om 1999 har hamtats fran Lundin (2000) och uppgifter om 2003 fran Riksrevisionen
(2005a; 2005b). IAF (2009) innehdller information om 2007. For vara syften har vi inhamtat
kompletterande information fran Riksrevisionen (e-post 2011-03-17). | tabellen har de som svarat
"Lamnar inte underréattelser” (1999 formulerades detta alternativ "Skriver inte rapporter” och 2003
"Skriver inte meddelanden”) exkluderats. Observera att 2007 ingick formuleringen ”... lampligt
arbete...” istéllet for ... ledig plats...” i frdgan och darfér ar detta ar inte helt jamférbart med 6vriga.

Resultaten tyder anyo pa en allt striktare tillampning over tid. Vid en forsta
anblick tycks det emellertid som att arbetsformedlarna var nagot hardare 2007
an 2010. Men det finns en viktig skillnad i hur fragorna stéilldes 2007 relativt
de andra dren. | enkaten 2007 anvande man istéllet for formuleringen "ledig
plats” uttrycket ”lampligt arbete”. Det senare &r en snadvare och precisare
formulering. Darfér bor man vara véldigt forsiktig med att jamféra siffrorna
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fran 2007 rakt av med dem for dvriga &r.%” Det gér rimligen inte att siga att
arbetsformedlarna blivit ”snéllare” mellan 2007 och 2010.

6.3.3 Sdkande avvisar anvisning till program

Den sista aspekten som undersoks &r agerandet om en sdkande avvisar en
anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program. Under hela tidsperioden har
regelverket gatt ut pa att formedlarna ska lamna en underréttelse till arbets-
I6shetskassan om den arbetssokande struntar i anvisningen.

Tabell 11. Vad gor du oftast da en sokande avvisar en anvisning till
arbetsmarknadspolitiskt program? (Fler &n ett alternativ kunde anges, andelar i
procent)

Sokanden avvisar Sokanden avvisar
en gang upprepade ganger
1999 2003 2010 1999 2003 2010
Ingen atgard 1 0 1 2 1 1
Anvisar ny plats 9 9 2 3 5 1
Tar reda pa orsakerna till varfor den 89 88 75 57 59 52
stkande avvisat erbjudandet
Informerar den sdkande om att 70 63 62 59 51 45
denne kan bli av med ersattningen
Lamnar en underrattelse till den 26 39 50 66 84 77
stkandes arbetsldshetskassa
Annat 6 5 14 6 8 15
Antal svarande 308 278 790 264 239 636

Not: Uppgifter om 1999 har hamtats fr&n Lundin (2000) och uppgifter om 2003 fran Riksrevisionen
(2005a; 2005b). For vara syften har vi inhamtat kompletterande information fran Riksrevisionen (e-
post 2011-03-17). | tabellen har de som svarat "Jag anvisar inte sokande till arbetsmarknads-
politiska program” eller "Har aldrig hant” exkluderats. 1999 och 2003 formulerades alternativet
"Lamnar en underréttelse till den stkandes arbetsldshetskassa” istéllet "Skriver meddelande om
ifrdgasatt ersattningsratt (rapport)”. Alternativet "Informerar den sokande om att denne kan bli av
med erséttningen” formulerades 2003 "Informerar den sékande om att denne kan fa nedsatt
ersattning”.

%7 Formuleringen i undersékningen frn 2007 &r egentligen béttre; se Lundin (2000) fér en
diskussion om detta. For jamforbarhetens skull valde vi dock att vid undersdkningen 2010
anvénda samma formulering som 1999 och 2003.
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Tabell 11 visar vad arbetsformedlarna sager att de oftast gor da en anvisning
till program avvisas en gang och nar en stkande gor det upprepade ganger.
Andelen som menar att de lamnar en underréttelse redan vid forsta tillfallet har
okat markant: fran 26 procent 1999, via 39 procent 2003, till 50 procent 2010.
Om vi vander blickarna mot den andra halvan av tabellen, den som handlar om
hur arbetsformedlarna agerar vid upprepade forseelser, sa blir slutsatsen att
beteendet inte forandrats sa mycket. En viss okning i benagenheten att under-
ratta arbetsloshetskassan kan dock skdnjas mellan 1999 och 2003.

| Tabell 12 presenteras slutligen fragor om hur arbetsférmedlarna agerar da
program avvisas av de arbetssokande med svarsalternativen uttryckta i termer
av hur vanligt det ar att man lamnar en underrattelse. Resultaten tyder pa en allt
striktare tillampning 6ver tid bade i situationer da en arbetssokande avhdjer en
anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program en och flera ganger.

