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Sammanfattning

I den hér rapporten beskrivs fem olika typer av véigar for nyanldnda som deltar i
Arbetsformedlingens etableringsinsatser. Analysen omfattar aren 2010-2014
med fokus pa etableringsreformens insatser for att inkludera nyanldnda pa
arbetsmarknaden. Genom en kvalitativ analys av material frdn Arbetsfor-
medlingen om 181 individuella fall konstruerar jag fem typer av etablerings-
deltagare och hur dessa grupper hanterar sin tid i etableringen. Genom
beskrivningen visas ocksa hur etableringsatgirderna bygger pa tidigare
arbetsmarknadspolitik, med delvis nya inslag av mer kontrollerande atgarder.

2 Rapporten bygger pa forfattarens doktorsavhandling (Ennerberg, 2017) dir en del av materialin-
samlingen har finansierats av IFAU. Forfattaren &r tacksam for vardefulla kommentarer frén Sara
Martinson, Katarina Thorén, Martin Lundin samt seminariedeltagare pa IFAU.

® Elin Ennerberg, elin.ennerberg@mau.se, Institutionen for Samhélle, Kultur och Identitet,
Malmé Universitet.
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1 Inledning

Den genomsnittliga tiden for etablering pa arbetsmarknaden bland nyanlédnda
invandrare fran ankomsten till Sverige &r ca 7-8 ar (Eriksson, Hensvik, &
Nordstrom Skans, 2017, s. 273). Etableringsreformen, som infordes 2010 av
alliansregeringen, riktades till de nyanldnda med syftet att forkorta tiden till
etablering (Prop. 2009/10:60; SFS 2010:197; SFS 2010:409). I den politiska
retoriken sjosattes reformen som ett paradigmskifte i integrationspolitiken, dér
tidigare passiv och omhindertagande politik skulle erséttas av aktiv politik.
Individers valfrihet och aktivt deltagande pa arbetsmarknaden sags som viktigt
inte bara for att 6ka sysselséttningen, utan ocksa for att 6ka de nyanlédndas egen-
makt (se till exempel Borg & Sabuni, 2008; Prop. 2009/10:60; Sabuni, 2009;
Ullenhag, 2010).

Vid alliansregeringens tilltrdde 2006 var kommunerna ansvariga for integrat-
ion av nyanldnda genom lokalt organiserade introduktionsprogram. De kommu-
nala programmen skulle innehélla olika typer av arbetsmarknadsatgérder,
individuellt anpassade aktiviteter och svenska for invandrare (SFI). Introduk-
tionsprogrammen blev dock kritiserade bland annat for bristande likvardighet pa
grund av skillnader mellan hur kommunerna organiserat verksamheten, for otill-
racklig kontakt mellan nyanlédnda och Arbetsformedlingen och for skilda forut-
séttningar for manliga och kvinnliga deltagare (Integrationsverket, 2004, 2007a,
2007b, 2007c).

Genom forédndringarna 2010 blev Arbetsformedlingen ansvarig myndighet
for mélgruppen. Kommunerna beholl dock ansvar for SFT och fick ocksa upp-
draget att utforma sambhéllsorientering som en enskild insats i etableringsét-
girderna. Dessutom infordes privata aktorer, etableringslotsar, med syftet att
erbjuda valfrihet och individualiserat arbetsmarknadsanpassat stod till delta-
garna (Riksrevisionen, 2014b; Sibbmark, Séderstrom, & Aslund, 2016).!

Etableringstiden pd tvd &r innefattar stod fran Arbetsformedlingen och
heltidsaktiviteter som bestdms i1 samrdd mellan deltagaren och arbetsfor-
medlaren. Malet &r att insatserna ska anpassas efter individers tidigare erfaren-
heter och framtida méal pa arbetsmarknaden. Aktiviteterna omfattar vanligtvis
SFI i kombination med andra atgirder sdsom arbetsmarknadspraktik, subvent-
ionerat arbete, arbetstraning eller arbetsmarknadsutbildning.

Syftet med denna rapport &r att beskriva fem typer av végar for grupper inom
Arbetsformedlingens etableringsatgdrder. Med utgangspunkt i omféngsrikt och
detaljerat material frdn Arbetsformedlingen kartliggs och kategoriseras 181
nyanléndas vig genom etableringen. Denna kvalitativa beskrivning av fem olika

! Etableringslotsarna avskaffades 2015 (Arbetsformedlingen, 2015; Prop 2015/16:30).
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idealtyper syftar till att 6ka forstaelsen for gruppen nyanlédndas heterogenitet och
olika behov. Rapporten beror framst dren 2010-2014.>

11 Tidigare studier

I tidigare studier om etableringsreformen har olika problem géllande samordning
mellan Arbetsférmedlingen och kommuner pavisats, framforallt i det inledande
arbetet med etableringsatgérder (Arbetsformedlingen, 2012; Qvist, 2016). Andra
utvirderingar har pekat pa problem med att finna individualiserade aktiviteter
for mélgruppen, framforallt i de tidiga etableringsinsatserna innan deltagares
svenska har natt en hogre niva (Riksrevisionen, 2014a, 2014c¢; Statskontoret,
2012). Ett annat problem som noterats &r langa handléggningstider for validering
av utbildning och kunskaper (Riksrevisionen, 2014a). Manga studier har ocksa
noterat det utbredda sociala stod som getts deltagare inom etableringen, framfor-
allt av de privata etableringslotsarna. Detta har ibland tréngt undan arbetsmark-
nadsinriktat arbete (Riksrevisionen, 2014b; Sibbmark, Soderstrém, & Aslund
2016). Larsson (2015) kritiserar vidare etableringslotsarna fokus pa snabba
resultat som prioriteras framfor deltagarnas langsiktiga mal. I en avhandling fran
2017 baserad pa intervjuer med deltagare i1 etableringen menar ménga av de
intervjuade att de saknar stod fran Arbetsformedlingen, framforallt i fraga om att
ateruppta tidigare karridren (Abdulla 2017). Arbetsféormedlingens egna uppfolj-
ningar visar att manliga och kvinnliga deltagare inom etableringen har olika
mdjligheter att ta del av de arbetsmarknadspolitiska insatserna, dir kvinnor till
exempel oftare hdnvisas till utbildningsférberedande insatser och mén léttare far
tillgang till insatser sdsom instegsjobb, nystartsjobb och arbetsmarknads-
utbildningar. Mén blir ocksa oftare kallade till besok och klassificerade som
”matchningsbara” enligt studien (Cheung, 2018).

Trots kritiken har studier visat att deltagare i etableringen hade storre sanno-
likhet att hitta arbete &n deltagare i en kontrollgrupp som deltog i kommunala
introduktionsprogram. De hade ocksa hogre medelinkomst &n kontrollgruppen.
Diremot var det en hogre andel deltagare i kontrollgruppen som deltog i heltids-
studier (Andersson Joona, Wennemo Lanninger, & Sundstrom, 2016). En annan
rapport visar att Arbetsformedlingens arbete med malgruppen verkar ha forbétt-
rats efterhand, dir deltagare under aren 2012-2015 i storre utstrickning gatt
vidare till arbete eller utbildning jamfort med gruppen som paborjade etable-
ringen 2011 (Cheung & Rdédin, 2018).

2 Rapporten baseras pa min doktorsavhandling (Ennerberg 2017).
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12 Fragestdllning

I den hér studien utgér jag ifrén foljande fragestillning: Hur kan gruppen
nyanldnda beskrivas och hur ser deras vig ut genom etableringstiden? Jag
anvinder material fran Arbetsformedlingen for att konstruera fem olika
”idealtyper” och beskriver hur dessa grupper pa olika sétt hanterar och tar sig
igenom etableringsatgarderna. I tidigare studier har det framhévts att etablerings-
politiken for nyanldnda i stor utstrackning skiftat mot ett ”workfare”-perspektiv,
med hérdare krav pé nyanlénda arbetslosa (Larsson, 2015). Detta tydligare
arbetsperspektiv kan ockséd ses i1 den politiska retoriken kring reformen
(Ennerberg, 2017). Genom att nidrmare studera konsekvenserna av den forda
politiken for mélgruppen visar jag att etableringspolitiken under den studerade
tiden snarare innefattar skilda politiska motiv och praktiker och i stor utstrick-
ning bygger pé tidigare arbetsmarknads- och integrationspolitik. Genom att
analysera etableringsétgirderna fran de tva perspektiven workfare och social
investeringspolitik tydliggors 1) hur en del av idealtyperna i storre utstrackning
kan ta del av sociala investeringsatgiarder, medan workfare-atgirder anvands i
begrinsad utstridckning och 2) hur idealtyperna i olika utstrickning kan utnyttja
atgdrderna inom etableringen.

1.3  Etableringsatgdrderna

Som noterats ovan blev alltsd Arbetsformedlingen ansvarig myndighet for
etableringen ar 2010. Mer konkret understroks vikten av betalt arbete genom ett
fokus pa heltidsaktiviteter, mojligheter till olika former av praktik och anstéll-
ningsstdd som viktiga delar av etableringen. Etableringserséttningen utformades
ocksé med betoning pa ekonomiska incitament, dér betalt arbete och etablerings-
ersittning under en period kunde kombineras®, och dir franvaro ledde till
minskad erséttning (Prop. 2009/10:60, s. 105).

