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Forord

Svensk arbetsmarknad moter 2014 i ett fortsatt svart lige. Arbetslosheten biter sig
fast pa en hog niva. Att alltfér manga manniskor som kan och vill arbeta inte far
det dr ocksa fortsatt ett av var tids storsta samhéllsproblem. Med den bestaende
hoga arbetslosheten dr behovet av arbetsmarknadspolitik stort. Genom en kraftfull
aktiv arbetsmarknadspolitik kan arbetslosheten bekdmpas och sysselséttning fraim-
jas. Fragan som stills i denna rapport &r hur vil arbetsmarknadspolitiken moter
det behov som finns.

Arbetsmarknadspolitiken dr en del i en politik for full sysselsdttning, men langt
ifrAn den enda. Finans- och penningpolitik #r centrala delar. Aven andra politik-
omraden har stor betydelse for en effektiv sysselsittningspolitik, utbildningspoli-
tiken inte minst. I denna rapport dr det dock enbart arbetsmarknadspolitiken som
star i fokus.

Arbetsmarknadspolitik inbegriper mycket. Enligt ett brett synsitt omfattas alla
slags atgdrder som paverkar arbetsmarknaden och dess funktionssitt. I denna rap-
port dr det dock den aktiva arbetsmarknadspolitiken som behandlas, det vill sidga
den formedlingsverksamhet och de programinsatser som Arbetsférmedlingen an-
svarar for. Aktiv arbetsmarknadspolitik bedrivs ocksa av kommunerna. De kom-
munala arbetsmarknadsatgérderna for arbetslosa mottagare av forsorjningsstod
har vuxit till ett omfattande verksamhetsomrade. Behovet av att granska den
kommunala arbetsmarknadspolitiken &r forvisso stort, men inte syftet med denna
rapport.

Det som i ett parforhallande till den aktiva arbetsmarknadspolitiken brukar kallas
passiv arbetsmarknadspolitik, ekonomisk trygghet for ménniskor i arbetsloshet,
behandlas inte heller 1 denna rapport. Den dr givetvis mycket viktig och hidnger
tatt samman med den aktiva politiken.

Arbetsmarknad och arbetsmarknadspolitik dr aterkommande fokus i de rapporter
LO producerar. Med denna rapport inleder LO en arligen aterkommande och
sammanhallen analys av arbetsmarknadspolitiken. Rapporten dr skriven av Linda
Grape, utredare pa LOs enhet for ekonomisk politik och arbetsmarknad.
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Sammanfattning

Nir den globala finanskrisen i slutet av 2008 drabbade svensk arbetsmarknad
gjorde den det i en helt ny arbetsmarknadspolitisk kontext. Den borgerliga rege-
ringens omlidggning av arbetsmarknadspolitiken 2007 hade markant fordandrat och
krympt programutbudet. Genom den snabbt stigande arbetslosheten kom politiken
att provas.

Efter det kraftiga inflode 1 arbetsmarknadspolitiska program som skedde under
aren niarmast efter 2008 syns idag ett rekordhogt programdeltagande. Néra en
kvarts miljon ménniskor deltar i arbetsmarknadspolitiska program. Andelen av
arbetskraften i program ir i niva med vad den var under 1990-talet.

Garantierna dominerar

Utvecklingen kan tolkas som en medveten satsning pa den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken, i syfte att mota den vixande arbetslosheten. Det dr ocksa den tolk-
ning som regeringen vill gora gillande nir den hévdar ett aterupprittande av trad-
itionell svensk arbetsmarknadspolitik. Till storsta del dr dock utvecklingen en
foljd av att langtidsarbetslosa gatt in i de sa kallade garantiprogrammen, jobb- och
utvecklingsgarantin samt jobbgarantin for ungdomar. Deltagande i dessa program
bestims av inskrivningstiden vid Arbetsformedlingen och med allt fler i langvarig
arbetsloshet har programmen vuxit nistan konstant. Sedan 2008 utgor garantierna
omkring 70 procent av alla platser i program med aktivitetsstod.

Svagt rustande innehdll - fortsatt fokus pd jobbsékaraktiviteter

For att kunna bedoma den aktiva arbetsmarknadspolitikens styrka riacker det inte
att se till dess omfang. Innehallet i politiken, vilka slags insatser arbetssokande far
del av, avgor kraften. Sedan borjan av 2000-talet har innehallet i de arbetsmark-
nadspolitiska programmen fordndrats. En vixande del av programinnehallet har
kommit att besta av vad som i huvudsak ér att betrakta som formedlingsinsatser.
Arbetsformedlingens kdrnverksamhet har flyttat in 1 programmen. Denna utveckl-
ing har forstéarkts kraftigt sedan den borgerliga regeringen satte sin arbetsmark-
nadspolitik pa plats 2007.

Bara en av fyra arbetslésa far del av rustande insatser

Utvecklingen innebir en urholkning av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Trots
att ndrapa varannan arbetslos idag deltar i arbetsmarknadspolitiska program dr det
bara en av fyra arbetslosa som far del av aktiva rustande insatser. Den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken dr omfangsrik men mycket svag.

Individualiserad arbetsléshet bakom svaga ambitioner

Arbetsmarknadspolitikens nuvarande inriktning vilar pa en grundforestillning om
arbetsloshet som individens ansvar ensamt. Med ett sadant synsitt ldggs fokus
ensidigt pa att driva ménniskor att soka fler jobb, dven nir de inte finns att fa. Den
offensiva aktiveringsstrategi som ldange priglat svensk arbetsmarknadspolitik dr
inte langre synlig. Istéllet rader en defensiv strategi. Istéllet for insatser som syftar
till att forbattra den arbetsloses chanser pa arbetsmarknaden priglas arbetsmark-
nadspolitiken starkt av en inriktning som sitter press pa arbetslosa att acceptera
vilket jobb som helst. Det &r en aktiveringsstrategi med ett starkt disciplinerande
forhallningssitt till arbetslosa, byggd pa en repressiv arbetslinje.



Att rusta dr att investera

Svensk arbetsmarknadspolitik behdver en annan inriktning. Den kan ater bli en
stark modell for omstéllning. Det &r inte i forsta hand nagra nya arbetsmarknads-
politiska insatser som behovs, inte heller ett 6kat omfang. Vad som behovs ér ett
starkare innehall. Det kriver politisk vilja att investera i manniskor — en syn pa
aktiva insatser som investeringar och inte som kostnader.

LOs forslag for en verkligt aktiv arbetsmarknadspolitik som rustar ménniskor for
arbete bygger pa tio forslag:

1.

Riv upp jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar. Utforma ga-
rantiprogram utan tidsgrinser som styr vilka insatser deltagarna kan fa del
av. Ge insatser utifran en individuell bedomning av behov, aktiva och rus-
tande insatser fran dag ett. Slopa sinkningen av ersittningsnivan. Slopa fas
3 och utdka istillet de subventionerade anstéllningarna och direktskapade
arbeten med 16n och Ovriga villkor i enlighet med kollektivavtal.

Oka inslagen av utbildning inom arbetsmarknadspolitiken. Genomfor en kun-
skapssatsning inom arbetsmarknadspolitiken. Ge arbetsldsa 1 behov av det
mojlighet att slutfora studier pa grundskole- och gymnasieniva med aktivi-
tetsstod som studiefinansiering. Utdka den forberedande utbildningen och
den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen kraftigt.

Garantera férmedling av kvalitet. Se 6ver Arbetsformedlingens behov av
okade resurser for 6kad handldggartithet i syfte att skapa fler personliga
moten mellan arbetssokande och formedlare, 6kad kvalitet i de individu-
ella handlingsplanerna samt for att sikerstilla goda arbetsgivarkontakter.
Stdirkt tidigt stéd till arbetslésa. Infor en nolltolerans mot utebliven tidig insats
for arbetssokande som bedoms riskera langvarig arbetsloshet. Ge arbets-
16sa 1 behov av det en garanti om tidig programinsats genom utbildning.
Stéark den aktiva arbetsmarknadspolitikens funktion i att ge méanniskor
goda mojligheter att fortsitta utvecklas i arbetslivet, genom att styra den
mindre hart till arbetslosa som redan star langt ifran arbetsmarknaden.
Effektivare och tidigare insatser till unga. Infor en nolltolerans mot utebliven ti-
dig insats for unga arbetslosa som bedoms riskera langvarig arbetsloshet.
Oka anviindningen av insatser som syftar till att hoja kompetensen och
stiarka arbetsmarknadsanknytningen hos unga arbetslosa. Ge Arbetsfor-
medlingen i uppdrag att erbjuda studerande stod infor arbetsmarknadsin-
triadet under sista terminen i gymnasiet. Infor en obligatorisk kurs i arbets-
livs- och arbetsmarknadskunskap i gymnasieskolan.

Férbdttra méjligheten till praktik av god kvalitet. Infor en handledarpeng till ar-
betsgivare som tar emot arbetslosa i praktik. Still krav pa en tydlig 6ver-
enskommelse om innehallet i praktiken och lat facklig organisation yttra
sig 6ver denna i det samradsforfarande som ska forega varje anvisning. Ge
Arbetsformedlingen ansvar att folja upp att intyg ges efter avslutad prak-
tik.

Stérk anstillningsstodet. HOj taket for den 16nestodsgrundande 16nekostnaden
for anstédllningsstoden sa att normala 16ner subventioneras fullt ut. Se 6ver
hur anstéllningsstodet och nystartsjobben sammantaget fungerar for att
hjdlpa arbetslosa med storst svarigheter att hivda sig i konkurrensen pa ar-
betsmarknaden.

Se éver anvéndningen av kompletterande aktérer. Lat en genomlysning av Ar-
betsformedlingens uppdrag att anvinda kompletterande aktorer inga i den



10.

kommande 6versynen av Arbetsformedlingen. Signaler om bristande kva-
litet i de tjdnster som levereras, bristande insyn och svarigheter for Arbets-
formedlingen att uppritthalla kontrollfunktionen i arbetsloshetsforsakring-
en i samarbeten med kompletterande aktGrer motiverar att fragan belyses
sarskilt.

Granska férutsdttningarna for regional anpassning. Lat fragan om mojligheter till
regional anpassning av en nationellt sammanhallen arbetsmarknadspolitik
inga i den aviserade 6versynen av Arbetsformedlingen.

Stérk parternas inflytande éver arbetsmarknadspolitiken. Se dver parternas moj-
ligheter till inflytande 6ver arbetsmarknadspolitiken pa central och region-
al niva, samt Arbetsformedlingens arbete med att genomfora samrad med
facklig organisation infor anvisning till arbetsplatsforlagd insats.



Rapportens innehall

I rapportens inledning ges en 6versiktlig bild av ldget pa svensk arbetsmarknad.
Nagra av de mest centrala utmaningarna for arbetsmarknadspolitiken ringas in.

I rapportens andra del beskrivs den aktiva arbetsmarknadspolitiken i stora pensel-
drag. Hur har politikens omfang sett ut 6ver tid? I vilken utstrickning omfattas
arbetslosa i Sverige idag av arbetsmarknadspolitiska insatser, och hur forvintas
programdeltagandet utvecklas framover?

Den tredje delen av rapporten dr en granskning av den aktiva arbetsmarknadspoli-
tikens innehall. Dels behandlas de insatser som erbjuds merparten av alla in-
skrivna vid Arbetsformedlingen idag. De sa kallade garantiprogrammen star i fo-
kus, jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar. Men ocksa
formedlingsverksamheten, som dr central inom den aktiva arbetsmarknadspoliti-
ken. Dels behandlas vad som forr var ett centralt inslag i insatserna for arbetslosa
men som inte dr det idag, arbetsmarknadsutbildningen.

Rapportens fjarde del sdtter samman omfang och innehall. Dir ges svar pa fragan
om hur aktiv den aktiva arbetsmarknadspolitiken egentligen &r idag. Det dr 1
denna del som rapportens tidigare delar vigs samman. Dér ges ocksa en bild av
varfor arbetsmarknadspolitiken utvecklats pa det sétt som skett.

I rapportens femte och sista del pekas en annan riktning ut. Dar ges LOs syn pa
behoven inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Den ldsare som har ont om tid
gOr ritt i att bara ldsa rapportens tva sista delar.



1. Inledning

Den utdragna lagkonjunkturen fortsitter att pragla arbetsmarknaden under de
kommande aren. Det stora fall i sysselsittningen som f6ljde av den globala finan-
skrisen har sedan 2009 langsamt aterhdamtats. Under 2014 och 2015 vintas syssel-
sittningsgraden i aldersgruppen 20 till 64 ar landa pa omkring 80 procent, vilket
ar ungefir i niva med vad den var innan finanskrisen slog till hosten 2008. Sam-
mantaget forvintas sysselsittningsokningen dock inte heller under de kommande
aren bli tillrackligt stark for att pressa ner den hoga arbetslosheten. Denna véntas
ligga fast vid 8 procent under 2014 och 2015 (LO 2013c).

Ldnga arbetsléshetstider utmanar arbetsmarknadspolitiken

Det svara arbetsmarknadsliget aterspeglas ocksa i langa arbetsloshetstider. Ande-
len langtidsarbetslosa, det vill sdga personer som varit arbetslosa under 27 veckor
eller mer, har sedan 2009 utgjort omkring en tredjedel av alla arbetsldsa
(SCB/AKU). Den genomsnittliga tiden i arbetsloshet 6kade tydligt i sparen efter
finanskrisen. Tredje kvartalet 2008 var den genomsnittliga arbetsloshetstiden 1
aldersgruppen 20 till 64 ar drygt 30 veckor. Tredje kvartalet 2013 har den genom-
snittlige arbetslose i samma aldersgrupp varit utan arbete i drygt 39 veckor
(SCB/AKU). Det motsvarar en forlangning av den genomsnittliga tiden i arbets-
16shet med 30 procent.

Bilden skiljer sig at mellan kvinnor och mén. Det dr en hogre andel mén 4n kvin-
nor som befinner sig i langvarig arbetsloshet och medan den genomsnittliga ar-
betsloshetstiden for kvinnor uppgar till drygt 36 veckor, uppgar den till drygt 42
bland ménnen. Mellan 2012 och 2013 syns dock en antydan till 6kning av kvin-
nors genomsnittliga arbetsloshetstid, medan den for ménnen &r ofordndrad.

Diagram 1. Genomsnittlig arbetsloshetstid i veckor 2006-2013 (kv 3)
| pagaende arbetsloshetsperioder, 20-64 ar
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Hur den langvariga arbetslosheten stabiliserats pa en hog niva synliggors ocksa
genom strukturen pa inskrivningstider vid Arbetsformedlingen. Bland de in-
skrivna har det allt sedan 2012 funnits omkring 70 000 personer i genomsnitt per
ménad som varit utan arbete i tvé ar eller mer. Okningen tog fart under 2009, frin
en niva pa omkring 25 000. Inledningsvis 6kade gruppen i takt med det totala an-
talet inskrivna vid férmedlingen, men nir arbetsloshetsuppgangen brots 2010 fort-
satte gruppen att vixa for att fran och med 2012 stabilisera sig vid dagens niva.
Under senare ar har antalet kvinnor i gruppen som varit inskrivna och utan arbete i
tva ar eller mer okat nagot mer 4n antalet mén, och gruppen utgors nu av sa gott
som lika delar kvinnor och min (Arbetsformedlingen).

De langa arbetsloshetstiderna innebér en utmaning for arbetsmarknadspolitiken.
Faran med langvariga arbetsloshetstider ar vil kidnd. Lang tid i arbetsloshet riske-
rar att bli sjédlvforstirkande eftersom arbetsgivare ofta undviker att anstilla perso-
ner som varit borta fran arbetsmarknaden under lang tid. Att motverka langvarig
arbetsloshet dr déarfor en mycket viktig uppgift for den aktiva arbetsmarknadspoli-
tiken.

Vixande polarisering — férstdrkta klass- och kénsménster

Den tilltagande polarisering som préglar svensk arbetsmarknad dr en annan viktig
utmaning for arbetsmarknadspolitiken. Denna polarisering syns tydligt i hur
sysselsittning och arbetsloshet utvecklas. Utbildning slar allt tydligare igenom. Ju
kortare utbildning, desto lagre sysselsittningsgrad och desto hogre arbetsloshet.
Att inte ha fullfoljt en gymnasieutbildning har i sparen av 1990-talskrisen blivit ett
allt storre hinder for etablering pa arbetsmarknaden (LO 2013b).

Med start i 1990-talskrisen har antalet sysselsatta i gruppen som saknar gymnasial
utbildning krympt. Det hinger samman med att andelen av befolkningen som sak-
nar gymnasieutbildning har minskat. Men under hela 2000-talet syns ocksa en
fallande sysselsattningsgrad bland de forgymnasialt utbildande, 1 synnerhet bland
kvinnor. Utvecklingen tycks ha forstiarkts under senare ar. Gruppen som saknar
gymnasial utbildning utgér med andra ord en stor potential for 6kad sysselsitt-
ning, men liksom Arbetsformedlingen papekar &r gruppen i behov av kompetens-
hojande insatser for att sysselsittningen ska kunna oka (Arbetsformedlingen
2013j, LO 2013b).

Det svara ldget pa arbetsmarknaden for gruppen som saknar gymnasieutbildning
speglas i en visentligt hogre arbetsloshetsniva. 2012 var arbetslosheten bland for-
gymnasialt utbildade drygt 14 procent, att jamfora med cirka 7 procent for gym-
nasialt utbildade och 5 procent for personer med eftergymnasial utbildning
(SCB/AKU).



Diagram 2. Arbetsloshetsniva 1990-2012
Arbetsldshet utifran utbildningsniva, 20-64 ar, bada kénen
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Kraftig 6kning av inskrivna arbetslésa utan gymnasieutbildning

Den vixande utmaning som utbildningens betydelse for mojligheterna pa arbets-
marknaden innebér for arbetsmarknadspolitiken askadliggors ocksa med tydlighet
genom den kraftiga okningen av inskrivna vid Arbetsférmedlingen som saknar
gymnasieutbildning. Gruppen har vuxit kraftigt och uppgar nu till nirmare

120 000 personer, vilket motsvarar 30 procent av samtliga inskrivna arbetslosa.

For fem ar sedan var antalet drygt 60 000 (Arbetsformedlingen 2013j).

Behovet av insatser for att mota utvecklingen skérps av det faktum att 6kningen
framst sker bland arbetslosa i yngre aldrar. Det ér arbetssokande i aldern 20 till 44
ar som ligger bakom okningen av antalet inskrivna med endast forgymnasial ut-
bildning. Sedan 2008 har antalet inskrivna som &r yngre @n 45 ar och saknar gym-
nasieutbildning nérapa fordubblats och av de ndrmare 120 000 inskrivna som sak-
nar gymnasieutbildning utgor sokande som dr yngre dn 45 ar hela 60 procent

(Arbetsformedlingen 2013j).



Diagram 3. Inskrivna arbetsl6sa med férgymnasial utbildning
Januari 2002-september 2013, sdsongsrensade data, trendvarden, bada kénen
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Sarskilt unga vuxna som saknar gymnasieutbildning har mycket svart att fa fot-
fiste pa arbetsmarknaden. Unga som har minst gymnasieutbildning har generellt
korta arbetsloshetstider men har i hog grad visstidsanstillningar vilket innebér en
hog friktionsarbetsloshet i gruppen.

Klassménster starkare bland kvinnor

Polariseringsmonstret syns tydligare bland kvinnor @n bland mén. De vilkénda
klass- och konsmonster som ldnge funnits pa arbetsmarknaden har under senare ar
forstirkts. Dessa illustreras vl nir kvinnors och méns sysselséttning och arbets-
16shet sorteras utifran klass (utbildningsniva) i vad som blir tydliga klass- och
konstrappor. Sparen av dessa monster fordjupas dessutom av utldndsk bakgrund
och hogre alder (LO 2013b).

