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Forord

En bestaende hog arbetsldshet gor behovet av aktiv arbetsmarknadspolitik fortsatt
stort. Rétt utformad utgor den aktiva arbetsmarknadspolitiken en betydelsefull del
1 en politik for full sysselsittning. En effektiv formedlingsverksamhet kombinerad
med insatser som rustar och stirker arbetsldsa att mota kraven pa arbetsmark-
naden kan gora skillnad i bekdmpandet av arbetslosheten. Genom en effektiv aktiv
arbetsmarknadspolitik kan en vilfungerande arbetsmarknad framjas, och dirmed
ocksa sysselsittningsutvecklingen pa bade kort och lang sikt.

Det ér just den aktiva arbetsmarknadspolitiken som star i fokus i denna rapport. I
huvudsak behandlas den férmedlingsverksamhet och de programinsatser som ar-
betsformedlingen ansvarar for — formellt sett bér staten fortfarande ansvaret for
den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna har dock kommit att spela en
allt storre roll. De kommunala arbetsmarknadsinsatserna for arbetslosa mottagare
av forsorjningsstod har vuxit till ett omfattande verksamhetsomrade. Aven ar-
betsmarknadens parter dr viktiga i sammanhanget. Genom de avtal om omstéll-
ningsstod som idag omfattar en stor grupp pa arbetsmarknaden spelar parterna en
betydelsefull roll 1 det samlade systemet for omstédllning. I denna rapport dgnas
viss uppméirksamhet at granssnitten mellan stat och kommun, samt mellan stat och
parter.

Ovriga delar av vad som kan inkluderas i begreppet arbetsmarknadspolitik be-
handlas inte i denna rapport. Det som i ett parforhallande till den aktiva arbets-
marknadspolitiken brukar kallas passiv arbetsmarknadspolitik, ekonomisk trygg-
het for méinniskor i arbetsloshet, dr viktig och hdnger téitt samman med den aktiva
politiken. Den star dock inte i fokus hir.

Arbetsmarknad och arbetsmarknadspolitik &r givna fokus for manga av de rappor-
ter LO producerar. Syftet med denna arliga rapport om svensk arbetsmarknadspo-
litik dr att ge en aterkommande och sammanhallen analys av den aktiva arbets-
marknadspolitiken, samt LOs syn pa denna.

Rapporten dr framtagen av LOs enhet for ekonomisk politik och arbetsmarknad.
Huvudforfattare dr utredare Linda Grape. Dirutdver har Ulrika Vedin, utredare
samt LO-ekonomerna Anna-Kirsti Lofgren och Thomas Carlén bidragit med text
och analys. Utredare Emil Johansson har statt for slutredigering av rapporten.
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Sammanfattning

Den hir rapporten utvirderar den forda arbetsmarknadspolitiken under 2014 och
med det gors ocksa ett bokslut av den borgerliga regeringens resultat pa omradet.
Sverige savil som var omvirld har under de gangna atta aren priglats av hog ar-

betsloshet. Detta har satt den aktiva arbetsmarknadspolitiken pa hart prov.

Under 2014 var i genomsnitt 5 procent av arbetskraften i arbetsmarknadspolitiska
program vilket dr en marginell minskning jimfort med aret innan. Det innebar att
deltagandet i de arbetsmarknadspolitiska programmen ligger kvar pa en hog niva.
Antalet inskrivna har i forsta hand minskat bland inskrivna med kortare arbetslos-
hetstid som inte natt upp till kvalifikationstiden for garantiprogrammen, jobbga-
rantin for unga och jobb- och utvecklingsgarantin. Det ér ett av flera tecken pa en
okad polarisering pa arbetsmarknaden.

Total dominans av garantiprogrammen diven i ar

Samtidigt som programinsatserna for arbetslosa utanfor garantierna har minskat
har antalet inom garantierna varit i niva med 2013. Det ir i linje med den politiska
inriktningen dér programinsatser styrs mot langvarigt arbetslosa. Deltagandet i
garantierna blev under aret allt mer ojamnt férdelad mellan olika grupper. Samti-
digt som det bland antalet inrikes fédda sags en tydlig minskning i jobb- och ut-
vecklingsgarantins fas 1-2 si okade antalet utrikes fodda. Aven dverrepresentat-
ionen av inskrivna med hogst forgymnasial utbildning fortsitter att oka.

Tre av fyra utan rustande insatser

Att antalet i arbetsmarknadspolitiska program fortsitter vara hogt innebér inte att
den aktiva arbetsmarknadspolitiken tillgodoser de rustande behoven i form av stod
och utbildning som skulle behovas. Tre av fyra programdeltagare far enbart till-
gang till formedlingsinsatser. Det betyder att endast en av fyra far del av resurs-
aktiverande insatser som syftar till att starka kompetens eller arbetsmarknads-
anknytning. Skillnaden mellan den totala andelen i program (47 procent) och den
faktiska aktivkvoten (26 procent) har aldrig varit storre an 2014. Utvecklingen dr
ett resultat av politiska prioriteringar dir insatser primirt fokuserat pa jobbso-
kande aktiviteter snarare @n rustande aktiviteter.

For lite och fér svagt utbildningsinnehdll

Arbetsmarknadsutbildningen har historiskt varit en viktig kirna i den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken. I fjolarets rapport framgick att utbildningsinnehéllet hade
okat sedan bottennivan 2009. Under 2014 stagnerade dock denna utveckling och
endast 14 procent av programdeltagarna fick tillgang till forberedande eller yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning. Tilltrddet till utbildningsinsatserna har senare-
lagts och 6kningen sker i huvudsak inom den forberedande utbildningen. Nér den
yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen asidositts forsvaras arbetsformedling-
ens forutsattningar for att sluta gap mellan arbetsutbudets kompetens och arbets-
marknadens efterfragan. Detta innebér att arbetsmarknadsutbildningens roll som
matchningsverktyg idag dr svagt.

Oklar styrning resultatet av minskade ambitioner

De borgerliga partiernas kursomldggning av arbetsmarknadspolitiken har innebu-
rit minskade resurser till arbetsformedlingen och finansieringen har ndrmat sig
nivaerna for linder med helt andra sitt att organisera vilfardssystemen. Minsk-



ningen grundar sig i ett ideologiskt skifte som inneburit att arbetsloshet nu ses
som ett individproblem. Skiftet har inneburit ett 6kat fokus pa incitament for att
minska obenédgenheten att soka jobb eller med egna krafter forbéttra sin stillning
pa arbetsmarknaden. Samtidigt som den statliga arbetsmarknadspolitikens ambit-
ioner har minskat har kommunernas engagemang okat. Kritiker menar att arbets-
formedlingen primért fokuserar pa arbetslosa med A-kassa vilket innebir att
kommunerna darmed ansvarar for arbetslosa med forsorjningsstod. Staten har
understott utvecklingen genom att utdka kommunernas lagstod for att krdava delta-
gande i arbetsmarknadspolitiska insatser. Det &r ett problem att staten successivt
lastat over arbetsmarknadspolitiska utgifter och uppgifter pa kommunerna dér
forutséttningarna att bedriva en god arbetsmarknadspolitik varierar. Arbetsfor-
medlingens stod maste vara tillgéngligt for alla arbetslosa, oavsett hur de forsorjer
sig och var de bor.

En aktiverad arbetsmarknadspolitik fér matchning och omstillning

I och med det parlamentariska ldget dr det oklart vilka fordndringar som dr moj-
liga att gora under kommande ar, bade vad géller myndighetens organisation och
politikens innehall. Samtidigt star arbetsmarknadspolitiken infor viktiga strate-
giska vigval som inte kan vénta. Den politiska debatten har under senare ar framst
fokuserat pa arbetsformedlingen som myndighet snarare @n innehallet i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Bada dessa omraden ar viktiga for att stirka arbetsso-
kandes forutséttningar, men det &r innehallet i politiken som &r det avgorande. 1
slutkapitlet ges konkreta forslag for battre matchning och omstillning.

Stdrk myndighetens ansvar och tydliggor olika aktérers roller

Arbetsformedlingen kan och bor vara navet for matchning och omstéllning pa
svensk arbetsmarknad. Det dr myndigheten som &r expert pa dessa fragor och bor
darfor leda arbetsmarknadspolitiken. Fyra sdrskilt viktiga fragor pekas ut:

Tydligare grinssnitt gentemot andra aktorer for att sikra jimlika forutsdttningar
Regional anpassning av nationellt sammanhallen politik

Parternas inflytande over politikens utformning och utforande

Anvindandet av kompletterande aktirer

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken ér avgérande

Myndighetens forutsittningar avgors i grund och botten av hur politiken utformas.
Rapportens slutsats dr att det krivs en aktiverad arbetsmarknadspolitik for att ge
arbetsformedlingen de ritta forutsittningarna. Vi ger forslag pa tre sérskilt viktiga
atgérder, hir i nagot forkortade versioner:

®  Ett stirkt utbildningsinnehall. En sirskild kommission bor tillséttas med uppdraget att
skyndsamt kartligga behov och mgjligheter att utoka utbildningsinnehallet i den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken.

® Vissade verktyg for en mer inkluderande arbetsmarknad. Nivéaerna for vilka 16ner som
subventioneras bor harmoniseras till en niva som ligger 6ver medellonen pa svensk arbets-
marknad. Dirtill bor det samlade regelverket for anstidllningar med stdd ses dver och fordnd-
ras utifran vad som ovan beskrivits, i syfte att skapa en 6kad tréffsikerhet och kontroll.

®  Stirkta garantiprogram for langvarigt arbetslosa. Jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin for ungdomar bor rivas upp. Garantiprogram for langvarigt arbetslosa bor ut-
formas utan tidsgrinser som styr vilka insatser som kan erbjudas dir fokus pa insatser som
stirker kompetens och arbetsmarknadsanknytning stérks. Fas 3 bor slopas i sin helhet och er-
sdttningsnivan bor vara densamma genom hela garantiprogrammet.