Dérutdver betonades valfrihetsperspektivet genom inférandet av etablerings-
lotsarna, som skulle oOka individens egenmakt (Riksdagens protokoll
2009/10:89). Individuella 16sningar sags som viktiga, och realiserades bland
annat genom individuella etableringsplaner som skulle anpassas efter individens
formaga. Inom etableringen &terfinns ocksa mojligheter till studier och att beakta
arbetsmarknadsperspektivet pé lang sikt. SFI-utbildning ingar for alla deltagare,
och fortséttningskursen Svenska pa grundldggande niva kan ldsas inom etable-
ringsatgdrderna. En annan mojlighet inom ramen for etableringen &r att delta i

3 Denna mjlighet togs dock bort 2016 (se Prop. 2015/16:1, s 38).
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arbetsmarknadsutbildning. Ocksa hogre utbildning premierades som mal for
etableringslotsarna (Arbetsformedlingen, 2010).

Inom etableringen har individer med minskad prestationsforméga* kunnat
delta pa 25, 50 eller 75 procent av heltid. Dessutom har det funnits méjligheter
for arbetsformedlare att inkludera forberedande aktiviteter med fokus pa hilsa
eller socialt stdd i individers etableringsplan. For deltagare med mer allvarliga
hilsoproblem har Arbetsformedlingen haft tillgéng till specialister for utredning
av vissa hélsotillstdind, samt rehabiliterande atgérder tillgéngliga for arbets-
sokande 1 allménhet (SFS 2010:409).

4 Det dr virt att notera att inom det nya regelverket frin 2018 (SFS 2017:820) har begreppet
prestationsforméga tagits bort, da det tidigare setts som problematiskt att bedoma prestations-
formaga. Inom andra regelverk sdsom sjukforsakringen eller arbetsloshetsforsdkringen har istéllet
begreppet “arbetsformaga” anvints (se Melén, 2014; Stahl & Seing, 2014).

6 IFAU -Fem véigar genom etableringen



2 Metod

Materialet som studien baseras pa bestar huvudsakligen av data fran Arbets-
formedlingen, i form av 181 individuella “fall”. I materialet ingar individers
etableringsplaner, daganteckningar fran Arbetsformedlingens interna system,
samt manadsrapporter fran etableringslotsar. Genom detta material har det varit
mdjligt att f6lja de nyanlédndas vidg genom etableringstiden, till exempel vilka
aktiviteter de deltagit i. Langden pa de individuella fallen varierar fran ca 5 sidor
(i de fall individerna till exempel snabbt far ett arbete) till uppat 120 sidor
(exempelvis nér Arbetsformedlingen fort omfattande anteckningar om individers
etablering och/eller individen ofta bytt aktiviteter eller etableringslotsar).’
Materialet togs fram av medarbetare pad Arbetsformedlingen som fick i
uppdrag att samla in information om alla fall som avslutats pa tre olika arbetsfor-
medlingskontor i Sverige under tre till fyra manader ar 2013. Att fallen hade
avslutats innebér antingen att personens etableringstid avslutas efter 24 ménader
eller att individen har haft heltidsarbete i 6 méanader, gatt i pension eller av andra
anledningar avslutat sin etableringstid. Urvalet gjordes i samrdd med Arbets-
formedlingen. Urvalet paverkades av hur manga fall som skulle gi att ta fram pa
individuella kontor med tanke pé de resurser som behdvde frigoras for att arbeta
med att ta fram materialet. I och med att fallen samlades in pa kontor som
bedomdes ha tillrackligt stort antal &renden har analysen paverkats pa sa sétt att
fallen i mindre grad innehéller material frdn mindre kommuner. Dock &r det vért
att notera att fallen har avslutats i de tre stderna som valts ut. Detta innebér att
vissa deltagare har paborjat sin etableringstid pa en mindre ort och att viss
information om etableringstid pa andra orter ocksé tdcks av materialet. Ddremot
bor det noteras att resultaten som helhet inte kan generaliseras till hela Sverige.
Fallen har jag anvént for att konstruera fem olika idealtyper” av végar i
etableringen, baserat pa min ldsning och tolkning av materialet. Typologier eller
idealtyper av detta slag kan anvéndas for att beskriva och analysera material med
vissa typiska egenskaper utan att avsldja individuppgifter (Widerberg, 2002).
Typologier kan ocksé ses som ett sétt att sortera material och forenkla monster
och dirigenom gora ett omfattande material mer overskadligt (McKinney, 1969).
Weber (2017[1949], s. 90) argumenterar for att centralt i skapandet av idealtyper
ar att de karaktirsdrag som &r specifika véljs ut for att tydliggora skillnader

5 Eftersom materialet i ménga fall behandlar kinsliga personuppgifter (sdsom individers hilsa) har
studien genomgatt etikprovning, och fatt godkdnnande av Etikprovningsndmnden i Lund.
Individerna som ingar i materialet har ocksé kontaktats via brev pa lattillganglig svenska och getts
mojlighet att tacka nej till att medverka i studien. Ett fatal individer tackade nej, och &r darmed
inte inkluderade i de 181 fallen.
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mellan typerna.® Som Weber argumenterar ska dirmed idealtypen inte ses som
en komplett beskrivning av verkligheten, utan bygger pa att vissa drag
accentueras eller fortydligas for att utgora en analytisk konstruktion (Weber,
2017). Inom kvalitativ forskning kan idealtyperna utgéra en analysmodell som
fangar in det utmédrkande i varje idealtyp, men ocksa betonar hur denna idealtyp
skiljer sig fran de andra idealtyperna som har skrivits fram genom analysen. I
och med dessa forutsittningar bestdms antalet kategorier forskaren kommer fram
till genom att det finns en stridvan att dels befésta tydliga granser mellan typerna,
men ocksa att forsoka ticka hela materialet (Esaiasson m.fl, 2012). I princip
skulle det alltsa kunna finnas ett lika stort antal kategorier som antal fall i mitt
material, men genom att skapa just idealtyper framhévs vissa grundldggande
drag, snarare &n en heltdckande beskrivning av alla individers védgar genom
etableringen.

Idealtyperna konstruerades genom en lésning dér jag borjade med att regi-
strera viss information om fallen, sdsom kon, alder, etableringsort och aktiviteter
individerna deltagit i. Jag gick dérefter igenom dokumenten igen och antecknade
en sammanfattning av varje individs etableringstid. Genom arbetet med dessa
sammanfattningar kunde jag utrona vissa monster for hur individerna genom-
forde etableringen. Dérefter borjade jag skriva langre redogorelser som samman-
fattade ett flertal personers vigar genom etableringstiden. Efter att ha konstruerat
fem grundldggande idealtyper atervénde jag till materialet, for att se hur fallen
passade in pa mina beskrivningar. Jag genomforde direfter mindre &ndringar i
idealtypbeskrivningarna, samt sorterade de individuella fallen for att se huruvida
samtliga kunde passa in i en av de konstruerade idealtyperna. Jag noterade att en
del individuella fall kunde passa in i mer &n en kategori, men valde den kategori
som bedomdes stdmma in bést efter ytterligare genomlasning.

Vid konstruktionen av idealtyper har jag letat efter ett sétt att sa tydligt som
mojligt beskriva processen och att finga in de centrala aspekterna som jag har
tolkat som utmirkande for de olika vigarna genom etableringsprocessen. Nar en
deltagare till exempel har haft ett tydligt studiefokus men dnda far ett extraarbete
i slutet av etableringstiden innebér det att jag har tolkat den individen som
tillhorande “’studievdgen”. Det som har styrt min uppdelning ar alltsé inte framst
utfall, utan en helhetsbeddmning av etableringsprocessen for ett visst fall.
Satillvida kan bedomningen ses som en 6verviagning av innehallet i dtgérder och
de anteckningar om upplevelser och beteenden som ér tillgdngliga genom arbets-

¢ En risk med att accentuera vissa egenskaper kan vara att empiriska fall som &r mer komplexa inte
passar in i den beskrivna typologin.
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formedlarnas/lotsarnas och i vissa fall deltagarnas egna kommentarer’. Som
noterats tidigare, i vissa fall &r det svarare att géra avvigningen.

En svaghet med metoden &r att de individuella fall som innefattar utforliga
beskrivningar och anteckningar i hogre grad kan ha péverkat min l4dsning och
konstruktionen av idealtyperna. Med detta i beaktning har jag forsokt beskriva
etableringsprocessen sa detaljerat som mdjligt, utan att hénvisa till personliga
eller kdnsliga uppgifter ur materialet jag haft tillgang till. Malet har varit att
idealtyperna ska kunna anvéndas for att bidra till en storre forstdelse for de
nyanléndas olika situationer, strategier och tillgang till &tgéirder inom etable-
ringen (jfr Hansen Falkdal, 2007). En annan svaghet &r att materialet framforallt
bygger pd kommentarer frén etableringslotsar och arbetsférmedlare. Dessa akto-
rer kan ses som aktorer med egna intressen i etableringsprocessen snarare dn
neutrala kommentatorer. Intervjuer med deltagarna sjdlva skulle sannolikt gett
en annan bild av atgdrderna och processen genom etableringen. En mojlig
konsekvens av att 4ndé anvénda de dokument som denna studie grundas pé &r
till exempel att den egna verksamheten framstélls som mer positiv d4n vad som
ar fallet.

Materialet ticker bade in olika aktiviteter som deltagarna tar del av, men
ocksa till viss del beskrivningar av olika strategier och reaktioner som de nyan-
landa anvénder sig utav, utifran arbetsformedlares och etableringslotsars anteck-
ningar. P4 sa sitt omfattar studien bade vigar genom etableringstiden, men ocksé
en skissartad beskrivning av de olika idealtyperna.