Samtidigt som bristande utbildning med tydlighet framtrider som en av de stora
utmaningarna pa arbetsmarknaden syns att det inte dr en odvervinnerlig uppgift
for samhiillet att gripa sig an. De grupper som star i behov av utbildningsinsatser
for att stirka sina mojligheter till etablering pa arbetsmarknaden &r inte stora.
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Diagram 4. Sysselsdttningens klass- och kdnstrappa, 2012
Sysselsattningsgrad kvinnor och méan utifran utbildningsniva, 20-64 ar
Antal per grupp 2012 inom parentes
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Diagram 5. Arbetsloshetens klass- och kénstrappa, 2012

Arbetsloshetsniva kvinnor och méan utifran utbildningsniva, 20-64 ar
Antal per grupp 2012 inom parentes
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Sorteringsmekanismer i spdren av den héga arbetslésheten

Brinslet for den okade polariseringen utgors av den hoga arbetslosheten. Sorte-
ringsmekanismer far 6kad kraft. Det kan uttryckas som att ett normativt ideal om
en fullt produktiv arbetskraft far starkare fiaste. De som bist antas leva upp till
detta ideal gynnas — i stora drag handlar det om arbetstagare med ldngre utbild-

ning, arbetstagare med svensk bakgrund och min 1 storre utstrdckning 4n kvinnor
(LO 2013b).
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Konkurrensen om jobben paverkas ocksa av bade stegrade utbildningskrav och
tilltagande jobbpolarisering. Arbetsgivare efterfragar i allt storre utstrackning ar-
betskraft med ldngre utbildning. Samtidigt splittras jobben; jobb med laga utbild-
ningskrav och jobb med hoga utbildningskrav har blivit fler samtidigt som jobben
ddremellan minskat i1 antal. Utvecklingen missgynnar arbetstagare med kortare
utbildning, sdrskilt nir efterfragan pa arbetskraft dr svag. Jobb som kréver kortare
utbildning gar istillet till arbetstagare med ldngre utbildning. Fler kortutbildade
star utan arbete (LO 2013a).
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2. En omfangsrik arbetsmarknadspolitik

Nir den globala finanskrisen i slutet av 2008 drabbade svensk arbetsmarknad
gjorde den det i en helt ny arbetsmarknadspolitisk kontext. Den borgerliga rege-
ringens arbetsmarknadspolitik sattes pa prov nir laget pa arbetsmarknaden snabbt
forsimrades. Genom omlidggningen av arbetsmarknadspolitiken 2007 hade denna
givits ett helt nytt ansikte. Programutbudet hade foridndrats markant och politikens
inriktning stod forandrad.

Snabb férdubbling av andelen av arbetskraften i programl

Pa tvirs med regeringens ambitioner har antalet deltagare i arbetsmarknadspoli-
tiska program okat mycket kraftigt under aren efter finanskrisen. Mellan 2008 och
2010 okade andelen av arbetskraften (16-64 ar) i program fran 2 till 4 procent,
nistan 5 procent med nystartsjobben inkluderade.” Idag dr deltagarvolymen i niva
med vad den var under 1990-talet, och dubbelt sa h6g som den var under storre
delen av 2000-talets forsta artionde.

Sedan borjan av 1990-talet har andelen programdeltagare av det totala antalet ar-
betslosa varit fallande. Den utvecklingen har vént under senare ar. Det syns i dia-
gram 6 genom det minskade gapet mellan den Oppna arbetslosheten och andelen
av arbetskraften i program. Sett till antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska
program har vi idag en omfangsrik arbetsmarknadspolitik.

Diagram 6. Andel av arbetskraften i arbetsmarknadspolitiska program 1992-2013*
Andel deltagare i arbetsmarknadspolitiska program av arbetskraften (16-64 ar)
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KALLA: Arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berikningar
* kvartal 1-3 2013

! Program med aktivitetsstod/utvecklingsersittning samt olika former av anstillningsstod; sérskilt
anstéllningsstod, forstarkt sérskilt anstillningsstod och instegsjobb. Exklusive sérskilda insatser
for personer med funktionsnedsittning som medfor nedsatt arbetsformaga.

? Subventionerad anstillning genom nystartsjobb ir en arbetsmarknadspolitisk insats med en sir-
skild stidllning. De ir utformade som en rittighet for individer som uppfyller malgruppskriterierna
och foregas inte av behovsprovning genom arbetsmarknadspolitisk bedomning av Arbetsfor-
medlingen.
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Omldggningen av arbetsmarknadspolitiken 2007

Den inriktning som slogs fast i den borgerliga regeringens forsta budget efter regeringsskiftet
2006 innebar en genomgripande omldggning av arbetsmarknadspolitiken. Omfattande neddrag-
ningar av de arbetsmarknadspolitiska programmen och stora forandringar av arbetsloshetsfor-
sakringen presenterades som delar i ett “brett jobbprogram”, som i 6vrigt bland annat omfattade
nedsatta arbetsgivaravgifter for olika grupper pa arbetsmarknaden och siankt skatt pa arbetsin-
komster genom inforandet av jobbskatteavdraget.

Den borgerliga regeringen kritiserade den tidigare regeringen for att ha expanderat de arbets-
marknadspolitiska programmen i syfte att minska den 6ppna arbetslosheten. For mycket tid och
resurser ansags ha satsats pa att administrera olika program. Inlasningseffekter av programdel-
tagande kritiserades. Inriktningen skulle istéllet vara att oka sokintensiteten. De arbetsmark-
nadspolitiska resurserna skulle inriktas pa matchning, det vill siga sammanforandet av arbetsso-
kande och arbetsgivare med rekryteringsbehov, samt forbéttrad kontroll och 6kad konkurrens
genom sa kallade kompletterande aktérer (Prop. 2006/07:1).

”Den viktigaste uppgiften for arbetsformedlingen skall vara att matcha arbetssokande med
lediga jobb i stéllet for att formedla arbetsmarknadspolitiska program.” (Prop. 2006/07:1, uo
13,575).

Som en del i att forbittra arbetet med matchning framhévdes vikten av att utdka och fordjupa de
personliga kontakterna mellan arbetss6kande och formedling. Program skulle inriktas pa s6-
kande som star ldngst ifran arbetsmarknaden och program “som visat sig mest effektiva”.

En rad arbetsmarknadspolitiska program avskaffades, till exempel allmint och forstéarkt anstall-
ningsstod, plusjobb och utbildningsvikariat, och volymerna i arbetsmarknadsutbildning och
praktikprogram minskades drastiskt. Paraplyprogrammet for langtidsarbetslosa, den sa kallade
aktivitetsgarantin, avskaffades och tva nya garantiprogram sattes pa plats; jobb- och utveckl-
ingsgarantin for langtidsarbetslosa och jobbgarantin fér ungdomar. Nystartsjobben, konstrue-
rade som en rittighet for individer som uppfyller malgruppskriterierna, infoérdes istillet for de
avskaffade anstillningsstoden.

Omlédggningen av arbetsmarknadspolitiken bar tydliga kdnnetecken av den policyinriktning som
sedan 1990-talet fatt okat inflytande virlden 6ver och som géar under bendmningen workfare,
welfare-to-work eller work-first. Denna inriktning hade dven fore 2007 haft inflytande 6ver
svensk arbetsmarknadspolitik, men den borgerliga regeringens omlidggning innebar en pataglig
kursédndring i enlighet med workfare-tdnkandet. Kénnetecknande ér till exempel:

- Tidiga anvisningar att soka alla slags jobb, vilket bland annat tar sig uttryck i regering-
ens slopande av den sa kallade 100-dagarsregeln som innebar en ritt att under den in-
ledande tiden i arbetsloshet begrinsa sitt sokomrade yrkesméssigt och geografiskt.

- Obligatoriskt deltagande i program kombinerat med s#nkt ersittningsniva, vilket syns
genom jobb- och utvecklingsgarantin dit alla arbetssokande anvisas efter 300 dagars
arbetsloshet (450 dagar for sokande med forsorjningsansvar) och som innebir en sank-
ning av ersittningen.

- Starkt fokus pa jobbsokaraktiviteter sasom jobbsokarkurser och karridrplanering, vilket
syns genom neddragningarna av program med utbildningsinnehall samt genom inne-
hallet i garantierna.

- Starkt fokus pa lonesubventioner, vilket syns genom etablerandet av nystartsjobb men
ocksa genom nedsatta arbetsgivaravgifter for stora grupper.

I grunden for policyinriktningen, som ligger nédra det som kommit att kallas aktiveringspolitik,
finns en syn pa arbetsloshet som tydligt sdtter individen i centrum. Arbetsloshet ses som en f6ljd
av individers obenédgenhet att soka arbete och stirka sin anstéllningsbarhet. Denna obenégenhet
maste stdvjas genom ekonomiska incitament, sanktioner och arbetskrav (se t ex Bengtsson &
Berglund, 2012; Olofsson & Wadensjo, 2009). Synsittet sammanfattas vil genom regeringens
syn pa arbetsloshetsforsikringen:

... en alltfor generds arbetsloshetsforsdkring leder till 6kad arbetsloshet genom att den
minskar sokaktiviteten och skapar ett tryck uppat pa lonerna.” (Prop. 2010/11:1, uo 14, s 34)
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Rekordmanga i arbetsmarknadspolitiska program

Under 2013 uppgar antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska program till drygt
240 000 personer i genomsnitt per manad, med nystartsjobben inrdknade. Det &r
en rekordhog niva. Den stora 6kningen skedde aren 2009 och 2010 da antalet in-
skrivna i program med aktivitetsstod® nirapa fordubblades tva ér i rad och
nystartsjobben okade kraftigt.

Antalet deltagare i program med aktivitetsstod uppgar under 2013 till omkring
190 000 i genomsnitt per manad. Det kan jimforas med aren efter 1990-talskrisen
nir det hogsta antalet deltagare uppgick till knappt 177 000 under 1997. Antalet i
anstédllningsstod uppgar under 2013 till knappt 11 000 i genomsnitt per manad,
vilket &r en historiskt sett mycket 1lag niva. Det genomsnittliga antalet i nystarts-
jobb per manad uppgar till drygt 42 000.

Diagram 7. Antal i program med aktivitetsstéd, arbete med anstéllningsstéd samt nystartsjobb

1992-2013 samt prognos 2014-2017
Deltagare per manad i arsgenomsnitt
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KALLA: Arbetsférmedlingen, Prop. 2013/14:1 uo 14

Utvecklingen kan tolkas som en medveten satsning pa den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken, i syfte att mota den vixande arbetslosheten. Det dr ocksa den tolk-
ning som regeringen vill gora gillande. I budgetpropositionen for 2010 konstate-
rar regeringen att den “aterupprittat en traditionell svensk arbetsmarknadspolitik”
(Prop. 2009/10:1 uo14, sid 46).

Garantierna dominerar fortsatt

Det ér framforallt de sa kallade garantiprogrammen, jobb- och utvecklingsgarantin
och jobbgarantin for ungdomar, som har vuxit. Mellan 2008 och 2010 6kade anta-
let deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin, dit arbetssokande normalt anvisas
efter cirka 14 manaders arbetsloshet, med nistan 90 procent. Pa tva ar nérapa for-

? Eller utvecklingsersittning for den som fyllt 18 ar men inte 25, som deltar i program med aktivi-
tetsstdd men som inte uppfyller villkoren for a-kassa.
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dubblades alltsa antalet inskrivna i garantin. Under samma period vixte jobbga-
rantin for ungdomar, dit arbetssokande i aldern 16 till 24 ar normalt anvisas efter
tre manaders arbetsloshet, med 40 procent.

Jobb- och utvecklingsgarantin har ocksa under aren efter 2010 fortsatt att vixa
och 2013 uppgar antalet deltagare till nastan 98 000 personer i genomsnitt per
manad. Sedan 2011 ir det fas 3, den sa kallade sysselséittningsfasen4, som har sva-
rat for hela 6kningen. Ar 2013 #r det niistan 34 000 personer i genomsnitt per ma-
nad som befinner sig i fas 3.

Jobbgarantin for ungdomar har efter 2010 minskat nagot i storlek. Under 2013
uppgar antalet deltagare i jobbgarantin for ungdomar till knappt 38 000 personer i
genomsnitt per manad. Minskningen forklaras delvis av att ungdomar efter 15
manader flyttas 6ver till jobb- och utvecklingsgarantin.

Diagram 8. Deltagare i arbetsmarknadspolitiska program 1992-2013*
Deltagare per manad i arsgenomsnitt

BRI st i R P S T S T ST
SO L= e o e e e e e e e e e e

LADTo T

100000

50 000

0
2 2 5 2 3
\?’é} & *»?’DP w"cb w"’éﬂ & -\9# '@@ "9@ & 'Eﬁs} 1@ 'E?. 1?'@ m“dp & '\9@ 19@ 19.9 & 19’01 *5’@

B Arbetsmark nadsutbildning ink | firberedande utbildning m Praktik

® Férberedande insstser Jobbgarantin fir ungdomar

» Jobb- och utveck inggarantinfas 1-2 m lobb- och utveck ingsgarartinfas 3

@ Ovriga program m aktivietssiad W Anstalining med stod ekl NY
Nystartgobb (NY)

KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar
* kvartal 1-3 2013

Fler unga, kortutbildade, funktionsnedsatta och utrikes fodda i jobb- och utvecklingsgarantin
Antalet unga 1 jobb- och utvecklingsgarantin fortsitter att 6ka och idag utgor in-
skrivna i aldern 18 till 24 ar en femtedel av alla deltagare i garantins forsta tva
faser. Drygt 400 ungdomar befinner sig i fas 3, vilket dr en 6kning med nistan 40
procent jamfort med for ett ar sedan. Detta trots att Arbetsformedlingen under
2012 beslutat om nolltolerans for unga i fas 3 (Arbetsformedlingen 2013h).

* Fortsiittningsvis anviinds begreppet “fas 3”, det ir ocksi det begrepp som anvinds i férordning
(2007:414) som reglerar jobb- och utvecklingsgarantin.
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Sammansittningen av deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin visar ocksa att
utrikes fodda blir allt fler i programmet. Av deltagarna i garantins forsta tva faser
ar en dryg tredjedel fodda utanfor Sverige och gruppen har vuxit med 12 procent
under det senaste aret. Annu storre har 6kningen av antalet utrikes fodda i fas 3
varit och gruppen utgor en vixande andel av det totala antalet inskrivna.

I jobb- och utvecklingsgarantin syns dven en 6kning av antalet inskrivna som har
en funktionsnedsittning. Andelen deltagare med funktionsnedsittning 1 garantins
forsta tva faser uppgar till 27 procent. I fas 3 utgor gruppen hela 36 procent.

Nir deltagarna i jobb- och utvecklingsgarantin betraktas utifran utbildningsniva &r
bilden relativt statisk mellan 2012 och 2013. Varannan deltagare har gymnasiet
som hogsta utbildningsniva. Det syns dock en liten 6kning av andelen i fas 1 och
2 som endast har forgymnasial utbildning. Gruppen utgér omkring en tredjedel av
deltagarna i garantin.

Okade andelar méin och inskrivna med funktionsnedsdittning i jobbgarantin fér ungdomar

Det ar framst unga min som gar in i jobbgarantin for ungdomar. Andelen mén
utgor nu nira 60 procent. Statistiken 6ver deltagarnas sammanséttning visar ocksa
att deltagarnas genomsnittliga utbildningsniva okar, det 4r unga med eftergymn-
asial utbildning som nu gar in i garantin. I garantin for unga syns ocksa en 6kning
av personer med funktionsnedsittning, som 6kar bade i antal och som andel av de
inskrivna.
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Tabell 1. Sammanséttning av deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin (JOB) och jobbgarantin
for ungdomar (UGA) samt forandring av antal deltagare i respektive grupp

Deltagare per manad i genomsnitt, som andel av samtliga samt férandring av antalet deltagare i
respektive grupp mellan de tva perioderna

Tertial 1, 2012 och 2013

JOB fas 1-2 JOB fas 3 UGA
Fordndring Fordndring Fordndring
av antal av antal av antal
deltagare deltagare deltagare
2012/2013 i 2012/2013 i 2012/2013 i
2012 | 2013 | procent 2012 | 2013 | procent 2012 | 2013 | procent
Koén
Kvinnor 47 47 -2 48 46 +9 44 41 -7
Man 53 53 -2 52 54 +17 56 59 +6
Aldersgrupp
18-24 20 21 +5 1 1 +39 - - -
25-34 18 19 +3 10 11 +26 - - -
35-44 18 18 -1 19 18 +10 - - -
45-54 22 22 -3 31 31 +13 - - -
55-59 11 10 -10 19 19 +15 - - -
60- 10 9 -16 20 19 +8 - - -
Utbildnings-
niva
Forgymnasial 29 30 +2 32 32 +13 19 19 -3
Gymnasial 52 50 -5 47 47 +14 76 76 +/-0
Eftergymnasial 19 20 +/-0 21 21 +13 5 6 +13
Funktionsned-
sattning
Ej funktions- 75 73 -5 64 64 +14 93 91 -2
nedsattning
Funktionsned- 25 27 +6 36 36 +13 7 9 +23
sattning
Fodelseregion
Sverige 69 65 -8 69 66 +10 85 85 +/-0
Utrikes 30 35 +12 31 34 +21 15 15 +3
Total forand- -2 +13 +/-0
ring av antalet
deltagare

KALLA: Arbetsférmedlingen

Framst forberedande insatser utanfoér garantierna

Mer 4n 70 procent av alla som deltar i program med aktivitetsstod befinner sig 1
garantiprogrammen och sa har det sett ut sedan 2008. Utanf6r garantierna har
programplatserna hallits pa en lag niva.

Den storsta andelen av programplatserna utanfor garantierna utgors av olika typer
av forberedande insatser. Den 6kning av antalet programplatser utanfor garantier-
na som syns 2010 (se tabell 2) beror framst pa att antalet platser i olika slags for-
beredande insatser mer iin fordubblades mellan 2009 och 2010. Okningen speglar
framforallt inférandet av programmet arbetslivsintroduktion den 1 januari 2010,
ett sdrskilt program for personer som efter langvarig sjukfranvaro utforsikrats ur
sjukforsdkringen. Men dven ovriga forberedande insatser okade kraftigt, om @n
fran laga nivaer. Antalet deltagare i det som kallas aktiviteter inom vigledning
och platsformedling férdubblades och deltagare i1 fordjupad kartldggning och vig-
ledning mangdubblades.

Platserna i praktik okade kraftigt under 2009 och 2010. Fler platser i praktik var
tillsammans med resurser for forstirkta coachningsinsatser och forstiarkningar av
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nystartsjobben regeringens sitt att inom arbetsmarknadspolitiken méta konjunk-
turnedgangen (Prop. 2008/09:97). Okningen av antalet deltagare i praktik var
dock temporir och redan 2011 sjonk antalet deltagare kraftigt.

Antalet platser i utbildning utanfor garantierna 6kade med 60 procent mellan 2009
och 2010, vilket till storsta del berodde pa att platser tillférdes i den forberedande
utbildningen. Istéllet for att satsa pa arbetsmarknadsutbildning har regeringen valt
att betona vikten av att stimulera arbetssokande i1 behov av utbildning att soka sig
till det reguljdra utbildningsvédsendet (Prop. 2009/10:1). Strategin med att fora
over utbildning av arbetslosa till det reguljira utbildningsvésendet har bland annat
motiverats av kostnadsskal (TT 2010).

Tabell 2. S6kande i program med aktivitetsstod 2007-2013
Utanfor och inom garantierna, genomsnitt per manad

Antal utanfér = Andel (%) Antal inom Andel (%) Totalt
garantierna utanfor garantierna inom garan-
garantierna tierna

2007 45 823 83 9172 17 54 995
2008 18 496 26 52 304 74 70 800
2009 28 687 24 91930 76 120617
2010 55243 31 124 527 69 179 769
2011 41099 24 129 868 76 170 967
2012 44788 25 134 857 75 179 645
2013 (kv1-3) 53 168 28 135391 72 188 560

KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar

Sammanfattningsvis doljer sig mycket lite av konjunkturanpassning bakom den
kraftiga 6kningen av deltagande i program med aktivitetsstod sedan 2008. Ok-
ningen av antalet programdeltagare har till storsta del skett som en konsekvens av
det stora antalet langtidsarbetslosa som har gatt in garantiprogrammen. Delta-
gande i dessa program styrs av inskrivningstiden vilket innebér att den vixande
arbetslosheten inneburit en automatisk 6kning av programvolymen.

Inriktningen ligger fast

Inriktningen for arbetsmarknadspolitiken ligger 1 huvudsak fast for 2014. Vad
som kan ses som en kursidndring dr att resurser styrs fran program med aktivitets-
stod till anstédllningsstod. Det sérskilda anstédllningsstodet forlangs fran 12 mana-
der till 24 och det forstarkta handledarstodet till arbetsgivare som anstiller en per-
son ur fas 3 permanentas. Regeringens malsittning ér att fler ska lamna jobb- och
utvecklingsgarantin for anstillning med anstéllningsstod. Programinsatserna utan-
for garantierna halls fortsatt tillbaka (Prop. 2013/14:1, uo 14).

Enligt regeringens prognos kommer antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska
program att 6ka nagot under 2014 for att ddrefter minska. Antalet deltagare i pro-
gram med aktivitetsstod kommer att minska redan under 2014 for att 2017 nirma
sig 150 000. Antalet personer i anstéllningsstod forvintas 6ka kraftigt, fran 11 400
i genomsnitt per manad under 2013 till 17 000 i genomsnitt per manad under 2014
och fortsatt till omkring 20 000 aren 2015-2017 (se diagram 5 tidigare i detta av-
snitt). Prognosen speglar forhoppningen om att arbetssokande ska ldémna jobb-
och utvecklingsgarantin for anstdllning med sarskilt och forstirkt anstédllningsstod.

