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Sammanfattning

De kommunalt administrerade forsérjningsstoden utgor det yttersta skyddsnatet
for att tdcka den dagliga forsorjningen for invanare i Sverige som inte har nagra
andra forsorjningsmdjligheter. En stor andel av dem som far forsorjningsstod ar
arbetsldsa och gruppen har svarigheter med att etablera sig pa arbetsmarknaden.
I den hér rapporten diskuteras arbetsmarknadspolitiken som riktas till mottagare
av forsorjningsstdd utifran tidigare forskning. Rapporten fokuserar pa viktiga
aspekter att beakta vid utformning av politik inom omradet. Exempelvis
behandlas ansvarsfordelningen mellan kommuner och Arbetsformedling, hur
samverkan mellan myndigheterna organiseras, vilka arbetsmarknadspolitiska
program som kan tdnkas fungera och ersittningssystemets potentiella
konsekvenser. En generell iakttagelse &r den brist pa kunskap om vilka effekter
olika typer av 16sningar kan tdnkas ha.

2 Rapporten har i en snarlik version publicerats i Bergstrom, A. och L. Calmfors (red.) (2018),
Framtidens arbetsformedling, FORES, Stockholm. Jag vill passa pé att tacka de personer som
deltagit i FORES-projektet och som bidragit med vérdefulla synpunkter i olika sammanhang.
Sarskilt vill jag tacka bokens tva redaktorer Andreas Bergstrom och Lars Calmfors, samt tva
anonyma granskare for kloka kommentarer. Utanfor projektet har dven Hakan Selin, Ulrika
Vikman och Rickard Ulmestig bidragit med synpunkter pd manusutkast. Ett stort tack till er!

b Martin Lundin, martin.lundin@jifau.uu.se, IFAU
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1 Inledning

Ekonomiskt bistdnd, det som tidigare kallades socialbidrag, utgdr det yttersta
skyddsnitet for att garantera invanarna i Sverige en skalig 1dgsta levnadsniva nar
inga andra forsorjningsmdjligheter dterstar. Utgifterna for ekonomiskt bistand ar
stora och under 2016 betalade kommunerna ut 10,5 miljarder kronor till
sammanlagt drygt 220 000 hushall (Socialstyrelsen 2017). Arbetsloshet och
bidragsberoende ar tydligt forknippade med varandra och behoven av
ekonomiskt bistdnd Skar nér arbetslosheten stiger (se Figur I). Avsaknad av jobb
ar den vanligaste orsaken till att en person behdver hjilp av kommunen for att
klara sin forsorjning; uppgifter fran Socialstyrelsen visar att arbetsloshet utgor
det primira forsorjningshindret for hélften av bistdndsmottagarna (Social-
styrelsen 2016a). Arbetslosa som far ekonomiskt bistdnd har ofta en svar
situation pa arbetsmarknaden. En analys fran 2011 visar till exempel att 600
dagar efter inskrivning vid Arbetsformedlingen dr andelen av dessa som dnnu
inte har fatt ett arbete omkring 70 procent, vilket kan jdmforas med 25 procent
bland personer som har a-kassa (Mork och Liljeberg 2011). Fodda utanfor
vistvérlden, ungdomar och lagutbildade — grupper som méanga ganger har stora
problem med att etablera sig pa arbetsmarknaden — &r 6verrepresenterade bland
bistandsmottagarna.

Att underlétta vigen fran arbetsloshet och beroende av ekonomiskt bistdnd
till jobb och egen forsorjning dr siledes en viktig samhéllsuppgift. Savil
kommunerna som staten har roller att fylla i dagens system. Staten har genom
Arbetsformedlingen huvudansvar for arbetsmarknadspolitikens genomforande,
medan kommunerna finansierar och administrerar ekonomiskt bistind.
Forsorjningsstodet utgéor huvuddelen av det ekonomiska bistandet.! Ut-
betalningar av forsorjningsstdd kan efter en dndring av socialtjanstlagen (SoL)
1998 villkoras pa aktivt deltagande i kommunalt organiserade arbetsmarknads-
program. Detta har lett till en omfattande kommunal arbetsmarknadspolitik som
bedrivs parallellt med den statliga.

! Det ekonomiska bisténdet bestdr enligt SoL (SFS 2013:421) av tva delar: forsérjningsstdd och
bistdnd till annat. Forsorjningsstodet ska tdcka den dagliga forsorjningen och andra skiliga
kostnader for vanliga behov. Det berdknas utifran en riksnorm som faststélls av regeringen. Bistdnd
till annat avser tillfélliga utgifter, exempelvis for ldkarvéard och glasgon.
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Figur 1 Arbetsldshet (i procent) och antalet hushall som fatt ekonomiskt bistand,
1990-2016. Kallor: Socialstyrelsen och SCB.

Den hér rapporten handlar om arbetsmarknadspolitiken for de arbetslosa
mottagarna av forsorjningsstdd.? Syftet dr att sammanstilla vad tidigare
forskning kan léra oss 1 &mnet. Jag analyserar tre fragor:

1) Bidragen till malgruppen: Hur fungerar ersittningssystemet?

ii) Arbetsmarknadspolitiska atgirder for malgruppen: Vilka effekter har olika
insatser?

iii) Koordinering och ansvarsfordelning: Hur fungerar relationen mellan
kommuner och arbetsformedlingar?

Det finns ett antal nirbeslidktade, och med min genomgéng delvis 6verlappande,
svenska Oversikter. Eva Morks (2011) sju ar gamla bilaga till Ldngtids-
utredningen 2011 har till exempel inspirerat till flera av resonemangen.?

Nasta avsnitt utgér en kort bakgrund dér jag bland annat beskriver regelverket
oversiktligt. Dérefter foljer tre avsnitt dér kapitlets tre fragor diskuteras i tur och
ordning. En avslutande diskussion rundar av rapporten.

2 For att underlétta framstéllningen anvinds bistindsmottagare som synonym till mottagare av
forsorjningsstdd. Ibland anvédnds det nagot bredare begreppet ekonomiskt bistand, vilket alltsd inte
ska ses som en synonym men som ett nérbeslaktat begrepp.

3 Se ocksa Lundin (2008), Thorén (2012) samt Panican och Ulmestig (2017).
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2 Vilka roller har stat och kommun idag?

Enskilda individer har utifran sin formaga skyldighet att klara forsérjningen pa
egen hand. Men den som inte kan forsorja sig via till exempel arbete, a-kassa
eller sjukforsdkring har rétt till ekonomiskt bistdnd frén sin kommun.
Ekonomiskt bistdnd sdks och utbetalas pa hushéllsniva, vilket betyder att
personer som lever i samma hushéll har skyldighet att hjilpa varandra med
forsorjningen. Det ekonomiska bistdndet dr behovsprovat. Det innebdr att
socialtjansten gor en individuell beddmning av den enskildes behov, inkomster
och tillgngar. For att kunna fa ekonomiskt bistdnd kravs att det inte finns nagra
andra tillgangar i hushallet, till exempel sparande eller dgodelar som kan séljas.
Huvuddelen av det ekonomiska bistdndet utgors av forsorjningsstodet som ska
ticka den dagliga forsorjningen och vissa andra grundldggande behov. For att ha
ratt till forsorjningsstod av arbetsmarknadsskél maste personen beddmas sta till
arbetsmarknadens forfogande, vara beredd att ta ett anvisat jobb och vara
inskriven vid Arbetsformedlingen. 4

Arbetsmarknadspolitik dr 1 forsta hand ett statligt atagande i Sverige.
Personer som stér till arbetsmarknadens férfogande och ar aktivt arbetssokande
ska oavsett forsorjningsform fa hjdlp av Arbetsformedlingen. Arbets-
formedlingen har dessutom ett tydligt uppdrag att prioritera personer som star
langt frén arbetsmarknaden.® Att arbetsldsa mottagare av forsorjningsstod enligt
gillande regelverk ska kunna fi hjdlp av Arbetsformedlingen ar séledes
uppenbart. Forhallandevis ménga av de som dr inskrivna som arbetssdkande vid
Arbetsformedlingen forsorjer sig helt eller delvis via ekonomiskt bisténd:
ungefdr 20-25 procent enligt en studie av Mork och Liljeberg (2011). Samma
studie visar ocksa att cirka en tredjedel av dem som har ekonomiskt bistind och
ar inskrivna vid Arbetsformedlingen deltar i ett program i formedlingens regi.