Rapportens innehall

I rapportens inledning ges en kortfattad oversiktlig bild av ldget pa svensk arbets-
marknad. Nagra centrala utmaningar for den aktiva arbetsmarknadspolitiken besk-
rivs.

I rapportens andra kapitel beskrivs omfattningen av de insatser till arbetslosa som
staten bedriver. Dir ges en bild av politikens omfang idag, samt av hur utveckl-
ingen har sett ut over tid.

Rapportens tredje kapitel behandlar innehéllet i den aktiva arbetsmarknadspoliti-
ken — vilken typ av insatser som erbjuds arbetslosa. Fragan som stills, och besva-
ras, dr hur pass aktiv den aktiva arbetsmarknadspolitiken egentligen ér.

I det fjéarde kapitlet av rapporten riktas blicken framat med fragestillningen om
vilken arbetsmarknadspolitik vi kommer att se framdver. Fragan om gréinssnitt
mellan staten och andra aktorer belyses sérskilt.

Det femte och avslutande kapitlet pekar ut den riktning LO vill se fér den aktiva
arbetsmarknadspolitiken, och hur utformning och anvéndning av de arbetsmark-
nadspolitiska verktygen behover fordndras for att stirka matchning och omstill-
ning pa arbetsmarknaden.



1. Inledning

Mycket pekar pa att den svenska ekonomin kommer att fortsitta utvecklas svagt
de kommande aren. Samtidigt som efterfragan pa arbetskraft #r fortsatt lag vixer
arbetsutbudet snabbt. Utbudsokningen véntas bli sa stark att arbetslosheten endast
minskar marginellt de kommande aren. En fortsatt hog arbetsloshet (omkring 7,5
procent) forvintas darmed prigla arbetsmarknaden 2015 och 2016. Sysselsitt-
ningsgraden bedoms ligga omkring 81 procent under 2015 och 2016. Det &r end-
ast 1 procent hogre @n innan finanskrisen drabbade svensk arbetsmarknad under
2008. (LO 2014a)

Fortsatt polarisering — fortsatt stigande arbetsléshet bland férgymnasialt utbildade

Den langvarigt svaga efterfragan pa arbetskraft har drivit arbetsloshetsnivaerna
uppat for breda grupper pa arbetsmarknaden. Det syns nér arbetslosheten betraktas
utifrin utbildningsniva. Aven i den grupp som klarar sig bist, eftergymnasialt
utbildade, dr arbetslosheten hogre idag jamfort med nér finanskrisen slog till.
Framfor allt syns en varaktigt hogre niva alltsedan 1990-talskrisen.

Overligset mest har dock arbetslosheten okat bland arbetstagare som saknar gym-
nasieutbildning. Arbetslosheten i denna grupp var hog, omkring 8 procent, redan
nir arbetsmarknaden bromsade in till f6ljd av finanskrisen och 2013 hade arbets-
16shetsnivan ndrapa fordubblats. For denna grupp syns dessutom ingen stabilise-
ring i arbetsloshetsnivan aren 2010 till 2013, vilket &r fallet for gymnasie- och
eftergymnasialt utbildade. Istéllet pekar kurvan fortsatt uppat. Virt att notera ar
ocksa att det bara dr bland forgymnasialt utbildade som arbetsloshetsnivan idag
overstiger den under 1990-talskrisen.

Diagram 1. Arbetsloshetsniva 1990-2013
Arbetsléshet utifran utbildningsniva, 20-64 ar, bada kénen
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Vid arbetsformedlingen syns en fortsatt hog inskrivning i samtliga utbildnings-
grupper, jamfort med innan finanskrisen. Antalsmaissigt ar gruppen gymnasieut-
bildade flest, vilket den ocksa varit historiskt. Grupperna forgymnasialt och efter-
gymnasialt utbildade &r nistan lika stora.



Den procentuellt sett storsta okningen av inskrivna har dock skett i gruppen for-
gymnasialt utbildade. I oktober 2014 uppgick den till cirka 112 000 personer, vil-
ket dr en fordubbling jamfort med 2008. Cirka 45 procent av de forgymnasialt
utbildade som ér inskrivna vid arbetsféormedlingen saknar fullstdndig nioarig
grundskoleutbildning. Cirka 60 procent dr under 45 ar (Arbetsformedlingen
2014c). Nastan lika stor har dock 6kningen av de inskrivna varit bland de efter-
gymnasialt utbildade.

Diagram 2. Inskrivna hos arbetsformedlingen, 1992K3-2014K3
Oppet arbetsldsa och sékande i program med aktivitetsstdd, 20-64 ar, bada kénen
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Det idr inte bara arbetsloshetsrisken som dr storre for arbetstagare som saknar vad
som idag ir ett grundldggande krav pa arbetsmarknaden, en fullf6ljd gymnasieut-
bildning. Aven risken att fastna i langvarig arbetsloshet #r betydligt storre (se for-
djupning om langtidsarbetslosheten).

Utbildningsnivans betydelse for chanserna pa arbetsmarknaden dr med tydlighet
en av de allra framsta utmaningarna for arbetsmarknadspolitiken. Langvariga ar-
betsloshetstider dr en annan. Dessa utmaningar maste dessutom motas med insik-
ten om hur kon, etniskt ursprung och alder férdjupar monstren av polarisering, till
foljd av den selektering som foljer i sparen av varaktigt hog arbetsloshet (LO
2013a). Fragan &r hur vil den aktiva arbetsmarknadspolitiken star rustad att mota
detta



FORDJUPNING: Langtidsarbetslésheten — en av arbetsmarknadspolitikens frimsta utmaningar

En av arbetsmarknadspolitikens viktigaste uppgifter ar att forhindra langtidsarbetsloshet. Till
gruppen langtidsarbetslosa raknas de arbetslésa som varit utan arbete i minst 6 manader. Jam-
fort med korttidsarbetsldsa har langtidsarbetslosa svarare att komma tillbaka till sysselsattning
nar konjunkturen vander uppat. Efter en langre tids arbetsloshet riskerar ndtverk och kunskaper
att ga forlorade. Samtidigt tenderar arbetsgivare att vélja bort |angtidsarbetslosa till férman for
redan anstallda eller korttidsarbetslosa, baserat pa forvantningar om att langtidsarbetslosa har
lagre produktivitet. Detta kan resultera i langvarigt hogre arbetsloshetsnivaer och riskerar att
leda till att situationen for arbetslosa som star langre ifrdn arbetsmarknaden cementeras.

Hog arbetsloshet brukar innebara en hog andel langtidsarbetslosa. Med den stigande arbetslos-
heten efter finanskrisens genomslag syntes ocksa en vaxande andel lIangtidsarbetslésa, fran
cirka 25 till 35 procent pa relativt kort tid. Nu syns emellertid en minskning av andelen, tredje
kvartalet 2014 uppgick den till 32 procent. Det ar en fortsatt hog niva, men nagot lagre an under
lagkonjunkturen i bérjan av 2000-talet. Det tyder pa att dagens arbetsloshet karakteriseras av
en hogre andel korttidsarbetslésa an vad som ar normalt vid nuvarande arbetsloshetsniva. Den
framsta forklaringen ar troligen att unga arbetslsa, som mer sallan blir langtidsarbetsldsa,
utgor en storre andel av samtliga arbetsldsa an tidigare.

Att enbart studera andelen langtidsarbetslosa ger dock inte hela bilden. Den genomsnittliga
tiden i arbetsloshet har stigit kraftigt, fran 25 veckor tredje kvartalet 2008 till 34 veckor tredje
kvartalet 2014. Det &r en historiskt hog niva, betydligt hogre an under aren i borjan av 2000-
talet, och som endast toppas av de varsta aren pa 1990-talet. Det innebar att det idag finns
manga som varit arbetslosa under lang tid. Langtidsarbetslosheten ar fortsatt ett stort problem.

Diagram 3. Andel langtidsarbetslosa samt genomsnittlig arbetsloshetstid
Andel av samtliga arbetsl6sa utan arbete mer an 26 veckor och genomsnittlig arbetsloshetstid i
veckor, 16-64 ar, sasongsrensade kvartalsvarden 1987 kv. 1 — 2014 kv. 3
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Risken for langtidsarbetsléshet 6kar med &ldern. Aven utrikes fédda och personer med kortare
utbildning drabbas hart av langtidsarbetsloshet. Sammantaget speglar monstren i langtidsarbets-
I6shet en polariserad arbetsmarknad.

Tabell 1. Andelen langtidsarbetslosa samt genomsnittlig arbetsloshetstid
Andel av samtliga arbetslGsa utan arbete i mer dn 26 veckor samt genomsnittlig arbetsléshetstid i veckor utifran
kon, alder och inrikes/utrikes fodda, 2014 kv. 3

Andel (%) langtidsarbetslosa Antal veckor i genomsnitt
Kvinnor 16-64 ar 28 29
Miin 16-64 ar 33 36
16-24 ar 13 14
25-54 ar 37 41
55-64 ar 49 58
Inrikes fodda 25 29
Utrikes fodda 38 42
Samtliga 16-64 ar 32 34

KALLA: SCB (AKU)

Aven utifran utbildningsniva finns stora skillnader, men eftersom aven alder spelar in hér sa r andele
langtidsarbetslosa av arbetskraften i respektive utbildningsgrupp det battre mattet: For samtliga mel-
lan 15 och 74 ar var enligt Konjunkturinstitutet (2014) 2,6 procent av arbetskraften langtidsarbetslésa
ar 2013. Motsvarande andel i gruppen med férgymnasial utbildning var 5,8 procent, fér gymnasialt
utbildade 2,8 procent och for eftergymnasialt utbildade 1,6 procent.