Tabell 12. Hur stor andel av avb6jda anvisningar till arbetsmarknadspolitiskt
program leder till att du lamnar en underrattelse till den sékandes
arbetsldshetskassa? (Andelar i procent)

Sokanden avvisar Sokanden avvisar
en gang upprepade ganger
1999 2003 2010 1999 2003 2010
| stort sett inga 74 44 30 34 11 12
10-25% 13 16 8 15 11 6
26 -50 % 2 8 5 3 5 2
51-75% 2 6 7 7 9 4
76 — 90 % 2 6 12 11 16 10
| stort sett alla 7 19 38 30 48 66
Antal svarande 266 260 648 253 227 534

Not: Uppgifter om 1999 har hamtats fran Lundin (2000) och uppgifter om 2003 fran Riksrevisionen
(2005a; 2005b). For vara syften har vi inhamtat kompletterande information fran Riksrevisionen (e-
post 2011-03-17). | tabellen har de som svarat "Lamnar inte underrattelser” (1999 formulerades
detta alternativ "Skriver inte rapporter” och 2003 "Skriver inte meddelanden”) exkluderats.

6.4 Sammanfattning — arbetet pa den lokala nivan

Analysen av arbetet pa arbetsformedlingarna over tid ar behaftad med en hel
del osakerhet. Vi har till exempel bara tackt in ett véldigt begransat omrade och
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ett begransat antal ar. Dessutom utgors informationen av subjektiva utsagor
fran arbetsformedlarna som inte med nodvandighet behover sammanfalla med
hur det faktiskt forhaller sig i en mer objektiv mening. Dessa reservationer bor
man ha i atanke nar man bedémer slutsatserna.

De resultat vi har tyder emellertid pa att det lokala inflytandet Gver vissa
delar av verksamheten &r starkare 2010 &n 2002. Detta skulle kunna vara en
indikation pa att mer beslutsmakt finns lokalt och/eller att styrningen fran
central niva blivit mindre hard, vilket delvis gar emot den utveckling som vi
beskrivit tidigare i kapitel.

Varfor sa ar fallet kan vi inte uttala oss om. En mojlig forklaring skulle
kunna vara att arbetsformedlarna nér lansarbetsndmnderna forsvann 2008
upplevde det som att kontorschefen och Amo-chefen (som ofta ar samma
person) fick en storre frihet, i och med att avstandet till narmaste "hogre niva”
blev stérre. En annan, men delvis ssmmanhdngande, tdnkbar forklaring fick vi i
en intervju. En tanke med den nya organisationen ségs ha varit att myndig-
hetens verksamhet skulle anpassas till arbetsmarknaden inte pa regional niva
utan pa arbetsmarknadsomradesniva. Det som skulle centraliserades var framst
"stodverksamheterna”, dar man ville skapa ett nationellt koncept.?® Ingen av
dessa forklaringar hjalper oss dock att forsta varfor regeringen upplevs ha fatt
ett minskat inflytande. Det ar dessutom sa att nar vi tittar pa fragan om i vilken
grad arbetsformedlarna upplever att de kan anpassa verksamheten till regio-
nala/lokala forhallanden sa pekar dessa resultat snarast mot en 6kad nationell
kontroll. Det tyder pa att det ar flera olika processer av centralisering och
decentralisering som pagar samtidigt.

Om vi vander blickarna mot tillampningen av arbetsloshetsforsakringens
regelverk sa far vi resultat som mer &r i linje med den utveckling som vi
tidigare har sett: arbetsformedlarna har blivit striktare i sin tillampning och
séger sig folja de centralt fattade reglerna i allt hogre grad. Det skulle kunna
betyda att styrningen blivit hardare med tiden, &ven om det ocksa skulle kunna
vara ett uttryck for att formedlarna blivit mer varse vad det "korrekta svaret” pa
fragorna r.