Antalet personer i nystartsjobb har sedan inférandet 2007 varit som hogst 2011 da
mer dn 45 500 personer i genomsnitt per manad befann sig i en anstidllning med
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subventionen som ges genom skattekreditering. Under 2012 och 2013 har antalet
varit nagot lagre, omkring 42 000. I sin prognos for utbetalningar de kommande
aren gor Arbetsformedlingen bedomningen att antalet deltagare i nystartsjobb
kommer att oka for att 2017 uppga till i genomsnitt 55 500 personer per manad
(Arbetsformedlingen 2013e).
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3. Arbetsmarknadspolitikens innehall

Som konstaterats dr den aktiva arbetsmarknadspolitiken idag mycket omfangsrik,
sett till antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska program. I detta avsnitt ges en
bild av den aktiva arbetsmarknadspolitikens innehall.

Vad gor deltagarna i garantierna?

Det dr som sagt garantiprogrammen som helt dominerar arbetsmarknadspolitiken.
Sju av tio som deltar i program med aktivitetsstod befinner sig i nagon av de tva
garantierna. Vad garantierna innebir for de inskrivna sdger darfor en hel del om
innehallet i den aktiva arbetsmarknadspolitiken i stort.

Jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar ir sa kallade
ramprogram som omfattar en rad olika aktiviteter. Bada garantierna bygger pa en
inledande period som bestar av vad som ir att betrakta som renodlade formedling-
sinsatser:
® ] jobb- och utvecklingsgarantin giller att den inledande fasen som omfattar
langst 150 dagar med aktivitetsstdd (cirka sju manader) ska innehalla kart-
laggning, jobbsokaraktiviteter med coachning och forberedande insatser av
vigledande, orienterande eller rehabiliterande karaktér. I Arbetsfor-
medlingens handldggarstod ges exempel pa vad de forberedande insatserna
kan vara, det handlar till exempel om intressetest, yrkesvalstest och stu-
diebesok pa arbetsplatser (Arbetsformedlingen 2013a).
¢ [ jobbgarantin for ungdomar ska garantins inledande tre manader i normal-
fallet innehalla fordjupad kartldggning, studie- och yrkesvigledning samt
jobbsokaraktiviteter med coachning.

Efter den inledande tiden i garantierna ska andra slags insatser erbjudas. I jobb-
och utvecklingsgarantins fas 2 ska deltagare utdver formedlingsinsatser fa del av
arbetsplatsforlagda aktiviteter sasom arbetspraktik och arbetstrining. I jobbgaran-
tin for ungdomar ska formedlingsinsatserna kombineras med arbetspraktik, ut-
bildning, stod till start av ndringsverksamhet och arbetslivsinriktad rehabilitering.

Hur strikta grinserna mellan olika perioder i garantierna &r i praktiken dr samti-
digt oklart. Arbetssokande i jobb- och utvecklingsgarantin verkar kunna erbjudas
fas 2-aktiviteter direkt efter kartliggning vid intrddet i fas 1 (Martinsson &
Sibbmark 2010). Pa samma sitt uppges insatserna inom jobbgarantin f6r ungdo-
mar inte vara lasta vid de tidsintervall som finns. Ett tidigt beviljande av insatser
som praktik och utbildning motiveras av radande arbetsmarknadsliage
(Arbetsformedlingen 2013b).

For jobb- och utvecklingsgarantins forsta tva faser giller ocksa att deltagarna ska
kunna ta del av formedlingens hela programutbud, till exempel arbetsmarknadsut-
bildning.

Jobbsékande med coach vanligaste aktiviteten i jobb- och utvecklingsgarantins fas 1 och 2
Den absolut vanligaste aktiviteten for deltagare i jobb- och utvecklingsgarantins
fas 1 och 2 dr den som kallas jobbsokaraktivitet med coachning. Insatsen ges hos
Arbetsformedlingen eller en kompletterande aktor och ska ge ett individuellt stod
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till deltagaren sa att hon eller han “kan stka arbete pa ett aktivt och medvetet sitt
mot ett tydligt formulerat mal”. Syftet dr att “utveckla deltagarens fardigheter i att
sOka jobb”, som Arbetsformedlingen beskriver det i sitt handlaggarstod
(Arbetsformedlingen 2013a).

Jobbsokaraktivitet med coachning utgor nirapa en tredjedel av alla registrerade
aktiviteter i fas 1 och 2 for de deltagare som inte genom arbete eller av andra skl
ar forhindrade att delta i aktiviteter. Jamfort med drygt ett ar tidigare &r jobbsoka-
raktiviteter numera nagot mindre dominerande. Aktiviteter som utbildning, prak-
tik och arbetstridning har blivit vanligare.

Varannan aktivitet i jobbgarantin fér ungdomar éir jobbsékaraktivitet med coachning

Aven i jobbgarantin fér ungdomar #r det jobbsokaraktivitet med coachning som ir
den absolut vanligaste aktiviteten. Aktiviteten utgor nédra 40 procent av alla regi-
strerade aktiviteter i garantin for de deltagare som inte genom arbete eller av andra
skil dr forhindrade att delta i aktiviteter. Precis som i jobb- och utvecklingsgaran-
tin har aktiviteten blivit nagot mindre dominerande till férman for 6kade inslag av
framfor allt utbildning och praktik, men den &r fortfarande den i sirklass vanlig-
aste.

Diagram 9. Aktiviteter i jobb- och utvecklingsgarantins (JOB) fas 1-2
Registrerade aktiviteter oktober 2013 och september 2012, deltagare som inte genom arbete
eller av andra skal ar forhindrade att delta i aktiviteter

Okt 2013

Sep 2012

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% T0% B0% S0% 100%

M Jobbsokaraktivitet med coachning B Kom pletterande aktor

H Uthildning H Kartlaggning

W Arbetspraktik B Forstarkt arbetstraning
M Arbetstraning B Fardjupad kartldzening
W Férberedande insatser M Projekt

W Arbetslivsinriktad rehabilitering  ® Start av naringsve rksam het
Praktisk kom petensutveckling Praktikantprogrammet
Lyft

KALLA: Arbetsférmedlingens registerdata och egna berikningar
NOT: En deltagare kan befinna sig i flera aktiviteter samtidigt.
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Diagram 10. Aktiviteter i jobbgarantin for ungdomar (UGA)
Registrerade aktiviteter oktober 2013 och september 2012, deltagare som inte genom arbete
eller av andra skal ar forhindrade att delta i aktiviteter

Okt 2013

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% B0% 0% 100%

M Jobbsdkaraktivitet med coachning ® Kom pletterande aktor

® Fardjupad kartlaggning H Uthildning

m Arbetspraktik B Arbetslivsinriktad re habilitering

W studie- och yrkesvagledning = Praktisk kompetensutve ckling
Start av naringsve rksam het ® Praktikantprogrammet

KALLA: Arbetsférmedlingens registerdata och egna berikningar
NOT: En deltagare kan befinna sig i flera aktiviteter samtidigt.

Oklart vad sékande gér hos kompletterande aktér

I bada garantierna #r deltagande hos kompletterande aktor den nést vanligaste
registrerade aktiviteten. Det dr Arbetsférmedlingen som efter en behovsbedom-
ning anvisar deltagare till en kompletterande aktor. Att delta i aktiviteter hos en
kompletterande aktor ska vara frivilligt, men denna frivillighet dr sannolikt liten 1
praktiken. Om de insatser som ska ges hos den kompletterande aktoren ingar i
individens handlingsplan far det givetvis konsekvenser for ritten till erséttning for
den deltagare som inte deltar (Martinsson & Sibbmark 2010).

I jobb- och utvecklingsgarantins forsta tva faser utgor det som registreras som
deltagande hos kompletterande aktor 15 procent av alla registrerade aktiviteter. I
jobbgarantin for unga utgor andelen 20 procent. Vad deltagare faktiskt gor hos en
kompletterande aktor dr dock svarare att fa nagra insikter om. Enligt Martinsson
och Sibbmark (2010) innebér denna aktivitet i jobb- och utvecklingsgarantin hu-
vudsakligen jobbsokaraktiviteter och handledning. Det verkar rimligt mot bak-
grund av att kompletterande aktorer dr aktuella inom fas 1 som har absolut tyngd-
punkt pa jobbsokaraktiviteter. I jobbgarantin fér ungdomar kan deltagaren ta del
av samtliga slags aktiviteter som ryms inom garantin.

Att insynen i vad deltagare gor hos kompletterande aktorer &r bristfillig verkar
ocksa vara uppfattningen bland Arbetsformedlingens handldggare. I Statskon-
torets granskning av orsaker till langtidsinskrivning framkommer ur intervjuer
med arbetsformedlare en beskrivning av arbetssokandes tid hos kompletterande
aktorer som “ett svart hal”. Trots riktlinjer om slutredovisning efter tid hos kom-
pletterande aktor beskrivs kommunikationen som bristfillig (Statskontoret 2013).
Om den bilden stimmer innebér det att insatser for arbetssokande inte kan foljas
upp och att nya insatser riskerar att ges utan kunskap om vilka aktiviteter den ar-
betssokande redan tagit del av.
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Lite av rustande insatser for Iangtidsinskrivna

Sammantaget dr det 65 procent av de registrerade aktiviteterna for deltagare i
jobb- och utvecklingsgarantins forsta tva faser som bestar av vad som 4r att se
som formedlingsverksamhet. Det handlar om jobbsokaraktiviteter genom kart-
laggning, coachning och forberedande insatser som syftar till att kartldgga, vag-
leda och orientera eller pa andra sitt utreda den enskildes forutsittningar for ar-
bete. En dryg tredjedel av aktiviteterna ir att betrakta som rustande — praktik av
olika slag, utbildning, stod for start av egen nidringsverksamhet och vissa forbere-
dande insatser som syftar till att forbereda for deltagande 1 andra program.

I jobbgarantin for ungdomar bestéar 78 procent av de registrerade aktiviteterna av
formedlingsinsatser och 22 procent av insatser som &r att betrakta som rustande,
varav utbildning dr den vanligaste.

Jamfort med drygt ett ar tidigare har de rustande insatserna okat i bada garantier-
na. Fler far del av insatser som utbildning och praktik. Fortfarande 4r emellertid
bilden tydlig; det &r insatser for att stddja deltagarna i jobbsokandet som frimst
ges, inte insatser som syftar till att rusta for arbete. I bada garantierna finns ocksa
deltagare utan nagon registrerad aktivitet.

Diagram 11. Andel formedlingsinsatser och rustande insatser av registrerade aktiviteter i jobb-
och utvecklingsgarantins (JOB) fas 1-2 samt jobbgarantin for ungdomar (UGA)

Fordelning av aktiviteter oktober 2013 och september 2012, deltagare som inte genom arbete
eller av andra skal ar férhindrade att delta i aktiviteter

JOB fas1-2

okt-13

UGA

0% 10% 20% 30% 40% 50% B60% 70% B80% 90% 100%
B Farmedlingsinsatser M Rustande insatser

KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar
Not: Inskrivna kan delta i flera aktiviteter samtidigt.

Tre av tio till fas 3 utan att ha tagit del rustande insatser

Att det dr jobbsokaraktiviteter som star i centrum i jobb- och utvecklingsgarantins
forsta tva faser pavisas ocksa av Liljeberg m.fl. (2013) som med hjélp av Arbets-
formedlingens registerdata har studerat vad alla de drygt 250 000 deltagarna i ga-
rantin sedan starten 2007 och fram till och med april 2012 gjort inom ramen for
programmet. Medan stora andelar tagit del av kartldaggning och jobbsokaraktivite-
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ter med coachning var andelarna som deltagit i arbetsplatsforlagda aktiviteter be-
tydligt mindre.

Studien visar ocksa att tre av tio deltagare i fas 3 har gatt igenom fas 1 och 2 utan
att alls ta del av de arbetsplatsforlagda aktiviteter som ska skilja fas 2 fran fas 1,
och som ir att betrakta som potentiellt rustande insatser. Majoriteten av deltagarna
i fas 3 under den studerade perioden hade inte heller deltagit i praktik eller ar-
betsmarknadsutbildning innan de gick in i jobb- och utvecklingsgarantin. Det
tycks med andra ord vara en stor grupp som gar in i fas 3 utan att alls ha fatt del
av rustande insatser under sin mycket langa tid som inskrivna vid Arbetsfor-
medlingen.

Sex av tio upplever inte att de far tillrdicklig hjéilp i fas 1 och 2

Liljeberg m.fl. (2013) har ocksa genomfort enkéter med deltagare i fas 3 och stillt
fragor om garantins forsta tva faser. Resultatet visar att sex av tio deltagare i fas 3
inte tycker att de fatt tillricklig hjilp att soka arbete eller hitta praktikplatser under
fas 1 och 2. Precis som Liljeberg m.fl. (2013) pekar pa skulle en utokad hjélp med
arbetsgivarkontakter och fler arbetsplatsforlagda aktiviteter tidigt 1 garantin sanno-
likt kunna motverka att sa manga deltagare som idag gar vidare in i fas 3. Mojlig-
het till arbetspraktik eller subventionerad anstéllning har goda effekter for arbets-
16sas mojligheter att ta sig till arbete (Forslund & Vikstrém 2011).

Fortsatt Idg aktivitet i garantierna

Aktivitetsnivan i garantierna ska tidcka deltagarnas hela arbetsutbud, med eget
jobbsokande inkluderat. En l1ag aktivitetsniva har dock varit ett problem i garanti-
erna sedan start. Varen 2013 var det genomsnittliga antalet timmar i aktivitet i
jobb- och utvecklingsgarantins forsta tva faser 17 timmar per vecka. Det dr en
okning jamfort med tidigare, men fortfarande langt ifran den uttalade ambitionen.
Andelen som uppger att de under den senaste veckan inte varit sysselsatta i nagon
aktivitet uppgar till 28 procent. Det ér alltsd mer &n var fjarde deltagare i jobb-
och utvecklingsgarantins forsta tva faser som uppger att de inget gor
(Arbetsformedlingen 2013h).

Bilden for jobbgarantin for ungdomar ser likadan ut, det genomsnittliga antalet
timmar i aktivitet uppgick under varen 2013 till 17 timmar och en fjardedel (24
procent) av deltagarna uppger att de under den senaste veckan inte varit syssel-
satta i nagon aktivitet alls (Arbetsformedlingen 2013h).

Nir det giller behovet av att 6ka aktivitetsnivan dr regeringens svar att Arbets-
formedlingen ska anvédnda forvaltningsresurserna mer effektivt (Prop. 2013/14:1).
Samtidigt far Arbetsformedlingen mindre resurser. Den temporira forstarkningen
av forvaltningsanslaget som gjordes 2012 och 2013 har enligt myndigheten varit
avgorande for att 6ka aktivitetsnivan i garantierna. Fler handldggare har arbetat
med garantiprogrammen, vilket resulterat 1 farre arbetssokande per handldaggare
och en 6kad kontakt mellan arbetssokande och handldaggare. Arbetsformedlingen
pekar pa att arbetssittet riskerar att inte kunna upprétthallas nér resurserna nu
minskar (Arbetsformedlingen 2013e).

Arbete utan I6n i fas 3
Jobb- och utvecklingsgarantins tredje fas foljer efter deltagande i garantin under
sammanlagt 450 ersittningsdagar (knappt tva ar). I fas 3 ska den arbetssokande
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erbjudas sysselsittning hos anordnare som formedlas av Arbetsférmedlingen. Del-
tagaren ska vistas hos en anordnare och dér utfora vad som ska vara meningsfulla
uppgifter som for henne eller honom nirmare arbetsmarknaden. I Arbetsfor-
medlingens handldggarstod beskrivs att ”deltagare bor fa chans att visa upp sin
kompetens och sina ambitioner i sa reella arbetssituationer som mojligt”
(Arbetsformedlingen 2013a). Nagon tidsgrins for hur linge en person kan delta i
fas 3 finns inte. Beslut om placering hos en anordnare ska dock fattas for hogst tva
ar i taget.

Sysselsdittning i privat sektor vanligast

Deltagarna i fas 3 finns i sysselsittning hos drygt 9 300 anordnare.” Arbetsgivare
med enskilt foretag dr den vanligaste typen av anordnare och star idag for 40 pro-
cent av sysselsittningsplatserna. Det dr ocksa hos de enskilda féretagen som anta-
let sysselsittningsplatser 0kat mest under senare tid. Den nést vanligaste typen av
anordnare ir allminnyttiga organisationer som star for 27 procent av alla syssel-
sattningsplatser (Arbetsformedlingen 2013h).

En fjdrdedel av platserna finns inom néringsgrenen personliga och kulturella
tjanster. Vanligast direfter ar utbildning och forskning och offentlig férvaltning.
Arbetsformedlingens deltagarundersokning ger en bild av vilka slags arbetsupp-
gifter deltagarna i fas 3 utfor (Arbetsformedlingen 2013h). De vanligaste ir:

¢ administration (20 procent),

e arbete inom butik, forsdljning och service (16 procent),

e vaktmisteri, fastighetsskotsel och lokalvard (13 procent) samt

e skola, vard och omsorg (12 procent).

Sammanblandning av praktik och sysselséittning

Fas 3 utgor i sin konstruktion en olycklig sammanblandning av praktik och syssel-
sdttning. Denna jobb- och utvecklingsgarantins sista fas etablerades ursprungligen
som en icke-reguljir sysselsittning av samhillsnyttig karaktédr hos anordnare.
Sysselsittningen inom programmet skulle besta av arbetsuppgifter som annars
inte skulle blivit utforda, eller som skulle bidra till att hoja kvalitén i verksamhet-
en. Den 1 september 2011 fordndrades detta i och med att reella arbetsuppgifter
blev tillatna inom fas 3. Forindringen gjordes efter hard kritik mot programmet
och uppgifter om meningslos sysselsdttning.

I sak skulle det kunna ses som positivt att deltagare i fas 3 ska delta i sa verkliga
arbetssituationer som mdojligt. Forskningen ger tydligt stod at att arbetsmarknads-
politiska program som mest liknar reguljért arbete har de mest positiva effekterna
for 6vergang till arbete (Forslund & Vikstrom 2011). Detta 6verskuggas dock helt
av det faktum att fas 3 innebar att deltagare befinner sig pa arbetsplatser under
lang tid och utfor arbetsuppgifter utan att fa 16n for arbetet. Utformningen av pro-
grammet, i kombination med de svarigheter som finns att kontrollera den syssel-
sédttning som erbjuds av anordnare, har dessutom resulterat i en dverhidngande risk
for att oseriosa anordnare bygger upp eller utokar sin verksamhet och erhaller
bidrag fran staten for en oavlonad personalstyrka.

%20 procent av de inskrivna i fas 3 ir dock vad som kallas internt placerade vilket innebir att de
inte 4r hos en anordnare. Det vanligaste skélet till intern placering dr att deltagaren letar plats hos
anordnare. Ett annat skél dr att deltagaren deltar i utbildning eller annan programinsats under sin
tid som inskriven i fas 3.
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For inskrivna som uppfyllt villkoren i arbetsloshetsforsdkringen utges fortsatt ak-
tivitetsstod under deltagande i fas 3.° Till inskrivna som diremot inte tidigare haft
ersittning grundad pa arbetsloshetsersittning, utan istillet aktivitetsstodets grund-
belopp, utges dock ingen ersittning alls. Kort sagt jobbar ménniskor inom fas 3
utan att fa nagon 16n for sitt arbete, och utan att heller omfattas av 6vriga kollek-
tivavtalade villkor.

Var tionde i fas 3 utan erséttning

Det ar i dag var tionde person i fas 3 som star utan aktivitetsstod. Andelen har
vuxit stadigt i takt med det okade antalet deltagare, och som en spegelbild av den
sjunkande andelen arbetsldsa som uppbir arbetsloshetsersittning. Denna grupp ér
hinvisad till annan forsorjning, i yttersta fall forsorjningsstod, under tiden de utfor
arbetsuppgifter hos en anordnare av sysselsittning.

Diagram 12. Antal och andel deltagare i fas 3 som inte uppbar aktivitetsstod
Januari 2011-september 2013

Antal utan aktivitetsstod == e Andel utan aktivitetsstod (hoger axel)

KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar

Fas 3 leder i liten utstréckning vidare

Arbetsformedlingen redovisar en positiv utveckling vad avser antal och andel fas
3-deltagare som lamnar programmet for arbete eller utbildning. Fortfarande ligger
dock utflodet pa en mycket 1ag niva, med hénsyn till att programmet &r tinkt att
fungera som en vag till reguljér sysselsittning. Under 2012 uppgick det genom-
snittliga antalet vergangar i forhallande till antalet deltagare i genomsnitt per
manad till 2,5 procent (Arbetsformedlingen 2013).