Enligt det bedomningsstéd som arbetsformedlingen anvander vid inskrivning av arbetssékande riske-

rade 44 procent av dem som skrevs in under 2013 att bli langtidsarbetslésa (Arbetsférmedlingen
2014a).
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2. Fortsatt hogt programdeltagande

I sparen av den langvarigt hoga arbetslosheten syns fortfarande en mycket om-
fangsrik aktiv arbetsmarknadspolitik. Deltagandet i arbetsmarknadspolitiska pro-
gram ligger kvar pa en historiskt sett hdg niva.' Mellan 2008 och 2010 dkade an-
delen av arbetskraften (16-64 ar) i program fran knappt 2 till 4 procent, upp till 5
procent med nystartsjobben inriknade.” Nivan har sjunkit marginellt under det
senaste aret och ligger fortsatt kvar vid vad som motsvarar 1990-talets krisar. Med
nystartsjobben inkluderade &r det fortfarande néra 5 procent av arbetskraften som
befinner sig i olika slags arbetsmarknadspolitiska program.

Diagram 4. Andel av arbetskraften i arbetsmarknadspolitiska program 1984-2014
Andel i program samt 6ppen arbetsloshet (16-64 ar)
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Minskade programvolymer for arbetslosa med kortare arbetsloshetstider

Aven om deltagarvolymen ir fortsatt hog si har det totala programdeltagandet
minskat nagot 2014, jimfort med foregaende ar. Det genomsnittliga antalet delta-
gare 1 arbetsmarknadspolitiska program uppgick till knappt 243 000 personer un-
der 2013 och till drygt 236 000 personer under 2014.

Minskningen har skett utanfor de sa kallade garantiprogrammen, jobbgarantin for
ungdomar samt jobb- och utvecklingsgarantin:
e Deltagandet i forberedande insatser sasom arbetslivsinriktad rehabilitering
och fordjupad kartlaggning och vigledning har minskat med 29 procent.
¢ I de olika praktikprogrammen sammantaget har det genomsnittliga antalet
deltagare per manad minskat med 23 procent.

! Program med aktivitetsstod/utvecklingsersittning samt olika former av anstillningsstod; sérskilt anstill-
ningsstod, forstéirkt sirskilt anstéllningsstod och instegsjobb. Exklusive sirskilda insatser for personer med
funktionsnedsittning som medfor nedsatt arbetsformaga.

% Subventionerad anstillning genom nystartsjobb ir en arbetsmarknadspolitisk insats med sirskild stillning.
De foregas inte av en arbetsmarknadspolitisk bedomning av arbetsférmedlingen.
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e [ den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen och den forberedande ut-
bildningen sammantaget har det genomsnittliga antalet deltagare per ma-
nad minskat med 11 procent.

¢ Det genomsnittliga antalet arbetslosa inskrivna som tar del av starta eget-
insatser och sa kallade projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning (ka-
tegorin Ovriga program med aktivitetsstdd 1 diagram 5) har halverats.

Sammantaget har deltagandet i program med aktivitetsstod utanfér garantierna
minskat med 23 procent mellan 2013 och 2014. Utvecklingen kan sannolikt delvis
forklaras av att antalet inskrivna vid arbetsformedlingen minskat mest bland in-
skrivna med kortare arbetsloshetstider, bade till f6ljd av okat utflode av kortvarigt
arbetslosa och ett minskat inflode (Arbetsformedlingen 2015a). En annan forkla-
ring har sin grund i styrningen av den aktiva arbetsmarknadspolitiken dér den ti-
digare regeringen valde att under 2014 fortsitta halla tillbaka deltagandet i pro-
gram med aktivitetsstod utanfor garantierna (LO 2013b).

Samtidigt har anstédllningar med stod fortsatt att 6ka. Anstdllningar med skattekre-
ditering enligt reglerna om nystartsjobb har 6kat med 7 procent mellan 2013 och
2014. Under samma period har det genomsnittliga antalet anstdllda med sirskilt
anstiillningsstod® 6kat med 30 procent. Den kraftiga Skningen av anstillningar
med det sérskilda anstédllningsstodet kan sannolikt, om dn inte helt, forklaras av de
fordandringar i stodet som gjordes fran och med den 1 februari 2014. Dessa innebar
att det sdrskilda anstéllningsstodet forldangdes fran 12 till 24 manader, och att det
forstiarkta handledarstodet till arbetsgivare som anstéller personer ur fas 3 perma-
nentades. Den tidigare regeringens malsittning med fordndringarna var att 6ka
utflodet ur jobb- och utvecklingsgarantin (Prop. 2013/14:1 uo 14). Aven den kor-
tade kvalificeringstiden for ungdomar som tidigare genomfordes kan ha haft bety-
delse for den okade forekomsten av anstillningar med sérskilt anstéllningsstod.

Garantiprogrammen annu i total dominans

De sa kallade garantiprogrammen fortsitter att dominera bland de programinsatser
som arbetslosa far del av (se diagram 5 och tabell 3). Antalet deltagare i de tva
garantierna, jobbgarantin for ungdomar och jobb- och utvecklingsgarantin, upp-
gick under 2014 till drygt 136 000 i genomsnitt per manad. Det 4r i niva med fo-
regaende ar.

I jobbgarantin for ungdomar syns en minskad deltagarvolym — en minskning av
det genomsnittliga antalet deltagare per manad med 13 procent 2014 jamfort med
2013, fran drygt 38 000 till knappt 33 200. En forklaring till den minskade voly-
men &r att ungdomskullarnas storlek minskat efter en kulmen 2012, vilket innebér
en minskning av antalet ungdomar pa arbetsmarknaden och darmed ett minskat
inflode i programmet. En annan forklaring &r att omséttningen till arbete har 6kat
nagot. Att arbetslosheten bland unga har minskat nagot har ocksa betydelse (Ar-
betsformedlingen 2014b).

Samtidigt som deltagandet 1 jobbgarantin for ungdomar minskat har en antals-
missigt ndstan lika stor 6kning skett for deltagandet i jobb- och utvecklingsgaran-

3 Sirskilt anstillningsstod for den som deltar i jobb- och utvecklingsgarantin, forstirkt sirskilt anstillnings-
stod for deltagare i fas 3 samt sérskilt anstéllningsstod i form av instegsjobb.
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tins fas 1-2. Det genomsnittliga antalet deltagare per manad har mellan 2013 och
2014 okat fran 64 400 till 68 600. I jobb- och utvecklingsgarantins fas 3 har det
genomsnittliga deltagandet legat i stort sett stilla pa drygt 34 000 per manad. Med
undantag for ett par sommarmanader har det totala deltagarantalet i jobb- och ut-
vecklingsgarantin (fas 1-3) legat stabilt 6ver 100 000 sedan slutet av 2013.

Diagram 5. Deltagare i arbetsmarknadspolitiska program 1992-2014
Deltagare per manad i genomsnitt

250000 -

150 000

50000 -

FEIFISPPEEIPTEFSLEL PP

m Arbetsmarknadautbildning inkd farberedande utbildning B Prakli

B Forberedande insatser Jobbgarantin for ungdomar

B jobb- och utecklingsgarantin fas 1-2 B Jebb- och utvecklingsgarantin fas 3

W Onwriga program m aktivitetsstod B AnstaBningar m stod exkl NY
Nystartsjobb (MY)

KALLA: arbetsférmedlingen och egna berikningar

NOT: Fr.o.m. den 1 januari 2014 inférdes stdd till yrkesintroduktionsanstéllningar, ett stéd som bl.a. utgar i form av en
I6nesubvention. Detta administreras av arbetsférmedlingen. Yrkesintroduktionsanstallning dr dock inte att betrakta som
ett arbetsmarknadspolitiskt program och inkluderas darfor inte i sammanstallningen ovan.

Programinsatserna till arbetslosa utanfor garantierna, det vill séiga arbetslosa som
annu inte hunnit bli sa langvarigt arbetslosa att de &r aktuella for garantierna, har
minskat samtidigt som den totala volymen i garantierna legat stabil. Det innebér
att garantiprogrammens dominans bland insatserna till arbetslosa har stirkts under
2014. Sett till deltagandet 1 program med aktivitetsstod utgors hela 77 procent av
garantierna (se tabell 2 och 3).4

Sammanfattningsvis har 2014 inneburit att den tidigare borgerliga regeringens
inriktning legat fast och fatt genomslag (LO 2013b). Som diagram 5 och tabell 3
visar har programinsatser styrts till arbetslosa som redan drabbats av langvarig
arbetsloshet, dels genom det sérskilda anstédllningsstddet och dels genom de ga-
rantiprogram vars innehall behandlas i nista kapitel av denna rapport.”

*1 och med inférandet av garantiprogrammen avskaffades aktivitetsgarantin, dven det ett garantiprogram for
de med lang arbetsloshet. Som mest fanns i genomsnitt drygt 45 000 inskrivna i aktivitetsgarantin i genom-
snitt per méanad, vilket var under 2005. Majoriteten deltog i arbetsmarknadspolitiska program — program med
aktivitetsstod alternativt subventionerad sysselsittning.