% Intervju Tjm dvrig 2
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7 Avslutande diskussion

I den hér rapporten har vi undersékt centralisering och decentralisering inom
svensk arbetsmarknadspolitik under tidsperioden 1995-2010. Studien har
kretsat kring frdgan: Har arbetsmarknadspolitiken blivit mer eller mindre
(de)centraliserad 6ver tid? Vi har dels foérsokt beskriva regeringens priorite-
ringar, dels forsokt forbattra kunskapen om hur forvaltningsorganisationen
fungerat. Forvaltningen har studerats bade vad géller sjalva organisationens
uppbyggnad och de lokala arbetsformedlarnas arbete. Darmed har analysen
genomforts pa tre nivaer. Vi menar att rapporten ar ett tydligt bidrag till
forskningslitteraturen dven vid sidan av den kunskap den kan ge om den
svenska arbetsmarknadspolitiken. Genom detaljerade analyser av utvecklingen,
till exempel genom att studera bade politikernas prioriteringar och forvalt-
ningens arbete, kan vi ge ett svar som bade ar palitligare och samtidigt mer
nyanserat an vad som vanligen &r fallet inom forskningen om centralisering och
decentralisering.

Det enkla svaret pa rapportens huvudfraga ar att politiken decentraliserades
under andra halvan av 1990-talet och centraliserades under perioden 2000-
2010. Men svaret &r egentligen komplexare an sa. Darfor bor det nyanseras pa
atminstone tre punkter, nagot som inte hade varit mojligt utan den ingaende
empiriska analys som vi har genomfort.

For det forsta ar det viktigt att komma ihag att alla forandringar i grad av
(de)centralisering har rort sig inom en ram som har varit ganska konstant under
hela den undersokta tidsperioden. Regeringen har hela tiden ytterst betraktat
arbetsmarknadspolitiken som en nationell angeldgenhet, samtidigt som man
velat dra nytta av lokal information och kompetens.

For det andra sa finns det vissa skillnader mellan den politiska nivan, det
vill séga regeringen, och forvaltningen. Det stora brottet i regeringens synsétt
kom omkring millennieskiftet. Sedan nagon gang 2002/2003 har regeringens
attityder egentligen inte dndrats sa mycket. Vi kan till exempel inte se nagon
vésensskild skillnad i hur man resonerat om centralisering och decentralisering
mellan de socialdemokratiska regeringarna och alliansregeringarna, dven om
centraliseringen accentuerades av den borgerliga regeringen genom initiativet
till att AMV skulle omorganiseras. Inom AMV/Arbetsformedlingen ser vi en
gradvis och tydlig men &anda ganska svag centralisering 2000-2007, och sedan
en mycket markerad centralisering 2008 i och med den nya organisationen.

En tredje sak man bor vara medveten om &r att politiken pa vissa satt kan
centraliseras samtidigt som den pa andra satt decentraliseras. Vi har under den
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undersokta perioden till exempel kunnat konstatera att externa aktorer, det vill
séga utforare av arbetsmarknadspolitiska program som inte ar en del av
AMV/Arbetsférmedlingen, har anvénts i allt hdgre grad under perioden 1995-
2010. Det har alltsa pagatt en decentraliseringsprocess av sjélva anordnandet av
arbetsmarknadspolitiska program samtidigt som politiken pa andra vis har
centraliserats. Att politiken kan centraliseras pa vissa satt och decentraliseras
pa andra gar delvis igen i svaren fran arbetsformedlare om hur stor friheten pa
lokal niva har varit vid olika tidpunkter. Det finns visserligen en hel del
osakerhet kring just dessa resultat, men det tycks som att tjanstemannen pa
formedlingskontoren har fatt storre inflytande pa vissa satt och mindre pa andra
under 2000-talet.

Men trots allt &r intrycket att arbetsmarknadspolitiken i huvudsak har
centraliserats under den senaste tiodrsperioden. Da infinner sig naturligtvis
foljdfragan: Varfor har politiken centraliserats? Svaret kan vi bara spekulera
kring och vi avstar darfor ifran utforligare diskussioner om detta. Vi kan dock
konstatera att vara resultat ligger i linje med den centraliseringstrend som
pekats ut inom saval svensk som internationell forvaltning under senare ar.
Utvecklingen i Sverige galler till exempel Forsékringskassan och Skatteverket
dar man liksom inom arbetsmarknadspolitiken avskaffat strukturen med flera
myndigheter och istallet skapat en sammanhallen myndighet. Rent tidsmassigt
verkar utvecklingen inom den svenska arbetsmarknadspolitiken ha kommit
nagot senare. Det finns till exempel inga tecken pa centralisering under 1990-
talet, vilket man noterat i andra studier (se t.ex. Halligan 2007; Statskontoret
2005; Talbot och Johnson 2007). Det &r ténkbart att férandringen inom det
arbetsmarknadspolitiska omradet ar influerat av en allman forvaltningstrend
mot centralisering.