Det ér fa som lamnar fas 3 och dessutom manga som atervénder. I sin granskning
av jobb- och utvecklingsgarantin konstaterar Liljeberg m.fl. (2013) att cirka 80
procent av alla som borjat fas 3 fortfarande, eller ater, dr inskrivna vid Arbetsfor-
medlingen tva ar senare. Av dessa har 11 procentenheter en subventionerad an-

® Vid intride i jobb- och utvecklingsgarantin sinks aktivitetsstodet frin 80 procent av tidigare
dagsfortjanst till 65 procent och denna ldgre niva giller fortsatt i fas 3.
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stillning, men resterande dr fortfarande eller ater utan arbete. Simst chanser att
lamna programmet har personer med funktionsnedséttning och utomnordiskt
fodda. Min lamnar ocksa i mindre utstrickning 4n kvinnor. Unga lamnar i storre
utstrickning dn andra aldersgrupper.

For lite individuellt stod

Statskontoret (2013) konstaterar att insatserna i fas 3 ar otillrickliga for att stodja
alla arbetssokande som ir inskrivna i programmet att ta sig ndrmare arbete. De
inskrivna far for lite individuellt anpassat stdd — inom fas 3 men ocksa innan in-
tridet 1 fas 3. Slutsatsen speglar resultaten ur den enkét som Liljeberg m.fl. (2013)
genomfort med deltagare i fas 3, dér sex av tio uppger att de inte tyckte sig ha fatt
tillracklig hjdlp innan intriddet i fas 3.

Fler i fas 3 far arbetsmarknadsutbildning

Fran och med maj 2011 &r det mojligt for deltagare i fas 3 att fa del av arbets-
marknadsutbildning, om det bedoms kunna leda till arbete. Sedan 2013 finns moj-
lighet for deltagare i fas 3 att ocksa ta del av Arbetsformedlingens 6vriga program
och insatser. Att deltagare i fas 3 far del av arbetsmarknadsutbildning har blivit
vanligare. I april 2013 var det knappt 1 600 deltagare i fas 3 som deltog i antingen
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning eller forberedande utbildning, ungefir 5
procent av alla inskrivna i programmet. Ett ar tidigare var andelen cirka 3 procent.
Resultaten for 2012 visar att 12 procent av de fas 3-deltagare som tagit del av ar-
betsmarknadsutbildning hade arbete 90 dagar efter avslutad utbildning. Reste-
rande gick tillbaka till samma eller ny sysselsattningsplats (Arbetsformedlingen
2013h).

Insatser till arbetssokande utanfor garantierna

Vilket stod far da arbetssokande innan de triader in i garantiprogrammen? Rege-
ringens linje har varit tydlig; "inom arbetsmarknadspolitiken ska 1 princip alla
resurser riktas till dem som star ldngst ifran arbetsmarknaden” (Prop. 2008/09:1).

Aven efter att liiget pa arbetsmark-
naden forsdmrades kraftigt hosten
2008 har insatser for att uppritthalla
sOkaktiviteten varit starkt priorite-
rade. Fran och med 2012 6ppnades
dock mojligheten att ge tidiga pro-
graminsatser till nyarbetslosa, forut-
satt att risken for langvarig arbets-
16shet bedomdes som stor (Prop.
2011/12:1).

Férmedling i fokus

Arbetsformedlingens grundlaggande
uppgift, att formedla kontakt mellan
arbetssokande och arbetsgivare,
utgor ett viktigt arbetsmarknadspoli-
tiskt redskap. Formedlingsverksam-
heten bor ses som en central del i
den aktiva arbetsmarknadspolitiken,
lika viktig som olika program som

Arbetsformedlingens arbetssdtt sedan 2012

Arbetsformedlingen arbetssétt infordes efter upp-
drag fran regeringen i budgetpropositionen for
2012. For arbetssokande ska det innebira:

— En mer enhetlig inskrivningsprocess.

— Att handldggare med det sa kallade bedomnings-
stodet som grund gor en beddmning av den indivi-
duella risken for langvarig arbetsloshet

— Att en individuell handlingsplan ska finnas pa
plats inom en till fem dagar.

— Att den som bedoms 16pa risk for langvarig
arbetsloshet ska erbjudas tidiga insatser.

— Fler jobbforslag.

— En férnyad handlingsplan inom fyra manader.

— Tétare personliga moten med arbetsformedlare.

For deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin samt
jobbgarantin for ungdomar ska arbetssittet inne-
bira fler arbetsplatsforlagda aktiviteter.

KALLA: Arbetsformedlingen
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syftar till att stirka arbetssokande pa arbetsmarknaden. Det handlar om insatser
genom vigledning och radgivning som ger stod for ett effektiv jobbsokande.
Framforallt handlar det om matchning — sammanforandet av arbetssokande och
arbetsgivare som vill anstilla.

Det dr naturligt sa att formedlingsverksamhet kan ha storst effekt i ett bra kon-
junkturldge, nér det finns gott om jobb att soka. Men dven i lagkonjunktur for-
medlas arbeten och formedling har dérfor dven da betydelse for att effektivisera
matchningen och pa sa vis halla friktionsarbetslosheten nere. Nir ldget pa arbets-
marknaden dr samre dr dock behovet av att komplettera formedlingsverksamheten
med rustande programinsatser storre.

Vikten av personliga méten

En forutsittning for att Arbetsformedlingen effektivt ska kunna ge stod och vig-
ledning i arbetssokandet ir att det finns en regelbunden kontakt mellan den arbets-
sOkande och dennes arbetsformedlare. I forskning finns ett starkt stod for att per-
sonliga moten mellan arbetssokande och arbetsformedlare har mycket positiva
effekter for att 6ka chanserna till arbete (Hdgglund 2009, Maibom Pedersen m.fl.
2012). Maibom Pedersen m.fl. (2012) visar att tidiga och frekventa méten mellan
arbetssokande och formedlare har en stark positiv effekt nir det géller att korta
tiden i arbetsloshet. De pekar pa en motesfrekvens motsvarande sex till sju per-
sonliga moten under de forsta 13 veckorna i arbetsloshet, det vill sdga personliga
moten varannan vecka under de tva inledande manaderna i arbetsloshet. De visar
ocksa att effekten dr langt ifran lika bra av gruppméten som av individuella mo-
ten, dven om de forstndamnda ocksa har positiv effekt.

Arbetsformedlingen visar ocksa i en uppfoljning av personliga moten att arbetsso-
kande som har titare méten med sin handldggare soker nagot fler jobb och liagger
ner nagot mer tid pa sitt jobbsokande. Enligt Arbetsformedlingen dr ocksa so-
kande som har titare méten mer benidgna att soka jobb pa annan ort
(Arbetsformedlingen 2013d).

Kort sagt dr det inom ramen for formedlingsverksamheten som arbetsformedlaren
lar kdinna den arbetssokande, vilket &dr en forutsittning for att identifiera och mota
individuella behov. Forutsatt att Arbetsformedlingen har goda kontakter med ar-
betsgivare kan formedlingsverksamheten ldgga grunden for en effektiv matchning
pa arbetsmarknaden. Genom formedlingsinsatser kan Arbetsformedlingen kom-
pensera for det faktum att arbetssokande har olika bra kontaktnit, vilket dr en vik-
tig funktion for formedlingen (om vikten av kontakter se t ex Hensvik &
Nordstrém Skans 2013).

En effektiv formedlingsverksamhet innebér ocksa att stod kombineras med kon-
troll. Kontroll av att arbetssokande som uppbir ersittning fran arbetsloshetsfor-
sakringen gor vad de kan for att fa ett arbete dr avgorande for rittssikerheten, men
ocksa for arbetsmarknadspolitikens legitimitet.

I forskning som tittat pa effekter av formedlingsinsatser syns att den dr effektiv, i
synnerhet nédr den kombineras med kontroll. En 6kad kontroll blir en naturlig ef-
fekt av ett 6kat stod: Den arbetssokande som far triffa en arbetsformedlare regel-
bundet for att ta del av exempelvis vigledning deltar naturligt 1 diskussioner och
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utvirderingar av vad hon eller han gor for att komma i arbete. Formedling och
kontroll gar med andra ord hand i hand. Samtidigt finns ocksa stod i forskningen
for att utokad kontroll, ett slags villkorat stod, har positiva effekter (Forslund &
Vikstrém 2011). I en svensk studie’ av formedlingsinsatser fanns mest positiva
effekter dir okat stod kombinerades med 6kad kontroll (Hagglund 2009).

Tillféillig 6kning av antalet personliga méten

Det arbetssitt som Arbetsformedlingen arbetar enligt sedan 2012 ska innebéra
titare personliga moten. Fran och med 2012 har de personliga métena mellan ar-
betssokande och arbetsformedlare okat, frimst inom garantierna. I jobb- och ut-
vecklingsgarantins fas 1 och 2 okade det genomsnittliga antalet besok fran om-
kring 0,5 per manad under 2011 och bérjan av 2012 till 0,9 besok i april 2013
(Arbetsformedlingen 2013h). Samma kraftiga 6kning syns inte for oppet arbets-
16sa. Under 2011 var det genomsnittliga antalet méten per manad 0,78 for en per-
son i 6ppen arbetsloshet. 2012 hade det genomsnittliga antalet moten stigit till
0,82.

Den 6kade motesfrekvensen har mojliggjorts av en forstdrkning av myndighetens
forvaltningsanslag. Under 2012 nyanstéllde Arbetsformedlingen drygt 2 700 per-
soner, till 6vervigande del som arbetsformedlare (Arbetsformedlingen 2013d).
Denna forstiarkning har dock varit temporir under aren 2012 och 2013. Enligt Ar-
betsformedlingen riskerar besoksfrekvensen att minska under 2014, som en direkt
foljd av att resurserna krymper (Arbetsformedlingen 2013e). En minskning av de
personliga métena syns redan under 2013 ars senare del, vilket dr en foljd av att
myndigheten borjat minska personalstyrkan.

For arbetssokande som vid inskrivning bedomts ha behov av tidiga insatser dr
antalet besok 0,95 i genomsnitt per manad under tredje kvartalet 2013, jamfort
med nir det var som hogst med 1,16 under andra kvartalet 2012. Det &r langt ifran
Arbetsformedlingens malséttning om tva besok per manad for denna malgrupp.
For arbetssokande som vid inskrivning infe bedomts ha behov av tidiga insatser
uppgér det genomsnittliga antalet besok till 0,56 under tredje kvartalet 2013. Aven
for denna grupp syns en minskad besoksfrekvens under 2013.

" Experimenten i studien #r relativt sma varfor resultaten bor tolkas med forsiktighet. Mer forsk-
ning behovs.
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Diagram 13. Personliga besdk och kontakter totalt, genomsnitt per manad 2012 kv2-2013 kv3
Oppet arbetsldsa utifrdn om de vid inskrivning har beddmts ha behov av tidig insats eller ej
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KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar

Ett méte varannan mdnad knappast nog

Den laga och fallande métesfrekvensen dr orovickande. For att Arbetsfor-
medlingen ska kunna bedriva en effektiv matchning krévs att arbetsformedlare har
god kdnnedom om arbetssokande och kan gora en kvalificerad bedomning av be-
hoven av stod och insatser. Som niamndes inledningsvis i detta avsnitt finns ocksa
gott stod 1 forskningen for att formedlingsinsatser har positiva effekter.

Aven den mycket 14ga besoksfrekvensen for arbetssokande som vid inskrivning
inte har bedomts ha behov av tidiga insatser fortjanar ett ifragasittande. Regering-
en betonar vikten av personliga méten for att kontrollera och folja upp arbetsso-
kandet i denna grupp (Prop. 2013/14:1, uo 14). S6kande som inte bedéms ha be-
hov av tidiga insatser har ungefir ett mote varannan manad med sin handléggare.
Det ar ytterst tveksamt om detta méter de behov av stod i arbetssokandet som
dven dessa sokande har. Till viss del kan de fataliga motena kompenseras av kon-
takter via mejl och telefon, men dven nir det totala antalet kontakter per manad
betraktas ges bilden av svaga band mellan formedling och arbetssokande.

Den svaga kontakten mellan arbetssdkande och formedlare har ocksa baring pa
den pagaende diskussionen om fortroendet for Arbetsformedlingen. I myndighet-
ens egna undersokningar framkommer att den frimsta orsaken till att arbetsso-
kande inte anser sig ha fortroende for myndigheten ir att de inte tycker att den har
nagot stod eller hjélp att erbjuda (Arbetsformedlingen 2013f).

Tidiga insatser — for séllan och fér svaga

Som en del i det nya arbetssittet har Arbetsformedlingen sedan 2012 i uppdrag att
arbeta med tidiga insatser for att forhindra langvarig arbetsloshet. Regeringen mo-
tiverade uppdraget med det forsamrade arbetsmarknadsldget (Prop. 2011/12:1, uo
14). Samtidigt fanns en kritik mot att den aktiva arbetsmarknadspolitiken alltfér
hart inriktats pa insatser sent i arbetsloshet.
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Tidiga insatser ska ges till arbetssokande som vid inskrivning bedoms 16pa stor
risk for langvarig arbetsloshet. Bedomningen vilar till stor del pa det sd kallade
beddomningsstodet som infordes under 2012 och som i korthet innebir en kart-
laggning av den arbetssokande utifran ett antal faktorer som bedoms ha betydelse
for chanserna till arbete.® Beddmningsstodet har med andra ord inneburit en mer
strukturerad arbetsmarknadspolitisk bedomning. For arbetssokande som vid in-
skrivning inte bedoms vara i behov av tidiga insatser ska Arbetsformedlingen i
forsta hand kontrollera och folja upp arbetssokandet.

Enligt regeringen bor de tidiga insatserna huvudsakligen handla om formedling-
sinsatser och en fordjupad uppfoljning av den enskildes jobbsokande. Det dr de
sokande som l6per allra storst risk for langtidsarbetsloshet som ska komma ifraga
for programinsatser (Prop. 2013/14:1, vo 14). Programinsatserna ar med andra ord
helt inriktade pa arbetslosa som redan star langt ifran arbetsmarknaden.

Drygt var tionde nyinskriven har behov av tidig insats

I september 2013 var det cirka 12 procent av de nyinskrivna oppet arbetslosa som
bedomdes ha behov av tidiga insatser. Nivan har legat kring 10 procent sedan be-
domningsstodet infordes och fordelningen av kvinnor och min &r jamn. Néra hilf-
ten av de arbetssokande som bedoms ha behov av tidiga insatser har endast for-
gymnasial utbildning (Arbetsférmedlingen 2012, Arbetsformedlingen 20131).

En tredjedel dndd utan insats

Arbetsformedlingen har genomfort ett antal stickprovsundersokningar for att folja
arbetet med tidiga insatser. Under hosten 2012 och varen 2013 visade dessa att
ungefir varannan nyinskriven i behov av tidiga insatser faktiskt hade fatt del av
det inom tre manader. Som en atgérd for att forbéttra resultatet har myndigheten
numera malsittningen att en tidig insats ska paborjas inom 14 dagar fran det att
den individuella handlingsplanen har upprittats, vilket ska ha skett inom fem da-
gar fran inskrivning.

Fortfarande visar resultaten att de tidiga insatserna inte kommer alla till del. Un-
der september och oktober 2013 har tva storre undersokningar genomforts for att
folja arbetet med tidiga insatser. I september 2013 var det 55 procent av dem som
bedomts ha behov av tidiga insatser som hade fatt det inom tre manader. En ma-
nad senare hade andelen stigit till 69 procent. Det har alltsa skett en kraftig for-
bittring, och Arbetsformedlingen forvintar sig fortsatta forbattringar som en foljd
av att arbetet har skirpts upp (Arbetsformedlingen 20131). Fortfarande dr det dock
en tredjedel av de sokande som bedoms ha behov av tidiga insatser som inte far
det inom tre manader.

Att tidiga insatser uteblir beror enligt Arbetsformedlingen i hilften av fallen pa
omstdndigheter som myndigheten inte styr 6ver — den arbetssokande har uteblivit
fran inbokade besok eller har giltigt forhinder. I hélften av fallen beror det dock pa
myndighetens egna tillkortakommanden. Enligt myndigheten finns ocksa skillna-
der mellan olika formedlingskontor vad giller de tidiga insatserna
(Arbetsformedlingen 20131).

¥ Faktorerna ir: alder, funktionsnedsittning, fodelseland, utbildningsnivé, yrkesgrupp, arbetslos-
hetshistoria, inskrivningsmanad, arbetsloshetsersittning, erfarenhet i sokt yrke, utbildning i sokt
yrke samt hur arbetslosheten ser ut i kommunen.

32



Hidlften program och hiilften forstdrkt formedling

De tidiga insatser som kommer till stand bestar till ungefir 50 procent av pro-
graminsatser varav forberedande utbildning &r vanligast, foljt av praktik och reha-
biliterande insatser. Till hilften bestar de av fordjupade formedlingsinsatser, det
vill sdga titare besok hos arbetsformedlaren (Arbetsformedlingen 2013i).

Mot bakgrund av att antalet platser i program med aktivitetsstod kommer att dras
ned fran och med 2014 lér de tidiga insatserna i form av programdeltagande inte
Oka, snarare minska. Da nistan hilften av de arbetssokande som bedéms ha behov
av tidig insats bara har en forgymnasial utbildning framstar det darfor svart att na
nagra storre framgangar med arbetet med tidiga insatser. For manga sokande utan
gymnasieutbildning ricker fordjupade formedlingsinsatser sannolikt inte fOr att
reellt stirka chanserna till arbete, helt enkelt eftersom chanserna till arbete for den
som saknar gymnasieutbildning dr mycket sma.

Det dr angelédget att resurser tillfors till programplatser utanfor garantierna sa att
sokande som uppenbart star i behov av kompetenshdjande insatser kan fa det, pa-
rallellt med fordjupade formedlingsinsatser. Som enda insats till den som exem-
pelvis saknar gymnasieutbildning riskerar de resurskrivande fordjupade formed-
lingsinsatserna att anvéindas ineffektivt.

Arbetssékandes handlingsplaner brister i kvalitet

Alla arbetssokande ska ha en individuell handlingsplan som gor klart vad som ska
goras for att komma i arbete. Planen ska beskriva jobbsokandets inriktning, plane-
rade aktiviteter och den sokandes skyldigheter, och ska tas fram gemensamt av
den arbetssokande och arbetsformedlaren (Férordning 2000:628). I handlingspla-
nen ldaggs kort sagt grunden for arbetssokandet. Dir klargors vad som ska goras
for att den arbetssokande ska fa ett arbete.

Genom de nya regler om aktivitetsrapporter som tridde i kraft den 1 september
2013 har handlingsplanen dessutom givits 6kad betydelse.” Den ligger till grund
for Arbetsformedlingens granskning av den arbetssokandes manatliga rapporte-
ring om vilka aktiviteter hon eller han gjort for att komma i arbete. Vikten av att
handlingsplanen kommer till stand, att den 4r tydlig samt att den uppdateras har
dérfor forstarkts.

En av fyra arbetss6kande uppger att de saknar handlingsplan

Det har under en ldngre tid statt klart att Arbetsformedlingens arbete med de indi-
viduella handlingsplanerna inte fungerar som avsett. Arbetsférmedlingen redovi-
sar nu forbittringar, en vixande andel nyinskrivna far en handlingsplan inom ut-
satt tid. For arbetssokande som bedoms ha behov av tidig insats var det under bor-
jan av 2012 varannan som hade en handlingsplan upprittad inom fem dagar fran
inskrivning. Tredje kvartalet 2013 har andelen stigit till 67 procent
(Arbetsformedlingen 20131).

? Fran och med den 1 september 2013 triidde nya regler om kontroll och sanktioner inom arbets-
16shetsforsidkringen i kraft. Reglerna innebér bland annat att arbetssokande en gang i manaden ska
redovisa sitt jobbsokande till Arbetsformedlingen i en sa kallad aktivitetsrapport. Redovisningen
granskas i forhallande till den arbetssokandes individuella handlingsplan. Reglerna implementeras
successivt under slutet av 2013.
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Samtidigt visar Arbetsformedlingens egna sokandeundersokningar att en fjardedel
av de inskrivna sjdlva uppger att de inte upprittat nagon handlingsplan tillsam-
mans med sin arbetsformedlare. Andelen som uppger att de saknar handlingsplan
har varit storre under de senaste aren av hog arbetsloshet, jamfort med tidigare ar
under 2000-talet.