Vid sidan av Arbetsféormedlingen anordnar de flesta kommuner egna program
som syftar till att arbetslosa mottagare av forsorjningsstdod ska bli
sjilvforsorjande. Det finns exempel pd kommuner som bedrev sadana
aktiveringsinsatser for malgruppen redan pa 1970- och 1980-talen (Thorén 2012;
Salonen och Ulmestig 2004). I borjan av 1990-talet fanns den hir typen av
program i omkring hilften av landets kommuner (Klingensjé 1994). Det var
emellertid forst 1998 ndr SoL éndrades som kommunerna gavs en tydlig laglig
ratt att anordna aktiveringsinsatser och att stélla krav pa arbetslosa mottagare av

4Se till exempel SOU 2017:82, Vikman och Westerberg (2017) samt Panican och Ulmestig
(2017).
3 Se till exempel Férordning (2007:1030) med instruktion for Arbetsformedlingen.
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forsorjningsstod pé deltagande.® Kommunerna fick da rétt att anvéinda sig av
sanktioner i form av avslag eller nedséttning av forsorjningsstodet om individen
vigrade att delta. Primart géllde det for personer under 25 ar, men motsvarande
krav kunde ocksé stdllas pa &ldre som hade sdrskilda behov av kompetens-
héjande insatser.” Aldersgrinsen togs sedan helt bort 2013.%

Kommunernas mojligheter att anordna aktiveringsinsatser och villkora
utbetalningar av forsorjningsstod foljer av fjarde kapitlet i SoL (§§ 4-5). Det
finns dock vissa begriansningar: Insatserna ska framfor allt riktas till dem som
inte etablerat sig pa arbetsmarknaden och inte far del av Arbetsférmedlingens
program. Det krivs en individuell bedomning av fallet och en anvisning till en
kommunal insats redan fran forsta dagen &r darfor inte mojlig. Kommunerna kan
inte heller stélla krav pé aktivering om behovet av forsorjningsstod ér tillfalligt
eller om det finns andra sociala problem, exempelvis missbruksproblematik eller
beteendemaéssiga storningar (Vikman och Westerberg 2017). En kommun kan
bara i undantagsfall dra in forsorjningsstddet helt och hallet. Dessutom maste
den alltid tillse att kommuninvanarna klarar sitt omedelbara livsuppehéille (SOU
2017:82). I praktiken finns det saledes en del restriktioner p4 kommunernas
mojligheter att anvénda sanktioner.

Antalet kommuner som organiserar aktiveringsinsatser har gradvis okat sedan
1990-talet och idag har néstan alla kommuner egna program. I en kartldggning
2015 visade det sig att 273 av landets 290 kommuner anordnade arbets-
marknadsprogram. [ programmen deltog sammanlagt minst 83 000 personer,
vilket kan betraktas som en hog siffra givet att 360 000 personer vid motsvarande
tidpunkt deltog i Arbetsformedlingens program for olika grupper av arbets-
sokanden. Variationen mellan kommuner 4r dock stor. Vissa kommuner
aktiverar en betydligt storre andel av mélgruppen &n andra och kravnivéerna &r
olika. Monstren kan delvis forklaras av strukturella faktorer, till exempel av
befolkningens sammanséittning och behov, men nir hénsyn tagits till detta
aterstar fortfarande stora “oforklarade” kommunala skillnader (Vikman och
Westerberg 2017).

Programinnehallet varierar ocksa en hel del. Olika typer av jobbsdkar-
aktiviteter, praktik och arbetsforberedande aktiviteter dr dock vanliga och ofta

¢ Lagidndringen kan ses som en del av en decentraliseringstrend inom arbetsmarknadspolitiken pa
1990-talet, dér en storre roll gavs till lokala aktdrer, se Lundin och Thelander (2012).

7 Andringen av SoL (4 kap. 4§) brukar ses som en forindring i syfte att anpassa lagen till ridande
praxis.

8 Den svenska situationen med aktiveringskrav pé arbetslosa bistindsmottagare dr inte unik. Det
har funnits en internationell trend sedan 1990-talet mot en aktivare politik, storre krav och starkare
ekonomiska incitament for den enskilde att snabbt finna arbete (Panican och Ulmestig 2017). P&
néra hall utgér Danmark (Larsen m.fl. 2001) och Norge (Dahl 2003) tydliga exempel pa lander
som foljer detta monster.
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kombineras insatser (Salononen och Ulmestig 2004; SOU 2017:82). Bistands-
mottagare anvisas ofta till programmen av kommunernas socialtjanster. Det ar
ocksd ganska vanligt att Arbetsformedlingen anvisar arbetssokande till de
kommunala insatserna. I dessa fall kan formedlingen sté for hela eller delar av
kostnaden for deltagandet (Vikman och Westerberg 2017).

Bistandsmottagarna har ofta en komplex situation som kan vara svar att
hantera for myndigheterna. Det &r inte heller alltid uppenbart huruvida en person
behover forsorjningsstdd beroende i forsta hand pé avsaknad av jobb eller
beroende pa andra problem. Handldggare frdn kommunernas socialtjanster och
arbetsformedlare kan dessutom gora mycket olika vérderingar av om en person
verkligen &r anstillningsbar och star till arbetsmarknadens forfogande.
Arbetsformedlarna ska gora en sé kallad arbetsmarknadspolitisk beddmning av
den arbetssokande. Da avgors vilken hjilp och vilka insatser den sokande ska fa
ta del av fran Arbetsformedlingen. Férmedlarna kan samrada med kommunala
foretrddare, men besluten fattas av Arbetsformedlingen. Formedlingen kan i
denna process gora bedomningen att den sokande faktiskt inte star till
arbetsmarknadens forfogande. Flera faktorer piverkar beslutet: den sdkandes
kompetens och motivation, men dven arbetsmarknadsldget och vilka insatser
som Arbetsformedlingen kan erbjuda (SOU 2017:82). En arbetsformedlares
slutsatser kan utifran dessa utgdngspunkter ménga ganger bli en annan dn den
som kommunala foretrddare eller individen sjélv drar. Den arbetssokande
mottagaren av forsorjningsstdd kan dd hamna inom den kommunala
aktiveringspolitiken snarare dn inom Arbetsformedlingens ansvarsomrade.

3 Erséttningssystemet

Hur ersittningssystemet &r konstruerat kan pa olika sitt f4 konsekvenser for
bistandsmottagarna. En ldgre ersdttning kan till exempel fungera som ett
incitament eller en “morot” for individen att ta ett jobb, medan hotet om
sanktioner i form av reducerad eller indragen erséttning kan innebéra en “’piska”.
Hur harda kraven och hur generdst systemet dr far naturligtvis ocksa
konsekvenser for personernas livssituation: ldgre ersdttning, behovsprévning,
harda krav och sanktioner kan innebéra stora péfrestningar pdA mottagarna av
forsorjningsstod. I detta avsnitt diskuteras utformningen av ersittningen.’

Att erséttningen bygger pa ett behovsprovat system som &r ténkt att utgora ett
yttersta skyddsnit innebir komplikationer som #r virda att fundera dver. Aven

% Se Lofbom (2018) for en intressant studie dir de ekonomiska incitamenten till arbete analyseras
for nyanldnda beroende pa familjesituation och beroende pé vilken typ av ersdttning de har (a-
kassa, etableringsersdttning eller ekonomiskt bistand). Hér konstateras bland annat att “for
mottagare av forsorjningsstdd blir det ekonomiska utbytet av arbete litet” (s. 11).
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om utgéngspunkten i SoL &r att varje enskild person har ett eget ansvar for sin
forsorjning, sé kan det vara problematiskt att ha ett system dar kommunerna kan
dra in eller minska ersittningen till forsorjningsstédsmottagarna (Mork 2011).
Bisténdet ska trots allt ticka det allra nodvéndigaste och bara anvéndas dé inga
andra mdjligheter aterstar. Sanktionsmojligheterna kan ddrmed sigas ga emot en
av forsorjningsstodets grundtankar. Om och nér sanktionerna anvédnds dr det
uppenbart att personer som ligger pad marginalen kan drabbas hart.

Som noterats ovan finns det emellertid begransningar inbyggda i systemet.
Kommunerna méste i slutdndan sékerstélla att kommuninvénarna fir det allra
nodvéndigaste och vissa grupper av arbetssokande dr det formodligen mycket
svart att utdela sanktioner till. Sanktioner forekommer dock. Enligt en studie i
fyra kommuner under 2002-2004 fick omkring en fjardedel av dem som deltog
i ett kommunalt aktiveringsprogram en sanktion under aret, vilket 4r en ganska
hog andel (Nybom 2011). I studien refereras dven liknande resultat fran till
exempel Norge och USA. Vilken effekt hotet om sanktioner har ar det svart att
veta nadgot om. Det finns forskningsresultat som tyder pa att de kommunala
aktiveringskraven kan ha haft positiva arbetsmarknadseffekter, men i sé fall bara
bland personer som inte har barn och som ar ogifta (Persson och Vikman 2014).