Inom ramen for en mer omfattande studie genomfordes ocksa intervjuer med
arbetsformedlare och etableringslotsar (se Ennerberg 2017). Intervjuerna berors
inte direkt i denna rapport, men materialet och analysen av dem har i viss man
paverkat analysen och slutsatserna.

7 Ett fétal fall i mitt material innehéller t.ex. epostkorrespondens fran deltagaren.
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3 Aktiveringspolitik: Workfare och Social investering

Etableringsreformen genomfordes som en del av mer genomgripande forand-
ringar inom arbetsmarknadspolitiken under 2006 till 2014. I min avhandling
(Ennerberg, 2017) har jag mer ingdende analyserat fordndringarna och hur de
kan forstas i forhallande till tidigare atgarder inom bade arbetsmarknadspolitiken
i stort, men ocksé i forhéllande till politik riktad till migranter pa arbetsmark-
naden. De politiska idéerna som lagt grunden for etableringsreformen kan
analyseras pa olika sitt beroende pé vilka delar som prioriteras och framhévs.
Snarare &n en brytning med tidigare integrationspolitik har jag i avhandlingen
argumenterat for att dessa atgérder bygger pé tidigare integrations- och arbets-
marknadspolitik. Syftet med detta avsnitt dr att klargéra de olika politiska idéer
som framhéivs inom etableringsinsatserna och hur dessa kan kontextualiseras
genom att peka pé bredare fordndringar inom arbetsmarknadspolitiken.
Bakgrunden ska fordjupa forstaelsen for kontexten for etableringséatgiarderna och
dérmed ocksa for den empiriska analysen i rapporten.

Jag ser aktiveringspolitik som praglad av en paradox, som ocksa noterats av
andra forskare (Junestav, 2004; Morel, Palier, & Palme, 2012a; Nord, 2018).
Aktivering kan bade innefatta kontrollerande atgérder, som syftar till att disci-
plinera individer (Besley & Coate, 1992), och éatgirder som m&jliggor
(ater)intrdde till arbetslivet och ddrmed stodjer individer till att bli aktiva och
autonoma individer (Bonvin & Orton, 2009). Genom att forst diskutera den
historiska bakgrunden och sedan de olika perspektiven workfare och social
investering askadliggors skillnader 1 aktiveringspolitiken.

3.1 Historik

I dagens arbetsmarknadspolitik har arbetsloshet hos vissa “utsatta grupper”
beskrivits som en stor utmaning (se till exempel Arbetsférmedlingen, 2013,
s. 93). Dessa grupper, sasom individer med lag utbildning, arbetslosa med
funktionshinder, &ldersgruppen 55-64 ér och personer fodda utanfor Europa,
utgdr en vixande del av de arbetslosa och har foranlett olika riktade arbets-
marknadsatgirder. Den av alliansregeringen omformulerade arbetslinjen, som
framforallt betonade att arbete battre skulle 16na sig, lanserades i valrorelsen
2006. Mycket av retoriken tog sin utgangspunkt i mélet att minska vad som
kallades utanforskapet (Alm, 2011), dér individer utanfor arbetsmarknaden
delvis tolkades pa ett nytt sitt och dér malet framforallt var att inkludera fler pa
arbetsmarknaden (Allians for Sverige, 2006; Reinfeldt, 2006).

Allianspartierna lyckades under valrdrelsen 2006 lansera en ny tolkning av
arbetslinjen som innebar att arbete skulle 16na sig mer (Bengtsson & Berglund,
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2012), med pafdljande fordndringar i inkomstskatteavdrag, ersittningsnivaer och
regler for A-kassan. En annan uppmérksammad éatgérd var inforandet av en tids-
grans for sjukpenning med maélet att 6ka atergang till arbete for personer efter
sjukpenningperiodens slut (Nord, 2018). Fragan om hur grupper sdsom sjuk-
skrivna och fortidspensionerade utsorterats fran arbetsmarknaden har ront stor
uppmérksamhet, framforallt sedan 1990-talets ekonomiska kris. Som tidigare
debatter dir granser inom aktiveringspolitiken behandlats, handlar dessa
diskussioner om hur arbetsforhet ska definieras och i vilken kategori arbetslosa
och sjukskrivna individer ska sorteras (jfr Edling, 2005; Hetzler, Melén, &
Bjerstedt, 2005; Johnson, 2010; Junestav, 2007, 2010). Alliansens anvéndning
av den nya termen utanforskap kan tolkas utifrén dessa diskussioner, dér fokus
skiftade fran specifika och mer métbara arbetsloshets- eller sjukskrivningstal till
den bredare och mer svardefinierbara gruppen i utanférskap (Alm, 2011; Julén,
2015).

Forsoken att reformera arbetsmarknadspolitiken kan ses som del av en
bredare europeisk trend dar olika aktiveringsstrategier har setts som viktiga,
framforallt riktade till svagare grupper pé arbetsmarknaden (de la Porte &
Jacobsson, 2012; European Commission, 2003; Hornemann Mpgller &
Johansson, 2009). Aven om detta kan ses som nytt pa europeisk niva har just den
svenska arbetsmarknadspolitiken en stark tradition av just aktivering av olika
grupper (Amark, 2005; Johansson, 2001; Junestav, 2004; Lundqvist, 2015).

I ett historiskt perspektiv har arbetsmarknadspolitik i Sverige fyllt en viktig
funktion bade som del av en bredare ekonomisk politik och genom att framhéva
vikten av individens arbetsmarknadsdeltagande (Amark, 2005; Andersson,
2003). Under utvecklingen av den svenska vilfardsstaten under efterkrigstiden
var den aktiva arbetsmarknadspolitiken ett instrument for att bistd arbetsgivare
med arbetskraft, men ocksa for att uppfylla malet om full sysselséttning, inte
minst genom Rehn-Meidnermodellen (Erixon, 1994; Lindvert, 2006; Meidner,
1998; Ohlsson & Olofsson, 1998; Olofsson & Wadensjo, 2009). Viktiga arbets-
marknadsatgirder med malet att forsorja arbetsgivare med arbetskraft var till
exempel arbetsmarknadsutbildning med fokus pé bristyrken samt flyttbidrag for
att uppmana arbetslosa att soka arbete pa orter med behov av arbetskraft. Den
aktiva arbetsmarknadspolitiken anvidndes ocksd for att inkludera sérskilda
grupper sasom kvinnor och personer med funktionshinder pa arbetsmarknaden
(Lundgvist, 2015; Montan, 1988).

Under den ekonomiska krisen pa 1990-talet fordndrades forutséttningarna for
den aktiva arbetsmarknadspolitiken i grunden. En av de tidigare grundtankarna,
nidmligen att arbetssokande kunde sdka jobb i andra branscher eller sektorer av
ekonomin, gick inte att uppfylla i och med att den ekonomiska krisen slog hart
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mot hela den svenska ekonomin och arbetslosheten steg frén 1,7 till 8,3 procent
(Bergmark & Palme, 2003, s. 108-110). I och med det stora inflodet av arbetslosa
till Arbetsformedlingen forflyttades fokus fran att bedriva kvalitativ arbets-
marknadsutbildning till att hantera storre volymer arbetsldsa samt att behélla
individer i arbetskraften.

Fordndringar i den ekonomiska politiken ledde till att principen om full
sysselséttning dvergavs (Hagberg & Jonung, 2005; Lindvall, 2011) men ackom-
panjerades ocksd av forsdmringar i arbetsloshetsforsidkringen. For arbetslosa
personer utvecklades ockséd fokus pa individuella &tgérder och vigledning, till
exempel i form av individuella handlingsplaner (Bengtsson & Berglund, 2012;
Dahlstedt, 2009). Detta har setts som ett skifte fran “brist pd sysselséttning till
brist pa anstéllningsbarhet” (Berglund & Bengtsson 2012, s. 27-28), dir vad som
tidigare sags som samhaélleliga risker istdllet blivit individualiserade (jfr Hacker,
2008). Med andra ord, dér staten tidigare forsokte uppfylla mélet om full syssel-
sattning har individen nu ansvar for att framgangsrikt kunna konkurrera pa
arbetsmarknaden (Holmqvist, 2010; Sparrhoff, 2016).

En annan forindring under denna period var decentraliseringen av vissa
arbetsmarknadsatgirder, sdsom ansvaret for arbetslosa ungdomar, som blev ett
kommunalt ansvarsomrade ar 1995 (Lundin & Thelander, 2012; Sibbmark &
Forslund, 2005). Arbetsformedlingen har idag aterigen ansvar for ungdomar,
men kommunala arbetsmarknadsinsatser har fortsatt att spela en stor roll.
Framforallt f6r de grupper som befinner sig langt fran arbetsmarknaden, sésom
individer med fOrsorjningsstdd, dr det vanligt med kommunala aktiveringsin-
satser (Lundin, 2018), 4ven om det ofta varit oklart huruvida kommunen eller
Arbetsformedlingen har huvudansvaret for de individer som deltar i dtgdrderna
(Panican & Ulmestig, 2017).