> For ungdomar (16 till 24 r) blir jobbgarantin aktuell efter minst tre manader som inskriven arbetslos vid
arbetsformedlingen. For dldre inskrivna arbetslosa blir jobb- och utvecklingsgarantin i normalfallet aktuell
efter cirka 14 manaders inskrivning.
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Tabell 2. S6kande i program med aktivitetsstod 2008-2014
Utanfor och inom garantierna, genomsnitt per manad

Utanfor garantierna Inom garantierna

Antal Andel Antal Andel
2008 18 496 26 52 304 74
2009 28 687 24 91930 76
2010 55 243 31 124 527 69
2011 41 099 24 129 868 76
2012 44 788 25 134 857 75
2013 52 675 28 136 709 72
2014 40 399 23 136 225 77

KALLA: arbetsférmedlingen och egna berakningar

Tabell 3. Antal deltagare i arbetsmarknadspolitiska program och programmets andel av totala
programdeltagandet 2007, 2010, 2014
Genomesnitt per manad

Andel av totala

Antal deltagare deltagarantalet
2007 2010 2014 2007 2010 2014
Arbetsmarknadsutbildning 13 263 10 157 17 454 14,2% 4,6% 7,4%
Praktik 5001 17 822 4 299 5,4% 8,1% 1,8%
Forberedande insatser 23190 22 429 16 880 24.9% 10,2% 7.1%
Jobbgarantin for ungdomar 98 46 640 33199 0,1% 21,3% 14,1%
;;’Smf:z& utvecklingsgarantin 9073 58282 68640 | 97%  266% = 29,1%
g’fg" ¢ e B 19605 34386 | 00%  90%  14,6%
Ovr. program m aktivitetsstod 4370 4 835 1767 4,7% 2.2% 0,7%
Anstillningar m stod exkl. NY 29 564 5 688 14483 | 31,7% 2,6% 6,1%
Nystartsjobb (NY) 8 566 33 463 45114 9,2% 15,3% 19,1%
Totalt exkl. YA-jobb 93124 218920 236221 100% 100% 100%

KALLA: arbetsférmedlingen och egna berakningar

Deltagarsammansdttningen i garantierna

Ett antal 1akttagelser kan goras vid en granskning av deltagarsammanséttningen i
de tva garantiprogrammen (se tabell 4). Dessa bekriftar i stort den bild som gavs i
rapportens inledande kapitel, om hur langvarig arbetsloshet i olika utstrickning
drabbar olika grupper. I jobb- och utvecklingsgarantin &r foljande vért att sirskilt
notera nir det giller hur olika deltagargrupper fordndrats mellan forsta halvaret
2013 och forsta halvaret 2014:

1. Antalet utrikes fodda har okat kraftigt, samtidigt som antalet inrikes fodda
programdeltagare minskat 1 antal. Gruppen utrikes fodda 6kade 1 garantins fas
1-2 med 29 procent — fran drygt 22 800 till drygt 29 400 i genomsnitt per ma-
nad. I fas 3 vixte gruppen med 9 procent — fran knappt 11 500 till knappt
12 500. Forsta halvaret 2014 uppgick andelen utrikes fodda till 42 procent i
fas 1-2 och 36 procent i fas 3. Under motsvarande period 2013 var andelen 36
respektive 34 procent.

2. Antalet forgymnasialt utbildade har 6kat relativt kraftigt i garantins forsta tva
faser. Gruppen vixte med 17 procent — fran knappt 19 400 till drygt 22 700.
Forsta halvaret 2014 hade 33 procent av alla inskrivna i garantins fas 1-3 som
hogst forgymnasial utbildning, en 6kning med 3 procentenheter jimfort med
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samma period 2013. Samma utveckling syns dock @nnu inte i fas 3 dir det
istillet dr de eftergymnasialt utbildade som 6kat mer @n genomsnittet, men
dér handlar det inte om nagra stora fordndringar i deltagarsammanséttningen
sett till utbildningsniva.

3. Antalet inskrivna med funktionsnedsdttning som medfor nedsatt arbetsfor-
maga har fortsatt att 6ka i fas 3, samtidigt som inskrivna utan nagon funkt-
ionsnedsittning minskat i antal. Gruppen med funktionsnedsittning vixte
med 7 procent — fran drygt 12 300 till knappt 13 300. Under 2014 ars forsta
halvar var det 38 procent av alla inskrivna i fas 3 som hade nagon slags funkt-
ionsnedsittning, en 0kning med 2 procentenheter jimfort med samma period
2013. I fas 1-2 har andelen deltagare med funktionsnedsittning legat stabil pa
27 procent.

I 6vrigt 4dr det kan noteras att antalet inskrivna 60 ar eller dldre minskade nagot i
garantins alla tre faser. I garantins fas 1-2 syns en minskning av antalet ungdomar
(18-24 ar), vilket bryter den tidigare utvecklingen dér denna grupp snarare vuxit
(LO 2013b). I fas 3 syns dock fortfarande en 6kning av antalet unga, stick 1 stdv
med arbetsformedlingens beslut om nolltolerans for unga i fas 3 (Arbetsfor-
medlingen 2013). Det ror sig emellertid om ett relativt litet antal och som andel av
samtliga programdeltagare utgor ungdomar fortfarande en mycket liten grupp (1
procent). Antalet mén okar mer dn antalet kvinnor i jobb- och utvecklingsgaran-
tins fas 1-2. Fortfarande dr dock konsbalansen i programmet relativt jamn.

I jobbgarantin for ungdomar kan sirskilt noteras nér det géller hur deltagarsam-
mansittningen fordandrats mellan forsta halvaret 2013 och forsta halvaret 2014:

1. Antalet deltagare med funktionsnedsdttning som medfor nedsatt arbetsfor-
maga har fortsatt att 6ka samtidigt som antalet deltagare som inte har nagon
funktionsnedséttning minskat, precis som i jobb- och utvecklingsgarantin.
Gruppen med funktionsnedsittning vixte med 15 procent — fran knappt 3 800
till drygt 4 300. Gruppen utan funktionsnedsittning minskade med 13 pro-
cent. Under 2014 ars forsta halvar var det 12 procent av alla inskrivna som
hade nagon slags funktionsnedsittning, en 6kning med 3 procentenheter jaim-
fort med samma period 2013.

2. Det idr inrikes fodda ungdomar som har statt for hela minskningen av delta-
garantalet i jobbgarantin for ungdomar. Antalet utrikes fodda deltagare ligger
kvar pa samma niva. Under forsta halvaret 2014 var det 18 procent av delta-
garna i programmet som var utrikes fodda, en 6kning med 2 procentenheter
jamfort med samma period aret innan.

3. Aven om antalet inskrivna minskat i alla utbildningsgrupper s har andelen
deltagare med forgymnasial utbildning okat. Forsta halvaret 2013 var det 19
procent av alla inskrivna som hade hogst férgymnasial utbildning, samma pe-
riod 2014 var andelen 21 procent.
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3. Aktiv arbetsmarknadspolitik?

Det dr mer eller mindre naturligt med en expansiv aktiv arbetsmarknadspolitik nér
arbetsmarknadsldget dr svagt, i synnerhet nédr programdeltagandet &r styrt av tids-
granser pa det sitt som géller garantiprogrammen. Genom den sa kallade aktiv-
kvoten ges dock en mer ingaende bild av politikens roll. Kvoten som visar hur
stor andel av alla arbetslosa som far del av arbetsmarknadspolitiska program ér ett
matt pa politikens aktiveringsgrad. Detta matt speglar ddrmed effekter av savil
konjunktur som politiska ambitioner.

Diagram 6. Aktivkvot 1976-2014
Andel deltagare i arbetsmarknadspolitiska program av totalt antal arbetslésa

30%

20%
105

J R o edle R D e O e 3 0 0 B 0 D B
SHORRARIRS %"E’ GG *ﬁ& GO D e P R

Aktivicvot = = = = Exkl mystartsjobb = seecees Exkl formedingsverksamhet

KALLA: arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berikningar
NOT: For en beskrivning av aktivkvotens berdkning se bilaga 1.

Politikens aktiveringsgrad — olika matt ger skilda svar

I diagram 6 visas aktivkvoten for aren 1976-2014. Den heldragna linjen visar an-
delen av de arbetslosa som deltar i nagot av arbetsformedlingens program och ger
en bild av en arbetsmarknadspolitik som ganska vil foljer konjunkturens sviang-
ningar. I slutet av 1980-talet lag kvoten omkring 50 procent. Varannan arbetslos
deltog i aktiva programinsatser. Under 1990-talet sjonk den till en niva mellan 35
och 40 procent. Aktiveringsgraden foll trots att arbetsmarknadspolitiken expande-
rade starkt i sparen av den skenande arbetslosheten. Kvotens fall under denna tid
var 1 storre utstrickning en effekt av konjunktur &n av bristande politisk vilja.
Nista fall syns i borjan av 2000-talet, i samband med att konjunkturen vinde
nerat. Mellan 2002 och 2003 sjonk aktivkvoten fran 40 till 30 procent. Denna
gang fanns ocksa en effekt av ldgre politiska ambitioner — arbetslosheten steg men
platserna i program minskade.

Aren efter finanskrisens genomslag pa arbetsmarknaden 2008 syns hur aktivkvo-
ten stiger kraftigt, fran en niva omkring 30 procent till att ater ndrma sig 1980-

talets niva pa upp emot 50 procent. Denna gang styr konjunkturen i stor utstrack-
ning utvidgningen av arbetsmarknadspolitiken. Den langvarigt hoga arbetsloshet-
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en resulterar i ett kraftigt okat inflode i1 de garantiprogram dér deltagandet avgors
av individers tid i arbetsldshet. Utvidgningen av arbetsmarknadspolitiken sker
denna gang i hog grad per automatik.

Bara en av fyra far rustande insatser

En mer ingaende bild av hur aktiveringsgraden utvecklats ges genom att ocksa
innehallet i den aktiva arbetsmarknadspolitiken tas i beaktande. Pa vilket sitt den
aktiva arbetsmarknadspolitiken expanderar, det vill sdga med vilket innehall,
speglar med storre tydlighet politikens inriktning. Det ger en bild av hur aktiv po-
litiken 1 verkligheten dr.