Begriansningarna som finns i erséttningssystemet, bland annat om att
kommunerna maéste tillse att deras invanare verkligen klarar sitt livsuppehille,
gor att mdjligheten till sanktioner inte blir fullt lika orimlig som man vid forsta
anblick kan tycka. En forutséttning &r dock att personerna verkligen inte har
nagon annan problematik &n att de saknar jobb. Det blir ocksd rimligare med
mdjligheter till sanktioner om kravnivéerna inte &r alltfér hga, om insatserna
fylls med ett meningsfullt innehall och om det gar att pavisa att systemet ger
goda resultat. Huruvida sa &r fallet vet vi inte s& mycket om i dagsliget.

En annan aspekt vad giller sanktionsmdjligheterna handlar om att dessa kan
komma att anvéndas pa olika sitt i olika kommuner. Arbetssokande mottagare
av forsorjningsstod stills i sa fall infor varierande krav beroende pa i vilken
kommun de bor. I ett land med en omfattande kommunal sjdlvstyrelse ar det
forstas inte sérskilt konstigt, men det betyder samtidigt att en likvérdig
behandling av gruppen prioriteras ned. Flera reformer under 2000-talet har
genomforts i syfte att géra arbetsmarknadspolitiken mer enhetlig (Lundin och
Thelander 2012).'° Vad giller ersittningen till arbetsldsa bistdindsmottagare, och
det sanktionssystem som anvinds for malgruppen, har inte motsvarande steg
tagits.

19 Bland stérre reformer kan organisationsforindringen och bildandet av Arbetsformedlingen
2008, samt etableringsreformen 2010 da Arbetsformedlingen tog Over huvudansvaret for
nyanléndas etablering ndmnas.
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Behovsprovningen innebar vidare att bistindsmottagarens ekonomiska
ersittning minskar vid inkomster fran andra hall, vilket forsvagar individens
incitament att ta korta tillfilliga jobb eller 6ka antalet arbetade timmar.!!
Tidigare minskade forsorjningsstodet fullt ut for alla bistindsmottagare i dessa
situationer, men den 1 juli 2013 infordes en sa kallad jobbstimulans. Jobb-
stimulansen &r en berdkningsregel som syftar till att géra det mer lonsamt for
personer med forsorjningsstod att arbeta. Det ska uppnas genom att 25 procent
av 16nen som en mottagare av forsorjningsstod som arbetar féar, ska undantas nér
nivan pa bistdndet berdknas. Regeln giller bara for personer som fatt for-
sOrjningsstdd under minst sex manader och den é&r tillimplig under tva ar
(Socialstyrelsen 2016b).

Jobbstimulansen innehéller savil positiva som negativa komponenter ur ett
arbetsmarknadsperspektiv. Det blir mer Ionsamt att ta ett arbete om inte hela
léneinkomsten tas med i berdkningen nir beslut om forsorjningsstdd ska fattas.
Samtidigt kommer personer som tidigare inte varit beréttigade till erséttning nu
att bli det. Vissa individer kan ocksa vilja att arbeta mindre, eftersom de kan
uppnd samma inkomst till farre arbetade timmar. Véntetiden pa sex minader kan
ocksé fora med sig att en del bistdndsmottagare véntar ut denna tidsfrist innan de
tar ett jobb. Vilken totaleffekten blir gar det darfor inte att uttala sig om utan
empiriska studier.

Socialstyrelsen (2016b) har genomfort en uppfdljning av jobbstimulansen.
De kommer bland annat fram till att en lag andel (1,8 procent) av de som far
ekonomiskt bistand tar del av stimulansen'? och att reformen har inneburit 6kad
administration for socialsekreterarna. En Overvidldigande majoritet av
kommunerna menar att jobbstimulansen inte har lett till att fler personer arbetar.
I uppféljningen konstateras ocksé att reformen fort med sig att hushall som
tidigare klarade sig utan ekonomisk stottning fran kommunen far det nu, vilket
okat kommunernas kostnader. Uppfoljningen ger dock inget svar pa frdgan om
vilka effekter jobbstimulansen har haft. Det finns inte heller nagon diskussion
om varfor sd fa har tagit del av stimulansen. Det skulle till exempel kunna
forklaras av att stimulansen inte &r tillrdckligt stor eller av att det helt enkelt &r
fa som far tillfalliga jobb. En annan mojlighet &r att socialsekreterarna inte
tillimpar regeln fullt ut alla gdnger, exempelvis beroende pa att de inte gillar den

"' De ekonomiska incitamenten for gruppen att delta i program som anordnas av
Arbetsformedlingen och som finansieras av staten dr dessutom begrinsade, eftersom ersittningen
fran kommunen minskar krona for krona om den statliga erséttningen okar.

12 Av dem som fir ekonomiskt bistdind och som har arbetsloshet/sprakhinder som primért
forsorjningshinder &r det 3,6 procent som tagit del av jobbstimulansen. Notera att sifforna (1,8
respektive 3,6 procent) inte tar hénsyn till hur manga som faktiskt uppburit forsérjningsstod under
sex ménader och ddrmed 4r behdriga. Om man gor det blir rimligen andelen hogre.
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eller pé att regeln ér kranglig och kréver administration. Det finns ett antal studier
som undersokt effekter av policyforédndringar som liknar jobbstimulansen i andra
lander. Resultaten dr blandade, men det sammanfattande intrycket dr att de
langsiktiga effekterna ar forhallandevis smd. "

Nar ersattningssystemets utformning diskuteras ar det viktigt att fundera 6ver
hur kostsamma olika 16sningar blir. Att forsorjningsstodet dr behovsprovat
innebér att kommunerna kan hélla nere vissa kostnader, men samtidigt finns det
ocksa administrativa kostnader som maste tas med i berdkningen nidr man ska
beddma systemets styrkor och svagheter.

4 Arbetsmarknadsprogram fér mottagare av
férsérjningsstod

Manga av de arbetslosa mottagarna av forsorjningsstod deltar i arbetsmarknads-
politiska program, antingen i kommunens eller i Arbetsformedlingens regi. Hur
verkningsfulla dr dessa program? Och finns det insatser som fungerar battre dn
andra? I detta avsnitt diskuterar jag vad vi vet utifrén tidigare studier. Jag borjar
med att sammanfatta resultaten fran studier av effekter av kommunala
aktiveringsinsatser i Sverige.'* Direfter tittar jag ndrmare pd analyser av
Arbetsformedlingens program. Till sist gors en kort utblick till studier som
bygger pa danska och norska data. Danmark och Norge liknar pd manga sétt
Sverige och det finns flera intressanta analyser dérifran.

4.1 Kommunala program

En aterkommande slutsats fran tidigare oversikter ér att det finns alldeles for fa
palitliga effektstudier av kommunala aktiveringsinsatser i Sverige.'* En
standarduppmaning &r darfor att fler studier maste till innan det gér att uttala sig
om vad som fungerar. Min uppdatering av forskningsléget ger tyvérr ingen an-
ledning att revidera den slutsatsen. Det finns fortfarande mycket f4 under-
sokningar och ménga av dem har uppenbara metodologiska brister.'®

13 Se till exempel Card och Hyslop (2005), Matsudaira och Blank (2014) samt Knoef och van Ours
(2016). Se d&ven Mork (2011) for en diskussion.

14 Notera att det finns studier som undersdkt andra aspekter én insatsernas arbetsmarknadseffekter
som inte berdrs i rapporten. Jobbtorgen i Stockholm har exempelvis stitt i fokus i flera
forskningsstudier; se till exempel Dahlberg m.fl., (2013). Oversikter av denna typ av studier
aterfinns i exempelvis Thorén (2012) och Panican och Ulmestig (2017).

15 Se till exempel Giertz (2007), Lundin (2008), Mérk (2011), Thorén (2012) samt Panican och
Ulmestig (2017).

16 For att kunna uttala sig om effekter av en arbetsmarknadspolitisk insats krivs att utfallet for en
deltagargrupp jadmfors med utfallet f6r en noga utvald kontrollgrupp av (helt) jimforbara individer.
I de flesta utvdrderingarna av kommunala aktiveringsinsatser ar det osdkert om en trovérdig
jamforelsegrupp verkligen har identifierats.
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De mest trovérdiga svenska effektstudierna av aktiveringspolitik utgdrs
formodligen av de analyser som har gjorts av insatser i Stockholm under
perioden 1998-2004. Insatserna bestod framfor allt av 6kad kontroll och
schemalagda aktiviteter med till exempel jobbsdkande, jobbtrining eller praktik.
Enligt Dahlberg, Hanspers och Mork (2013) hade programmen inga effekter pa
mottagande av ekonomiskt bistdnd. Daremot fanns det positiva men sma effekter
pa loneinkomster och sysselséttning. Effekterna var i genomsnitt nagot béttre for
personer fodda i Sverige och for boende i ensamhushall &n for andra grupper.
Det gér inte att separera betydelsen av de Okade kraven fran betydelsen av
programinnehallet, men en kvalitativ analys av Thorén (2008) indikerar att
aktiveringen handlade mer om kontroll &n om insatser med ett genomarbetat
innehall.