Migranter spelade ocksa en stor roll under efterkrigstiden, dd méanga rekryte-
rades for att fylla behovet hos inhemska arbetsgivare. Under denna tid hade
Arbetsmarknadsstyrelsen ansvar for migranter som kom till Sverige och myndig-
heten valde ocksé ut vissa individer i flyktingléger efter arbetsforméga och det
nationella arbetsmarknadsbehovet (Thor, Lundberg, & Platzer, 2008). Migrat-
ionspolitiken var alltsd under denna tid ndra sammanfldtad med arbetsmarknads-
politiken. Fére den ekonomiska krisen under 1990-talet hade sysselséttningen
hos invandrare 6verstigit den svenskfédda populationens, men sérskilt migranter
fodda utanfor Europa drabbades hart under krisaren (Bevelander, 1995; Scott,
1999). Ar 1996 var arbetsldshetssiffran for denna grupp 17,5 procent, jimfort
med knappt 7 procent for inrikes fodda (Integrationsverket, 2007c, s. 29). For
nyanlédnda betonades i introduktionsatgérderna, som under denna tid var ett
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kommunalt ansvarsomrade, aktivt deltagande” och att arbete skulle ses som
centralt for integration (Borevi, 2002; Sarstrand Marekovic, 2011).

Fordndringarna i svensk arbetsmarknadspolitik kan ockséa ses i ett bredare
internationellt perspektiv. Arbetsmarknadspolitik med fokus pé att oka del-
tagande hos arbetslosa innehéller bade element av & ena sidan stod till individer
som syftar till 6kad egenmakt och 4 andra sidan kontrollerande atgérder som
framforallt syftar till disciplinering (jfr Jensen & Pfau-Effinger, 2005; J.
Newman & Tonkens, 2011). Denna dubbelhet kan ses 1 arbetsmarknadspolitiken
historiskt med dess fokus pé socialpolitik som “produktiv’ (Morel, Palier, &
Palme, 2012b) dven om olika aspekter framhévts mer under olika perioder
(Edebalk, 2013; Junestav, 2004). Som vi ska se nedan kan tva delvis parallella
trender inom arbetsmarknadspolitiken tydliggora dessa tva olika sétt att utforma
arbetsloshetspolitik.

3.2 Workfare

Som del av en omldggning av den ekonomiska politiken introducerades en
arbetsmarknadspolitik i1 Storbritannien och USA under 1990-talet med bendm-
ningen workfare eller work-first, dir individer var éalagda att delta i arbets-
marknadsatgérder for att behélla ritt till ersdttning, samt dér ett snabbt intréde pa
arbetsmarknaden i regel prioriterades. Individernas eget ansvar for att hitta jobb
har betonats framfor statens roll i att skapa arbeten (Brodkin & Larsen, 2013;
Dostal, 2007, s. 108-110; Ledemel & Moreira, 2014).

Det har funnits en hel del kritik mot workfare. Det som framforallt har kriti-
serats dr de sanktioner och kontrollatgdrder som anvénts for att styra deltagarnas
beteende (I. Newman, 2011; J. Newman & Tonkens, 2011). Vissa kommenta-
torer menar ocksa att minga av de aktiviteter som individer forvintas delta i
upplevs som forvaringsatgiarder utan koppling till arbetsmarknaden, sasom till
exempel CV-kurser eller coaching-aktiviteter (Dahlstedt, 2009; Dostal, 2007). A
andra sidan kan dessa kontrollatgarder ses som legitimerande for arbetsldshets-
forsakringen och bidra till att 6ka individens anstrdngningar att hitta arbete
(Cordula, 2013; Hohmeyer & Wolft, 2018).

3.3 Socialinvestering

Ett annat perspektiv som fatt stor uppmérksamhet, framforallt pd EU-niva, ar
social investeringspolitik. Har dr malet att ”investera” i individers utbildning for
att stirka och underlétta intrddet pd arbetsmarknaden, men ocksa for att ge stod
i perioder av arbetsloshet (Kvist, 2015; Morel, Palier, & Palme, 2012a).

Till skillnad fran workfare-atgirder betonas statens roll i friga om att till
exempel tillhandahalla arbetsmarknadsutbildning, men ocksd for att skapa en
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arbetsmarknad bestdende av bittre jobb” (Bonoli, 2012; Morel, Palier, &
Palme, 2012c). Framforallt betonas utbildning av barn och unga (Esping-
Andersen, 2002). I en del sammanhang understryks ocksa vikten av att tillhanda-
halla olika typer av stdd, som kan anpassas till var individen befinner sig i ett
life-course-perspektiv® (Hemerijck, 2015). Individens Overgdngar mellan
arbeten, eller temporéra perioder utanfor arbetsmarknaden, ska till exempel
kunna hanteras med stod fran social- och arbetsmarknadspolitiska atgérder.
Denna bredare tolkning av social investering skulle ddrmed kunna tolkas som att
politiken ocksé kan innefatta mer traditionell socialpolitik som fokuserar pé
forsdrjning och stdd for individer som befinner sig langre fran arbetsmarknaden.

Det sociala investeringsperspektivet fokuserar dirmed pé statens roll i storre
utstrackning dn workfare. Perspektivet har dock ocksé kritiserats for att i alltfor
hég grad betona utbildningsinsatser istillet for insatser for att reducera
klasskillnader genom fordelningspolitik (Pintelon m.fl. 2013). Trots det 6kade
fokus pa kvinnors arbetsliv, har genusperspektiv inom social investeringspolitik
dock kritiserats som otillrackligt av en del kommentatorer, som menar att obetalt
omsorgsarbete inte tas hénsyn till eller nedvarderas (Saraceno, 2015), samtidigt
som fokus pa tidiga utbildningsinsatser for barn prioriteras framfoér kvinnors
arbetsmarknadssituation pa den nuvarande arbetsmarknaden (Jensen & Pfau-
Effinger, 2005).

8 Detta perspektiv framhiver att individers arbetsmarknadsdeltagande och vilfirdssystemet bor
ses utifran ett livsforlopp dédr individer ofta stdllas infor olika 6vergangar och risker. Dér historiskt
sett arbetsmarknadspolitik utvecklats fran ett perspektiv med méns arbete i fokus utgar life-course
perspektivet pé de fordndrade villkor som préglar ett modernt arbetsliv. Genom att kvinnor i storre
utstrackning etablerats pé arbetsmarknad krévs till exempel en uppdaterad syn pa vilka villkor som
styr arbetslivet; hir bor ocksd dvergangar till och fran forédldraledighet inkluderas. Dessutom
fokuserar man i /ife-course-perspektivet pd den dkade flexibilitet och fordndringsformaga som
individen stélls infor i och med en fordndrad arbetsmarknad. Andra perioder utanfor arbetslivet pa
grund av arbetsloshet eller sjukdom bor ockséd ses som potentiella risker en individ kan méta i
arbetsfor alder (Bovenberg, 2007).
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4 Analys - en typologi éver de nyanlédnda

I detta avsnitt presenterar jag resultatet fran den empiriska analysen i form av
fem typiska kategorier. Dessa idealtyper har jag kallat i tur och ordning: svensk-
lirande, frustrerade arbetssokande, vilsna etablerare, arbetsfinnare och
etablerare med forhinder. Typologin tacker hela mitt material, men vissa av de
individuella fallen skulle ha kunnat passa in i antingen en eller tva kategorier.
Genom att ldsa dessa fall extra noggrant har jag énda valt att inkludera dem i den
kategori jag bedomt som mest tillimplig. Det som styrt bedomningen ar inte
utfallet, utan etableringstiden som helhet. I Tabell 1 nedan visas fordelningen av
idealtyperna 1 materialet. Efter analysen i avsnitt 4.1-4.5 visar jag ocksd hur
idealtyperna fordelar sig i forhallande till kdn och élder i1 avsnitt 4.6. Det ar
viktigt att notera att den fordelning jag diskuterar nedan inte kan generaliseras
till alla etableringsdeltagare.

Tabell 1 Fem idealtyper av arbetssOkande inom etableringen (n=181)

Procent
1: Svensklarande 17
2: Frustrerade arbetssdkande 24
3: Vilsna etablerare 14
4: Arbetsfinnare 28
5: Etablerare med forhinder 17
Totalt 100

4. Idealtyp 1: Svenskldrande

Den forsta idealtypen, svenskldrande, karaktiriseras av nyanlinda som har
studier som sitt frimsta mal inom etableringen. Dessa mén eller kvinnor har ofta
en hogre utbildning som de vill validera i Sverige. Yngre individer inom gruppen
kan ha en gymnasieutbildning fran hemlandet och planer pé att fortsétta mot en
hogre utbildning i Sverige. Personerna studerade SFI pa hdgre nivaer (C- och D-
niva) och gjorde ofta snabba framsteg. Sprékutbildning i svenska kombinerades
i regel med andra aktiviteter sdsom yrkessvenska eller meritportfoljen®, men

® Meritportfoljen var en av Arbetsformedlingen upphandlad 4tgérd dir individer gavs mojlighet att
delta i fordjupad yrkeskartldggning, genom att t.ex. sammanstélla dokument och beskrivningar av
tidigare arbetslivserfarenheter och studier.
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personer inom gruppen fann ibland att dessa aktiviteter holl 1&g nivé och foredrog
dérfor att studera SFI pa heltid om de gavs mojlighet.

De svenskidrande hade ofta som mal att bli klara med SFI s& snart som
mdjligt och var inte alltid intresserade av att delta i andra arbetsrelaterade aktivi-
teter. Om arbetsformedlare eller etableringslotsar foreslog praktikplatser eller
deltidsjobb var en del i gruppen skeptiska till mojligheten att kombinera dessa
aktiviteter med sprékinldrning. Andra paborjade foreslagna praktikplatser eller
deltidsjobb, eller hittade arbete pa egen hand att kombinera med SFI.