Tabell 3. Arbetss6kande om individuella handlingsplaner
Tredje kvartalet respektive ar

Andel som uppger att de inte Andel som har en handlingsplan men som
gjort en handlingsplan till- uppger att den inte ar ett bra stod.
sammans med sin arbetsfor-
medlare.

2003 22 26

2004 19 33

2005 18 28

2006 19 30

2007 18 29

2008 23 22

2009 26 17

2010 26 19

2011 28 20

2012 25 17

2013 26 21

KALLA: Arbetsférmedlingens sékandeundersdkningar

Forbdttrad kvalitet — men arbete kvar att géra

I sokandeundersokningen far arbetssokande som uppger att de har en handlings-
plan fragan om de anser den vara ett bra stdd. En femtedel uppger att de inte anser
den vara det. Det tyder pa brister i planernas innehall. Hér syns dock en forbitt-
ring under senare ar. Innan 2008 var det omkring en tredjedel av de s6kande med
handlingsplan som uppgav att den inte var ett bra stod. De handlingsplaner som
kommer till stand tycks med andra ord halla hogre kvalitet @n forr.

Inspektionen for arbetsloshetsforsdakringen (IAF) visar att det fortsatt behovs in-
satser for att forbéttra handlingsplanernas kvalitet. Nar IAF under varen 2013
granskade drygt 650 drenden for arbetssokande med arbetsloshetsersittning fram-
kom stora skillnader i planernas innehdll. Variationer fanns bade ifraga om antal
planerade aktiviteter samt inom vilken tidsram dessa skulle utforas av den arbets-
sokande. Bristerna var ocksa stora nér det kom till uppfoljning och uppdatering av
handlingsplanerna (IAF 2013).

Den okade betydelse som de individuella handlingsplanerna fatt i och med de nya
reglerna om aktivitetsrapporter skédrper behovet av ett fungerande arbete med pla-
nerna. Utan handlingsplaner av god kvalitet riskerar det att bli otydligt hur den
arbetssokandes aktiviteter ska bedomas och vad ifragasittanden av ritt till ersétt-
ning fran arbetsloshetsforsdkringen ska baseras pa. Rittssikerheten for arbetsso-
kande sitts pa spel. I forlingningen riskerar detta ocksa att skada arbetsloshetsfor-
sakringens legitimitet.

Handldggares forutséttningar avgor

Att andelen 1 Arbetsformedlingens sokandeundersokning som uppger att de sak-
nar handlingsplan &r storre under den tid som priglas av hog arbetsloshet pekar pa
handlidggartitheten som en nyckel till forbittring. Att ett stort antal arbetssokande
per formedlare utgor ett hinder for att kunna utféra arbetet med handlingsplanerna
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med god kvalitet framkom ocksa i en tidigare granskning av handlingsplanerna
(Statskontoret 2004).
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Oversyn av Arbetsférmedlingen

Under 2014 kommer en statlig utredning gora en bred 6versyn av Arbetsformedlingen. Gransk-
ningen motiveras med tecken pa forsimrad matchning pa arbetsmarknaden. Regeringen anser att
det finns skil att analysera:

... om det finns behov av fordndringar for att pa ett bittre sétt ge stod till savil personer som
star langt fran arbetsmarknaden som personer som dr nirmare ett jobb men som behover stod att
finna ett arbete.” (Arbetsmarknadsdepartementet 2013)

LOs utgangspunkt dr att det i en 6versyn av Arbetsformedlingen dr nodvandigt med en genomga-
ende analys av hur utformningen av arbetsmarknadspolitiken avgor myndighetens forutsittningar.
De senaste arens offentliga debatt om Arbetsférmedlingen har i stor utstrickning préiglats av en
osorterad kritik. Myndigheten har kritiserats for vad som har sin grund i arbetsmarknadspolitikens
utformning och regeringens styrning av myndigheten. En viktig fraga i en 6versyn ir ocksa styr-
ningen av myndigheten. Under senare tid har foretridare for anstillda inom myndigheten givit
uttryck for en alltfor utbredd detaljstyrning som inte limnar utrymme for handldggare att anvinda
sin kompetens i motet med arbetssokande och arbetsgivare (Dagens Nyheter 2013). Kritiken bor
tas pa allvar.

En analys av Arbetsférmedlingens roll i att sidkerstilla en effektiv matchning pa arbetsmarknaden
bor ta sin utgangspunkt i ett brett perspektiv pa matchning. I detta ingér en anpassning av arbets-
kraftsutbudet utifran arbetsmarknadens behov. Det kriver tillgang till aktiva och rustande insatser
for arbetssokande efter en kvalificerad bedomning av de individuella behoven. Detta breda per-
spektiv skiljer sig fran det smala synsitt som enbart ser matchning som sammanférandet av arbets-
sokande och arbetsgivare inom ramen for formedlingsverksamheten. En fraga av sérskild relevans i
sammanhanget dr Arbetsformedlingens mojligheter att inrikta och dimensionera arbetsmarknads-
utbildningen utifran behoven pa arbetsmarknaden.

Sedan 2008 har Arbetsformedlingen genomgatt stora organisatoriska forédndringar. Enmyndigheten
Arbetsformedlingen har ersatt den tidigare organisationsstrukturen med Arbetsmarknadsverket
(AMV) och tva myndighetsnivaer genom Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och 20 lénsarbets-
namnder (totalt 21 myndigheter). Den tidigare organisationen innebar en otydlig styrning, ett otyd-
ligt ansvarsforhallande samt bristande enhetlighet i tillimpningen av det arbetsmarknadspolitiska
regelverket. LO anser det viktigt med en enhetlig statlig arbetsférmedling 6ver hela landet, ocksa
for att sdkerstilla en rattssdker tillimpning av arbetsloshetsforsdkringens regler. Samtidigt krivs
viss regional anpassning av arbetsmarknadspolitiken for att mota skilda behov pa regionala ar-
betsmarknader. En 6versyn av Arbetsformedlingen bor omfatta en granskning av forutsittningarna
for sadan anpassning inom ramen for en sammanhéllen myndighet och en nationell arbetsmark-
nadspolitik.

Genom reformeringen av Arbetsformedlingen foridndrades mojligheterna till inflytande for arbets-
marknadens parter. Parterna har viktiga kunskaper av relevans for en god utformning och ett effek-
tivt genomforande av arbetsmarknadspolitiken. I en 6versyn av myndigheten bor parternas infly-
tande analyseras sarskilt. Pa central niva har parternas medverkan reducerats fran platser i myndig-
hetens styrelse till representation genom det sa kallade partsradet. I vilken utstrickning partsradet
har den roll som radgivande organ som foreskrivs i myndighetens instruktion behéver dock bely-
sas. Pa regional niva dr det angelédget att se 6ver arbetsmarknadsraden da dessa idag inte har lik-
virdig forekomst och funktion runt om i landet.

Sedan 2007 har Arbetsformedlingen i uppdrag att 6ka anvidndningen av sa kallade kompletterande
aktorer. Allt sedan inslaget av kompletterande aktorer i arbetsmarknadspolitiken har 6kat har bris-
ter i de tjanster dessa levererar uppmirksammats. Sékerstéllandet av kvalitet i upphandlingen av
kompletterande aktorer, vare sig det sker genom lagen om offentlig upphandling (LOU) eller lagen
om valfrihet (LOV), bor vara en central fraga i den aviserade Gversynen.

En aspekt som bor belysas ingdende nér det giller kompletterande aktorer inom arbetsmarknadspo-
litiken dr ocksa Arbetsformedlingens forutsittningar att vid samarbete med kompletterande aktorer
sakerstilla myndighetens kontrollfunktion i arbetsloshetsforsakringen. Inspektionen for arbetslos-
hetsforsidkringen (IAF) har upprepade ganger pavisat brister vad giller detta (IAF 2010 & 2012).
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Arbetsmarknadsutbildning fortsatt lagt prioriterad

Fran att ha varit ett centralt inslag har utbildningsinsatser kommit att utgora en
mycket liten del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Det &r idag bara 13 pro-
cent av alla deltagare i arbetsmarknadspolitiska program som far del av utbildning
— yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning eller férberedande utbildning. Det ir en
avsevirt lagre andel dn under 1990-talets krisar, men ocksa ldgre &n under 2000-
talets tidiga ar nir nivaerna for arbetsloshet och programdeltagandet inom arbets-
marknadspolitiken var ldgre in idag.

Utbildning nedprioriterades tydligt i den borgerliga regeringens omlidggning av
arbetsmarknadspolitiken 2007. Andelen programdeltagare i utbildning minskades
fran drygt 16 procent under 2006 till rekordlaga dryga 6 procent under 2009. Un-
der 2009 var det drygt 9 000 personer i genomsnitt per manad som tog del av ut-
bildning; drygt 6 000 deltog i den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen och
3 000 i forberedande utbildning. Sa lagt har inte antalet deltagare i utbildning varit
sedan 1960-talet (Statskontoret 2012).

Diagram 14. Antal i arbetsmarknadsutbildning, inkl. férberedande utbildning samt som andel
av samtliga deltagare i arbetsmarknadspolitiska program (inkl. nystartsjobb) 1992-2013*
Deltagare per manad i arsgenomsnitt, inom och utanfor garantierna
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KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berikningar
* kvartal 1-3 2013

Framfér allt den férberedande utbildningen som utékats

Efter 2009 har platserna i utbildning successivt 6kat. Nivan dr dock fortfarande
14g med hinsyn till det ridande konjunkturliget. Okningen har dessutom framfor
allt skett inom den férberedande utbildningen som nu utgor 60 procent av all ut-
bildning inom arbetsmarknadspolitiken. Forberedande utbildning for arbetsso-
kande utanfor garantiprogrammen star for den absolut storsta 6kningen. Arbets-
marknadsutbildning utanfor garantierna har hallits pa en fortsatt 1ag niva, med
omkring 5 000 deltagare i genomsnitt per manad under aren 2008-2013. Den 6k-
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ning av arbetsmarknadsutbildning som skett har ndstan uteslutande dgt rum inom
garantierna dar det genomsnittliga antalet deltagare 6kat fran cirka 1 600 per ma-
nad under 2008 till drygt 6 000 under 2013.

Diagram 15. Antal i arbetsmarknadsutbildning (AUB) och forberedande utbildning (FUB) 2008-
2013*
Deltagare per manad i arsgenomsnitt, inom och utanfor garantierna
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KALLA: Arbetsférmedlingen
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Den forberedande utbildningen &r viktig som en del 1 en lidngre utbildningskedja
ddr det overgripande syftet ér att skapa en hallbar vig till arbete. Inom ramen for
den forberedande utbildningen ska arbetssokande ges stodinsatser som forbereder
for deltagande i den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen eller annat ar-
betsmarknadspolitiskt program. Det kan till exempel handla om yrkessvenska och
kunskapsvalidering for nyanlidnda. Det dr viktiga insatser som bor vara priorite-
rade inom arbetsmarknadspolitiken. Lejonparten av insatserna inom ramen for den
forberedande utbildningen utgors av just yrkessvenska. Samtidigt bestar cirka en
tredjedel av insatserna inom den forberedande utbildningen av sadant som liknar
traditionell formedlingsverksamhet — yrkesorientering, motivationshdjande insat-
ser och nivatest. Det vicker fragor om den forberedande utbildningens anvind-
ning.

Tabell 4. Utbildningsinnehall i den férberedande utbildningen

September 2013

Antal Andel
Yrkessvenska 8104 57,1
Yrkesorientering 3518 24,8
Motivationshéjande 814 5,7
Allménteori (inklusive europeiskt datakorkort) 689 49
Kunskapsvalidering 358 2,5
Nivatest 342 2,4
Starta eget 128 0,9
Svenska for invandrare (SFl) 16 0,1
Uppgift saknas 219 1,5
Totalt 14188 100

KALLA: Arbetsférmedlingen



Utbildning en central del av en effektiv arbetsmarknadspolitik

Forskningen talar for att det under en lagkonjunktur ar klokt att satsa pa utbild-
ningsinsatser som arbetsmarknadsutbildning. Nir efterfragan pa arbetskraft &r lag
blir inlasningseffekterna av utbildning mindre betydande — antalet lediga jobb att
soka #r fa. Utbildningsinsatsernas humankapitaleffekter, det vill sdga den rustande
inverkan som utbildning har, viger dirmed tyngre (Taslimi 2011, Lechner &
Wunsch 2009). Regeringen har ocksa fatt kritik for att den inte valt att satsa mer
pa arbetsmarknadsutbildningen (se t ex Finanspolitiska radet 2010).

Skiftande resultat av arbetsmarknadsutbildning

Resultaten av arbetsmarknadsutbildning har skiftat 6ver tid. Under 1980-talet gav
programmet positiva effekter pa savil sysselsittning som inkomster. Deltagare i
arbetsmarknadsutbildning 6kade sina chanser till reguljér sysselséttning och fick
dessutom hogre 16n dn vad jamforbara individer som inte deltog i utbildningarna
fick. Under 1990-talet avtog de positiva effekterna. Istéllet syntes marginella eller
till och med negativa effekter av deltagande i arbetsmarknadsutbildning (Forslund
& Vikstrom 2011).

Under 2000-talets forsta hilft viinde resultaten ater. Nir de Luna m.fl. (2008) stu-
derade resultaten for arbetssokande som borjade arbetsmarknadsutbildning under
aren 2002 till 2004 konstaterade de mycket goda effekter, i skarp kontrast med
tidigare resultat. Den forvintade tiden till arbete forkortades med omkring 20 pro-
cent for dem som deltog i arbetsmarknadsutbildning, med en trearig uppfoljnings-
horisont. Aven avseende inkomst och behov av forsorjningsstod syntes positiva
resultat. I studien syntes ocksa starkare resultat for vissa deltagargrupper med ty-
piskt sett svag stillning pa arbetsmarknaden, kortutbildade och utrikes fodda (de
Luna m.fl. 2008). Aven Okeke (2005) fann positiva resultat i en studie av delta-
gare som avslutade arbetsmarknadsutbildning det andra kvartalet av 2003. Sanno-
likheten att vara i arbete 180 dagar efter avslutad arbetsmarknadsutbildning var
drygt 18 procent hogre for deltagarna @n for jimforbara arbetssokande som inte
tagit del av utbildning.

Nu syns ater tecken pa forsdmrade resultat. I en studie av programeffekter for del-
tagare som gick in i arbetsmarknadsutbildning under aren 1996 till 2010 stérker
Gartell m.fl. (2013) bilden av svaga resultat under 1990-talet och goda resultat
under 2000-talets borjan. I samma studie pavisas forsamrade resultat for aren efter
2006. Studien som undersoker utfall i form av arbete, sysselséttningsgrad och in-
komst kommer fram till att effekterna av arbetsmarknadsutbildning generellt &dr
positiva, det vill sidga att deltagarna i storre utstrackning ir i arbete och har hogre
inkomst bade ett och tva ar efter att de gick in i programmet, jamfort med jamfor-
bara individer som inte tagit del av insatsen. Men effekten av att delta i arbets-
marknadsutbildning har minskat under senare ar. Svagast resultat syns for delta-
gare som gick in i programmet under 2009 och 2010. Effekten av arbetsmark-
nadsutbildning &r da néra noll nédr det kommer till att vara i arbete ett ar efter pa-
borjat program.

Aven nir sysselsittningsgrad betraktas syns fallande resultat efter 2006. Deltagare

som gick in 1 arbetsmarknadsutbildning under 2006 hade en sysselsittningsgrad
som lag 15 procentenheter hogre #n jamforbara individer bade ett och tva ar ef-
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terat. For deltagare som gick in i utbildning 2008 och 2009 var sysselsittnings-
graden bara 5 procentenheter hogre ett ar efterat.

Forskning visar goda effekter av utbildning pa lingre sikt

Vad Gartell m.fl. (2013) dock ocksa finner ir att sysselsittningseffekterna av ar-
betsmarknadsutbildning inte verkar vara avtagande pa lidngre sikt, tva ar efter pro-
gramstart, vilket ar fallet for arbetspraktik som ocksa studeras i samma studie. Det
ligger i linje med en rad andra studier som visar pa langsiktigt goda effekter av
arbetsmarknadspolitiska insatser genom bland annat utbildning.

Card m.fl. (2010) konstaterar att manga arbetsmarknadspolitiska program, och i
synnerhet utbildningsinriktade, kan ha svaga eller till och med negativa effekter
nér de f6ljs upp efter ett ar, men istillet visa tydliga positiva effekter nir uppfolj-
ningshorisonten &r tva eller tre ar. I en studie av svenska arbetstagare inom gruv-
och varvsindustrin som forlorade sina arbeten under borjan av 1980-talet fram-
kommer detta monster. Arbetstagarna fick del av kraftfulla aktiva insatser och i
jamforelse med jamforbara arbetstagare som inte fick samma stod efter att ha for-
lorat sina arbeten framtriader tydliga skillnader under en lang uppf6ljningsperiod.
De arbetstagare som fatt del av kraftfulla insatser hade hogre sysselséttning, ligre
arbetsloshet och hogre inkomster under hela 1990-talet (Ohlsson & Storrie 2007).

Det finns ocksa studier som visar att deltagande i arbetsmarknadsutbildning ger
langtidsarbetslosa betydligt béttre inkomstutveckling, jamfort med langtidsarbets-
16sa som inte far del av utbildning. Genom Overslagsberikningar visas ocksa att
bade arbetsmarknadsutbildning och lingre gymnasieutbildningar (Kunskapslyf-
tet/komvux) for langtidsarbetslosa varit samhéllsekonomiskt I6nsamma i forhal-
lande till oppen arbetsloshet. Arbetsmarknadsutbildningar dr dyrare men ger storre
inkomstdkningar och betalar darfor tillbaka sig relativt snabbt (Sohlman 2010).

Konjunkturen har betydelse

Forskningens stod for langsiktigt positiva effekter dr tydligt. Det forefaller darfor
alltfor tidigt att dra nagra slutsatser av de, pa kort sikt, fallande resultaten. Nagra
tankbara forklaringar bor dock lyftas eftersom de ér viktiga for att 6ka kunskapen
om hur programmet kan forbittras.

De forsdmrade resultaten for arbetsmarknadsutbildning som nu observerats bor
forst och framst sittas i sin kontext. Deltagare som gatt in i arbetsmarknadsutbild-
ning under senare ar har lamnat utbildningen i ett lage nér efterfragan pa arbets-
marknaden ir fortsatt svag pa grund av den langdragna lagkonjunkturen. Vad som
forts fram som en forklaring till de goda resultaten under 2000-talets borjan &r nu
lika relevant for att forklara de sdmre resultaten under senare ar: I ett svart ar-
betsmarknadslidge dr det med stor sannolikhet svarare att avgora vilka utbildnings-
inriktningar som 4r bra att satsa pa (Forslund & Vikstrom 2011).

I analyser av de svaga resultaten av arbetsmarknadsutbildning under 1990-talet
har bland annat stora programvolymer lyfts fram (Forslund & Vikstrom 2011).
Genom snabbt 6kade volymer under 1990-talets forsta hilft kan programmets
kvalitet ha paverkats negativt. Det &r en viktig lirdom fran 1990-talet, men som
forklaring till sjunkande resultat forefaller den mindre tillimpbar som forklaring
for utvecklingen under senare ar. Programvolymen har forvisso 6kat, men delta-
gandet har dnda hallits pa en fortsatt 1ag niva.
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En av de forklaringar som ibland framfors till de goda resultaten av arbetsmark-
nadsutbildning under bérjan av 2000-talet pekar pa betydelsen av hur programmet
styrs. Det handlar om det sa kallade 70-procentsmalet som infordes 1999 och som
avskaffades 2007. Malet innebar att 70 procent av alla som genomgick den yrkes-
inriktade arbetsmarknadsutbildningen skulle ha ett arbete 90 dagar efter avslutad
utbildning. Detta mal kan ha paverkat arbetsmarknadsutbildningen pa flera olika
sdtt. Det kan det ha paverkat den arbetsmarknadspolitiska bedomningen om vem
som bor fa del av utbildning sa att formedlare prioriterat arbetsskande som de
bedomt hade stor chans att fa arbete efter programmet. Det kan ocksa ha paverkat
valet av utbildningsinriktningar och kvalitetskraven pa utbildningarna. Det &r
ocksa mojligt att det paverkat formedlingsverksamheten efter avslutat program
(Gartell m.fl. 2013, Forslund & Vikstrom 2011). Utan att kunna peka pa ett direkt
samband ir det relevant att konstatera att de sjunkande resultaten for arbetsmark-
nadsutbildning under senare ar sammanfaller vil med avskaffandet av 70-
procentsmalet.