I en senare fordjupande studie undersoks effekter av insatserna i Stockholm
pa mottagande av forsorjningsstdd i form av intrddes- och uttriddeseffekter
(Persson och Vikman 2014). Uttrddeseffekter handlar om i vilken grad individer
slutar att ta emot forsorjningsstod som en konsekvens av insatserna, och intrades-
effekter om 1 vilken utstrickning personer blir mottagare av forsorjningsstod. I
genomsnitt verkar det inte finnas nagra effekter pé vare sig intradet eller uttradet.
Diremot tyder analyserna pé att det finns en positiv effekt pa sannolikheten att
lédmna forsorjningsstdd bland ogifta personer utan barn. Sammantaget indikerar
séledes erfarenheterna fran Stockholm att programmen har haft ganska liten
inverkan pa arbetsmarknadsutfall, men att det bland personer med mindre
familjeansvar kan ha varit positivt.

I 6vrigt finns det i princip fyra relevanta studier att luta sig emot. Samtliga
har metodologiska begrinsningar som gor att slutsatser bor dras med
reservationer. | en analys av insatser i Karlstad, Norrképing, Upplands Visby
och Osthammar aren 20022004 jamfors effekterna av jobbaktivering” (till
exempel jobbsokaraktiviteter och jobbtraning utanfor reguljar arbetsmarknad),
“resursaktivering” (till exempel Sfi, yrkesinriktade kurser och praktik pa reguljér
arbetsmarknad) och ”ingen aktivering”. Resultaten tyder pa att resursaktivering
har en positiv effekt pa sannolikheten att fa ett arbete, medan sannolikheten att
ta emot ekonomiskt bistdnd inte pdverkas av vilken insats individen deltar i
(Nybom 2014). I tre andra studier undersoks effekter av olika kommunala
program i Malmo (Giertz 2004) och Uppsala (Milton och Bergstrom 1998) under
tidigt 1990-tal och Stockholm (Hallsten, Isaksson och Andersson 2002) 1998—
2000. I samtliga fall indikerar analyserna att aktiveringsinsatserna inte hade
nagra effekter pa arbetsmarknadsrelaterade utfall.

I manga kommuner anvéinds si kallade arbetsmarknadsanstéllningar. Det
innebdr att vissa bistdndsmottagare kan fa tidsbegrinsade anstéllningar, i regel
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under maximalt 12 ménader. Arbetet utfors i kommunal sektor med varierande
uppgifter. Kollektivavtal och ordinarie regler vid visstidsanstillningar géller. Det
ar vanligt att anstdllningarna subventioneras med stod fran Arbetsférmedlingen,
till exempel genom nystartsjobb. Tanken é&r att deltagarna ska stérka sin stéllning
pa arbetsmarknaden och fa viktiga kontakter och referenser. Genom arbets-
marknadsanstéllningarna kan bistandsmottagarna dessutom bli kvalificerade for
a-kassa, vilket kan minska de kommunala utgifterna for ekonomiskt bistand
(Vikman och Westerberg 2017). I dagsldget vet vi inte s& mycket om arbets-
marknadsanstillningarnas effekter.!” Det &r angeldget att ta reda pd huruvida
denna strategi stirker personernas stédllning pa arbetsmarknaden eller om det
mest handlar om att féra Gver individer till det statliga ersittningssystemet for att
avlasta kommunernas budget.'®

Sammantaget ar det svart att ha en bestdmd uppfattning om huruvida de
kommunala initiativen dr verkningsfulla och i sa fall vilka typer av insatser som
ar att foredra. Det verkar dock inte finnas négot utbrett stod for att kommunerna
lyckas forbéttra situationen for forsorjningsstodsmottagarna genom aktiverings-
insatserna. Framfor allt tycks inte utbetalningarna av ekonomiskt bistand
minska.

4.2  Arbetsférmedlingens program

I en 6versikt av Forslund och Vikstrom (2011) sammanfattas forskningsldget
avseende effekter av Arbetsformedlingens program for arbetssokande
generellt. " Det ér inte alls sékert att den generella bilden &r applicerbar pé
personer som far forsérjningsstdod och som deltar 1 formedlingens program, men
det dr atminstone en forsta kunskapsbas att utga ifran. Enligt Oversikten ar
intensifierad hjdlp fran arbetsformedlare och anstéllningssubventioner ofta
effektiva policyverktyg som forbéttrar arbetssokandes chanser pd arbets-
marknaden. En annan slutsats i forlangningen av dessa resultat ar att aktiviteter
som “ligger ndra” ett vanligt arbete i regel fungerar bra.”® En del

71 avsnitt 4.2 diskuterar jag dock resultaten i en studie om nystartsjobb i Véxjé kommun av
Behrenz och Hammarstedt (2014). Detta skulle kunna ses som ett exempel pa en effektstudie av
arbetsmarknadsanstéllningar.

18 Se vidare i avsnitt 5 for diskussioner om samspelet mellan kommunala arbetsmarknads-
forvaltningar och lokala arbetsformedlingar.

19 Se dven Calmfors, Forslund och Hemstrém (2002).

20 Nackdelen med insatser som liknar vanliga jobb ér att de i relativt stor utstrickning trénger undan
reguljdra arbetstillfdllen. Det &r dock ett mindre problem om de som fér jobben har en svagare
stdllning pa arbetsmarknaden (till exempel mottagarare av forsorjningsstdd) dn de som “tréngs
undan”.
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forskningsresultat tyder ocksa pa att yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning har
positiva effekter for deltagarna, framfor allt pa lingre sikt.?!

For att veta om det generella monstret dven géller bland bistandsmottagare,
skulle det vara vérdefullt med studier som undersoker effekter av arbets-
marknadspolitiska program separat for personer som bor i hushdll som far
ekonomiskt bistand. Olyckligtvis finns det nistan inga sddana studier. Liljeberg
(2016) redovisar dock separata effekter av yrkesinriktad arbetsmarknads-
utbildning for boende 1 hushéll som far ekonomiskt bistind. Han finner négot
battre effekter i gruppen 4n bland andra arbetssokande.

En annan intressant studie &r Behrenz och Hammarstedts (2014) utvirdering
av nystartsjobb 1 Vaxjo kommun som forvaltningen for Arbete och Vilfard
systematiskt anvéinde sig av for att underldtta arbetsmarknadsetableringen for
personer som far forsorjningsstod.”> Nystartsjobb dr en statligt finansierade
atgird som infoérdes 2007. Vid nystartsjobb subventioneras l16nen om en person
som har varit arbetslos lange anstélls. Resultaten i studien tyder pa en positiv
effekt pd individernas mojligheter till jobb. Vissa kénslighetsanalyser som
redovisas i rapporten indikerar dock att det finns en osdkerhet vad géller
slutsatserna.?

Bland dem som fér forsorjningsstod finns det ménga som har lag utbildning
samt ménga utrikes fodda, ungdomar och langtidsarbetslosa. Till skillnad mot
gruppen mottagare av fOrsorjningsstdd har programeffekter ganska ofta
analyserats separat for dessa grupper. Resultaten kan i viss mén hjélpa oss att
forsta vilka effekter arbetsmarknadspolitiska program skulle kunna ha bland dem
som bor i ett bidragshushall.

Flera studier finner att effekterna av arbetsmarknadspolitiska program é&r
battre bland lagutbildade &n bland hégutbildade — atminstone verkar det inte
finnas nfigra beldgg for att programeffekterna skulle vara sdmre. Négra

21 Forslund och Vikstrom (2011) drar slutsatsen att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen
haft klart battre effekter under borjan av 2000-talet &n under 1990-talet. Vissa nyare analyser
indikerar att de kortsiktiga effekterna har blivit nagot mindre positiva efter 2007 (till exempel
Gartell m.fl., 2013; Liljeberg 2016) och under senare ar kanske till och med negativa
(Arbetsformedlingen 2016). Det &r dock bara effekter pa relativt kort sikt som har studerats i dessa
studier. Resultat i Vikstrdom och van den Berg (2017) visar ddremot att om effekter pa ldngre sikt
beaktas &r utfallet genomgaende tydligt positivt (i alla fall under perioden som studeras, 1996—
2010).

22 Notera att jag redovisar studien om nystartsjobb under rubriken »Arbetsformedlingens
program”, eftersom det &r en statligt finansierad insats och en del av Arbetsférmedlingens
verktygslada. I praktiken dr det dock i det hér fallet den kommunala forvaltningen som har anvént
sig av nystartsjobben i sitt arbete; formedlingens involvering har rimligen inte varit s stor. Saledes
skulle man kunna se nystartsjobben i Véxjo kommun som ett exempel pa en sadan arbetsmarknads-
anstéllning som diskuterades i avsnitt 4. 1.