Till sist: Graden av (de)centralisering inom arbetsmarknadspolitiken fore-
faller konstant vara i rorelse. Vi har visat att vagskalen har rort sig, fran att
under andra halvan av 1990-talet ha tippat dver till fordel for 6kad decentra-
lisering till att ndgon gang i borjan pa 2000-talet andra tyngdpunkt da
centraliseringsargumenten istéllet borjade véga tyngre. Om de arbetssokande i
hogre utstrackning far “samma service fran Ystad till Haparanda” idag &n for
15 ar sedan kan var rapport inte ge nagot definitivt svar pa. Men en ¢kad vilja
till enhetlighet i myndighetens arbete kan vi konstatera, bade fran politikernas
sida och fran centralt hall inom myndigheten sjalv. Samtidigt betonar
regeringen fortfarande vikten av att den arbetsmarknadspolitiska verksamheten
anpassas till de varierande behoven i Sverige och man uttrycker ocksa en
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onskan om ett mer diversifierat utbud av tjanster — mot en myndighet, men med
flera aktorer, tycks vara parollen i skrivande stund.
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Appendix 1. IFAU:s enkat till arbetsformedlare

Den enkat som vi genomfort inom ramen for studien gjordes som en elektro-
nisk natenkat. Vi genomforde enkédten med hjalp av Arbetsférmedlingens
statistikenhet. Enkéaten skickades ut till ett urval av 2 000 arbetsformedlare, 215
jobbcoacher och 155 SIUS-konsulenter. Under arbetets gang beslutade vi oss
for att endast anvanda svaren fran arbetsférmedlarna, da vi ansag att denna
grupp bast motsvarade urvalsgrupperna i de tidigare enkéter som vi ville
jamfora vara resultat med. Urvalet (obundet slumpmaéssigt) gjordes av Arbets-
formedlingen som aven skoétte utskick och insamling av data. Enkéatfragor och
enkatmissiv utformades av oss forfattare. Alla analyser och tolkningar av
resultaten ar naturligtvis ocksa vara.

Enkaten skickades ut i december 2010 och gick att besvara till slutet av
januari 2011. Tre paminnelser skickades ut. Vi fick svar fran 1602 arbets-
formedlare, det vill saga en svarsfrekvens pa 73 procent i gruppen.

Svarsfrekvensen far betecknas som fullt godtagbar. Som alltid skulle
bortfallet dock kunna vara problematiskt om det finns viktiga systematiska
skillnader mellan de som valt att besvara enkéten och de som valt att inte gora
det. Tabell A 1 visar en rad bakgrundsvariabler for population, urval, svars-
grupp och bortfallsgrupp. Vi kan inte se nagra storre skillnader mellan grup-
perna. Detta samt den relativt hoga svarsfrekvensen gor att vi inte tror att vara
resultat skulle ha forandrats n&mnvart om de arbetsférmedlare som inte besva-
rade enkéten hade valt att gora det.
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Tabell A 1. Bakgrundsvariabler for populationen, urvalet, de som svarat samt
de som inte svarat (enbart gruppen arbetsformedlare). Andelar i procent om
inte annat anges.

Variabler Population Urval Svarsgrupp Bortfall
Kén Kvinna 66 65 63 68
Man 34 35 37 32
Alder (&r) —24 0 0 0 1
25-34 15 16 16 18
35-44 27 26 26 28
45-54 28 28 28 27
55— 29 29 30 26
Medelvarde 47 ar 47 ar 47 ar 46 ar
Anstaliningsar 2010 13 13 13 12
2008-2009 16 16 16 17
2005-2007 10 11 10 13
2000-2004 15 14 15 12
1990-1999 30 31 32 28
1989 eller tidigare 17 16 15 18
Marknads- Goteborg Halland 12 11 10 12
omrade Nordvastra Gétaland 8 8 7 10
Norra Mélardalen 10 10 10
Norra Norrland 6
Smaland
Stockholm Gotland 9 9 8 10
Sddra Gotaland 16 17 17 18
Sodra Mélardalen 13 14 13 16
och Ostergétland
Sddra Norrland 9 8 9 5
Véstra Svealand 10 11 11 12
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Appendix 2. Reliabilitetstester av den
kvantitativa innehallsanalysen

For att kontrollera att resultaten i var kvantitativa analys av regeringens
instdllning till centralisering och decentralisering inte drivs av dalig precision i
matningarna har vi genomfort ett antal tester. Drygt ett halvar efter att den
forsta analysen av de 45 dokumenten i det totala urvalet avslutats genomfordes
ett forsta reliabilitetstest. Samme person (kodare 1) som gjorde den ursprung-
liga kodningen kodade om 34 dokument (75 procent).