Yrkesvux bra som komplement — inte substitut till arbetsmarknadsutbildning

Att arbetsmarknadsutbildning inte ges till fler arbetssokande bottnar i en syn pa att
individen sjélv ska bira en storre del av kostnaden for utbildning. Istillet for att
satsa pa arbetsmarknadsutbildning har den borgerliga regeringen valt att betona
vikten av att stimulera personer som r i behov av utbildning att soka sig till det
reguljdra utbildningssystemet, sirskilt nir det géller korttidsarbetslosa (Prop.
2009/10:1, Prop. 2008/09:97).

Det dr framfor allt den yrkesinriktade gymnasiala vuxenutbildningen, yrkesvux,
som har kommit att bli det arbetsmarknadspolitiska verktyg som arbetsmarknads-
utbildningen tidigare varit. Satsningen pa yrkesvux dr temporér och var ursprung-
ligen tinkt for aren 2009 och 2010. Direfter har den bade forldngts och utokats
med motivet att det finns ett behov av att méta en 6kad efterfragan pa yrkesinrik-
tad vuxenutbildning under konjunkturnedgangen. For 2013 och 2014 har rege-
ringen budgeterat for 17 650 respektive 14 650 platser 1 yrkesvux, inklusive sér-
skilda platser for unga arbetslosa i aldern 20 till 24 ar. Aren direfter minskas plat-
serna kraftigt infor avskaffandet av den temporira satsningen (Prop. 2013/14:1).

I vilken utstrickning yrkesvux fungerar som en insats for arbetssokande dr mycket
svart att fa en bild av. Skolverkets uppfoljningar bygger pa enkiter till kommu-
nerna och uppgifterna om sysselsittning fore studier inom ramen for yrkesvux dr
oprecisa. I den senaste uppfoljningen som avser varen 2011 var det vanligaste
svaret vad som kallas annan sysselsdttning, det kan betyda arbetsloshet men det
kan ocksa betyda att den studerande varit exempelvis sjukskriven eller fordldrale-
dig. For en mycket stor andel saknas ocksa uppgift om den studerandes sysselsitt-
ning fore intradet i yrkesvux (Skolverket 2011).

Oavsett om yrkesvux faktiskt fungerar som en insats for arbetssokande att stirka
sina mojligheter pa arbetsmarknaden sa dr overforingen av utbildning fran ar-
betsmarknadspolitiken till det reguljidra utbildningsvisendet problematisk. Liksom
Finanspolitiska radet (2010) argumenterar bor inte yrkesvux ses som ett substitut
for arbetsmarknadsutbildning. Det finns flera skl till det. For det forsta innebér
en dverforing av utbildningsinsatser for arbetslosa fran arbetsmarknadsutbildning-
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en till yrkesvux en risk for att arbetssokande som genom utbildning verkligen
skulle 6ka sina chanser till arbete dnda avstar eftersom de inte har rad att finansi-
era den genom studiemedel. Trots den forhojda studiemedelsnivan blir erséttning-
en i manga fall ldgre én det aktivitetsstod som utges vid arbetsmarknadsutbild-
ning, och den studerande dr hénvisad till studielan for att klara sin forsorjning. For
manga riskerar det att bli en alltfor hog troskel med tanke pa de svarigheter det
innebér for en person att forutse utfall och nytta med studierna.

For det andra 7dgs” arbetsmarknadsutbildningen av Arbetsformedlingen och dir-
for finns forutsittningar att mer direkt styra utbildningen for att méta vad arbets-
marknaden efterfragar. Slutligen dr arbetsmarknadsutbildningen enbart till for
arbetslosa vilket inte oppnar for nagra tolkningar om vem som har en svag still-
ning pa arbetsmarknaden och dirfor ska ges foretrade nir antalet sokande Gversti-
ger antalet tillgéngliga studieplatser, vilket &r fallet inom yrkesvux (SFS 2009:43

38).

I en jamforande kartlaggning av kostnaderna for fyra olika utbildningsinriktningar
har Statskontoret konstaterat att statens kostnader for arbetsmarknadsutbildning 4r
hogre dn for yrkesvux. Den hogre kostnaden kan enligt Statskontoret forklaras av
flera olika saker, till exempel skillnader i hur utbildningarna upphandlas. Medan
kommunerna generellt tillméter priset storre vikt stédller Arbetsformedlingen tydli-
gare krav pa kvalitet och innehall, ofta med utgangspunkt i branschers specifika
kompetenskrav (Statskontoret 2012). Statskontoret papekar ocksa att det saknas
kunskap om hur effektiv yrkesvux dr. En beddmning av kostnaderna for de olika
alternativen maste rimligtvis ocksa ta hansyn till hur effektivt de tva fungerar for
att 0ka deltagares sysselséttning.

Skillnader i vad kvinnor och man far del av fér insatser

Nir deltagandet i program och insatser betraktas utifran kon syns skillnader i vad
kvinnor och min far del av for insatser. Kvinnor dr 6verrepresenterade i forbere-
dande insatser och underrepresenterade i arbetsmarknadsutbildning och subvent-
ionerade anstédllningar. I september 2013 var 57 procent av deltagarna i forbere-
dande utbildning kvinnor och 43 procent mén. I arbetsmarknadsutbildningen var
konsfordelningen ungefidr den motsatta — 61 procent mén och 39 procent kvinnor.
Skevast konsfordelning syns i anstéllningsstod samt i nystartsjobben, i bada fallen
ar 63 procent av deltagarna mén. Samtidigt var fordelningen av kvinnor och min
bland alla inskrivna totalt (exklusive ombytessokande och arbetssokande med
forhinder) betydligt jimnare, 47 procent kvinnor och 53 procent min.
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Diagram 16. Andel kvinnor och min som deltagare i arbetsmarknadspolitiska program/insatser
September 2013
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KALLA: Arbetsférmedlingen och egna berékningar

Bilden av skillnader i hur kvinnor och mén far olika del av insatser &r inte ny.
Inom arbetsmarknadsutbildningen har kvinnor varit i minoritet under en ldangre
tid. Under 2009 utgjorde andelen kvinnor som fick del av arbetsmarknadsutbild-
ning knappt 20 procent, sedan dess har andelen kvinnor i programmet okat.

Aven nir det giller dem som far del av arbetsmarknadsutbildning syns en konsste-
reotyp fordelning. Kvinnor gar frimst arbetsmarknadsutbildning riktad mot kvin-
nodominerade yrken; kundservice, vard och omsorg samt kontor och lager. Min
gar i huvudsak arbetsmarknadsutbildning riktad mot vad som ér traditionellt
mansdominerade yrken; maskinoperatorsarbete, tillverkning och hantverk, trans-
port, datateknik, teknik och naturvetenskap och bygg och anldggning. Restau-
rangutbildningar tillsammans med och kultur- och medieutbildningar &r i hogst
grad konsblandade.

Aven i fordelningen av efterfrigefrimjande insatser genom subventionerade an-
stillningar har det under lang tid varit synligt att mén oftare far del av sadant stod.

Det ir ett problem om den aktiva arbetsmarknadspolitiken inte kommer kvinnor
och min till del pa lika villkor, utifran individuella behov. Det dr problematiskt ur
ett jamstélldhetsperspektiv men ocksa utifran att arbetsmarknadspolitiken har en
viktig roll att spela i arbetet med att motverka den konssegregering som svensk
arbetsmarknad sa starkt praglas av (SOU 2004:43). Det saknas i allt for stor ut-
strackning genomgaende analyser av arbetsmarknadspolitikens styrning och till-
lampning utifran ett jimstalldshetsperspektiv.
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Svagt stod till unga

Stodet till unga inom den statliga arbetsmarknadspolitiken utgors framst av
jobbgarantin for ungdomar. Dit anvisas arbetssokande i aldern 16 till 24 ar efter
90 dagars inskrivning (under en sammanhallen period om fyra manader). Som
tidigare visats utgors aktiviteterna inom garantin till mycket stor del av sa kallade
jobbsokaraktiviteter.

Under de forsta 90 dagarna i arbetsloshet ska unga liksom dvriga arbetssokande
ges tidiga insatser om de bedoms 16pa risk for langvarig arbetsloshet. Det dr om-
kring 13 procent av de unga som skrivs in som bedoms ha behov av tidiga insat-
ser. Nar Arbetsformedlingen under varen 2013 f6ljde upp arbetet med tidiga insat-
ser for unga visade det sig att endast omkring fyra av tio som bedémts ha behov
av sadan faktiskt hade fatt det fyra manader efter inskrivning (Arbetsformedlingen
2013g).

Arbetsmarknadspolitiken for unga fick ocksa hard kritik fran Riksrevisionen nir
denna presenterade sin granskning av regeringens och Arbetsformedlingens insat-
ser for att stodja ungdomars etablering pa arbetsmarknaden (Riksrevisionen
2013). Revisionens slutsats var att regeringens inriktning pa jobbgarantin for ung-
domar har satt de individuellt anpassade atgérderna i skymundan da fokus ligger
pa att hantera stora grupper arbetssokande inom ramen for garantin. Konsekven-
sen blir att unga tvingas vinta pa konkret stod vilket riskerar att sérskilt drabba
unga med svagare forankring pa arbetsmarknaden.

I revisionens granskning framkom att ett hindrande regelverk och tidsbrist resulte-
rar i begrinsade mojligheter for arbetsformedlare att anpassa insatserna efter de
individuella behoven. Som svar pa varfor de inte kan erbjuda ungdomar insatser
anpassade till de individuella behoven svarar varannan formedlare att en alltfor
hog arbetsborda leder till bristande kontakter med bade sokande och arbetsgivare.
Varannan formedlare anger ocksa att regelverket begriansar vilka insatser som
finns att tillga.

Under 2013 har regeringen lyft fram de sa kallade yrkesintroduktionsanstéllning-

arna som viktiga for att motverka arbetslosheten bland unga. Regeringen uppskat-
tar att systemet med yrkesintroduktionsanstéllningar ska kunna omfatta upp emot

30 000 anstillda per ar, och spela en stor roll i bekdmpandet av arbetsloshet bland
unga (Prop. 2013/14:1).
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Yrkesintroduktionsanstdillningar

Under hosten 2011 inledde arbetsmarknadens parter och regeringen sa kallade trepartssamtal
med syfte att finna I9sningar till identifierade problem pa arbetsmarknaden. LO var en av parter-
na i samtalen tills de avslutades i januari 2013. Regeringen valde dérefter att fortsitta samtalen
pa branschniva.

Ungas etablering pa arbetsmarknaden var ett av de problem som diskuterades. Regeringen valde
att understodja parternas tecknade av yrkesintroduktionsavtal och har beslutat om sé kallade
stodstrukturer for avtalen:

e [onesubvention motsvarande en ordinarie arbetsgivaravgift (31,42 procent).

e Handledarstod motsvarande 2 500 kronor i manaden och anstilld.

e Nationell stodstruktur for utbildningsinnehallet.

e  Medel till parterna for frimjandeinsatser.

Till grund for yrkesintroduktionsanstillningar ligger kollektivavtal som tecknas sjéalvstiandigt
mellan parterna pa arbetsmarknaden. Avtalens konstruktion varierar mellan branscherna men
genomgaende 4r att arbete kombineras med utbildning. Utbildningen kan antingen vara arbets-
platsforlagd eller tillhandahallas av extern utforare.

Malgruppen for avtalen dr unga personer som har genomgétt ett yrkesforberedande program pa
gymnasiet. Det dr endast Kommunal som tecknat ett avtal (BAL13) med Sveriges kommuner
och landsting som riktar sig till personer som &r arbetslosa och som saknar tidigare erfarenhet
fran branschen.

Av LOs 14 medlemsforbund har hittills (december 2013) fyra forbund tecknat avtal om yrkesin-
troduktion; Handelsanstélldas forbund, Kommunal, GS och IF Metall. Ovriga forbund for dis-
kussioner med regeringen om utvecklande av avtal, med undantag f6r Transportarbetarférbun-
det.
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4. En urholkad arbetsmarknadspolitik

Hur omfattande den aktiva arbetsmarknadspolitiken &dr sdger mycket lite om den
faktiska kraften i politiken. Det ir politikens innehall som avgor hur vil den moter
de behov som finns. Vad som betraktas som en aktiv insats har avgorande bety-
delse for en bedomning av hur aktiv arbetsmarknadspolitiken faktiskt ar.

Hur aktiv ér den aktiva arbetsmarknadspolitiken egentligen?

Aktivkvoten miter den aktiva arbetsmarknadspolitikens omfang — hur stor andel
av alla arbetslosa som tar del av aktiv arbetsmarknadspolitik. I slutet av 1980-talet
lag kvoten kring 50 procent, varannan arbetslos deltog i aktiva insatser. Under
1990-talet da arbetslosheten steg kraftigt sjonk aktivkvoten till en niva pa mellan
35 och 40 procent. En minskande andel arbetslosa fick del av aktiva insatser, vil-
ket var en foljd av en snabbt stigande arbetsloshet snarare dn ambitionssdnkningar
inom arbetsmarknadspolitiken. Mellan 2002 och 2003 sjonk aktivkvoten ytterli-
gare, till 30 procent.

Aren efter finanskrisens genomslag pa arbetsmarknaden syns en kraftig héjning
av aktivkvoten. Fran att ha legat omkring 30 procent 2009 har den stigit till att
idag vara uppe i drygt 45 procent, med nystartsjobben inkluderade. Andelen ar-
betslosa som deltar i Arbetsformedlingens programverksamhet har vuxit patagligt.

Diagram 17. Aktivkvot 1976-2013*
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KALLA: Arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berakningar

* kvartal 1-3 2013

NOT: Aktivkvoten exkl. formedlingsverksamhet utgors av arbetsmarknadspolitiska program (program med aktivitetsstod
samt olika former av anstallningsstod och nystartsjobb) exkl. program eller delar av program som utgors av insatser som
innebér stod i och forberedelser for arbetssokande.

Detta sitt att mita tar dock ingen hénsyn till innehallet i den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken. Den genomlysning som gjorts i denna rapport visar att de garanti-
program som nu helt dominerar Arbetsformedlingens programverksamhet framfor
allt inneh&ller insatser som ir att betrakta som formedlingsverksamhet. Aven ut-
anfor garantiprogrammen har de program som i forsta hand syftar till att forbereda
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arbetssokande for att soka jobb fatt okad betydelse. Forberedande insatser som
handlar om att kartldgga, vigleda och platsférmedla har blivit vanligare. Samman-
taget innebir arbetsmarknadspolitikens forandrade inriktning att grundlaggande
stdd och insatser som handlar om férmedlingsverksamhet har flyttat in 1 program-
verksamheten.

Bara en av fyra arbetslosa far del av aktiva insatser

Utvecklingen tog fart under borjan av 2000-talet. Den aktivkvot som exkluderar
det programinnehall som utgors av formedlingsinsatser faller kraftigt mellan 1999
och 2003. Direfter ligger den kring 20 procent for att sjunka ytterligare efter den
borgerliga regeringens omliggning av arbetsmarknadspolitiken 2007, ner till
knappt 16 procent.

Den aktivkvot som tar fasta pa arbetsmarknadspolitikens rustande formaga, den
faktiskt aktivkvoten, ger alltsa en helt annan bild av politikens omfang. Idag, nir
nédrapa varannan arbetslos befinner sig i arbetsmarknadspolitiska program, uppgar
den faktiska aktivkvoten till 26 procent. Det dr alltsa bara en av fyra arbetslosa
som idag far del av aktiva och rustande insatser. Dagens arbetsmarknadspolitik &r
mycket omfangsrik, men ocksa mycket svag.

Differensen mellan de tva sitten att berdikna aktivkvoten har aldrig varit storre dn
under senare ar (se tabell 5). Den stora skillnaden mellan de tva olika aktivkvoter-
na speglar en urholkning av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Den huvudsak-
liga forklaringen &r garantiprogrammens dominans och de laga deltagarnivaerna i
program som arbetsmarknadsutbildning och praktik.

Tabell 5. Aktivkvot 2000-2013*
Aktivkvot inkl. nystartsjobb respektive aktivkvot inkl. nystartsjobb men exkl. férmedlingsverk-
samhet i programverksamheten, samt differens mellan de tva

Aktivkvot Aktivkvot exkl. formed- Differens

inkl. nystarts-  lingsverksamhet

jobb
2000 36 32 4
2001 39 29 10
2002 40 28 12
2003 30 20 10
2004 30 20 10
2005 29 19 10
2006 34 23 11
2007 30 20 10
2008 32 17 14
2009 32 16 17
2010 43 23 20
2011 46 25 21
2012 46 25 20
2013 kv1-3 47 26 21

KALLA: Arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berakningar
* Uppgifter for 2013 omfattar kvartal 1-3

Aven den faktiska aktivkvoten har emellertid stigit efter 2009. Det forklaras fram-
for allt av en 6kning av antalet personer i subventionerade anstillningar, med na-
gon form av anstédllningsstod eller nystartsjobb. Det forklaras ocksa av vad som
visades i det tidigare avsnittet som handlar om innehallet i garantierna, att de ar-
betsplatsforlagda aktiviteterna faktiskt ser ut att 6ka. Ett utokat antal platser 1 olika
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formerna av praktik bidrar ocksa. En annan forklaring dr den 6kning som skett av
antalet i utbildning, framfor allt forberedande utbildning men ocksa den yrkesin-
riktade arbetsmarknadsutbildningen, fran den exceptionellt laga nivan 2009.

Vad som dir bra insatser dr ndista fraga

Den under senare ar stigande faktiska aktivkvoten forklaras ocksa till en del av ett
okat antal deltagare i jobb- och utvecklingsgarantins fas 3. Programmet innebir,
som konstaterades tidigare i rapporten, att deltagare manga ganger utfor reella
arbetsuppgifter utan att fa betalt for det och dr av framfor allt den anledningen
mycket problematiskt. Men genom att deltagare faktiskt kan utfora reella arbets-
uppgifter, vilket de alltsa borde gora mot 16n och under 6vriga kollektivavtalade
villkor, far programmet @nda betraktas som potentiellt rustande.

Fragan om just fas 3 foranleder ett fortydligande av vad som dr nésta fraga att
stilla i en granskning av den aktiva arbetsmarknadspolitikens innehall, nimligen
den om vad som dr bra aktiva insatser och vad som borde forindras for att bli
bittre. Det sistndmnda géller i allra hogsta grad fas 3.

Icke aktivt behéver inte betyda ddligt — konjunkturen har betydelse

Det ska betonas att jobbsokaraktiviteter av olika slag inte ska ses som daliga i sig,
intensifierat stod i jobbsokandet kan vara en effektiv atgird. Det bygger dock pa
att de arbetssokande star relativt vil rustade for arbetsmarknaden och att det finns
jobb att s6ka och fa. I lagkonjunktur betyder dock en hog sokintensitet mindre for
chanserna att fa jobb.

Forskning visar att arbetsmarknadspolitiken under lagkonjunktur bor ha en star-
kare betoning pa sysselsittningsskapande program och utbildningsinsatser, och att
mindre tonvikt bor liggas vid matchningsinsatser. Det finns ocksa en risk for att
ett alltfor starkt fokus pa jobbsokaraktiviteter kan medfora en forsamrad relation
mellan Arbetsformedlingen och arbetsgivare. Detta som en foljd av att strdvan
efter att 6ka sokintensiteten bland de arbetssdokande leder till alltfér méanga job-
bansokningar fran arbetslgsa som saknar den kompetens arbetsgivare soker
(Taslimi 2011).

Franvaron av aktiva insatser innebdr férsdimrad trygghet och férsdmrad omstdllningsférmdga
Kraven pa arbetsmarknaden foridndras kontinuerligt. Risken for arbetsloshet inne-
bir diarfor inte bara en risk for forlorad arbetsinkomst, den innebir ockséa en risk
att som arbetssokande méta arbetsmarknaden med yrkeskunskaper som har forlo-
rat i viarde. En effektiv arbetsmarknadspolitik kan kompensera for detta. For mén-
niskor 1 sysselséttning ger det trygghet att veta att det 1 hdndelse av arbetsloshet
kommer att finnas mojlighet att uppgradera sina kunskaper for att bittre kunna
mota vad arbetsgivare efterfragar. Det forutsitter att arbetsmarknadspolitiken er-
bjuder aktiva och rustande insatser sasom arbetsmarknadsutbildning. Nir den gor
det fyller den rollen som en del i en arbetsmarknadsforsédkring, ddr den andra de-
len utgors av en arbetsloshetsforsidkring som ger gott skydd mot inkomstbortfall
(Bjorklund m.fl. 2006).

Att denna arbetsmarknadsforsékring nu star allvarligt forsamrad — genom en ur-

holkad aktiv arbetsmarknadspolitik och en kraftigt forsamrad arbetsloshetsforsak-
ring — innebir att den acceptans for strukturomvandling som varit en viktig del 1

48



den svenska modellen star hotad. Niar méanniskors omstéllningsformaga forsamras
riskeras ocksa ekonomins omstéllningsférmaga.