Den prickade linjen 1 diagram 6 visar aktiveringsgraden nir enbart programinsat-
ser av rustande karaktir tas i beaktande, insatser som syftar till att starka kompe-
tens och/eller arbetsmarknadsanknytning hos deltagaren for att dirmed forbittra
dennes chanser till arbete. Detta kan beskrivas som resursaktivering, eller som en
politik byggd pa en offensiv aktiveringsstrategi (Bengtsson & Berglund 2012,
Nybom 2012). Programinnehall som handlar om att férbereda och stodja den ar-
betslose i dennes jobbsokande exkluderas. Detta dr insatser som med samma ter-
minologi som ovan kan beskrivas som jobbaktivering, eller en politik byggd pa en
defensiv aktiveringsstrategi (ibid).

Det dr viktigt att papeka att detta inte ska ses som en indelning i bra och dalig ar-
betsmarknadspolitik. Istillet dr det ett sitt att skilja mellan insatser med olika mo-
tiv och innebord. Bagge behovs men olika resultat @r att vinta. En viktig fraga dr
dessutom vilka proportioner de bor ha i férhallande till varandra, beroende pa
konjunkturldge och arbetsloshetens sammansittning. En jobbaktiverande arbets-
marknadspolitik kan vara effektiv for arbetslosa som star relativt nédra arbetsmark-
naden, och under forutsittning att det finns jobb att soka och fa. For att arbets-
marknadspolitiken ska kunna verka for att anpassa arbetsutbudet till vad som ef-
terfragas pa arbetsmarknaden kréavs dock en resursaktiverande politik.

Denna rapports utgangspunkt dr att stod i jobbsokande ér att betrakta som formed-
lingsverksambhet, det vill siga en del av arbetsformedlingens kdrnuppdrag, och att
forekomsten av resursaktiverande insatser avgor hur aktiv arbetsmarknadspoliti-
ken faktiskt ar.

Med detta matt, som hir kallas for den faktiska aktivkvoten, blir bilden av arbets-
marknadspolitikens aktiveringsgrad en annan. Fran och med 2000-talets borjan
syns hur aktiveringsgraden mitt pa detta sitt avviker fran det matt som inte tar
hénsyn till politikens innehdll. Den faktiska aktivkvoten faller kraftigt mellan
1999 och 2003 for att direfter ligga pa en niva mellan 10 till 20 procentenheter
under den kvot som inte tar hiansyn till innehallet i insatserna. Ar2014 uppgar
aktivkvoten till 47 procent medan den faktiska aktivkvoten stannar vid 26 procent.
Varannan arbetslos deltar i nagot arbetsmarknadspolitiskt program men bara en av
fyra far del av insatser som rustar for arbete.

Differensen mellan de tva sitten att berdkna aktivkvoten har aldrig varit storre dn
under senare ar (se tabell 5). Forklaringen ligger dels i en utveckling som tog fart
under borjan av 2000-talet déar formedlingsverksamhet flyttats in i programverk-
samheten. Det har till exempel skett genom ett utokande av sa kallade forbere-
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dande insatser med exempelvis aktiviteter inom vigledning och platsformedling
och fordjupad kartliiggning och vigledning. Dels ligger forklaringen i en nedprio-
ritering av program av rustande karaktidr som till exempel praktik och arbetsmark-
nadsutbildning. Detta syns 1 hur programmixen fordndrats dver tid (se diagram 5 1
kapitel 2) men ocksa genom hur innehallet i garantiprogrammen har formats.

Tabell 5. Aktivkvot och "faktisk aktivkvot” 2000-2014
Aktivkvot (inkl. nystartsjobb) inkl. respektive exkl. formedlingsverksamhet i programverksamhet-
en, samt differens

Aktivkvot inkl. Aktivkvot exkl. Differens
formedlingsverksamhet formedlingsverksamhet

2000 36 32 4

2001 39 29 9

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 47 27 21
2014 47 26 21

KALLA: arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berikningar

Garantiernas innehdll paverkar starkt

Eftersom jobbgarantin for ungdomar och jobb- och utvecklingsgarantin sa tungt
dominerar den aktiva arbetsmarknadspolitiken har aktiviteterna inom dessa stor
betydelse for politikens faktiska aktiveringsgrad. De bada ramprogrammen omfat-
tar en rad olika aktiviteter, mojliga for arbetsformedlingen att erbjuda de inskrivna
utifran vissa av politiken bestimda tidsramar.®

Den vanligaste aktiviteten for deltagare 1 jobb- och utvecklingsgarantins fas 1-2
liksom for deltagare i jobbgarantin for ungdomar ar jobbsokaraktivitet med
coachning, det vill sdga stdd 1 jobbsokande. Detta ges individuellt eller i grupp
och syftet med coachningen beskrivs som att den frimst ska “’stodja, uppmuntra
och utmana den arbetssokande och hjdlpa denne att pa ett medvetet sitt vilja
jobbsokarstrategier” (Arbetsformedlingen 2014b). Aktiviteten utgoér 27 procent av
alla registrerade aktiviteter for de deltagare 1 jobb- och utvecklingsgarantins fas 1-
2 som inte av nagot skil dr forhindrade att delta i aktiviteter. I jobbgarantin for
ungdomar utgor den 37 procent av aktiviteterna.

Jobbsokaraktiviteter ingar dessutom ocksa i den aktivitet som i arbetsformedling-
ens datalager bara beskrivs som deltagande hos kompletterande aktor. Insynen i
vad deltagare gor hos kompletterande aktorer dr mycket liten, for att inte sidga
minimal, men enligt IFAU handlar det i huvudsak om just jobbsokaraktiviteter nér
det giller jobb- och utvecklingsgarantin (Martinsson & Sibbmark 2010). Till de

® De bida garantierna ska t ex bygga pa en inledande period med fokus pé i huvudsak kartliggning och jobb-
sOkaraktiviteter. Ddrefter ska t ex arbetsplatsforlagda insatser kunna komma ifraga.
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vanligast forekommande aktiviteterna i de bada garantiprogrammen hor ocksa
kartliiggning, en insats som syftar till att bedoma de individuella behoven av
stodinsatser och aktiviteter.

Diagram 7. Aktiviteter i jobb- och utvecklingsgarantins (JOB) fas 1-2
Registrerade aktiviteter, deltagare som inte arbetar eller av andra skal ar forhindrade att delta

B Jobbsdkaraktivitet med coachning B Kompletterande aktdr

m Uthildning m Kartliggning

m Arbetspraktik m Forstirkt arbetstrining
u Arbetstrining B Férdjupad kantliggning
m Firberedande Insatser u Projekt

= Arbetslivsinriktad rehabilitering = Start av ndringsverksambet
= Praktisk kompetensutveckling # Praktikantprogrammet
Lyft

KALLA: arbetsférmedlingens datalager och egna berikningar
NOT: Utdrag ur arbetsférmedlingens datalager vid ett tillfdlle sep/okt respektive ar. En deltagare kan befinna sig i flera
aktiviteter samtidigt.

Diagram 8. Aktiviteter i jobbgarantin for ungdomar (UGA)
Registrerade aktiviteter, deltagare som inte arbetar eller av andra skal ar forhindrade att delta

B Jobbsdkaraktivitet med coachning B Kompletterande aktdr

® Fordjupad kartliggning u Uthildning

B Arbetspraktik u Arbetslivsinriktad rehabilitering

B Studie- och yrkesvigledning B Praktisk kompetensutveckling
Start av ndringsverksamhet » Praktikantprogrammet

KALLA: arbetsférmedlingens datalager och egna berikningar
NOT: Utdrag ur arbetsférmedlingens datalager vid ett tillfdlle sep/okt respektive ar. En deltagare kan befinna sig i flera
aktiviteter samtidigt.
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En aktivitet som har blivit vanligare i bada programmen &r utbildning. I jobb- och
utvecklingsgarantins fas 1-2 har utbildning 6kat kraftigt, fran att ha utgjort endast
7 procent av alla registrerade aktiviteter 2012 till att 2014 utgora 16 procent. 1
jobbgarantin fér ungdomar uppgar andelen utbildning av alla registrerade aktivite-
ter nu till 14 procent. I jobbgarantin fér ungdomar har ocksa inslaget av praktik
okat visentligt.

Sammantaget fortsatt tonvikt pa férmedlingsinsatser i garantierna

Nir de olika aktiviteterna som deltagare i garantiprogrammen far del av summeras
i kategorierna formedlingsinsatser respektive rustande insatser ér det fortsatt de
forstndmnda som &r allra vanligast forekommande. Aktiviteterna i garantipro-
grammen syftar med andra ord framst till att astadkomma jobbaktivering — att
uppritthalla en hog sokaktivitet for att fa individen i arbete sa snabbt som maojligt.

Av alla registrerade aktiviteter i jobb- och utvecklingsgarantins fas 1-2 bestar 60
procent av formedlingsinsatser. I jobbgarantin for ungdomar dr andelen 73 pro-
cent. Detta far givetvis stort genomslag nir arbetsmarknadspolitikens aktiverings-
grad mits med den aktivkvot som exkluderar formedlingsinsatser: En mycket stor
grupp arbetslosa programdeltagare far del av aktivering som syftar till att rusta for
jobbsokande snarare in att rusta for arbete.

Diagram 9. Andel férmedlingsinsatser och rustande insatser av registrerade aktiviteter i jobb-
och utvecklingsgarantins (JOB) fas 1-2 samt jobbgarantin for ungdomar (UGA)
Deltagare som inte genom arbete eller av andra skal ar férhindrade att delta i aktiviteter
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® Férmedlingsinsatser B Rustande insatser

KALLA: arbetsférmedlingens datalager och egna berikningar
NOT: En deltagare kan befinna sig i flera aktiviteter samtidigt

Fortsatt svagt utbildningsinnehdll spelar roll

Nedprioriteringen av rustande insatser i arbetsmarknadspolitiken syns ocksa tyd-
ligt ndr utbildningsinnehallet betraktas. Under 1970-talet utgjorde arbetsmark-
nadsutbildningen omkring 50 till 60 procent av de konjunkturberoende program-
men. Under 1980-talet sjonk andelen ndgot nir sysselsittningsskapande program
gavs storre tyngd i programmixen. I borjan av 1990-talet satsades dock ater pa
utbildning nér konjunkturen véinde nedat.
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Som mest uppgick det genomsnittliga antalet deltagare 1 arbetsmarknadsutbild-
ning under 1992 till drygt 86 000 och under decenniets inledande ar var det ater
mer dn varannan programdeltagare som befann sig 1 utbildning. Den mycket hoga
nivén overgavs dock under den di pagiende krisen.” Andra program, framfor allt
praktik, gavs storre utrymme i programmixen. Fran och med 1993 och fram till
och med 2006 har andelen deltagare i arbetsmarknadsutbildning (inklusive forbe-
redande utbildning) utgjort omkring 20 till 30 procent av samtliga programdelta-
gare (inklusive nystartsjobb).