23 En samhillsekonomisk kalkyl tyder ocksa pa att det fsrmodligen handlar om en forhéllandevis
dyr insats for samhallet.
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undersokningar visar till exempel att gruppen drar mer nytta av yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning (de Luna, Forslund och Liljeberg 2008; Regnér 2014)
och andra resultat indikerar att formedlingsinsatser fungerar extra bra for
lagutbildade (Hagglund 2009).

Bilden &r liknande om man jamfor effekter for utrikes fodda med effekter
bland infédda. Det finns analyser som visar att effekten av subventionerad
sysselsittning &r lika stor bland de utrikes fodda som bland andra grupper av
arbetssokande (Liljeberg, Sjogren och Vikstrom 2012), samt studier som tyder
pa battre effekter av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning (de Luna, Forslund
och Liljeberg 2008) och av jobbcoachning (Liljeberg, Martinson och Thelander
2012; Gartell 2013).

Bland gruppen langtidsarbetslosa ér bilden inte lika tydlig. Effekterna av
arbetsmarknadsutbildning skulle dock kunna vara nagot starkare i gruppen enligt
en studie av Liljeberg (2016). Det finns ocksd exempel pa analyser av program
riktade till langtidsarbetslosa som visat att forstiarkta formedlingsinsatser, vilka
kombineras med att arbetsformedlarna lidgger mycket tid pé arbetsgivar-
kontakter, har lett till goda resultat (Liljeberg och Lundin 2010).

Situationen dr annorlunda vad géller ungdomar, dir det inte finns négra
beldgg alls for att arbetsmarknadspolitiska program skulle fungera sirskilt bra
for dem under 25 &r. Det finns analyser som indikerar att arbetsmarknads-
utbildning (de Luna, Forslund och Liljeberg 2008), intensifierad arbets-
formedling (Hagglund 2009) och jobbcoachning (Liljeberg, Martinson och
Thelander 2012) har sdmre effekter for ungdomar &n for andra. Det dr ocksa
viletablerat i litteraturen att kommunala ungdomsprogram inte &r sérskilt
effektiva (Carling och Larsson 2005; Forslund och Nordstrom Skans 2006).

Sammanfattningsvis talar en hel del for att de generella rekommendationerna
om arbetsmarknadspolitiska program &dven dr giltiga for dem som far
forsorjningsstod. Det skulle betyda att forstirkta formedlingsinsatser,
subventionerad sysselsittning och insatser som liknar ett riktigt jobb troligen kan
forbéttra gruppens chanser pa arbetsmarknaden. Aven yrkesinriktad arbets-
marknadsutbildning skulle kunna ha positiva effekter i gruppen. Ungdomar utgor
dock ett specialfall dér det inte finns stod for att ndgon programtyp ger goda
resultat.

43 Effektstudier frain Danmark och Norge

Forskning om effekter av arbetsmarknadspolitiska insatser for mottagare av
forsorjningsstdd i andra ldnder ar ocksa intressant att berdra. Det &r naturligtvis
inte sékert att slutsatser frdn andra kontexter &r direkt Gverforbara till Sverige,
men en internationell utblick kan dnda vara vérdefull. Danmark och Norge
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paminner pa flera sitt om Sverige och det finns relativt manga effektstudier av
insatser for bistdndsmottagare fran dessa linder som héller god kvalitet.?*

En av dessa studier, som bygger pa ett experiment i Danmark, finner inga
effekter av forstirkta formedlingsinsatser (Brodersen 2015). Daremot hittas i en
annan studie, avgrénsad till invandrade bistandsmottagare, positiva effekter av
liknande insatser (Heinesen, Husted och Rosholm 2013). I analysen finner man
dven positiva effekter av ménga andra arbetsmarknadspolitiska program. Det
tydligaste resultatet &r att anstéllningssubventioner fungerar sarskilt bra.
Ytterligare tvad danska undersokningar bekriftar bilden av att subventionerad
sysselsdttning har positiva effekter, medan andra typer av arbetsmarknads-
politiska insatser ddremot inte verkar hjdlpa malgruppen (Clausen m.fl., 2009;
Bolvig m.fl., 2003).

I en analys fran Norge studeras ett ambitiost och dyrt program som kom-
binerar en erséttning till deltagarna som &r ungefar dubbelt s& hog som
forsorjningsstddet med omfattande arbetsmarknadsinsatser (Markussen och
Reed 2016). Handldggarna inom programmet hade bland annat ansvar for
betydligt farre klienter (i genomsnitt 18 personer) &n i normala fall och insatserna
skulle vara individanpassade. Olika kombinationer av formedlingshjilp,
utbildning, praktik och rehabilitering anviandes. Studien pévisar tydligt positiva
effekter pd arbetsmarknadsutfall. Huruvida effekterna ar storre &n kostnaderna
kan unders6kningen dock inte svara pd. En annan norsk studie indikerar positiva
effekter av aktiveringskrav pd ungdomar pa flera utfall: mottagandet av
forsorjningsstdd minskar, sannolikheten att ha slutfort en gymnasieutbildning
okar och framtida arbetsmarknadsinkomster okar. Utifran studien gar det inte att
sdga i vilken grad det &r aktiveringskraven i sig respektive de insatser som
ungdomarna deltar i som ger de positiva effekterna (Hernees, Markussen och
Reed 2017). Det finns vidare analyser frdn Norge som visar att program som
syftar till att stiarka deltagarnas humankapital, frimst genom utbildning, har
positiva effekter for mottagare av forsorjningsstod (Dahl och Lorentzen 2005).
Enklare aktiveringsinsatser som inte stirker deltagarnas humankapital verkar i
genomsnitt inte ha nagra effekter (Dahl och Lorentzen 2005; Dahl 2003).

24 Notera att det finns klara skillnader mellan Sverige, Danmark och Norge vad giller arbets-
marknadspolitikens organisering. Exempelvis sé har vi i Sverige pa lokal niva arbetsformedlingar
i statlig regi, men parallellt med detta alltsa &ven kommunala arbetsmarknadskontor. I Danmark
finns en nationell arbetsmarknadsmyndighet, men den lokala formedlingsverksamheten &r
delegerad till kommunerna. I Norge &r arbetsmarknadspolitiken samlad i en nationell myndighet,
men de lokala kontoren drivs i samverkan mellan stat och kommun (Kullander och T&nnes
Lonnros 2016).
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Varken de danska eller de norska studierna ger svar pd fragan om
kommunerna dr mer ldmpade &n staten att ansvara for arbetsmarknadspolitiska
insatser for mottagare av forsorjningsstod.

5  Ansvarsférdelning och koordinering mellan stat
och kommun

Hur ansvaret for arbetsmarknadsinsatser for mottagare av forsorjningsstod bor
fordelas mellan stat och kommun samt hur de lokala formedlingskontoren och
kommunerna kan formas att samarbeta pa ett bra sétt utgor centrala fragor att
diskutera. Arbetsformedlingen och kommunerna har delvis olika regler,
prioriteringar och arbetssitt. Kommunerna har incitament att pa olika séatt véltra
over kostnader for forsorjningsstod pa Arbetsformedlingen, exempelvis genom
att forsoka fé in bistdndsmottagarna i atgirder som helt eller delvis finansieras
av staten och kanske dven fa dem kvalificerad for a-kassa. Férmedlingen har &
andra sidan incitament att forenkla sitt arbete genom att forsoka fora Over
klienter som har stora svérigheter pa arbetsmarknaden till den kommunala
arbetsmarknadspolitiken. Darmed é&r risken for revirstrider, kolliderande regel-
verk och mél, dubbelarbete och koordineringsproblem uppenbar. Det innebér en
fara for att enskilda individer hamnar mellan stolarna. Tidigare studier har visat
att dven om det lokala samspelet for det mesta fungerar ganska bra, s& upplever
de involverade aktdrerna ofta att ansvarsfordelningen &r otydlig och att det finns
oklarheter och friktioner i samarbetet.?

Det r orimligt att ténka sig att den hér typen av problem helt kan undvikas;
insatser som syftar till att hantera komplexa utmaningar kraver néstan alltid att
flera aktdrer med motstridande intressen och kulturer deltar i processerna. Men
dven om det inte gér att eliminera problemen &r det viktigt att soka efter [osningar
som leder till att relationerna kan hanteras sa bra som mojligt. Nedan diskuterar
jag ansvarsfordelningen mellan Arbetsformedling och kommun samt samarbetet
mellan dessa aktorer. Detta &r ocksa tva aspekter som analyseras i Arbets-
marknadsutredningens delbetidnkande fran hosten 2017 (SOU 2017:82).