Vissa inom gruppen fortsatte svenskstudier efter SFI och avslutade ocksa
gymnasiekurser i svenska for att kunna fa hogskolebehorighet. For de som redan
hade en hogre utbildning fran hemlandet var det ibland tillréckligt med valide-
ring av utbildningen samt svenskkunskaper for att kunna komma in pé arbets-
marknaden. Om utbildningen var svarare att validera eller applicera pa den
svenska arbetsmarknaden var en kortare utbildning i samma yrkesomréde ett
alternativ. Svenskldrande som inte redan hade en hogre utbildning fokuserade
ofta pé vidareutbildning inom omraden dér de bedémde att de hade goda arbets-
marknadsutsikter.

De nyanldnda inom gruppen pratade ibland engelska och kunde ddrmed
lattare kommunicera med sin arbetsformedlare. De fann ofta information om
lampliga studievégar efter SFI genom sina SFI-ldrare eller andra externa aktdrer
och informerade, snarare dn radfragade sin arbetsformedlare om éndrade planer.
Om dessa personer pa ett Gvertygande sitt kunde motivera sitt fokus pa sprakin-
larning, samtidigt som de inte deltog i andra arbetsmarknadsatgérder, 14t arbets-
formedlarna ofta individen bestimma, sirskilt i de fall dir individen gjorde stora
framsteg i svenska. Mellan aktiviteter, sésom under sommaren eller i vintan pa
en ny kursstart efter SFI, kunde de svenskldrande ofta delta i arbetsforberedande
aktiviteter for att fylla ut etableringsplanen. De svenskldrande fick manga génger
fortroendet att i dessa perioder leta efter jobb pé heltid, och didremellan rappor-
tera till sin arbetsformedlare.

Forutom i de fall dir individerna hade anlént i Sverige lang tid innan de
paborjade etableringen, och didr de redan pratade svenska, gick ingen av
personerna i mitt material vidare till hdgre utbildning under etableringstiden.
Detta trots att de gjorde snabba framsteg inom det svenska utbildningssystemet.

4.2 Idealtyp 2:Frustrerade arbetssékande

Den andra idealtypen bendmner jag for frustrerade arbetssékande. Har aterfinns
individer som hade svart att finna en plats pa arbetsmarknaden. Av de fem
idealtyper jag har konstruerat dr denna den mest spretiga, bade i frdga om bak-
grund och hur etableringsprocessen hanterades. Manga tillhorde en yngre alders-
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grupp. Andra var dldre som tidigare hade arbetat i sina hemlidnder, ofta inom
arbeten utan krav pé hogre utbildningen eller inom yrken som inte létt kan appli-
ceras pa den svenska arbetsmarknaden. Ménga inom gruppen ville hitta ett arbete
sé snart som mdjligt — de hade inget tydligt mal pa arbetsmarknaden, utan ville
jobba dér jobb fanns tillgéingligt.

De frustrerade arbetssékande kombinerade ofta SFI med yrkessvenska eller
meritportféljen, men var mer intresserade av praktik eller andra typer av
arbetsplatsintroduktion. De som bodde i storre stéder fann ofta praktikplatser
eller arbete pa egen hand, genom Arbetsférmedlingen eller genom etablerings-
lotsar. Detta ledde dock oftast inte till langre perioder av 16nearbete. I nagra fall
hade personerna svart med svenska och/eller normer pé arbetsplatser. Sprak-
svarigheter kunde vara ett problem for arbetsgivare som berdttade att de fick
lagga ned for mycket tid pa handledning, eller att individerna gjorde fér manga
misstag pd grund av spraksvérigheter. Vissa arbetsgivare noterade ocksé att
personerna hade svarigheter med tider eller bristande aktivitet pa arbetet. I andra
fall sag individerna arbetsgivarna som oseridsa och kidnde sig utnyttjade, nagot
som ledde till konflikter och till att praktiken avslutades. Vissa arbetsgivare ville
inte heller anstélla pa grund av for hoga kostnader eller arbetsbrist.

I mindre stidder deltog inte de frustrerade arbetssokande i arbetspraktik i
samma utstrickning. De deltog istéllet i heltidsaktiviteter hos externa aktdrer,
sasom yrkessvenska och andra sprékaktiviteter. En del deltagare var frustrerade
pa grund av en brist pa arbetsmarknadsperspektiv och uttryckte att aktiviteterna
upplevdes som meningslosa.

Etableringslotsar och arbetsformedlare fokuserade ofta pé att hitta praktik-
platser och aktiviteter for individerna i denna grupp, savéil som att motivera dem
till att delta SFI och soka jobb. De som hade deltagit i flera praktikplatser som
inte lett till en anstdllning var ofta frustrerade och omotiverade, och uttryckte att
de kinde sig utnyttjade av arbetsgivare som gratis arbetskraft.

Bristen pa framgéng i frdga om att hitta en fast anstéllning ledde ofta till att
de frustrerade arbetssokande ifragasatte mojligheterna att hitta jobb, nagot som
bidrog till att de istéllet satsade pa arbetsmarknadsutbildning eller att studera SFI
pa heltid. I vissa fall kunde en kombination av arbetsmarknadsutbildning och
yrkessvenska vara en positiv erfarenhet, sirskilt om deltagarna hade ett intresse
av yrkesomradet och om kursen sags som en bra utbildning. I nigra fall hade
personerna diremot svart att delta pad grund av spraksvarigheter, eller var
besvikna pd kursens kvalitet och framtida arbetsmarknadsutsikter. Trots att
deltagarna gjorde flera forsok att komma in pé arbetsmarknaden genom att prova
olika vagar hade de inte alltid ett tydligt arbetsmarknadsmal vid etableringstidens
slut.
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4.3 Idealtyp 3: Vilsna etablerare

Den tredje idealtypen é&r de vilsna etablerarna. Gruppen bestar av individer som
hade svért att delta i etableringsaktiviteter och som inte gjorde tydliga framsteg
under den tvéaariga perioden. Denna idealtyp var snarlik de frustrerade arbets-
sokande. Individer i gruppen var ofta yngre och hade vanligen endast kortare
utbildning fr&n hemlandet. Ofta saknade de vilsna etablerarna ett tydligt mal i
frdga om arbetsmarknadsetablering.

De nyanlénda i1 den hér gruppen studerade svenska kombinerat med andra
arbetsmarknadsaktiviteter, sdsom yrkessvenska, men gjorde langsamma fram-
steg. Om de bodde i en mindre kommun véntade de ofta fortfarande pa en
kommunplacering, och Arbetsféormedlingen arbetade inte lika aktivt med dem
som med personer som redan var placerade. Dessa individer var alltsd ocksa mer
osdkra om sin framtid. I mitt material hittade ndgra boende pa egen hand. Andra
hade blivit placerade i mindre kommuner, men flyttade dérifrén vid minst ett
tillfélle under etableringsperioden.

Nagra deltagare i gruppen hade hog franvaro fran aktiviteter, eller deltog men
beskrevs av de externa aktorerna eller SFI-ldrare som oengagerade. I ett litet
antal fall ledde detta till konflikter med aktivitetsanordnare. Deltagarna sjilva
var ddremot missndjda med aktiviteterna och kommunicerade med arbetsfor-
medlarna att de inte sdg deltagande i aktiviteterna som meningsfullt.

I vissa fall reste deltagarna i gruppen ivdg utan att meddela Arbets-
formedlingen, ofta for att trdffa familjemedlemmar utomlands och hantera
anknytningsirenden for att samla familjen i Sverige. I dessa fall kunde franvaron
ytterligare bryta upp etableringsperioden.

En del av de vilsna etablerarna deltog i kortare arbetspraktik eller liknande
atgirder, som avslutades pa grund av problem med tider eller andra missforstand
mellan deltagare och arbetsgivare. I andra fall var deltagarna mer engagerade i
aktiviteter men saknade ett langsiktigt arbetsmarknadsmal. Utan ett tydligt mal
med deltagande verkade etableringsaktiviteterna mindre meningsfulla. Nar
deltagare och arbetsformedlare inte verkade diskutera eller komma Gverens om
en mer langsiktig plan kunde de tvd aren inom etableringen passera utan mycket
uppenbar progression.

Det fanns dock fall dar de vilsna etablerarna hade tydligare arbetsmarknads-
mal som krévde ytterligare studier, och som darfor valde att fokusera pa SFI pa
heltid, men utan att gora tydliga framsteg. Nar arbetsformedlare diskuterade
framtida karridirmal och forklarade arbetsuppgifter eller studievégen till en viss
yrkesutbildning, bytte ofta deltagaren studievdg till ett arbete med mindre
krévande utbildning.
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Manga av individerna i denna grupp hade inte gjort tydliga framsteg efter tva
ar. Denna grupp kan jamforas med frustrerade arbetssékande, men 1 jamforelse
hade de vilsna etablerarna mindre kontakt med arbetsmarknaden inom ramen for
sin etableringstid, och fann det svért att hitta rdtt utbildning eller arbete under
perioden.

4.4 Idealtyp 4: Arbetsfinnare

Den fjarde idealtypen, arbetsfinnare, bestar av de individer som, utav gruppen
som helhet, hade storst framgang med att hitta arbete pa den svenska arbetsmark-
naden, antingen i form av jobb med anstillningsstdd som instegsjobb eller
nystartsjobb, alternativt vanlig anstdllning utan stod. Vid slutet av sin etable-
ringstid hade de flesta inom denna kategori funnit arbete antingen i kombination
med olika arbetsmarknadsprogram (sdsom Jobb- och Utvecklingsgarantin eller
Ungdomsgarantin), eller hade gatt vidare till studier.