Krympande resurser speglar svaga ambitioner

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har varit central 1 den svenska modellen. Un-
der lang tid, med borjan redan pa 1950-talet och framvéxten av Rehn-
Meidnermodellen till i slutet av 1990-talet, satsade Sverige betydligt mer pa aktiv
arbetsmarknadspolitik dn jimforbara lander. Fran 2000-talets borjan giller inte
detta ldngre. Sverige har kommit att bli ett medelmattigt land sett till satsningar pa
arbetsmarknadspolitik (se till exempel Lindvall 2011; Bengtsson & Berglund
2012; Bengtsson & Jacobsson 2013).

Fram till 1991 &r nivan pa aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik, bade som andel
av BNP och standardiserad mot arbetsloshetsnivan, hogre én darefter. Efter 1990-
talskrisen syns ingen hdjning av ambitionsnivan. Inte heller har finanskrisen och
den efterfoljande utdragna arbetsmarknadskrisen inneburit ndgon ambitionshgj-
ning.

Diagram 18. Totala utgifter for aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik som andel av BNP re-
spektive standardiserat mot arbetsléshetsniva, 1987-2011

gktiv arbetsmarknadspolitik

passiv arbetsmarknadspolitik
= = = gktiv arbetsmarknadspolitik standardiserad mot arbetslashetsniva

— = = passiv arbetsmarknadspolitik standardiserad mot arbetsléshetsniva

KALLA: OECD och SCB/AKU samt egna berakningar
NOT: Omfattar dven sarskilda insatser for personer med funktionsnedsattning

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har arligen mellan 2003 och 2013, med un-
dantag for 2008 och 2009, legat néra 1,1 procent av BNP. Under 2008 och 2009
satsades dnnu mindre resurser pa arbetslosa, 0,9 procent av BNP per ar. Standar-
diserat mot arbetslosheten innebér det att resurserna rort sig runt nivaer om 0,15
till 0,17 aren 2003 till 2007 respektive 0,11 till 0,14 aren 2008 till 2011.
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Den passiva arbetsmarknadspolitiken har successivt forsvagats ytterligare fran
2004 till 2011, fran 1,4 till 0,6 procent av BNP. Standardiserat mot arbetsloshets-
nivan har férsvagningen inneburit en sankning fran 0,19 till 0,08.

Att de aktiva insatserna bade minskat och senarelagts 4r en konsekvens av ned-
dragna resurser. Hogre ambitioner skulle kridva mer resurser. Om ambitionsnivan
for arbetsmarknadspolitiken varit densamma 2011 som 2002 hade det inneburit
avsevirt mer resurser till arbetsmarknadspolitiken. Under 2002 satsades 1,45 pro-
cent av BNP pa aktiv arbetsmarknadspolitik och 1,12 procent av BNP pa passiv
arbetsmarknadspolitik (OECD). Ar 2011 skulle det ha inneburit drygt 50 miljarder
kronor och nira 39 miljarder till aktiv respektive passiv arbetsmarknadspolitik. I
verkligheten satsades 38 respektive 22 miljarder kronor.

Svag aktiv arbetsmarknadspolitik ett arv fran 1990-talet

Forsvagandet av den aktiva arbetsmarknadspolitiken har praglat hela 2000-talet.
Utgifter inom arbetsmarknadspolitiken har 1 allt storre utstrackning kommit att
betraktas som kostnader snarare dn investeringar i positiv strukturomvandling och
en allomfattande arbetslinje.

1 botten vilar synen pa arbetsléshet

Det adr i grund och botten synen pa arbetsloshet som avgor uppfattningen om sta-
tens ansvar for omstéllning genom en aktiv arbetsmarknadspolitik. Vilken upp-
fattning om arbetsloshetens orsaker som varit radande har darfor betydelse for att
forsta de politiska vigvalen (Olofsson & Wadensjo 2009, LO 2013d). Fram till
1980-talet var det dominerande tankesittet att arbetsloshet uppstod som en konse-
kvens av samhillsekonomiska faktorer. Den som drabbades av arbetsloshet gjorde
det utan eget forvallande. I linje med denna grunduppfattning sags arbetsmark-
nadspolitiken som ett redskap i kampen for allas rétt till arbete. Samhillet stod
skyldigt att kompensera den som drabbats av arbetsloshet — genom skydd mot
inkomstbortfall och genom aktiva insatser.

I sparen av ldgre ekonomisk tillvixt och stagflation skiftade senare synen pa ar-
betsloshet. Begreppet frivillig arbetsloshet fick fiste och istillet for makroekono-
miska forklaringar sattes faktorer som ansags himma minniskors benigenhet att
soka jobb i fokus — trygghetssystemens generositet och regleringar pa arbetsmark-
naden. Synsittet fick starkt fotfaste under 1990-talet och har direfter, med varie-
rande styrka, priglat arbetsmarknadspolitiken. Ur detta synsétt har det som kom-
mit att kallas aktiveringspolitik vuxit fram och den inriktning som i de anglosax-
iska linderna kallas workfare eller work first. Politiken vilar pa en grundforestall-
ning om att arbetsloshet kan forklaras av individers obenédgenhet att soka arbete
och att pa egen hand skaffa sig den kompetens som efterfragas pa arbetsmark-
naden. Denna obenégenhet maste dérfor motas med ekonomiska incitament och
sanktioner. Grundsynen om ménniskors ovilja att arbeta forklarar ocksa den starka
fokuseringen pa jobbsokaraktiviteter. Centralt inom workfare dr en malséttning att
oka sysselsittningen genom att minska reservationslonerna, 6ka konkurrensen om
jobben och stimulera fram 1aglonejobb inom den privata tjénstesektorn (Olofsson
& Wadensjo 2009, LO 2013d).
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Fran en offensiv till en defensiv aktiveringsstrategi

Utvecklingen kan beskrivas som en dvergang fran en offensiv aktiveringsstrategi
till en defensiv sadan. Nar de offensiva insatserna syftade till att forbéttra den ar-
betsloses chanser pa arbetsmarknaden syftar de defensiva till att 6ka arbetskrafts-
utbudet genom att sitta press pa den arbetsldse att acceptera vilket jobb som helst.
Bengtsson och Berglund (2012) beskriver det som en "liberal” typ av aktivering
med ett disciplinerande forhallningssitt till arbetsldsa, och skildrar hur denna un-
der den borgerliga regeringen har tagits mycket langt.

Genom coachning, och under hot om indragna eller reducerade ersittningar, ska individen halla
upp sin motivation for att aktivt soka jobb. (Bengtsson och Berglund 2012, sid 32)

Ett annat sitt att beskriva utvecklingen dr som ett skifte fran positiv aktivering till
negativ aktivering. Med grund i denna uppdelning anviander Nybom (2012) be-
greppsparet resursaktivering och jobbaktivering. Resursaktivering bygger pa en
strdvan efter att 6ka individens resurser for en langsiktig etablering pa arbets-
marknaden och forknippas med statlig aktivering genom exempelvis utbildning
och praktik pa reguljira arbetsplatser. Jobbaktivering bygger pa att fa individen i
arbete sa snabbt som mojligt och forknippas med krav pa intensivt jobbsdkande
eller sysselsittning som avskricker individen och dérfor driver denne att soka
jobb mer intensivt.

Arr efter 1990-talets arbetsmarknadspolitik

Till denna grundldggande forklaring till varfor den aktiva arbetsmarknadspolitiken
har fordndrats pa det sitt som skett kan ocksa liggas de tva forklaringar som
Lindvall (2011) lyfter fram ldggas. Den forsta handlar om att tilltron till den ak-
tiva arbetsmarknadspolitiken skadades efter 1990-talet, hos politiker likvil som
hos medborgare 6verlag. De snabbt och drastiskt 6kade volymerna inom arbets-
marknadspolitiken resulterade i fallande kvalitet i insatserna (for diskussion om
viktiga erfarenheter av 1990-talets arbetsmarknadspolitik se LO 2009).

Lindvalls (2011) andra forklaring handlar om det han véljer att kalla for korporat-
ismens atertag i Sverige, sedan borjan av 1990-talet. Lindvall syftar pa att arbets-
marknadens parter 1 mindre utstrackning &n tidigare deltar 1 beredning och imple-
mentering av politiska beslut. Detta har enligt Lindvall betydelse, fraimst pa grund
av att arbetsmarknadsutbildningar, praktikplatser och liknande atgérder forutsitter
en aktiv medverkan fran den privata sektorn.

Var finns det sociala investeringsperspektivet?

I kontrast till den radande inriktningen star det sociala investeringsperspektivet. I
detta betonas vad som kan liknas vid en offensiv aktiveringsstrategi eller resursak-
tivering. Pa det arbetsmarknadspolitiska omradet innebir det sociala investerings-
perspektivet satsningar pa manniskors humankapital, satsningar som rustar méin-
niskor att mota arbetslivet med de fardigheter detta kraver (Morel m.fl. 2012).

Perspektivet finns uttryckt i EUs sysselsittningsstrategi Europa 2020 genom mal-
sdttningar om bittre arbeten och en hogre grad av social sammanhéllning. Dock
star detta i en uppenbar malkonflikt med en ekonomisk liberaliseringsagenda med
malsittningen om effektivare marknader (Bengtsson & Jacobsson 2013).
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Utifran en analys av arbetsmarknadspolitiken i ett flertal EU-ldnder drar Bengts-
son och Jacobsson (2013) slutsatsen att den radande utvecklingen, oavsett landers
vilfardsmodeller, gar i riktning bort fran det sociala investeringsperspektivet.
Istdllet skdrps incitamenten att arbeta. Sarskilt pafallande dr utvecklingen i Sve-
rige, menar Bengtsson och Jacobsson som pekar pa hur arbetsmarknadspolitikens
innehall utvecklats sedan 1990-talets slut.

Det sociala investeringsperspektivet har genom kraftigt minskade yrkesutbildningsinvesteringar
i stora delar hamnat pa arbetsmarknadspolitikens bakgard. Liberaliseringsagendan som ersatt
det fokuserar i hogre grad pa savil personens sokbeteende och motivation genom hardare krav
och sanktioner som pa personens mjuka, sociala fardigheter genom tjénster som jobbcoachning.
(Bengtsson & Jacobsson 2013, sid 130f)

Att inte investera i minniskors humankapital riskerar enligt Bengtsson och

Jacobsson att bli ett hogt pris att betala — i form av bristande konkurrenskraft lik-
vil som okad risk for social utslagning.
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5. LOs syn pa arbetsmarknadspolitiken

Den kraftigt urholkade arbetsmarknadspolitiken har ett hogt pris. Allvarliga struk-
turella problem som fick fiste efter 1990-talets djupa lagkonjunktur riskerar att
fordjupas i den radande arbetsmarknadskrisen. Den strukturella arbetslosheten
riskerar att permanentas pa en @n hogre niva @n vad vi sett i sparen av 1990-talets
kris. Utan okade inslag av aktiva rustande insatser som stérker arbetssokande pa
arbetsmarknaden, och ldagger grund for varaktig etablering i arbetslivet, riskerar vi
stora sociala kostnader och forsdmrad konkurrenskraft for svensk ekonomi.

Den inslagna vigen maste overges. Arbetsmarknadspolitiken behover en annan
riktning. Arbetsloshet som beror pa lag efterfragan och bristande kunskaper och
kompetenser kan inte 19sas genom att arbetslosa soker jobb mer intensivt.

Det finns goda skl att i langt storre utstrackning @n vad som sker idag anpassa
den aktiva arbetsmarknadspolitiken efter konjunkturen. Den djupa och langdragna
lagkonjunktur vi upplever motiverar starkare insatser. Ett av de storsta hoten un-
der en lagkonjunktur r att arbetslosheten riskerar att bli langvarig och att arbets-
16sa lamnar arbetskraften. Forskningen ger stod for att arbetsmarknadspolitiska
program kan hindra arbetskraftsuttride (Taslimi 2011). En arbetsmarknadspolitik
i lagkonjunktur bor sirskilt betona utbildningsinsatser. De sa kallade inlasningsef-
fekterna av program som arbetsmarknadsutbildning dr sma nér det finns fa jobb
att soka. Utbildningens stdrkande effekter vager desto tyngre (Taslimi 2011).

Med en modern och hallbar arbetslinje som grund bor den aktiva arbetsmarknads-
politiken formas for att vara ett av statens manga verktyg for att ge manniskor
goda forutsittningar att delta i arbetslivet. En offensiv aktiveringsstrategi dr hall-
bar 1 langden.

Tio forslag for en verkligt aktiv arbetsmarknadspolitik

Svensk arbetsmarknadspolitik kan ater bli den starka internationella forebild den
under manga artionden var; en stark modell for omstillning. Det kriver politisk
vilja att investera i ménniskor. Vad som behdvs dr inte nya verktyg eller ett dkat
omfang. Det ir ett starkare innehall i den aktiva arbetsmarknadspolitiken som
maste till, i forsta hand genom en 6kad anvindning av redan beprovade verktyg
men ocksa genom forstiarkningar av vissa verktyg.

Riv upp jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar

De tva garantiprogrammen, jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for
ungdomar, dr program med svagt innehall. De jobbsokaraktiviteter som dominerar
innehallet i de bada garantierna bor komma arbetslosa till del innan intrdde i ga-
rantierna. Nir arbetslosheten redan blivit langvarig bor storre fokus ldggas pa in-
satser som syftar till att stiirka de arbetssokande att béttre kunna méta vad som
efterfragas pa arbetsmarknaden, men ocksa pa efterfrageinriktade insatser genom
subventionerade anstédllningar.

De bada garantiprogrammen har édnda sedan de introducerades priglats av en lag
aktivitetsniva. Detta har sannolikt sin grund i aktiviteternas karaktir. Det gar
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knappast att pa ett effektivt och rimligt sétt uppna heltid i aktiviteter som handlar
om att stodja och vigleda i jobbsokandet.

Garantiprogram bor utformas utan tidsgrinser som styr vilka insatser deltagare
kan fa del av. Insatserna bor ges utifran en individuell bedomning av behoven och
arbetslosa som efter en erséttningsperiod (300 ersdttningsdagar) gar in i en garanti
ska fran dag ett erbjudas aktiva och rustande insatser. Utgangspunkten maste vara
att arbetslosa far stdd i sitt arbetssokande langt innan de hunnit bli langtidsarbets-
16sa.

Sdnkningen av erséttningsnivan vid intride i en garanti bor slopas. Istéllet ska
aktivitetsstod fortsatt utges pa samma niva som i arbetsloshetsforsikringen. Det &r
inte rimligt att den som aktivt soker arbete och deltar i anvisade aktiviteter straffas
genom sdnkt ersittning.

Jobb- och utvecklingsgarantins fas 3 maste slopas. Att arbetslosa utfor arbete utan
16n kan under inga omsténdigheter accepteras. Den sammanblandning av praktik
och arbete som programmet utgor hor inte hemma i svensk arbetsmarknadspolitik.
Arbetslosa som efter lang tid i garantin fortfarande saknar arbete bor erbjudas
subventionerad anstéllning eller direktskapade arbeten, likt de plusjobb som fanns
under 2006, med 16n och dvriga villkor i enlighet med kollektivavtal.

Riv upp jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar: Utforma garan-
tiprogram utan tidsgrénser som styr vilka insatser deltagarna kan fa del av. Ge insatser
utifrdn en individuell bedémning av behov, aktiva och rustande insatser fran dag ett.
Slopa sdnkningen av ersdttningsnivan. Slopa fas 3 och utéka istdllet de subventionerade
anstdllningarna och direktskapade arbeten med Ién och évriga villkor i enlighet med
kollektivavtal.

Oka inslagen av utbildning inom arbetsmarknadspolitiken

Fran att ha varit ett centralt inslag i den aktiva arbetsmarknadspolitiken har ut-
bildning blivit en relativt marginaliserad insats for arbetslosa. Det svaga utbild-
ningsinnehallet forsvarar den aktiva arbetsmarknadspolitikens uppdrag att anpassa
arbetskraftsutbudet till arbetsmarknadens behov. Det forsdmrar mojligheterna till
effektiv matchning och okar risken for strukturell arbetsloshet.

Arbetsmarknadens krav pa utbildning har 6kat patagligt och arbetsgivare efterfra-
gar 1 allt storre utstrdckning arbetskraft med lidngre utbildning. En fullféljd gym-
nasieutbildning dr idag ndrmast att betrakta som ett grundvillkor for etablering pa
arbetsmarknaden. Samtidigt 6kar antalet inskrivna vid Arbetsférmedlingen som
enbart har forgymnasial utbildning. Okningen har flera forklaringar. Det ér en
foljd av att tidigare etablerade pa arbetsmarknaden som saknar gymnasieutbild-
ning dvergar i arbetsloshet. Det forklaras ocksa av nyanldnda arbetssokande som
saknar gymnasieutbildning, och det sker som en effekt av misslyckanden inom
utbildningspolitiken som gor att unga limnar skolan utan fullstindiga betyg.
Sammantaget innebér det en stor utmaning for arbetsmarknadspolitiken. Det be-
hovs en kunskapssatsning inom arbetsmarknadspolitiken.

De satsningar som gjorts pa studiemotiverande kurser vid folkhtgskola for unga
arbetssokande genom den sa kallade folkhogskolesatsningen dr bra. Det bor dock
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Overvigas att ge mojlighet till deltagande under ldngre tid dn tre manader for ung-
domar som bedoms ha storre behov dn vad som kan motas inom tre manader.

For arbetslosa som tidigare etablerat sig pa arbetsmarknaden men som saknar
gymnasieutbildning #r ett fullféljande av utbildningen manga ganger nédvéndig
for att ater komma i jobb. Det bor dérfor finnas mojligheter att inom ramen for
arbetsmarknadspolitiken slutfora studier, om den arbetsmarknadspolitiska bedom-
ningen dr att det dr vad som behovs for att 6ka chanserna till arbete. Studier inom
den kommunala vuxenutbildningen bor darfor vara en mojlighet med aktivitets-
stod som studiefinansiering. Genom en sadan mojlighet kan det hinder som stu-
dier mitt i livet kan utgora dverbryggas. Aven for nyanlinda bor mojligheterna till
grundlidggande utbildning inom arbetsmarknadspolitiken stdrkas. For nyanlinda
som omfattas av etableringslagen finns den mojligheten idag. For nyanldnda som
inte omfattas av etableringslagen bor utbildning pa grundskole- eller gymnasie-
nivd med aktivitetsstdd vara mojligt inom ramen for forberedande insatser. '’

Den forberedande utbildningen bor utokas i syfte att ge fler arbetssokande forut-
sattningar till omstédllning. Under 2013 deltar omkring 19 000 personer i genom-
snitt per manad i forberedande utbildning (inom och utanfor garantierna) dir mer-
parten av insatserna utgors av kurser i yrkessvenska. Det finns mycket som talar
for att behovet av forberedande utbildning dr storre 4n sa och antalet platser bor i
radande arbetsmarknadsldge darfor utokas till omkring 30 000 platser i genomsnitt
per manad. Samtidigt bor den forberedande utbildningen kvalitetssdkras sa att den
verkligen fungerar som en forberedelse for vidare utbildning. Den bor 1 hogre
grad kunna anvindas som en vig till reguljéar utbildning och inslaget av svenska
for invandrare (sfi) inom ramen for den forberedande utbildningen bor 6ka for att
mota behoven hos nyanldnda som inte omfattas av etableringslagen.

Den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen maste fa en mer framtradande roll
inom arbetsmarknadspolitiken. Den ir central for att dverbrygga skillnader i krav
och kompetens pa arbetsmarknaden. Det ar arbetslivets forinderliga krav och ar-
betsmarknadens struktur som bor ligga till grund for omfattningen och inriktning-
en pa arbetsmarknadsutbildningen. Volym, inriktning och resurser maste mota de
arbetssokandes och arbetsmarknadens behov. Under 2013 deltar omkring 12 000
personer i genomsnitt per manad i arbetsmarknadsutbildning (inom och utanfor
garantierna). I radande konjunkturldge bor antalet platser utokas kraftigt, till om-
kring 40 000 platser i genomsnitt per manad.

I all utbildning ska en jimn konsfordelning bland deltagarna efterstrdvas och den
yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen bor i betydligt storre utstrickning dn
idag anvindas for att motverka en fortsatt konssegregerad arbetsmarknad.