25 Se till exempel Lundin (2008), Panican och Ulmestig (2017), Salonen och Ulmestig (2004),
Thorén (2012) och SOU 2017:82.
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5.1 Ansvar

I dagens system stir alltsé kommunerna for forsérjningen av arbetslosa
mottagare som behdver ekonomiskt bistdnd. Arbetsformedlingen har samtidigt
det 6vergripandet ansvaret for de arbetsmarknadspolitiska insatserna. Eftersom
socialtjanst och forsorjningsstdd &r kommunala uppgifter — och eftersom den
kommunala sjdlvstyrelsen dr omfattande 1 Sverige — dr det inte s& konstigt att
kommunerna ocksa kan anordna program for malgruppen om de s& dnskar. Att
de faktiskt gor det i praktiken beror i hog grad pé att kommunerna upplever att
Arbetsformedlingen inte tar sitt ansvar fullt ut (SOU 2017:82; Lundin 2008).
Kommunernas aktivitet inom omradet kan da bland annat forklaras av en vilja
att minska kostnaderna for ekonomiskt bistand och Oka skatteintdkterna, att
sékerstélla personalforsorjning till den kommunala sektorn och att motverka ut-
flyttning (Lundin 2008). Om kommunerna hade ansett att Arbetsféormedlingen
hade gjort sitt jobb dr det inte troligt att omfattningen av den kommunala
arbetsmarknadspolitiken hade varit sa stor som fallet &r idag.

En del forskningsresultat tyder pa att arbetslosa bistdndsmottagare deltar i
lagre grad i Arbetsformedlingens program dn andra grupper av arbetssdkande,
nir hénsyn tagits till en rad bakgrundsfaktorer. Det kan ses som ett visst stod for
att gruppen inte prioriteras fullt ut av féormedlingen (Mork 2011; Mork och
Liljeberg 2011).%

Knéckfragan vad géller ansvaret handlar 1 méngt och mycket om den arbets-
marknadspolitiska bedomningen, dér arbetsformedlaren ska avgdéra om en
arbetssokande stér till arbetsmarknadens forfogande eller inte. Det finns inga
exakta kriterier for hur bedomningen ska gé till. Den s6kandes egenskaper och
kvalifikationer vdgs in liksom arbetsgivares efterfrdgan, men dven vilka verktyg
i form av insatser och program som Arbetsformedlingen kan erbjuda spelar roll
(SOU 2017:82). En bedémning om att personen inte star till arbetsmarknadens
forfogande kan ligga néra till hands i en situation dir arbetsférmedlaren har en
stor arbetsbelastning, dér individen har en svdrbeddmd situation och dér det inte
ar uppenbart vilka insatser som skulle kunna leda till ett gott resultat. Dessutom
vet formedlaren om att kommunernas arbetsmarknadspolitik finns som ett
skyddsnat.

En mojlig vég att ga for att gora ansvaret tydligare ar helt enkelt att bestimma
att kommunerna far ta 6ver arbetsmarknadspolitiken for dem som mottar for-
sorjningsstod. En sadan l6sning skulle rimligen gora ansvarsfordelningen
tydligare. Andra potentiella férdelar &r att verksamheten skulle kunna bli mer
flexibel och anpassas béttre efter lokala preferenser och behov (Lundin 2008).

26 Notera dock att analyser i Lofbom (2007) indikerar att forsdrjningsstodsmottagarna tar del av
program i lika hdg grad som andra arbetssdkande.
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Nackdelarna med att tydligare och mer formellt decentralisera arbets-
marknadspolitiken for mottagarna av forsorjningsstdd till kommunerna dr dock
uppenbara. Arbetsmarknader foljer exempelvis inte strikt geografiska grénser
och kommunalekonomiska motiv gér inte alltid hand i hand med vad som é&r bést
for arbetsmarknaden ur ett nationellt perspektiv (Lundin och Skedinger 2006).
Regelverket som Arbetsformedlingen har att forhélla sig till kan manga ganger
uppfattas som stelbent pa lokal niva, men samtidigt finns det dir av en anledning.
Tanken dr att det ska bidra till en enhetligare och effektivare arbetsmarknads-
politik. Det finns ocksd stordriftsfordelar med en sammanhéllen nationell
myndighet for arbetsmarknadspolitiken och det &r svart att tro att mindre
kommuner har kapacitet att ta over huvudansvaret for omréddet. Ett annat
argument &r att insynen och mdojligheten till uppfoljning och utvirdering av
kommunala insatser ar begrinsad i dagslaget.

Man bor slutligen komma ihag att de {4 effektstudier som finns p&d omrédet
tyder pa att kommunerna inte har lyckats leverera sa bra resultat. Bland annat
visar analyser i en studie dir formedlingen och kommunerna jamfors, att de
kommunala ungdomsprogrammen hade déliga effekter. Studien finner stéd for
slutsatsen att decentraliseringen av arbetsmarknadspolitikens genomforande till
kommunal niva reducerade programmens effektivitet” (Forslund och Skans
2006, s. 40). Aven resultaten i en utvirdering av etableringsreformens effekter
pa nyanldnda tyder pé att Arbetsformedlingen lyckas bittre 4n kommunerna
(Andersson Joona, Wennemo Lanninger och Sundstrom 2016). Stodet for att
formedlingens insatser verkligen ar battre &r kanske inte overvildigande, men
det finns dtminstone inga trovérdiga studier som pekar pa att det omvénda skulle
vara fallet.

5.2 Samarbete

Det finns ett dmsesidigt beroende mellan kommun och Arbetsférmedling. I
kommunerna finns till exempel ménga tidnkbara arbetstillfdllen och praktik-
platser. Samtidigt har kommunerna god kunskap om lokala forhallanden och
utvecklingsplaner samt expertis och beslutandemakt inom angrinsade
politikomraden (som socialtjanst och utbildning). Detta dr nagot som Arbets-
formedlingen kan dra nytta av for att realisera sitt uppdrag. Kommunerna har i
sin tur behov av Arbetsformedlingen, eftersom arbetsloshet innebdr stora
pafrestningar for den kommunala ekonomin. Arbetsformedlingens olika resurser
(till exempel expertis, pengar, program och personal) kan da anvéndas for att den
lokala utvecklingen ska bli s& gynnsam som mojligt (Lundin 2007a; Lundin
2008).

Givet det 0msesidiga beroendet ér det inte sa konstigt att enkét- och intervju-
studier visar att lokala foretrddare fran formedling och kommun tycker att det ar
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viktigt att myndigheterna samarbetar. Samarbetet fungerar ménga ganger relativt
val 1 praktiken, men en vanligt forekommande &asikt dr d4nda att samverkan bor
stirkas for att arbetsmarknadspolitiken ska bli si effektiv som mojligt.?” SKL
och Arbetsféormedlingen ar pa central nivd Gverens om behovet av lokalt
samarbete och det finns en dvergripande 6verenskommelse om samverkan (SKL
och Arbetsformedlingen 2017).

Mot bakgrund av ovanstéende resonemang &r det rimligt att utga ifrén att det
behovs koordinering och samarbete mellan Arbetsféormedlingen och
kommunerna samt att detta dr ndgot som borde kunna utvecklas. Det giller
oavsett hur ansvaret for politiken fordelas mellan nivderna. Har ar det dock
viktigt att notera tre saker. For det forsta att merparten av dem som é&r
involverade i det lokala arbetet alltsa tycker att samspelet redan idag fungerar
ganska bra.”® For det andra att forbittrad samverkan™ alltid &r ndgot som
efterfragas och att det har kommit att bli en standardrekommendation for att
effektivisera offentlig sektor. Det dr dock inte alls sikert att 6kat samarbete alltid
leder till forbattringar (Lundin 2007b). For det tredje att det inte finns nagon
forskning fran omrédet som skattat arbetsmarknadseffekter av 6kad samverkan
mellan formedling och kommun i Sverige.?

Men dven med dessa reservationer i atanke dr det rimligt att utga ifrén att det
ar bra om forutsittningarna for ett gott samspel mellan myndigheterna ar
gynnsamma. Exakt hur det ska astadkommas &r svarare att svara pa. Forsknings-
resultat tyder emellertid pa att samarbetet mellan férmedling och kommun &r mer
omfattande nér organisationerna har liknande prioriteringar, nir det finns ett
fortroende mellan dem och nér det 6msesidiga resursberoendet &r storre (Lundin
2007a). Det dr mojligt att policyfordndringar som bygger pa dessa mekanismer
skulle kunna vara framgéngsrika for att stirka samarbetet.

En sak som diskuterats flitigt 4r samlokalisering av den statliga och den
kommunala arbetsmarknadspolitiken; frigan om “en gemensam ingang” drivs
exempelvis av SKL.3° Samlokalisering skulle kunna forbittra servicen till
medborgarna och underlitta samverkan. I Norge har man genomf6rt en stor

27 Se till exempel SOU 2017:82 samt Panican och Ulmestig (2017).

28 Exempelvis menar 80 procent av de kommuner som har ett operativt samarbete med
Arbetsformedlingen att detta samarbete fungerar “ganska bra” eller “mycket bra” enligt en ny
studie som genomforts inom ramen for Arbetsmarknadsutredningen (SOU 2017:82).