Ofta bodde deltagare i gruppen i en storre stad, och var redan fran borjan
motiverade till att hitta jobb samtidigt som de studerade SFI. De hittade ofta jobb
genom egna initiativ, ibland genom tidigare kontakter eller sitt lokala nétverk,
ofta inom sektorer sdsom stédning eller restaurangbranschen.

Arbetsfinnarna hittade ofta arbetsplatser dér de kunde bli anstéllda med hjélp
av bidrag sdsom instegsjobb. I manga fall var ddremot arbetsgivarna tveksamma
till att anstélla dem i en mer permanent anstéllningsform, eller i en mindre 16n-
sam typ av bidragsanstéllning. Arbeten som hittades av deltagarna sjélva eller av
etableringslotsarna ledde ofta inte vidare till en fast anstdllning. Efter att ha
provat flera jobb och aktiviteter, kunde dessa personer dock fa utokad hjilp fran
Arbetsformedlingen med jobbmatchning, ndgot som verkade leda till mer stabila
anstillningar. Denna service kombinerade tréaffar for jobbmatchning med speci-
fika jobberbjudanden eller erbjudande om intervjuer till ett specifikt jobb for
individer som ségs som redo att komma in pa arbetsmarknaden.

I vissa fall hade arbetsfinnarna bott i Sverige en léngre tid innan de pabdrjat
sitt deltagande i etableringsétgirderna da de véntat pa uppehallstillstaind. De
talade darfor ofta redan svenska. De kunde fa stod av Arbetsformedlingen i fraga
om anstéllningsstdd, men hittade ofta nystartsjobb genom sina egna nitverk, och
hade da mindre kontakt med sin arbetsformedlare.

I ett mindre antal fall hade deltagarna tidigare utbildning och/eller
arbetsmarknadserfarenhet inom ett omrade som de ville fortsitta med. Valide-
ring av utbildning eller praktisk validering av kompetens pa arbetsplatsen kunde
i dessa fall leda till att de kunde aterga till sitt tidigare yrke efter en period av
intensiv svenskinldrning. Arbetsformedlare och de nyanldnda hade d& samma
mal med etableringen och fokuserade da framst pa att hitta ratt vigar for vali-
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dering och utvdrdering av tidigare erfarenhet, samt att identifiera ldmpliga
kontakter inom den nyanldndas yrkesomrade.

4.5 Idealtyp 5: Etablerare med férhinder

Den femte idealtypen bestar av nyanldnda personer som hade svérigheter att
delta i etableringsatgidrderna p& grund av hélso- och/eller sociala problem. De
paverkades ofta av detta under hela etableringsperioden, men de kunde ibland f&
ta del av 16sningar som ledde till okat deltagande. Jag kallar gruppen for
etablerare med forhinder.

Personerna i gruppen deltog huvudsakligen i SFI-studier under hela perioden,
dven om deltagandet varierade beroende pa deras personliga situation under tva-
arsperioden (vissa deltog d& pa mindre dn 100 procent i etableringen). Andra
aktiviteter var meritportfoljen eller yrkessvenska. I ménga fall kunde dock
individer i denna grupp inte delta pa heltid. Vissa kunde vara med i anpassade
aktiviteter med sarskilt hilsofokus. I andra fall deltog de pé heltid genom anpas-
sade arbetsforberedande aktiviteter som arbetsformedlare skrev in som en del av
etableringsplanen.

Arbetsformedlare foljde upp hélsoproblem och sociala problem genom
Arbetsformedlingens egna experter eller genom andra experter (sdsom lékare).
Om individerna hade langvariga héalsoproblem dar ingen uppenbar 16sning sags,
kunde Arbetsformedlingen anvdnda expertomdomen for att planera for ytterli-
gare stod och/eller anpassade aktiviteter. Till exempel kunde individerna even-
tuellt delta i aktiviteter om en arbetsplats anpassades till de behov som fanns.
Personerna kunde ocksa delta i arbetstréning, for att ytterligare bedoma indivi-
dens prestationsformaga. I vissa fall ledde expertomddmena, och pa dessa grun-
dade beslut frdn Arbetsformedlingen, till konflikter om deltagaren inte accepte-
rade bedomningen eller utlatandet. I dessa fall sdg individen ofta sin
hélsosituation som hinder till all typ av arbete, medan det medicinska utlatandet
specificerade att prestationsformagan var over 25 procent (gransen till att inte
kunna delta i etableringsaktiviteterna). I ett fatal fall sags prestationsformagan
som sa begréinsad eller obefintlig att personens etableringsplan avslutades och
deltagaren istéllet fick Gvergd till kommunens socialtjénst.

Manga av etablerarna med forhinder upplevde hilsoproblem eller relaterade
sociala problem som var en direkt konsekvens av traumatiska erfarenheter av
krig och konflikter. I dessa fall behdvde de ofta kombinera SFI-studier pa en lag
intensitet med andra aktiviteter som syftade till att 6ka individens vdlmaende pa
lang sikt. Ibland kunde deltagare ta del av arbetspraktik med malet att prova olika
yrkesomraden eller att 6va sprakkunskaper pd en arbetsplats. For personer som
haft en viss karridr som blivit avbruten, pa grund av flykten och som dnnu hade
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manga ar som yrkesarbetande framfor sig, verkade anpassningen till denna
fordndring sérskilt svar.

Niér deltagarna i gruppen fokuserade pa familjemedlemmar som inte kommit
till Sverige kunde deltagande i etableringsaktiviteter ses som extra problema-
tiskt. Etableringsperioden kunde avbrytas om de reste for att tréffa familjemed-
lemmar. Dessutom var hanteringen av sociala fragor relaterade till bostad,
skilsmissor, skolgéng och sé vidare sérskilt utmanande och krivde anpassning
av aktiviteter 1 perioder. Arbetsformedlare hade ofta kontakter med andra
myndigheter nédr det géllde olika problem som omfattade deltagare i denna
grupp. Etableringslotsar kunde ocksd fa i uppdrag att 16sa problem rdrande
familjeanknytning och att kontakta Migrationsverket angaende dessa fragor.

En del av etablerarna med forhinder kunde finna en vig genom etableringen
ndr de sociala fragorna blivit mindre akuta. De som levde upp till kraven om
utdkat stod fran Arbetsformedlingen i relation till sina hélsoproblem, sésom
l6nebidrag kunde ocksé hitta jobb med hjélp av Arbetsformedlingen. De inom
gruppen med mer oklara hidlsoproblem och som uttryckte att de upplevde stora
svérigheter i att hitta ett jobb deltog ddremot frimst i SFI-studier utan tydlig plan
for framtida arbetsmarknadsintréade.

De fem idealtyperna som jag har funnit i materialet sammanfattas dversiktligt
i Tabell 2.
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Tabell 2 Karaktarsdrag hos fem idealtypiska deltagare i etableringen

Idealtyp Karaktarsdrag
1. Svensklarande Studerar framst svenska under etableringstiden

Mal att studera vidare eller validera utbildning
Navigerar sjalva genom etableringen

2. Frustrerade Fokuserar pa att hitta arbete snabbt
arbetssdkande

Provar praktikplatser eller subventionerat arbete

Ger upp foérsok att hitta jobb och satsar pa svenskastudier
eller arbetsmarknadsutbildning

3. Vilsna etablerare Saknar tydligt mal géllande arbetsmarknadsetablering
Provar olika atgarder
Flyttar eller gor avbrott i etableringsplanen

4. Arbetsfinnare Mal att hitta arbete snabbt

Hittar subventionerade jobb genom kontakter eller
AF/etableringslotsar

Deltar i valideringsinsatser

5. Etablerare med Svarigheter att delta pa grund av halso- och/eller sociala
férhinder problem

Deltar i svenskastudier

Deltar i anpassade atgarder och/eller utredningsinsatser
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4.6 Fordelning av materialet

Det gér inte att veta hur representativt materialet jag har samlat in &r {for de
svenska etableringsdeltagarna generellt. Det kan trots det vara intressant att se
hur de fem idealtyperna fordelar sig utifran kon och alder. Om inte annat kan det
fungera som ett uppslag for framtida studier att undersoka nérmare.

Tabell 3 Idealtyper av etableringsdeltagare férdelade utifran kén (n=181)

Svensk- Frustrerade Vilsna Arbets- Etablerare Totalt
larande arbetssokande etablerare finnare med
férhinder
Man 14 % 23 % 14 % 36 % 13 % 100 %
Kvinnor 23 % 24 % 14 % 15 % 24 % 100 %

Tabell 4 Idealtyper av etableringsdeltagare fordelade utifran alder (n=181)

Fodelse- Svensk Frustrerade Vilsna Arbets- Etablerare Totalt
ar larande arbetssokande etablerare finnare med
forhinder

1953- 6 % 19 % 6 % 19 % 50 % 100 %
1963

1964- 21 % 21 % 10 % 28 % 21 % 100 %
1973

1974- 19 % 18 % 10 % 41 % 13 % 100 %
1983

1984- 17 % 32 % 20 % 19 % 12 % 100 %
1993

Sasom fallen fordelar sig i mitt material kan vi i Tabell 3 se att en hdgre andel
kvinnor 4n mén aterfinns i kategorin svenskldrande, och att mén i storre utstrick-
ning passar in i1 kategorin arbetsfinnare. Kvinnor aterfinns ocksd i hogre
utstridckning i kategorin etablerare med forhinder. Dessa resultat ér i linje med
vad Arbetsformedlingen savil som tidigare studier har rapporterat, nimligen att
kvinnor oftare deltar i aktiviteter med fokus pa svenska spraket. Mén har istéllet
oftare fatt tillgang till arbetsforberedande aktiviteter och har haft hogre arbets-
marknadsdeltagande (Arbetsformedlingen, 2014; Integrationsverket, 2005). Nér
det géller aldersuppdelning ér det vért att notera att hélften av gruppen etablerare
med forhinder aterfinns i alderskategorin dir personen dr fodd mellan 1953 och
1963, det vill sdga bland de dldsta deltagarna (se Tabell 3).
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5 Diskussion

Efter att ha presenterat idealtyperna kommer jag nu diskutera dessa utifran
begreppen workfare och social investering. Syftet &r att beskriva hur olika atgér-
der kommer till uttryck inom de olika grupperna. Som diskuterades i inledningen
av rapporten finns det olika mal med etableringsinsatserna, sdsom spréakinlar-
ning, arbetsmarknadsdeltagande, validering av tidigare yrkeskunskaper eller
utbildning. Tillgéngen till olika &tgérder motiveras av ett individperspektiv, dir
individuella deltagare antas ha olika forutsittningar, erfarenheter och mal.
Aktivering av deltagare kan & ena sidan ses som mojliggdrande politik med syfte
att 6ka individers egenmakt, men & andra sidan som disciplinerande med syfte
att kontrollera individen under perioder av arbetsloshet.