Urvalet vid omkodningen gjordes forst utifran tanken att vi skulle vélja de
tio dokument som vi ansdg vara de mest problematiska. Med detta avsag vi
dokument dér det totala antalet indikatorer var hogt eller dér antalet indikatorer
for centralisering respektive decentralisering var relativt lika. Nar vi hade gjort
denna omrakning insdg vi att vi behdvde titta pa fler dokument for att vara
sakra pa resultaten; vi hade helt enkelt ett for litet material for att vaga lita pa
omkodningen. Darfor inkluderades ytterligare tio dokument pa samma pre-
misser som tidigare. Slutligen, i ett tredje steg, kom vi fram till att vi behdvde
en sammanhallen tidsserie med minst tva dokument for varje ar. Detta fick oss
att inkludera 14 dokument till. Vi har saledes vid reliabilitetstestet minst tva (i
nagot fall tre) dokument for varje ar, och dessa ska betraktas som de som har
storst potential att pavisa problem med den ursprungliga matningen.

Testerna visar att det finns osékerheter vid tolkningarna av olika indikatorer.
Aven om analysen ar kvantitativ kravs vid kodningen oundvikligen kvalitativa
beddémningar av om en indikator &r positiv, negativ eller neutral. | de flesta fall
framgar det tydligt, men ibland &r det svarare att avgora. | det stora flertalet
dokument skiljde sig darfor det totala antalet indikatorer for centralisering
respektive decentralisering a mellan den forsta och andra analysen atminstone
lite grann. Men som tur var handlade det nastan alltid om sma skillnader och,
framforallt, visade det sig att &ven om beddmningarna av enskilda indikatorer
ar svara och resultatet for enskilda dokument darmed kan variera, sa ar de
Overgripande monstren robusta — felen tycks ta ut varandra om materialet &r
tillrackligt stort. Detta visas i Figur A 1 och Figur A 2 dar resultaten fran (i)
den ursprungliga kodningen, (ii) reliabilitetstestet och (iii) den ursprungliga
kodningen men enbart for de dokument som ingick i reliabilitetstestet visas. De
trender som vi kunde se i huvudanalysen star sig mycket bra.
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Figur A 1. Forekomsten av ord forknippade med en positiv syn pa
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Figur A 2. Forekomsten av ord forknippade med en positiv syn pa
centralisering i regeringsdokument (antal indikatorer per sida)
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Ett problem med det forsta reliabilitetstestet var att samma person gjorde det
som gjorde den ursprungliga kodningen. Eftersom kodningen ofrankomligen
innehaller ett visst matt av subjektivitet, trots att vi satt upp sa tydliga regler
som majligt for hur tolkningen skulle goras, ar det svart att komma ifran risken
att resultaten beror pa vem som genomfort analysen. | ett andra test lat vi den
andre forfattaren (kodare 2) till rapporten koda fem slumpméssigt utvalda
dokument. Nér detta gjordes hade han &nnu inte tagit del av kodningsresultaten
for enskilda dokument. Efter denna omrékning gick kodare 1 och 2 tillsammans
igenom de fem dokumenten och varderade alla passager dar ord férknippade
med (de)centralisering forekom. Resultaten visas i Figur A 3 och Figur A 4.

Vi kan aterigen konstatera att kodningen av dokumenten inte ar oproble-
matisk och att det finns osékerheter vid tolkningen av vissa indikatorer. Det
exakta antalet indikatorer skiljer sig i de flesta fall mellan de olika kodningarna
av samma dokument. Vi finner dock inga systematiska skillnader: ibland sétter
kodare 1 hogst/lagst varde for centralisering (decentralisering), andra ganger ar
det kodare 2 eller den gemensamma kodningen som gor det. Testet &r forvisso
mycket begrénsat till sin omfattning, men vi finner inga skél till oro for att de
trendmassiga resultaten i var analys styrs av vem som utfor kodningen.
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Figur A 3. Forekomsten av ord forknippade med en positiv syn pa
decentralisering i fem regeringsdokument (antal ord)
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Appendix 3. Dokument som anvandes for den
kvantitativa analysen

| rapporten har vi genomfort en kvantitativ innehallsanalys pa féljande doku-
ment for respektive ar 1995-2010:

« Awvsnittet i budgetpropositionerna som handlar om arbetsmarknadspolitik

« Regeringens propositioner och skrivelser som handlar om arbetsmarknads-
politik, arbetsférmedling och kontroll av arbetsléshetsforsékringen

o Arbetsmarknadsverkets (AMV:s) och Arbetsférmedlingens regleringsbrev

Totalt har vi studerat 45 dokument. Aven inom dessa texter har vi sorterat bort
vissa delar. Det handlar framforallt om avsnitt som ror annat &n det som vi
definierat som aktiv eller passiv arbetsmarknadspolitik, till exempel arbetsrétt
och arbetsmiljo. Vi har &ven exkluderat delar som ror andra myndigheter &n
AMV eller Arbetsformedlingen. Totalt undersoker vi ungefar 2 000 sidor text.
Nedan foljer en lista 6ver samtliga 45 dokument som ingick i den kvantitativa
innehéllsanalysen.

Budgetpropositionen for 1995/96, Bilaga 11, Arbetsmarknadsdepartementet
Budgetpropositionen for 1997, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Budgetpropositionen for 1998, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Budgetpropositionen for 1999, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Budgetpropositionen fér 2000, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Budgetpropositionen for 2001, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2002, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2003, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2004, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2005, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen fér 2006, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2007, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Budgetpropositionen for 2008, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
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Budgetpropositionen for 2009, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Budgetpropositionen for 2010, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Proposition 1994/95:218 "En effektivare arbetsmarknadspolitik m.m.”
Proposition 1995/96:25 “En politik for arbete, trygghet och utveckling”
Proposition 1995/96:148 "Lokal samverkan mot arbetslosheten”

Proposition 1995/96:207 "En ekonomisk politik for att halvera den &ppna
arbetslosheten till ar 2000”

Proposition 1995/96:222 "Vissa atgarder for att halvera arbetslosheten till ar
2000, andrade anslag for budgetaret 1995/96, finansiering m.m.”

Proposition 1999/2000:98 "Fornyad arbetsmarknadspolitik for delaktighet och
tillvaxt”

Proposition 1999/2000:139 "En rattvisare och tydligare arbetsldshets-
forsakring”

Proposition 2001/02:151 "Tillsynen 6ver arbetsléshetsférsakringen”
Proposition 2002/03:44 " Arbetsmarknadspolitiken forstarks”

Proposition 2006/07:89 Ytterligare reformer inom arbetsmarknadspolitiken
m.m.”

Proposition 2006/07:118 "En jobbgaranti for ungdomar”

Proposition 2008/09:97 " Atgérder for jobb och omstallning”

Proposition 2009/10:146 "Valfrihetssystem hos Arbetsférmedlingen”
Regeringens skrivelse 2000/2001:142 “Arbetsmarknadsverkets organisation”

Regeringens skrivelse 2008/09:34 ~Sveriges handlingsprogram for tillvaxt och
sysselsattning 2008-2010”

Regleringsbrev for budgetaret 1995/96 avseende AMV och anslag under tionde
huvudtiteln

Regleringsbrev for 1997, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Regleringsbrev for 1998, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Regleringsbrev for 1999, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv

IFAU — Decentralisering och centralisering inom svensk arbetsmarknadspolitik 1995-2010 79


http://www.regeringen.se/sb/d/108/a/2103

Regleringsbrev for 2000, Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv
Regleringsbrev for 2001, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad
Regleringsbrev for 2002, Utgiftsomrade 13, Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2003 avseende AMV och anslag inom utgiftsomrade 13
Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2004 avseende AMV och anslag inom utgiftsomrade 13
Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2005 avseende AMV

Regleringsbrev for 2006 avseende AMV och anslag inom utgiftsomrade 13
Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2007 avseende Ams och anslag inom utgiftsomrade 13
Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2008 avseende AF och anslag inom utgiftsomrade 13
Arbetsmarknad

Regleringsbrev for 2009 avseende AF och anslag inom utgiftsomrade 14
Arbetsmarknad och arbetsliv

Regleringsbrev for 2010 avseende AF
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