I och med den borgerliga regeringens omldggning av arbetsmarknadspolitiken
2007 minskade platserna i utbildning drastiskt.® Andelen i utbildning sjénk och
2009-2010 var det bara 7 procent av alla programdeltagare som deltog i utbild-
ning. Av alla arbetslosa var det da bara 2 procent som fick del av utbildning inom
ramen for den aktiva arbetsmarknadspolitiken, att jamfora med 10 procent under
storre delen av 1990-talet och borjan av 2000-talet (se diagram 10).

Efter 2010 har utbildningsinnehallet i arbetsmarknadspolitiken utdkats nagot. Un-
der 2014 fick 14 procent av alla programdeltagare del av antingen den yrkesinrik-
tade arbetsmarknadsutbildningen eller forberedande utbildning. Som andel av alla
arbetslosa var det 6 procent som befann sig i dessa program. Utokningen av ut-
bildning har betydelse for att dven den faktiska aktivkvoten vinder uppat med
start 2010. Nivan dr dock fortfarande att betrakta som 1ag.

Diagram 10. Andel i arbetsmarknadsutbildning (AUB) inkl. forberedande utbildning (FUB) av
alla arbetslosa och av alla deltagare i konjunkturberoende program 1992-2014
Deltagare per manad i arsgenomsnitt, inom och utanfor garantierna
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Andel | uthilkdning av programdeltagare inkl, NY

KALLA: arbetsférmedlingen, SCB/AKU och egna berikningar

7 Det ska papekas att detta sannolikt var en alltfor hg niva, alltfor snabbt etablerad, vilket ledde till problem
med att uppritthalla kvalitet i programmet.
8 For en beskrivning av politikomliggningen 2007, se LO (2013b).
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Allt mer av utbildningen ges sent i arbetsléshet

Under 2010 inleddes en utvidgning av utbildningsprogrammen, den stannade dock
av under 2013. Mellan 2013 och 2014 minskade till och med platserna i arbets-
marknadsutbildning och forberedande utbildning utanfor garantierna. Detta for-
starker den utveckling som innebir att en vixande del av den utbildning som er-
bjuds inom arbetsmarknadspolitiken ges inom ramen for garantiprogrammen. Un-
der 2013 gavs 39 procent av all utbildning inom garantierna, 2014 hade andelen
stigit till 46 procent.

Diagram 11. Antal deltagare i arbetsmarknadsutbildning (AUB) inkl. forberedande utbildning
(FUB) 1992-2014
Deltagare per manad i arsgenomsnitt, inom och utanfor garantierna
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KALLA: arbetsférmedlingen och egna berikningar

Det dr med andra ord en vixande del av utbildningen som ges sent i arbetsloshets-
perioder. Det syns ocksa genom att det framf6r allt 4r i jobb- och utvecklingsga-
rantin (JOB) som garantideltagarna far del av utbildning. Av all utbildning som
gavs inom garantierna under 2014 var det 68 procent som gavs inom garantins fas
1-2 och 4 procent som gavs inom fas 3. En dryg fjirdedel (28 procent) gavs inom
ramen for jobbgarantin for ungdomar dit arbetslosa under 25 ar anvisas efter cirka
tre manaders arbetslGshet (se tabell 6).

Deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin har 1 normalfallet varit arbetslosa i cirka
14 manader innan de skrivs in i garantin. Innan utbildning kommer ifraga har den
arbetslose dessutom i normalfallet varit inskriven 1 garantins fas 1 under cirka sju
manader (150 dagar med aktivitetsstod) och fatt del av aktiviteter som kartlagg-
ning, jobbsokaraktiviteter och forberedande insatser. Det betyder att utbildningen
ofta ges efter en arbetsloshetsperiod motsvarande cirka ett ar och nio manader.
Arbetsmarknadsutbildning ges oftare mycket sent 1 arbetsloshet (i fas 3), jamfort
med den forberedande utbildningen.

23



Tabell 6. Férdelning av arbetsmarknadsutbildning (AUB) respektive forberedande utbildning
(FUB) inom garantierna i respektive garantiprogram 2014

JOB fas 1-2 JOB fas 3 UGA Totalt
AUB 68 7 26 100
FUB 68 1 31 100
Totalt 68 4 28 100

KALLA: arbetsférmedlingen och egna berékningar

I huvudsak férberedande utbildning som erbjuds

Sedan aren med rekordlagt utbildningsinnehall i arbetsmarknadspolitiken &r det
framst den forberedande utbildningen som har utokats. Forhallandet mellan de tva
utbildningsprogrammen har i det ndrmaste spegelvints mellan perioden 2008-
2009 och idag. Da utgjorde den forberedande utbildningen drygt 30 procent av all
utbildning och den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen stod for nira 70
procent. Idag utgor den forberedande utbildningen 62 procent av all utbildning.

Diagram 12 visar att utokningen av den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildning-
en har skett inom garantierna. Utanfor har nivan legat kvar vid motsvarande cirka
5 000 deltagare i genomsnitt per manad. Den forberedande utbildningen har uto-
kats bade inom och utanfor garantierna, men mer utanfor.

Diagram 12. Antal deltagare i arbetsmarknadsutbildning (AUB) och forberedande utbildning
(FUB) 2008-2014
Deltagare per manad i arsgenomsnitt, inom och utanfor garantierna
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KALLA: arbetsférmedlingen och egna berékningar

Mycket av férberedande utbildning liknar férmedlingsinsatser

Att det 1 huvudsak @r den forberedande utbildningen som utdkats gor att det 6kade
inslaget av utbildning inte far lika starkt genomslag pa arbetsmarknadspolitikens
aktiveringsgrad, mitt genom den faktiska aktivkvoten, som kunde vara fallet. En
stor del av den forberedande utbildningen bestar namligen av vad som ér att be-
trakta som traditionell férmedlingsverksamhet, insatser som syftar till att forbe-
reda deltagarna for arbetssokande och deltagande i programinsatser (se tabell 7).
Det handlar om yrkesorientering, motivationshdjande insatser och nivatest som
tillsammans utgér omkring hilften av innehallet i den férberedande utbildningen.

24



Tabell 7. Utbildningsinnehall i den forberedande utbildningen

Kv3 2014

Antal Andel
Yrkessvenska 6470 46,3
Yrkesorientering 5 696 40,8
Motivationshojande insatser 880 6,3
Nivatest 513 3,7
Kunskapsvalidering 158 1,1
Starta eget 135 1,0
Allménteori (inkl. europeiskt datakorkort) 112 0,8
Totalt 13 966 100

KALLA: arbetsférmedlingen

Avgdérande verktyg for effektiv matchning saknas

Att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen numera har en sa svag posit-
ion inom arbetsmarknadspolitiken innebdr att arbetsformedlingen saknar ett
mycket viktigt verktyg. Arbetsmarknadspolitikens formaga att genom utbildnings-
insatser anpassa arbetsutbudet till vad som efterfragas pa arbetsmarknaden star
svag, vilket givetvis paverkar myndighetens formaga att klara sitt matchningsupp-
drag. Myndigheten har inte heller nagra nya verktyg for att rusta arbetslosa som
genom studier pa grundskole- eller gymnasieniva skulle stirka sina chanser pa
arbetsmarknaden. Arbetsformedlingen pekar pa det problem detta skapar, inte
minst i relation till de svarigheter som arbetslosa med bristfillig utbildning moter
pa arbetsmarknaden:

Matchningen pa arbetsmarknaden handlar idag [dérfor] inte enbart om att fylla lediga platser med
arbetssokande, utan dven om att arbeta strategiskt for att rusta arbetssokande med kompetenser sa
att de kan oka sina chanser att fylla de lediga platser som uppkommer framover. Denna kompe-
tensforstarkning bland arbetslosa dr av central betydelse for att na en langsiktigt god utveckling av
sysselsittningen. (Arbetsformedlingen 2014c, s 89)

Nér arbetsmarknadspolitiken saknar kraft att sluta gap mellan arbetsutbudet och
vad som efterfragas pa arbetsmarknaden faller uppgiften helt och fullt pa utbild-
ningspolitiken. Det vicker dels fragan om hur vil utbildningspolitiken klarar upp-
giften. Med nedrdstningen av den socialdemokratiskt ledda regeringens budget-
proposition for 2015 uteblir, eller snarare forsenas, den utokning av antalet stu-
dieplatser inom exempelvis yrkesutbildningsomradet som aviserats (Prop.
2014/15:1, uo 16). Dels, och in viktigare, vicker det fragan om risken for vad
som brukar beskrivas som ett marknadsmisslyckande pa utbildningsomradet dar
behovet av att utbilda for yrken dér efterfragan pa arbetskraft finns inte tas om-
hand. For individen riskerar svarigheten med att forutse utfall och nytta av utbild-
ning att leda till att troskeln till att via studiemedelssystemet finansiera studier
inom det reguljdra utbildningssystemet upplevs som allt for hog. For arbetsgivare
riskerar investeringen i arbetskraftens utbildning att framsta som ett alltfor stort
risktagande eftersom den anstillde kan ta den nyvunna kompetensen till en annan
arbetsgivare. Till sist riskerar detta att forskjuta ansvaret for, och finansieringen
av, arbetsmarknadsrelaterad utbildning fran staten till individen. Mojligheten till
utbildning inom ramen for arbetsmarknadspolitiken, med studiefinansiering ge-
nom bibehallet aktivitetsstod, dr darfor en k'airnfré’lga.9

® Den inriktning som initierades av den tidigare borgerliga regeringen och som handlar om att uppmana ar-
betslosa att soka sig till det reguljira utbildningsvésendet, i synnerhet Yrkesvux, istillet for att satsa pa ar-
betsmarknadsutbildning &r problematisk inte minst ur detta perspektiv (lds vidare i LO 2013b).
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Det svaga utbildningsinnehallet i arbetsmarknadspolitiken bor ses i relation till en
vixande brist pa utbildad arbetskraft. Arbetsformedlingen forutspar en fortsatt
okad brist pa arbetskraft inom offentlig sektor under 2015 och 2016, och inom
privat sektor framforallt under 2016. Bristen pa ritt utbildad arbetskraft forutses
bli mest framtrddande inom hilso- och sjukvarden, inom ldraryrken, inom teknik
och data, inom bygg- och anldggningsarbete, inom kvalificerade yrken inom indu-
strin samt inom vissa yrken inom tjinster och service (Arbetsformedlingen
2014c).