29 Inspektionen for Socialforsikringen har genomfort en dversikt av studier om samverkan mellan
myndigheter inom socialforsakringsomradet och kommit fram till att det i stort sett saknas
information om effekter av samverkan (ISF 2010:2).

30T den internationella litteraturen talar man ibland om “One-stop shops”. Dessa finns i olika
former i flera ldnder, sdésom Danmark, Norge, Tyskland, Storbritannien och Nederldnderna (Askim
m.fl. 2011; Minas 2014).
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omorganisation (NAV-reformen®') som inneburit samlokalisering av arbets-
formedling och socialtjinst. Implementeringsstudier av NAV-reformen har visat
pa en hel del problem (Andreassen och Reichborn-Kjennerud 2009; Hansen
2009). I en utvirdering av reformens arbetsmarknadseffekter pa kort sikt fann
man ocksé att omorganisationen inte hade négra positiva effekter (Aakvik m.fl.
2014). Det ar rimligt att tro att stora administrativa reformer av den hir typen ér
svéra och tar tid; resultaten kan mycket vél bli béttre pa lédngre sikt. Samtidigt
finns det i nuldget inget tydligt forskningsstod for att en omfattande
omorganisation i Sverige skulle ge effektivitetsvinster. En studie fran Stor-
britannien indikerade emellertid positiva effekter pa dvergangar till arbete av
samlokalisering av socialtjénst och arbetsformedling (Karagiannaki 2007).

Det dr virt att stryka under att f6r de allra flesta arbetssdkande finns det trots
allt inte nagot stort behov av gemensam ingidng. Men dven om myndigheterna
inte samlokaliseras helt och hallet gar det att samlokalisera viss personal eller
vissa delar av verksamheten, exempelvis de delar som ror arbetsldsa mottagare
av forsorjningsstdd. I flera kommuner finns sddana l6sningar. Ett exempel &r
Goteborg diar det pa kommunens sd kallade Kompetenscenter arbetar
arbetsformedlare. Det gér ocksé att sitta upp resursgrupper med deltagare fran
de bada myndigheterna eller bedriva projekt gemensamt. Sirskilda
samverkansavtal kan upprittas och ekonomiska resurser kan samordnas. Allt
detta forekommer i Sverige idag.>? Exempelvis har det pé rehabiliteringsomradet
funnits en finansiell samordning ("Finsam”) mellan kommuner och Arbets-
formedlingen samt mellan Forsdkringskassan och landsting sedan 2004. Ett
annat exempel dr de lokala samverkansavtal mellan Arbetsférmedlingen och
kommuner vad géller ungas och nyanléndas etablering som har uppréttats i de
allra flesta kommunerna inom ramen for det arbete som drivs av Delegationen
for unga och nyanldnda till arbete (Dua). Dessa former av samarbeten fokuserar
inte specifikt pa arbetsldsa mottagare av forsorjningsstdod, men de har en tydlig
koppling till gruppen.

3INAV é4r namnet pad den myndighet som bildades nir socialtjénst, arbetsformedling och
forsékringskassa samlokaliserades i Norge 2006. Ursprungligen stod NAV for Ny Arbeids- och
Velferdsforvaltning. Eftersom omorganisationen sedan kom att bli mera langsiktig och permanent
ansags “"Ny” inte som en lamplig del av myndighetsnamnet. Dérfor anvinds NAV (med versaler)
som ett egennamn. For mer information om NAYV, se myndighetens hemsida www.nav.no.

32 Se till exempel SKL (2017) for exempel pé olika former av samverkan som forekommer mellan
kommuner och Arbetsformedling.
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6 Avslutning

Avslutningen av rapporten bestar av tva delar. Jag borjar med att kort berdra
angeldgna fragor att studera i kommande forskning. Darefter diskuterar jag
centrala fragor att reflektera dver vid utformningen av den framtida politiken pa
omréadet.

6.1 Forskningsbehov

Den mesta akuta frigan att besvara ér vilka effekter olika typer av kommunala
arbetsmarknadsinsatser har. Stora resurser tas i ansprak och antalet deltagare &r
stort, men vi vet forvanansvart lite om vad insatserna leder till. Utan fler
hogkvalitativa forskningsstudier, till exempel i form av experiment, kommer vi
inte att ldra oss mer om vad som fungerar och inte fungerar. Det finns da en risk
dels for att pengar som satsas pd olika insatser for milgruppen inte blir
vélinvesterade, dels att individer i malgruppen faktiskt inte far ndgon hjélp. De
fétal trovérdiga studier som finns bygger pa data som ar minst 10-15 ar gamla.
Mycket kan ha hédnt under denna tid. Det &r till exempel mdjligt att kommunerna
med tiden har lyckats bygga upp béttre och mer vilfungerande organisationer
och program. I forskningen om aktivering av bistindsmottagare talas det ibland
om en “andra vag” av kommunal aktiveringspolitik med start omkring 2010;
politiken ska i viss grad ha mognat och institutionaliserats (Panican och Ulmestig
2017; Nybom 2012). Det gor behovet av nya effektstudier &n storre.

Avsaknaden av systematiska data och god dokumentation &r viktiga for-
klaringar till kunskapsbristen. Kommuner registrerar i olika grad och pé olika
sétt sina aktiveringsinsatser och det finns inga enhetliga register. Det gor det
svart att genomfora trovérdiga utvirderingar. P4 senare ar har det dock tagits en
del intressanta initiativ: IFAU har borjat samla in data for ett storre forsknings-
projekt om kommunala aktiveringsinsatser. Aven Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) har sammanstillt mer enhetliga uppgifter pa kommunniva.

Det har genomforts betydligt fler och béttre effektstudier av Arbets-
formedlingens insatser, vilket delvis beror pa tillgangen pa bra registerdata. En
frigestdllning som har missats dr emellertid vilka effekter formedlingens
program har specifikt for mottagare av forsorjningsstdod. Det borde vara en
forhallandevis enkel uppgift att replikera de ménga programutvérderingar som
tidigare har genomforts, men med fokus pé hur insatserna faller ut for personer
som bor 1 hushall som far ekonomiskt bistand.

Studier av effekter av olika former av samarbeten mellan Arbetsférmedlingen
och kommunerna star ocksa hogt pa agendan. Det finns olika végar att ga for att
f4 myndigheterna att jobba béttre tillsammans. Samverkan &r ett positivt laddat
ord och det finns skél att tro att det &r bra om férmedling och kommun arbetar i
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samklang. Men i vilken grad olika typer av samarbetslosningar faktiskt genererar
goda effekter vet vi i dagsldget ingenting om.

Ytterligare en aspekt som fOrtjdnar att granskas utforligare dr hur arbets-
formedlarnas arbetsmarknadspolitiska bedomning av arbetslosa gér till och vilka
effekter denna far. Det finns undersokningar som pa senare ar har analyserat den
arbetsmarknadspolitiska bedémningen (SOU 2017:82; Panican och Ulmestig
2017). Mycket aterstar dock att reda ut och eftersom bistdndsmottagarna
selekteras till myndigheterna och till olika insatser genom processen behdver vi
veta mer om vad som egentligen hander och vilka konsekvenserna blir.

Slutligen finns det ett behov av att analysera erséttningssystem och
sanktioner. Vilka effekter jobbstimulansen har, huruvida sanktionsmojligheterna
som finns &r effektiva och om en statlig eller kommunal férsorjningskalla ar att
foredra utgdr exempel pa fragor som vi skulle vilja veta svaret pa.

6.2 Avslutande diskussion

I rapporten har tre aspekter av arbetsmarknadspolitik for bistdndsmottagare
avhandlats: programinsatser, ersdttningssystemet samt relationen mellan
Arbetsformedling och kommun. Med avstamp i dessa aspekter avslutar jag
rapporten med att diskutera ndgra centrala sporsmdl att fundera over vid
utformningen av den framtida politiken pad omradet. Notera dock att alla
resonemang maste omgirdas med stora reservationer, givet hur forskningsliget
ser ut.