En av étgirderna som framhédvts i de politiska diskussionerna géllande
etableringen var som diskuterades ovan ett 6kat arbetsfokus eller workfare. Detta
arbetsfokus kan ses som av olika betydelse for de olika grupperna. I féljande del
kommer jag att diskutera dessa &tgérder mer ingédende.

5.1 Workfare inom etableringen

Begreppet workfare syftar alltsa pa arbetsloshetspolitik som betonar individens
eget ansvar for att hitta arbete, ofta genom att olika typer av kontrollerande
atgérder infors. De grupper som kan ses som mest framgéngsrika i mitt material
ndr det géiller arbete eller studier verkar ha kunnat utnyttja mojligheterna att
sjdlva vilja de atgirder som bést passat deras personliga mélséttningar.

De svenskldirande utnyttjade till exempel ofta mojligheten att studera svenska
under etableringstiden for att senare kunna delta pa arbetsmarknaden i ett yrke
de sjdlva sag som passande. Andra inom gruppen anvinde ocksa mojligheten att
kombinera studier med arbete, ofta pa deltid. De enklare jobb som ofta utnyttja-
des anvindes frimst som en extrainkomst med malet att senare etablera sig inom
ett annat yrke. En mojlig tolkning &r att gruppen med dessa ambitioner kan ha
gynnats av den mer intensiva och snabba kontakten med Arbetsformedlingen,
jamfort med den kommunala introduktionen. Aven om gruppen i stor utstrick-
ningen verkar ha varit sjilvstdndiga och drivande och inte behdvt personligt stod
frén arbetsformedlare har de ofta dragit nytta av de konkreta verktyg som funnits
tillgdngliga inom etableringen. For denna grupp ar det mojligt att se de mer
positiva och mdjliggérande aspekter av aktiveringspolitiken (jfr Bonvin &
Orton, 2009). Men en annan mojlig tolkning &r att gruppen, som préglas av en
relativt hog utbildningsniva, ocksa prioriteras av arbetsgivare och ddrmed har
haft enklare att tillvarata arbetsmojligheter. For denna mer resursstarka idealtyp
har jag inte utldst ndgon tydlig koppling till en mer workfare-inriktad politik. De
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kontrollerande inslagen har inte varit tydliga i forhéllande till gruppen, utan
snarare én att bli styrda av Arbetsformedlingens regelverk, har de svenskldrande
sjdlva navigerat genom sin etableringsperiod.

Arbetsfinnarna bestod av deltagare som i stort utstrackning hittade arbete
under etableringstiden, ofta i form av subventionerade anstéllningar. Jobben
kunde de finna antingen genom det egna nitverket eller med hjdlp av Arbets-
formedlingen. Arbetsfinnarna lyckades darmed i likhet med de svenskldrande att
utnyttja de tillgéngliga atgérderna inom etableringsprogrammet. Strategin kan
eventuellt tolkas som mer riskfylld dn for de svenskldrande i de fall dir subvent-
ionerade anstillningar inte leder till tillsvidareanstéllningar. Det kan da finnas en
risk for att individer som till exempel inte 14st svenska i sa stor utstrackning under
etableringen behover aterga till ytterligare arbetsmarknadsatgirder efter den
subventionerade anstéllningens slut; se Ennerberg (2017) for en mer ingaende
diskussion. Fér denna grupp kan de ekonomiska incitamenten ses som positiva
dé individer kunnat kombinera arbete och etableringsersittning. Dédremot verkar
inte denna grupp i sa stor utstrackning styras av sanktioner eller kontrollatgérder,
utan &r ofta redan i borjan av etableringen angeldgna om att hitta arbete.

De vilsna etablerarna och de frustrerade arbetssékarna liknar varandra pa sa
sdtt att de under etableringstiden inte finner framgang pa den reguljara arbets-
marknaden, dven om de frustrerade arbetssékarna i storre utstrickning har
mdjligheter att ndrma sig arbetsmarknaden genom exempelvis arbetspraktik.
Deltagande i1 praktik som inte leder till arbete och som av deltagarna sjilva
upplevs som negativ kan kopplas till de aspekter av workfare som betonar
kontroll och disciplinering. D4 dessa grupper inte genast hittar en passande
atgérd syns har workfare-politiken tydligast, d& arbetsformedlare i vissa fall kan
anvénda ekonomiska sanktioner eller hianvisa till utbildningsinsatser for att fylla
ut etableringsplanen. Workfare-atgirder kan hir alltsd anvidndas for att styra
individer till att delta i aktiviteter i etableringen, men handlar mer séllan om att
deltagarna hénvisas till ett arbete. Den besvikelse som uttrycks av deltagarna
géllande misslyckade praktikplatser tolkar jag ocksd som ett behov av mer
konkret information om den svenska arbetsmarknaden. Hér verkar det finnas en
krock mellan deltagares forvantningar & ena sidan, och den faktiska funktionen
av till exempel arbetspraktik & andra sidan. For deltagare med forhoppningar om
snabbt arbetsmarknadsintride verkar en praktikplats i vissa fall ses som en
arbetsmojlighet. Samtidigt anviander arbetsformedlarna snarare detta verktyg
som en arbetsmarknadsatgird, till exempel med ambitionen att individen ska
delta i etableringen 40 timmar i veckan eller att praktiken kan ge en bild av
svensk arbetsmarknad. Den frustration som deltagarna uttrycker ses ocksa i
andra studier i forhallande till Arbetsformedlingens arbete (Abdulla, 2017) och
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kan kopplas till mer allmén kritik om Arbetsformedlingens problem att formedla
arbeten (Riksrevisionen, 2017).

Det utmirkande for de vilsna etablerarna var enligt min tolkning just en
svérighet att hitta en passande vdg inom etableringstiden. Denna grupp som i
hogre grad bestar av unga personer kanske i hdgre grad skulle haft ett behov av
information och vigledning genom Arbetsformedlingen, bade for att tydliggora
vilka typer av arbeten som kraver hogre utbildning och for att ge mer riktat stod
om vilka karridrer som kunde tdnkas vara lampliga, sirskilt eftersom gruppen
ofta efterfragade just tillgang till arbete snarare &n att uttrycka en tydlig 6nskan
om en viss karriér.

For vissa deltagare med lag utbildning fanns det pa ett kontor erfarenheter av
stdd med mer traditionell formedling av jobb (se Ennerberg 2017). Har fick
deltagare som uttryckte att de ville hitta arbete snabbt jobbforslag fran arbets-
formedlare. En grupp av arbetsformedlare p& kontoret samlade 1&mpliga jobb for
maélgruppen, ndgot som i mitt material verkade efterfragas av fler deltagare,
sdrskilt de som inte hade ett tydligt arbetsmarknadsmal. Positiva effekter av
formedlingsinsatser har ockséa visats i tidigare forskning (Andersson Joona &
Nekby, 2012; Liljeberg & Lundin, 2010).

5.2 Socialinvestering inom etableringen

Social investering, som diskuterades i avsnitt 3.3, betonar framforallt statens
ansvar for att tillhandahalla olika utbildningsinsatser samt andra typer av stod
for individer utanfor arbetsmarknaden. Liksom workfare kan detta perspektiv
tolkas pa olika sdtt och kommer nedan att diskuteras utifran de olika ideal-
typerna.

Fokus pa utbildningsinsatser inom ramen for social investering framhévs ofta
som viktigt i ett arbetsmarknadsperspektiv; framvéxten av béttre jobb och en
befolkning med hog utbildningsniva ligger i linje med EU:s politiska mal
(European Commission, 2013). Som jag har noterat ovan kan det sociala
investeringsperspektivet ocksa tolkas bredare &n endast som utbildningsinsatser.
Det kan da istdllet ses i linje med traditionell socialpolitik som betonar bade
ekonomiskt stod for personer utanfor arbetsmarknaden i perioder av temporér
arbetsloshet och mer riktade utbildningsinsatser som arbetsmarknadsutbildning
(Hemerijck, 2015).