Nir det giller exempelvis offentlig sektor visar arbetsférmedlingens intervjuun-
dersokning bland arbetsgivare hosten 2014 att andelen av de tillfragade verksam-
heterna som har upplevt rekryteringsproblem i samband med rekryteringar det
senaste halvaret har 6kat och andelen har inte har varit hgre sedan varen 2007.
Inom barnomsorg, grundskola samt kommunal vard och omsorg har bristtalen
okat under flera ar for att nu ligga en bra bit 6ver genomsnittet i de tillfragade
verksamheterna. Inom lasarett och slutenvard, primérvard samt tandvard ligger
bristtalen stabilt pa en hog niva sedan flera ar tillbaka (Arbetsformedlingen
2014c).

Rétt utformad och anvind kan den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen
utgora ett snabbfotat komplement till det reguljdra utbildningssystemet for att
sikra kompetensforsorjningen pa arbetsmarknaden. Det finns tecken pa att ar-
betsmarknadsutbildningen, i den man den anvénds, idag inte fungerar tillrackligt
vil for detta syfte. Effekterna av utbildning har under senare ar fallit och detta har
troligen ett flertal forklaringar.'® En forklaring handlar sannolikt om anvindning-
en av programmet. Som visats ovan har alltmer av utbildningen kommit att ges
sent i arbetsloshetsperioder. Mojligen innebér detta en anvindning dér ett verktyg
som framst &r utformat utifran tillvaxtpolitiska motiv — att med hjélp av kortare
utbildningsinsatser snabbt motverka arbetskraftsbrist — fatt en anvindning med
frimst fordelningspolitiska motiv och dérfor inte ricker till for att tillrdckligt vél
stiarka chanserna till jobb.

En annan forklaring, som ocksa arbetsformedlingen lyfter i sin pagaende analys
av de fallande resultaten, handlar om upphandlingen av arbetsmarknadsutbild-
ningen (Arbetsformedlingen 2014a). Sedan 2007 har denna centraliserats och fra-
gan dr om den ddarmed hamnat for langt ifran arbetsmarknadens behov. I en pa-
gaende granskning av den regionala anpassningen av arbetsformedlingens insatser
pekar Riksrevisionen pa bristande insyn och inflytande pa lokal/regional niva och
langa upphandlingstider som en problemindikator nir det géller att forma utbild-
ningen utifrén behoven pé arbetsmarknaden (Riksrevisionen 2014)."!

'O For en genomgéng av effekterna av arbetsmarknadsutbildning Sver tid, se LO (2013b).
! Granskningen ir planerad att publiceras i augusti 2015.
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lhallande skillnader i vad kvinnor och man far del av for insatser

Arbetsmarknadspolitiken tycks inte komma kvinnor och min till del pa lika vill-
kor, utifran individuella behov. Sedan lang tid tillbaka har skillnader i vad kvinnor
och min far del av for insatser varit synliga, och detta giller annu (se diagram 13).

Min far till exempel i hogre grad @n kvinnor del av utbildning. Under 2014 var
drygt 60 procent av deltagarna i arbetsmarknadsutbildningen mén och knappt 40
procent kvinnor. Dessutom syns vad som tycks vara en konsstereotyp fordelning i
de olika utbildningsinriktningarna. Min deltar oftare i dyrare utbildningar inom
traditionellt mansdominerade branscher och kvinnor deltar oftare i billigare ut-
bildningar inom traditionellt kvinnodominerade branscher (Arbetsférmedlingen
2014a). Det dr ocksa tydligt att mén oftare &n kvinnor far del av anstdllningar med
stod. Daremot dr kvinnor i majoritet bland de forberedande insatserna.

Fordelningen av kvinnor och mén i olika program ger bilden av att mén oftare far
del av resursaktiverande insatser — insatser som kan stirka individens position pa
arbetsmarknaden.

Diagram 13. Andel kvinnor och man i arbetsmarknadspolitiska program
Arsgenomsnitt per manad 2014

Jobb- och utvecklingsgarantin fas 1-2 |GG

Jabb- och utvecklingsgarantin fas 3

Jobbgarantin fér ungdomar
Arbetsmarknadsutbildning

Férberedande insatser inkl férberedande utbildning
Praktik

Arstiliningsstéd

Mystartsjobb

Inskriva vid AF exkl. ombytesstdkande och sdkande
med férhinder

D 10% 20% 30% 40% S0% 60% 70% BD% 90% 1008
mKvinnor = Min

KALLA: arbetsférmedlingen och egna berakningar
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4. Politik i omdaning — vart ar vi pa vag?

Riktningen for den aktiva arbetsmarknadspolitiken har alltsa fordndrats markant
under 2000-talet. Den utveckling som tog sin borjan vid sekelskiftet accelererade i
och med den politikomldggning som den davarande borgerliga regeringen genom-
forde 2007. Annu syns inget avsteg frian den inslagna vigen. Den aktiva arbets-
marknadspolitik for omstéllning som sedan framvéxten av Rehn-
Meidnermodellen under 1950-talet har varit en hornsten i den svenska modellen
ar det inte ldngre pa samma sitt. Detta speglas med tydlighet i den faktiska aktiv-
kvoten.

Utvecklingen bir synliga kidnnetecken av den policyinriktning som kallas work-
fare, welfare-to-work eller work-first. Denna inriktning bygger i korthet pa en
uppfattning om arbetsloshet som ett problem sprunget framst ur individers obeni-
genhet att soka jobb och att med egna medel stirka sin stidllning pa arbetsmark-
naden. I fokus star ekonomiska incitament, sanktioner och arbetskrav (se t.ex.
Bengtsson & Berglund 2012; Olofsson & Wadensjé 2009; LO 2013b). Den bor-
gerliga regeringen holl under hela sin tid vid makten (2006-2014) fast vid denna
inriktning.

Kraftig resursminskning till internationellt sett Iag niva

Under lang tid satsade Sverige betydligt mer #n jamforbara ldnder pa aktiv ar-
betsmarknadspolitik (LO 2013b). Nér utgifterna for arbetsmarknadspolitik betrak-
tas over tid blir det dock tydligt hur de krympt. Redan under 1990-talskrisen
minskade resurserna i relation till den totala arbetslosheten och minskningen har
darefter fortsatt. Under 2012 motsvarade de totala utgifterna for aktiv och passiv
arbetsmarknadspolitik 1,3 respektive 0,7 procent av bruttonationalprodukten,
BNP.'? Niir dessa utgifter standardiseras mot den totala arbetslsheten blir kvoten
0,12 respektive 0,06. Det &r historiskt sett mycket laga nivaer. I slutet av 1990-
talet och borjan av 2000-talet var motsvarande nivaer omkring 0,2 for aktiv och
0,13 for passiv arbetsmarknadspolitik. Under 1990-talets krisar var de betydligt
hogre dn sa.

Under 2012 skedde en marginell 6kning av anslagna resurser till den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken i relation till arbetsloshetsnivén. Okningen var frimst en
konsekvens av den fortsatta 6kningen av programvolymerna, vilket till stor del
berodde pa vixande garantiprogram. Resursutvecklingen speglar ocksa utveckl-
ingen bland platserna i arbetsmarknads- och forberedande utbildning vilka borjade
oka fran den rekordlaga nivan ett par ar tidigare. Motsvarande 6kning syns inte for
den passiva arbetsmarknadspolitiken.

12 Senast tillgiingliga statistik ér for aret 2012.
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Diagram 14. Totala utgifter (andel av BNP) for aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik respek-
tive standardiserade mot total arbetsloshet, 1985-2012
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KALLA: AF, OECD, SCB (AKU) samt egna berakningar

NOT: Total arbetsléshet omfattar arbetsldsa, exklusive heltidsstuderande som sdker och kan ta arbete,
enligt SCB (AKU) respektive deltagare i arbetsmarknadspolitiska program, exklusive nystartsjobb och friar,
enligt arbetsformedlingen. Data galler bada kénen, i aldersgruppen 16 till 64 ar. Aktiv arbetsmarknadspolitik
omfattar formedlingsverksamhet och administration, den programverksamhet som arbetsférmedlingen
forfogar 6ver och som riktas till arbetslésa samt sarskilda insatser for personer med funktionsnedsattning
som medfor nedsatt arbetsformaga. Passiv arbetsmarknadspolitik omfattar framst a-kasseersattning

En internationell utblick visar hur linder som tillhor olika samhéllsmodeller i
grunden har olika ambitioner for den aktiva arbetsmarknadspolitiken (jmf. LO
2013c). Sverige har linge utmirkt sig genom att satsa relativt stort, &ven i jaimfo-
relse med andra nordiska ldander. Sa &r det inte ldngre. Tabell 8 visar att Sverige
har ndrmat sig Finland och Norge, och ddrmed ocksa liander inom den konserva-
tiva modellen, sasom Tyskland och Frankrike. Bland de nordiska ldnderna &r det
endast Danmark som okat sina utgifter for aktiv arbetsmarknadspolitik under
2000-talet. I de konservativa och marknadsliberala modellerna &r landernas utgif-
ter forhallandevis stabila over tid. De marknadsliberala linderna, sasom USA och
Australien, sticker ut som de som har de minsta utgifterna for aktiv arbetsmark-
nadspolitik.