Om man borjar bakifran, det vill siga med frigan om ansvars- och
rollférdelningen mellan stat och kommun, gir det enkelt att konstatera att det
finns otydligheter och problem. Detta beror delvis pa att socialpolitik dr en
kommunal angeldgenhet, medan staten star for arbetsmarknadspolitiken.
Darigenom skapas en spanning som ar svarldst, eftersom det ger kommuner och
Arbetsformedling incitament att agera strategiskt i forhallande till varandra for
att undkomma kostnader och problem. Det kommunala ansvaret for forsorjnings-
stdd och aktiveringsinsatser kan dven leda till att kommuner agerar strategiskt i
forhéllande till varandra. Lagre ersdttning till individer och striktare krav pa
aktivering kan vara ett sétt for kommuner att forsoka minska sina kostnader
genom att f4 mottagare av forsorjningsstod att flytta till andra kommuner. Detta
4r nigot som inte uppstar pa samma vis i ett statligt system. 3

Uppdelningen av politikomraden mellan politiska nivaer ar inte given. Det
gar exempelvis att tinka sig ett forstatligande av hela forsdrjningsstodet for att

33 Relationen mellan kommuner inom socialpolitiken analyseras bland annat av Dahlberg och
Edmark (2008) som finner att kommuners ersittning till bistindsmottagare paverkas av vilken
ersittning grannkommunerna betalar ut. [ en annan analys finner Edmark (2009) dock inga effekter
av aktiveringsprogram pé flyttbeteenden bland mottagare av forsorjningsstdd.
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dérigenom i alla fall delvis komma runt problemen. Men det dr inte sédkert att de
problem som &r forknippade med den radande ansvarsfordelningen ar sé stora att
drastiska fordndringar dr motiverade, och det finns naturligtvis ocksa argument
for att behélla uppdelningen som finns idag. Att féra over hela forsdrjningsstodet
till staten skulle till exempel innebdra att lokala forhallanden och lokala
preferenser far mindre genomslag.

Som diskuterats i avsmitt 5.1 dr en annan l0sning att uttryckligen lata
forsorjningskélla vara helt avgérande for om en person ska falla inom den
statliga eller den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Da skulle det bli klarare
vad som é&ligger Arbetsformedling respektive kommun.** Det skulle ocksa
betyda att kommunerna ges ett formellt ansvar och far en dnnu stérre roll inom
arbetsmarknadspolitiken &n vad de har idag. Manga argument talar dock emot en
sadan formell kommunalisering: stordriftsfordelar kan ga om intet, politiken blir
sannolikt mindre enhetlig, uppf6ljning och utvirdering riskerar att férsdmras,
och det gér att sétta fragetecken for vilken kapacitet som finns i d&tminstone sma
kommuner. Man maste ocksa vara medveten om att lokala arbetsmarknader inte
foljer kommungrinser och att de kommunala malen inte alltid ligger i linje med
nationella mal for arbetsmarknadspolitiken. Risken for att kommuner agerar
strategiskt gentemot varandra, eller mot Arbetsformedlingen, férsvinner ddrmed
inte vid en sadan policyfordndring. Slutligen tyder den lilla forskningen som
existerar pa att kommunala program ofta inte dr sirskilt effektiva. Det finns
snarare vissa indikationer pé att Arbetsformedlingen i genomsnitt har lyckats
bittre 4n kommunerna.

Mot denna bakgrund dras i vissa studier snarast slutsatsen att kommunerna
borde fa ett mindre ansvar for arbetsmarknadspolitik for bistindsmottagare.
Bland annat menar Mork (2011) och Ldngtidsutredningen 2011 (SOU 2011:11)
att en hel del talar for att arbetsmarknadspolitik for malgruppen, liksom
arbetsmarknadspolitik for andra grupper av arbetssokande, tydligt bor aligga
staten och ddrmed Arbetsformedlingen. Typ av forsorjningskilla bor, enligt
dessa studier, inte vara avgorande for vilken politik den arbetssdkande blir
foremal for.

Oavsett hur beslutsfattare tinker sig den formella rollférdelningen kan det
finnas en podng med att vara tydligare pa den har punkten. Om man till exempel
vill att Arbetsférmedlingen verkligen ska ha huvudansvaret kan det exempelvis
betonas genom explicita formuleringar i instruktioner och regleringsbrev. Aven

3 Notera ocksd att Arbetsformedlingen idag har ett omfattande uppdrag och en pressad
arbetssituation. Myndigheten har under den senaste tiodrsperioden bland annat fatt utdkat ansvar
for nyanldndas etablering och sjukskrivnas aterintrdde pa arbetsmarknaden. Arbetsformedlingens
anstridngda situation skulle kunna ses som ett argument for att kommunerna borde ha ansvar for
arbetsmarknadspolitiken riktad till mottagare av forsérjningsstod.
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mer information till arbetsformedlare om hur den arbetsmarknadspolitiska
bedémningen av arbetssokande pa Arbetsformedlingen ska goras kan vara en
vig att gd. En genomtinkt, enhetlig och explicit norm om hur férmedlarna ska
gé tillvdga for att avgdra om en arbetssokande kan sédgas std till arbets-
marknadens férfogande skulle formodligen gora det tydligare vilka personer som
Arbetsformedlingen har ansvar for.

Erséttningen till malgruppen 4r en annan aspekt som har diskuterats i
rapporten. Vid utformningen av ersittningssystemet finns det flera parametrar
att fundera over: Hur hdg bor erséttningen vara relativt den ersittning som de
som har a-kassa, och de som far forsorjningsstod av andra skail, far? Ska det vara
mdéjligt att anviinda sanktioner, och i s& fall under vilka omstindigheter? Ar det
viktigt att systemet ar likviirdigt i olika delar av landet? Ar jobbstimulansen ritt
vig att gd? Svaren pa fragorna beror i betydande grad pa vérderingar och
ideologi. Nagra sjilvklara 16sningar finns ddrmed knappast. Hur man viéljer att
rigga systemet far dock med all sannolikhet konsekvenser for savél fordelningen
av resurser mellan individer som for hur arbetsmarknaden fungerar.

Ett forslag vad géller ersittningen har bland annat lanserats av Ldngtids-
utredningen 201 1. Utredningen foreslar att alla personer som verkligen ar aktivt
arbetssOkande ska fa en individuell statlig ersittning, att ersdttningsnivan bor
ligga strax 6ver socialbidragsnormen och inte vara behovsprovad, och att tydliga
sanktionsmojligheter ska finnas hos Arbetsformedlingen. Syftet &r att klargdra
Arbetsformedlingens ansvar for mélgruppen och att konstruera en incitaments-
struktur som dr mer dndamalsenlig. Man menar ocksé att det kan vara rimligare
att anvinda sanktioner i ett statligt aktivitetsstdd som ligger Over social-
bidragsnormen 4n att anvdnda sanktioner om bidraget bara ticker det
nodvindigaste (SOU 2011:11; se dven Mork 2011). En statlig och hogre
ersittning som inte dr behovsprovad riskerar givetvis att bli dyr. Dessutom ar
arbetsmarknadseffekterna inte sjalvklara. Det dr dock rimligt att beakta och
utreda forslaget vidare i samband med att framtidens arbetsmarknadspolitik for
mottagare av forsorjningsstod formuleras.

Den tredje och sista aspekten som har avhandlats i rapporten handlar om
arbetsmarknadspolitiska program for mélgruppen: Vilka typer av insatser bor
egentligen anvéndas? Utifran den existerande forskningen kan man preliminért
anta att noggrant utformade program formodligen har minst lika goda
arbetsmarknadseffekter bland bistandsmottagare som bland andra grupper av
arbetssokande. Det finns till exempel en del som tyder pa att anstillnings-
subventioner fungerar bra. Aven arbetsgivarinriktat matchningsarbete och
formedlingsinsatser, samt vél valda yrkesinriktade utbildningar kan tankas ge
goda resultat. Daremot kan det finnas skél att undvika att insatserna fylls med ett
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innehall som inte efterfragas av arbetsgivare. Det ar troligt att program med svag
anknytning till den reguljdra arbetsmarknaden inte ger nagra tydliga arbets-
marknadseffekter, &ven om de kan vara socialpolitiskt motiverade i vissa fall.

Det &r ocksa vért att papeka att det finns personer som stir mycket ldngt ifrén
dagens arbetsmarknad, dér det ar osannolikt att de ska fa ett jobb trots mycket
ambitiosa offentliga program. Hur insatserna fér denna grupp bor utformas ar
svart att veta. En mgjlighet ar att anvéinda ungefér samma program som for andra
arbetssokande bistindsmottagare. En annan losning att dvervédga dr att sidnka
ambitionsnivdn vad géller arbetsmarknadseffekter i dessa fall, och istéllet vér-
dera upp de sociala dimensionerna. Har skulle till exempel Samhall, som har i
uppdrag att anordna meningsfulla och utvecklande arbeten for individer som har
nedsatt arbetsforméga pa grund av funktionsnedséttning, i sa fall kunna utgora
en forebild. Policyfordndringar i denna riktning kriaver dock forst ett noggrant
utredningsarbete.

Fragan om hur politiken som riktas till arbetslosa mottagare av férsorjnings-
stod bor se ut kommer knappast att minska i betydelse inom 6verskadlig framtid.
Samhéllets system for att hantera de utmaningar som uppstar behdver darfor
kontinuerligt analyseras och utvecklas. Bistandsmottagarnas inre drivkrafter och
eldsjélar 1 offentlig forvaltning ar troligen viktiga framgangsfaktorer, men de
omgirdande institutionerna méste ocksa vara vil utformade. Detta ar viktigt for
sdvil samhdllet i stort som for de utsatta individer som har det sémst ekonomiskt
i Sverige.
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