' Fér nyanlinda som omfattas av etableringslagen bor utbildning pa grundskole- eller gymnasie-
niva med etableringsersittning komma till stand oftare 4n vad som sker idag. Som den sa kallade
Akka-utredningen (SOU 2012:69) pavisat &dr andelen planer med komvux-studier anmérkningsvért
liten bland flyktingmottagna inom etableringsuppdraget som har en utbildning kortare in tre ar.
Andelen var bara 3 procent i augusti 2012.
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Oka inslagen av utbildning inom arbetsmarknadspolitiken: Genomfér en kunskapssats-
ning inom arbetsmarknadspolitiken:
e  Stdrk folkhégskolesatsningen for unga med behov av mer tid i studiemotive-
rande insatser.
e  Ge arbetslésa i behov av det mdéjlighet att slutféra studier pa grundskole- och
gymnasienivd med aktivitetsstod som studiefinansiering.
e Ge nyanldnda som inte omfattas av etableringslagen méjlighet till studier pG
grundskole- och gymnasienivad med aktivitetsstod.
e Utéka och kvalitetssdkra den férberedande utbildningen.
e  Utéka den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen kraftigt.

Garantera férmedling av kvalitet

Formedlingsverksamheten bor ses som en central del i den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken. En effektiv matchning kan minska friktionsarbetslosheten, men det
forutsitter att Arbetsformedlingens handldggare har regelbundna och goda kon-
takter med savil arbetssokande som arbetsgivare.

Formedlingsinsatser bor i vissa fall fordjupas for arbetslosa med svag stédllning pa
arbetsmarknaden, men dven den som star relativt vil rustad for arbetslivet kan ha
behov av insatser for att stdrka sitt jobbsokande. Det giller inte minst f6r den som
ar ny pa arbetsmarknaden och saknar egna kontakter i arbetslivet. Det giller ocksa
den som efter en langre tid som vil etablerad pa arbetsmarknaden pl6tsligt drab-
bas av arbetsloshet och star infor att soka ett nytt arbete. For arbetslosa med en
historik av otrygg arbetsmarknadsforankring, genom upprepade tidsbegrinsade
anstéllningar och/eller undersysselsittning, kan en effektiv formedling spela en
viktig roll for en 6vergang till en stabil arbetsmarknadsforankring.

For att formedlare ska kunna ge ett bra stod i arbetssokandet dr det nodvéndigt att
de far en god bild av varje arbetssokandes kompetens och erfarenheter. Det forut-
sétter goda och regelbundna kontakter mellan formedling och arbetssokande. I
andra dnden dr det lika viktigt att formedlare har tita arbetsgivarkontakter. Kun-
skap om arbetsgivarnas rekryteringsbehov dr en forutsittning for en effektiv for-
medlingsverksamhet.

Det dr ocksa inom formedlingsverksamheten som nyckeln till en effektiv aktiv
arbetsmarknadspolitik ligger. Genom att varje individs behov av stod och insatser
tidigt identifieras kan dessa sittas in innan arbetslosheten blivit langvarig. Forut-
sdttningarna for en effektiv matchning forbittras och strukturell arbetsloshet mot-
verkas.

Att arbetssokande upplever att Arbetsformedlingen finns till hands for att ge ett
professionellt stod dr avgorande for fortroendet for myndigheten, och i forlang-
ningen ocksa for arbetsmarknadspolitikens legitimitet. Viktigt for legitimiteten dr
ocksa att den kontrollfunktion som ligger inom formedlingsverksamheten uppritt-
hélls; att Arbetsformedlingen formar att sikerstilla att arbetssokande som uppbér
ersittning fran arbetsloshetsforsikringen lever upp till de krav forsdkringen stil-
ler. Formedling och kontroll gar med nodviandighet hand i hand.



Garantera en formedling av kvalitet: Se déver Arbetsférmedlingens behov av 6kade resur-
ser for 6kad handldggartdthet i syfte att skapa fler personliga méten mellan arbetssé-
kande och férmedlare, 6kad kvalitet i de individuella handlingsplanerna samt fér att sd-
kerstdlla goda arbetsgivarkontakter.

Stdirkt tidigt stod till arbetslosa

Genom en tidig kvalificerad beddmning av varje arbetssokandes chanser till ar-
bete kan sokande i behov av insatser identifieras. Nar en arbetsmarknadspolitisk
bedomning pekar pa en risk for langvarig arbetsloshet finns ingen anledning att
dr6ja med insatser, i synnerhet inte i raidande arbetsmarknadsldge. Att inte alla
som bedoms ha behov av tidiga insatser far det dr oacceptabelt och riskerar att
leda till stora samhillsekonomiska kostnader.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken priglas idag av ett alltfor ensidigt fokus pa att
uppritthalla sokaktiviteten hos de arbetssokande. Det ar en ineffektiv strategi,
sarskilt nér de lediga jobben &r fa. Vikten av att forstirka insatserna till arbetsso-
kande som behover stirka sina chanser pa arbetsmarknaden kan inte nog betonas.
Tidiga insatser bor i storre utstrickning ges i form av programinsatser, i synnerhet
till sokande som saknar grundlidggande utbildning.

Mgjligheten till insatser riskerar idag att vara alltfor hart styrd till arbetssokande
som redan star langt ifran arbetsmarknaden. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken
har en viktig roll att spela i att skapa mojligheter for médnniskor som drabbas av
arbetsloshet att stdlla om och ga vidare till goda och utvecklande arbeten. Hur
effektiv den aktiva arbetsmarknadspolitiken dr kan dirfor inte enbart métas genom
hur snabbt manniskor finner arbete. Det maste finnas en balans mellan att a ena
sidan stilla krav pa arbetssokande och att a andra sidan ge méanniskor goda moj-
ligheter att fortsétta utvecklas i arbetslivet. Denna avvigning maste rymmas i en
arbetsmarknadspolitisk bedomning av vem som bor ges insatser och vem som
klarar sig vil utan dem.

Stdrkt tidigt stod till arbetslésa: Infor en nolltolerans mot utebliven tidig insats fér ar-
betssékande som bedéms riskera Idngvarig arbetsléshet. Ge arbetslésa som saknar
grundldggande utbildning en garanti om tidig programinsats genom utbildning, om den
arbetsmarknadspolitiska bedémningen dr att saGdan krévs for att 6ka chanserna till ar-
bete. Stdrk den aktiva arbetsmarknadspolitikens funktion i att ge ménniskor goda méjlig-
heter att fortsdtta utvecklas i arbetslivet.

Effektivare och tidigare insatser till unga

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken kan spela en central roll for unga arbetsso-
kande som saknar arbetslivserfarenhet och kontakter, men dagens arbetsmark-
nadspolitik for unga dr felaktigt utformad. Insatserna dr i alltfor liten grad indivi-
duellt anpassade. Rustande insatser erbjuds for séllan och alltfor sent.

Stodet till unga inom den statliga arbetsmarknadspolitiken utgors frimst av
jobbgarantin f6r ungdomar. I synnerhet for ungdomar som saknar gymnasieut-
bildning riskerar tiden i 6ppen arbetsloshet innan anvisning till garantin att bli en
alltfor lang och meningslos vintan. For den som star i uppenbart behov av rus-
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tande insatser riskerar vintan i oppen arbetsloshet att leda ldngre bort fran arbets-
marknaden.

Inom jobbgarantin for ungdomar &r innehallet svagt. Formedlingsinsatser och
jobbsokaraktiviteter 4r manga ganger otillrickliga som enda insatser, i synnerhet
for unga som saknar bade arbetslivserfarenhet och tillrdcklig utbildning for att
konkurrera pa arbetsmarknaden. Insatser som syftar till att stdrka kompetens och
arbetsmarknadsanknytning, utbildande insatser och praktik, kommer alltfor fa till
del och alltfor sent.

Arbetsmarknadspolitiken for unga riskerar att forldnga arbetsloshetstiderna, sér-
skilt for den grupp som forsoker etablera sig pa arbetsmarknaden med en bristfil-
lig utbildning. For denna grupp &r det av stor vikt att tidiga insatser i aktiva och
rustande program ges. Det sker inte 1 tillricklig omfattning idag. Arbetsfor-
medlingens arbete med tidiga insatser till unga maste darfor stirkas.

For att vinna tid for unga som star infor att etablera sig pa arbetsmarknaden bor
arbetsmarknadspolitiken soka sig in 1 skolan och forbereda gymnasieelever for
arbetsmarknadsintridet. Elever som gar sista terminen pa gymnasiet, framfor allt
inom de yrkesforberedande programmen, bor av Arbetsformedlingen betraktas pa
samma sitt som arbetstagare som varslats om uppsidgning och ges ett tydligt stod
infor intrddet pa arbetsmarknaden.

For att foregripa Arbetsformedlingens arbete bor ocksa ungdomar forberedas
bittre for arbetslivet redan nér de gar i skolan. For att 6ka ungdomars kunskaper
om var jobben finns, hur de soks och vad som krévs for att fa dem bor samtliga
gymnasieprogram inkludera en obligatorisk kurs i arbetslivs- och arbetsmark-
nadskunskap.

Effektivare och tidigare insatser till unga: Infér en nolltolerans mot utebliven tidig insats
fér unga arbetssékande som bedéms riskera ldngvarig arbetsléshet. Oka anvéndningen
av insatser som syftar till att h6ja kompetensen och stdrka arbetsmarknadsanknytningen
hos unga arbetssékande. Ge Arbetsférmedlingen i uppdrag att erbjuda studerande stéd
infér arbetsmarknadsintrddet under sista terminen i gymnasiet. Infér en obligatorisk kurs
i arbetslivs- och arbetsmarknadskunskap i gymnasieskolan.

Forbdttra mdéjligheterna till praktik av god kvalitet

Praktik &r ett viktigt inslag inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Mojligheten
att praktisera pa en reguljar arbetsplats kan vara vérdefull for arbetssokande, i
synnerhet for personer med begrinsad arbetslivserfarenhet men ocksa for personer
som varit langvarigt franvarande fran arbete och déarfor behover stirka sin anknyt-
ning till arbetsmarknaden. I de fall praktik kan leda till anstillning pa arbetsplat-
sen ifraga far det anses framgangsrikt, men det bor inte ses som det enda mattet pa
insatsens effektivitet. Praktik av god kvalitet ger referenser, fiardigheter och kon-
takter av virde pa arbetsmarknaden.

En svarighet kan vara att fa fram praktikplatser av kvalitet och det bor déarfor go-
ras anstrangningar for att 6ka framja detta. En handledarpeng skulle fungera som
en stimulans for arbetsgivare att erbjuda praktik, eftersom de da far ersittning for
den tid som ska ldggas pa handledning. Samtidigt skulle den fungera for att stirka
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kvalitén i insatsen genom Okade mojligheter att stdlla krav pa praktikens innehall.
Genom tydligare strukturer for handledning kan undantringning motverkas. En
handledarpeng bor motsvara ungefirligen fem timmars handledning i veckan.

Arbetsformedlingen och den arbetsgivare som tar emot praktikanter bor i varje
enskilt fall triffa en tydlig 6verenskommelse om innehallet i praktiken. Denna ska
sdga vad deltagaren ska ldra sig under sin tid i praktik och hur handledningen &r
planerad. Overenskommelsen bor ocksa delges facklig organisation i samband
med det samrad som Arbetsformedlingen dr skyldig att genomfora infor varje an-
visning. Med ett sadant underlag kan facket pa béttre grund 4n idag ge sin syn pa
om anvisningen dr limplig, framfor allt sett till vikten av att undvika undantriang-
ning av reguljira arbetstillfdllen.

Efter avslutad praktik ska den arbetssokande alltid fa med sig ett intyg med ett
omdome. Arbetsformedlingen bor ha ansvar for att folja upp att detta ges.

Forbdittra maojligheterna till praktik av god kvalitet: Stérk mdéjligheterna till praktikplat-
ser av kvalitet. Infér en handledarpenag till arbetsgivare som tar emot arbetssékande i
praktik. Stdll krav pa en tydlig 6verenskommelse om innehdllet i praktiken och Iat facklig
organisation yttra sig 6ver denna i det samradsférfarande som ska férega varje anvis-
ning. Ge Arbetsférmedlingen i ansvar att folja upp att intyg ges efter avslutad praktik.

Stdirk anstdllningsstédet

Subventionerade anstillningar fungerar bra om de reserveras for arbetssokande
som star langt ifran arbetsmarknaden. Att det sker en viss undantrdngning av per-
soner med starkare stédllning pa arbetsmarknaden &r inget problem i dessa fall.
Syftet med subventionen ir att hjidlpa arbetssokande med storst svarigheter att
hivda sig i konkurrensen.

Mot bakgrund av att antalet personer som varit inskrivna vid Arbetsformedlingen
under lang tid har 6kat kraftigt borde fler 4n idag ges mojlighet till arbete i sub-
ventionerad anstillning."' For att de olika formerna av anstillningsstod'” ska
kunna anvidndas mer effektivt kridvs dock att taket for den 16nestédsgrundande
16nekostnaden hojs visentligt sa att normala 16ner subventioneras fullt ut. Idag ar
det bara I6ner upp till omkring 17 000 kronor per manad som subventioneras fullt
ut. En hojning av taket skulle 6ppna upp en storre del av arbetsmarknaden och
dessutom ta bort de mekanismer som idag leder till 1agt satta 16ner och dalig 16ne-
utveckling for personer i anstidllningar med dessa stod. For att reellt stirka anstéll-
ningsstodet som arbetsmarknadspolitisk insats krdvs en hojning av taket langt
over medellonen pa svensk arbetsmarknad, det vill séga en bra bit 6ver 30 000
kronor per manad.

Nystartsjobben &r idag det storsta programmet for subventionerade anstillningar.
De ger ett forhallandevis kraftigt stod till arbetsgivare som anstiller arbetslosa
som varit borta fran arbetsmarknaden under mer #n ett ar (nagot kortare for ar-

" Notera att denna rapport inte behandlar sirskilda insatser for personer med funktionsnedsittning
som medfor nedsatt arbetsformaga. De subventionerade anstillningar som riktar sig till arbetsso-
kande med funktionsnedsittning behandlas dérfor inte hir.

"2 Sirskilt anstdllningsstod, forstirkt sirskilt anstillningsstdd och instegsjobb.
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betssokande under 25 ar) och dr utformade som en rittighet for arbetssokande som
uppfyller malgruppskriterierna.

Pa grund av hur nystartsjobben &r utformade kan arbetslosa som har storst svarig-
heter att fa ett jobb och dérfor har ldngre arbetsloshetstider konkurreras ut av ar-
betssokande som star relativt sett ndrmare arbetsmarknaden. Att sa tycks ske be-
kriftas av analyser av nystartsjobben. Enligt en studie fran IFAU har de som far
nystartsjobb nagot lingre utbildning jamfort med Oovriga langtidsarbetslosa
(Liljeberg, Sjogren och Vikstrom 2012). Arbetsformedlingen pekar pa att
nystartsjobben gar till de individer i jobb- och utvecklingsgarantin som har de
relativt sett basta jobbchanserna och att detta tenderar att 6ka snarare dn minska
jobbchanserna (Arbetsformedlingen 2013a).

Stdrk anstdllningsstddet: | syfte att 6ppna upp en stérre del av arbetsmarknaden och fér
att undanréja mekanismer som leder till IGgt satta Iéner och ddlig léneutveckling for
personer i anstdllning med anstdllningsstd bér taket for den Iénestédsgrundande I6ne-
kostnaden hdéjas vdsentligt. Dessutom behévs en éversyn av hur vdl de olika formerna av
subventionerade anstdllningar sammantaget (anstdllningsstéd och nystartsjobb) funge-
rar for att hjdlpa arbetssé6kande med stérst svdrigheter att hdvda sig i konkurrensen pa
arbetsmarknaden.

Se 6ver anvidndandet av kompletterande aktérer inom arbetsmarknadspolitiken

Sedan 2007 har Arbetsformedlingen i uppdrag att 6ka anviandningen av sa kallade
kompletterande aktorer inom arbetsmarknadspolitiken. Allt sedan inslaget av
kompletterande aktorer har okat har brister i de tjdnster dessa levererar uppmark-
sammats. Sdkerstillandet av kvalitet 1 upphandlingen av kompletterande aktorer,
vare sig det sker genom lagen om offentlig upphandling (LOU) eller lagen om
valfrihet (LOV) ér en angeldgen fraga. Arbetsmarknadspolitikens legitimitet hotas
allvarligt nér arbetssokande tvingas ta del av aktiviteter av undermalig kvalitet.

Insynen i vad arbetssokande faktiskt gor hos kompletterande aktorer dr mycket
liten och det finns en risk att den &r det ocksa for Arbetsformedlingens handlag-
gare, trots riktlinjer om slutredovisning efter avslutad aktivitet hos kompletterande
aktor. Fragan om insyn dr viktig, dels for kvalitén i insatserna och dels for att den
arbetssokande ska kunna ges en effektiv kedja av insatser.

En aspekt som kriver ingaende analys dr ocksa Arbetsformedlingens forutsitt-

ningar att vid samarbete med kompletterande aktorer sdkerstidlla myndighetens

kontrollfunktion i arbetsloshetsforsikringen. I denna fraga har brister uppmérk-
sammats vid upprepade tillféllen.

Sammanfattningsvis behovs en dversyn av anvindandet av kompletterande akto-
rer inom arbetsmarknadspolitiken. Det bor vara en fraga for den aviserade oversy-
nen av Arbetsformedlingen under 2014.

Se over anvdndandet av kompletterande aktérer inom arbetsmarknadspolitiken: Ar-
betsférmedlingens uppdrag att anvinda kompletterande aktérer bér genomlysas grund-
ligt. Signaler om bristande kvalitet i de tjéinster som levereras, bristande insyn i vad ar-
betssékande gér under tid hos kompletterande aktérer och svdrigheter fér Arbetsfor-
medlingen att upprdtthalla kontrollfunktionen i arbetsléshetsférsdkringen i samarbeten
med kompletterande aktérer motiverar att fragan belyses sdrskilt.
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Granska férutséttningarna for regional anpassning av arbetsmarknadspolitiken

Sedan 2008 dr Arbetsformedlingen en rikstickande myndighet med en enhetlig
styrning fran central till lokal niva. Genom den enhetliga myndigheten har tidigare
problem med otydlig styrning, ett otydligt ansvarsférhallande och bristande enhet-
lighet i tillampningen av det arbetsmarknadspolitiska regelverket undanrojts. Ge-
nom en nationellt ssmmanhallen arbetsmarknadspolitik 1dggs grund for att insat-
ser inte skiljer sig at beroende pa var i landet arbetssokande bor, vilket dr viktigt
for arbetssokandes rittssdkerhet och for arbetsmarknadspolitikens legitimitet.

Samtidigt finns behov av viss regional anpassning av en nationellt sammanhallen
arbetsmarknadspolitik. Behoven pa en regional arbetsmarknad liknar inte alla
ganger behoven pa en annan. Hur en regional anpassning kan ske dr dock mycket
oklart i den radande myndighetsstrukturen. I den aviserade Gversynen av Arbets-
formedlingen bor fragan dérfor utredas sarskilt.

Granska férutsdttningarna for regional anpassning av arbetsmarknadspolitiken: Lat
frdgan om mdjligheter till regional anpassning av en nationellt sammanhdallen arbets-
marknadspolitik inga i den aviserade éversynen av Arbetsférmedlingen.

Stdrk parternas inflytande éver arbetsmarknadspolitiken

Arbetsmarknadens parter har kunskaper av relevans for en god utformning och ett
effektivt utférande av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Genom reformeringen
av Arbetsformedlingen 2008 foridndrades mojligheterna till inflytande for arbets-
marknadens parter. Efter sex ar med den nya myndighetsstrukturen &r det tid att se
over hur parternas kunskaper tas tillvara.

Pa central niva har parternas medverkan reducerats fran platser i myndighetens
styrelse till representation genom det sa kallade partsradet. I vilken utstrackning
partsradet har den roll som radgivande organ som foreskrivs i myndighetens in-
struktion behdver dock belysas. Pa regional niva ir det angeliget att se 6ver de sa
kallade arbetsmarknadsradens roll. Dessa har idag inte en likvardig funktion och
forekomst runt om i landet.

Aven Arbetsformedlingens skyldighet att genomfora samrad med berord facklig
organisation infor varje individuell anvisning till en arbetsplatsforlagd insats bor
granskas. Det finns idag starka signaler om att samradet inte fungerar som avsett.

Samtliga dessa fragor med biring pa parternas inflytande 6ver arbetsmarknadspo-
litiken bor inga i den aviserade 6versynen av Arbetsformedlingen under 2014.

Stdrk parternas inflytande 6ver arbetsmarknadspolitiken: Se 6ver parternas mdéjligheter
till inflytande 6ver arbetsmarknadspolitiken pa central och regional nivd, samt Arbets-
formedlingens arbete med att genomféra samrdd med facklig organisation infér anvis-
ning till arbetsplatsférlagd aktivitet.
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