I forarbeten till etableringsreformen understryks att individer ska ges mojlig-
het att studera vidare (Prop 2009/10:60; SOU 2008:58). I dessa fall kan man se
ett tydligt gemensamt mal, dér individens vilja att vidareutbilda sig passar in med
de politiska malen och dirmed ocksd uppmuntras av arbetsférmedlare. De
personer som jag klassificerat i idealtypen svenskldrande, verkar ofta ha den
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individuella férmégan att utnyttja de valméjligheter som erbjuds inom ramen for
etableringen.

For den svenskidrande idealtypen med tydliga studiemédl kan tiden i etable-
ringen ses som ett exempel pd det mer ambitidsa sociala investerings-
perspektivet, att en grupp utanfor arbetsmarknaden far tillgang till battre karridr-
mdjligheter genom studier. Bade svenskstudier och studier pad gymnasienivé
anviands som en malmedveten satsning pa ett avancemang till arbete, som utan
dessa utbildningsinsatser inte skulle vara tillgéngligt for gruppen. For idealtypen
frustrerade arbetssokande verkar anvéndningen av arbetsmarknadsutbildning
kunna ge en liknande mojlighet till en mer specifik ingang till arbetsmarknaden,
som en alternativ ny karridrmdjlighet. Till skillnad frén de svensksidrande
priglas deltagande i arbetsmarknadsutbildningar dock inte av ett individuellt
karridarmal, utan snarare av en vilja att hitta en méjlig karridarvdg med sjalvfor-
sOrjning som mal. Arbetsmarknadsutbildningen, i den méan de faktiskt leder till
jobb, kan dérmed framstd som ett potentiellt effektivt socialt investerings-
verktyg. Just arbetsmarknadsutbildningen har ocksd framhédvts som ett
framgéangsrikt socialt investeringsverktyg som tidigare mojliggjort arbete for
arbetslosa (jfr Bonoli, 2012).

De etableringskurser som utgdr mer grundldggande arbetsmarknadspolitiska
insatser 4r mer tveksamma ur ett socialt investeringsperspektiv. Kurser som
fokuserar pa jobbsokarformégor snarare édn konkret utbildning kritiseras av en
del deltagare i mitt material, framforallt de vilsna etablerare som inte verkar se
ett tydligt mal med deltagande i dessa kurser. Aven svenskiirande valde i vissa
fall bort kurserna, och foredrog att satsa pa exempelvis SFI-studier for att uppna
formell behorighet. P& grund av sin framgéangsrika bana genom SFI-kurserna var
det ofta mdjligt for gruppen att vilja bort delar av etableringen som inte passade
in i den langsiktiga planeringen. For vilsna etablerare som inte sjdlva formule-
rade en lika tydlig karridrplan ledde motstdndet mot vad som sags som menings-
16sa aktiviteter i vissa fall istdllet till konflikter, sdrskilt med tanke pa att
heltidsaktiviteter var ett krav. Deltagare med mer framgangsrika etablerings-
banor kunde alltsd framhéva sin autonomi mer effektivt &n de nyanlénda som
inte kunde pévisa en lika tydlig planering (jfr J. Newman & Tonkens, 2011).

Svenskstudier kan &ven tolkas som ett bredare mal om samhéllelig inklu-
dering da alla grupper, dven de som exempelvis inte kan arbeta pa heltid, ses som
i behov av svenskastudier for att kunna delta i det svenska samhéllslivet. Inom
etableringen var SFI-studier den atgidrd som alla grupper forvantades ta del av. I
perioder var det den enda atgérd deltagare i idealtypen etablerare med forhinder
ansdgs kunna delta i. Snarare &n en ambitids socialt investeringspolitisk &tgird
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kan deltagande i svenskstudier for dessa deltagare ses som en integrationsatgérd,
med fokus pa bredare sociala mal (jfr. Sarstrand Marekovic, 2011).

I Ovrigt priglas etableringstiden for efablerare med férhinder av en
tidskrdvande etableringsprocess med fokus pa myndighetskontakter, utredningar
och forsok att komma till klarhet om vilken hjilp som behovs eller finns tillgéng-
lig. Vissa deltagare i denna grupp fick adekvat stdd som ledde till en specifik
16sning under etableringstiden. Daremot verkar de tva aren ofta inte utnyttjats till
fullo, da osikerhet om prestationsformaga omojliggjorde en ldngsiktig plan eller
deltagande i mer kridvande aktiviteter.

For grupper som inte har ett tydligt arbetsmarknadsmal &r det sociala investe-
ringsperspektivet litet. Svenskstudier innebér ett minimum av samhéllskunskap
och spréakkunskaper som ska komma alla individer till godo, men kan ses mer
som en grundldggande kompetensatgérd én en reell social investering. Pa grund
av att SFI ska kunna anpassas till alla blir det den &tgéird som dven individer med
mer konkreta problem tar del av. I och med att ménga av kontakterna med rele-
vant kompetens finns inom kommunen, sasom socialtjanst, eller inom sjukvar-
den kréiver behoven hos denna grupp mycket myndighetskontakter. Daremot fér
gruppen tillgdng till Arbetsformedlingens specialister och anstéllningsstod
sdsom lonebidrag.
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6 Avslutning

Syftet med rapporten har varit att beskriva fem allfartsvigar for grupper inom
Arbetsformedlingens etableringsprogram. Baserat pd material fran Arbets-
formedlingen har jag konstruerat fem olika idealtyper: svenskldrande,
frustrerade arbetssokande, vilsna etablerare, arbetsfinnare samt etablerare med
forhinder. Typologin kan anvéndas for att komplettera tidigare utvérderingar
som behandlat etableringsreformen genom att ge en bild av hur processerna kan
se ut under den tid som individer deltar i etableringsatgirderna.

Forutom att fortydliga fem olika végar har idealtyperna ocksé tolkats genom
tva skilda aktiveringsperspektiv. Jag menar att det 4r mojligt att se etablerings-
reformen som inspirerad bade av workfare och social investering. A ena sidan
har mer kontrollerande &tgéirder inforts, jimfort med de tidigare kommunala
introduktionsprogrammen. A andra sidan kvarstar fokus pa utbildningsinsatser
och rehabilitering dven under etableringen. Daremot kan forandringar i relation
till etableringen leda till skilda konsekvenser for olika deltagargrupper.

Workfare-inspirerade atgirder, sasom 0kad kontroll, kan framforallt ses i
forhéllande till personer som enligt arbetsformedlarna visade mindre framsteg
och progression. Har kunde arbetsformedlarna till exempel ifragasitta deltagares
karridrplanering och brist pa arbetsmarknadsmal.

Den enskildes ansvar for att hitta arbete kombinerat med krav pa att delta i
aktiviteter skulle kunna ses som nagot som leder till motivationsproblem bland
arbetsldsa, sérskilt bland vilsna etablerare och frustrerade arbetssékande. 1
manga fall efterfragade deltagarna ren formedling av jobb. En méjlig tolkning ar
att skillnaden mellan dessa tva grupper, dér frustrerade arbetssokande ofta i
storre utstriackning deltagit i olika arbetsmarknadsatgérder, till viss del kan bero
pa 1 vilken utstrickning deltagarna fétt ta del av lampliga jobbanvisningar eller
atgdrder genom Arbetsformedlingen.

Aven om manga av itgirderna liknar kommunala atgérder frdn tidigare
introduktionsprogram kan etableringsreformen ha resulterat i att ldgga till en
delvis ny funktion till arbetsmarknadspolitiken. Det har ndmligen blivit en viss
betoning pa fragor som traditionellt inkluderats under socialpolitik eller
integrationspolitik. Istdllet for att endast stirka arbetsmarknadsperspektivet for
de nyanldnda, blev konsekvenserna i praktiken att hanteringen av sociala
problem utvidgades till de organisationer som implementerar arbetsmarknads-
politiken, bade Arbetsformedlingen och (de numera avskaffade) etablerings-
lotsarna.

Inkorporeringen av sociala behov inom arbetsmarknadspolitiken kan i prak-
tiken riskera att leda till att personer med mer allvarliga hélso- och/eller sociala
problem inte far adekvat stod, sdsom etablerare med forhinder i mitt material.
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Dessutom kan tiden for utredning av individuella problem leda till att deltagarna
1 gruppen gar miste om mojligheten att anvénda etableringstiden fullt ut. Situ-
ationen for denna grupp kan ses som en spegling av den debatt om arbetsloshet
och sjukforsdkring som noterats ovan: dels debatten om hur begreppet arbetsfor
ska tolkas, dels om hur och var individer med varierande hilsoproblem bast
rehabiliteras for att pé sikt aterga till arbetsmarknaden.

Trots de specifika svarigheter som nyanldnda méter i form av till exempel
sprék och brist pa information om det svenska samhéllet kan typologin som
helhet spegla utmaningen for Arbetsformedlingen i stort, dir utmaningen
framfGrallt ligger 1 att just hitta verktyg for de individer som befinner sig langt
frén arbetsmarknaden. Har kan ocksé det sociala investeringsperspektivet ses
som otillrickligt. Aven om det ofta betonas att utbildning och kompetens-
utveckling dr nddvandigt for omstillning pa arbetsmarknaden (Kvist, 2015) har
mindre skrivits om grupper sdsom nyanlénda. For de lagutbildade inom gruppen
kan det behovas omfattande utbildningsinsatser, sisom utbildning upp till
gymnasieniva. Senare forandringar i etableringsprogrammet, dér till exempel sa
kallad utbildningsplikt och harmonisering med andra arbetsmarknadspolitiska
program inforts (SFS 2017:820), blir viktiga att folja for att se hur utbildnings-
insatser 1 fortsittningen hanteras for och av denna grupp.
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