Vad giller den passiva arbetsmarknadspolitiken, det vill siga ekonomiskt stod vid
arbetsloshet, dr Sverige det land som minskat utgifterna mest under perioden 1992
till 2012. Sverige har ddrmed nidrmat sig en marknadsliberal (1ag) niva och ligger
lagre @n bade de 6vriga nordiska ldnder och de konservativt priglade linderna. En
generell trend dr samtidigt att utgifterna for passiv arbetsmarknadspolitik har
minskat i alla lander som ingar i jamforelsen i tabell 8. De marknadsliberala l4n-
derna utmérker sig genom att ha de ldgsta utgifterna for passiv arbetsmarknads-
politik.
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Tabell 8. Internationell jamforelse totala utgifter (andel av BNP) for aktiv och passiv arbets-
marknadspolitik respektive standardiserat mot arbetsléshet, 1992, 2002 & 2012
Standardiserat mot arbetsléshet inom parentes.

Aktiv arbetsmarknadspolitik Passiv arbetsmarknadspolitik
1992 2002 2012 1992 2002 2012
Den nordiska modellen
Danmark 1,40(0,15) 1,85(0,40) 2,10 (0,27) 4,92(0,53) 2,31(0,50) 1,70(0,22)
Finland 1,63(0,14) 0,82(0,09) 1,03 (0,13) 3,77(0,32) 2,03(0,23) 1,45(0,19)
Norge 1,01(0,17) 0,69(0,17) 0,54 (0,16) 1,41(0,24) 0,54(0,14) 0,35(0,11)
Sverige 3,04(0,52) 1,45(0,28) 1,33(0,16) 2,71(0,47) 1,12(0,22) 0,66 (0,08)
Den konservativa modellen
Belgien 0,79(0,12) 0,76(0,10) 0,81 (0,11) 2,8(0,42) 2,32(0,31) 2,08(0,27)
Frankrike 0,96(0,09) 1,11(0,13) 0,90 (0,09) 1,63(0,16) 1,58(0,18) 1,45 (0,15)
Nederlinderna 1,35(0,25)  1,55(0,50) 0,98 (0,13) 2,53(0,29) 1,73(0,25) 1,92(0,18)
Tyskland 1,48(0,22) 1,25(0,14) 0,69 (0,13) 1,91(0,29) 2,15(0,25) 0,98(0,18)
Den marknadsliberala modellen
Australien 0,62(0,06) 0,34(0,05) 0,29 (0,06) 1,69(0,16) 0,77(0,12) 0,51(0,10)
Kanada 0,60(0,05) 0,38(0,05) 0,24 (0,03) 2,19(0,19) 0,75(0,10) 0,59 (0,08)
Nya Zeeland 0,99(0,09) 0,40(0,07) 0,29(0,04) 1,86 (0,17) 1,00(0,19) 0,37(0,05)
Storbritannien 0,40(0,04) 0,28(0,05) 0,41 (0,05) 1,14(0,12) 0,25(0,05) 0,30(0,04)
USA 0,20(0,03) 0,16(0,03) 0,12(0,01) 0,57(0,08) 0,49(0,08) 0,40(0,05)

KALLA: OECD
NOT: | tabellen gors standardisering mot arbetsloshet enligt OECD-statistik for aldersgruppen 15-64 ar. For Australien
galler den senaste uppgiften ar 2011 och for Storbritannien ar 2010.

Kursandring i sikte men oklart hur langt den racker

Givet det fortsatt svara arbetsmarknadsldget dr ett hogt programdeltagande att
vénta inom arbetsmarknadspolitiken dven under kommande ar. Vilken riktning
som ges den aktiva arbetsmarknadspolitiken avgor hur stark den star sig i bekdm-
pandet av arbetslosheten. Den allt tydligare polariseringen pa arbetsmarknaden,
och den utbredda langtidsarbetslosheten, utmanar arbetsformedlingens forutsatt-
ningar att klara sitt matchningsuppdrag. Mojligheten att erbjuda arbetslosa i behov
av kompetenshojande, sa kallat resursaktiverande, insatser kommer att vara av
avgorande betydelse.

Liksom pa de flesta politikomraden har det parlamentariska ldget med en social-
demokratiskt ledd regering och en borgerlig budget forsenat regeringens arbete
med att ldgga om arbetsmarknadspolitiken. Detta innebér att den borgerliga in-
riktningen 1 stort sett ligger fast och inte till fullo kan éndras forrédn tidigast genom
regeringens budgetproposition for 2016."* Att de borgerliga partierna med std av
Sverigedemokraterna féllde regeringens budget innebér drygt 2,2 miljarder kronor
mindre till arbetsmarknadspolitiska program och drygt 400 miljoner kronor
mindre 1 forvaltningsanslag till arbetsformedlingen under 2015, jamfort med vad
som var regeringens intention (Prop. 2014/15:1 uo 14; Motion till riksdagen
2014/15:2575).

Den socialdemokratiskt ledda regeringen har under sin forsta tid vid makten
framst fokuserat pa insatser riktade till unga arbetsldsa. Detta genom inforandet av
den sa kallade 90-dagarsgarantin for unga, dir arbetet inledningsvis handlat om att

'3 Vissa dndringar kan komma att goras i varpropositionen i april 2015.
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fora samtal med landets kommuner om forutséttningar for traineejobb inom vissa
delar av vilfirdssektorn.'* En annan del i 90-dagarsgarantin ska enligt regeringen
utgoras av vad som kallas utbildningskontrakt dir studier pa gymnasieniva ska
kunna kombineras med arbete eller praktik. Regeringens vilja dr att knyta ndrmare
samarbeten med kommunerna for att erbjuda arbetslosa ungdomar arbete, praktik
och/eller studier.

Parallellt med detta har arbetsformedlingen fatt nya direktiv att arbeta utifran. En
av de tydligaste fordandringarna i styrningen av myndigheten dr uppdraget att ar-
beta mer med inskrivna arbetslosa tidigt 1 arbetsloshetsperioden, tvédrtemot den
tidigare regeringens inriktning.'” Regeringen har ocksa aviserat ett slopande av
jobb- och utvecklingsgarantins fas 3. Istéllet har den uttalat som sin vilja att inféra
100-procentigt subventionerade jobb, sa kallade extratjdnster, inom delar av vil-
fardssektorn samt att stirka mojligheterna till studier (i upp till ett ar) for arbets-
16sa som idag dr inskrivna i fas 3 (Prop. 2014/15:1 uo14).

Det ar dnnu for tidigt att bedoma vilken fordndring regeringens arbetsmarknads-
politik faktiskt innebér. Visentliga delar av den aterstar dnnu att definiera, det
saknas regelverk och den potentiella omfattningen av bade traineejobb och extra-
tjanster dr svarbedomd. Viljeinriktningen speglar dock en forstarkning av den ak-
tiva arbetsmarknadspolitiken som resursaktiverande genom att deltagande i ga-
rantiprogram (frdmst jobbgarantin for ungdomar och jobb- och utvecklingsgaran-
tins fas 3) dr tiankt att ersittas av subventionerad sysselséttning och utbildning.
Samtidigt har regeringen inte gjort nagra utfistelser om att i 6vrigt utoka utbild-
ningsinnehallet i arbetsmarknadspolitiken. Den budget som rostades ner i decem-
ber 2014 inneholl till exempel ingen uttalad satsning pa arbetsmarknadsutbild-
ning. Utan en sadan &r det svart att se att den utlovade kursidndringen for arbets-
marknadspolitiken blir stor nog att mdta de behov som uppenbart finns.

Kommunaliserad arbetsmarknadspolitik

For att forsta vad som sker med den aktiva arbetsmarknadspolitiken maste ocksa
den pagaende kommunaliseringen av politiken diskuteras. Trots att arbetsmark-
nadspolitiken &r ett statligt ansvar organiserar kommunerna i pafallande stor ut-
strackning olika typer av arbetsmarknadspolitiska insatser for arbetslosa. Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, uppskattar'® att omkring 109 000 personer deltog
i kommunala arbetsmarknadsinsatser under 2013."

Inom kommunerna finns uppskattningsvis'® 4 651 anstiillda som arbetar med ar-
betsmarknadspolitik. Den storsta delen av deras tid dgnas' &t arbetsprovning
och/eller arbetstraning foljt av att anskaffa praktikplatser och stod till praktikanter

' Se t.ex. http://www.regeringen.se/sb/d/19599/a/250904

!5 Genom inférandet av tidiga insatser 2012 gavs dock arbetsformedlingen 6kade méjligheter att sitta in i
huvudsak férmedlingsinsatser tidigt i arbetsloshet, forutsatt att individen ifrdga bedomdes riskera langvarig
arbetsloshet.

16181 kommuner av 290 har rapporterat antalet deltagare till SKL. Med utgangspunkt i antalet deltagare per
innevanare i dessa kommuner har SKL sedan uppskattat antalet i hela landet.

"7 Drygt hilften av deltagarna (53 procent) hade anvisats av arbetsformedlingen, 38 procent av socialtjinsten
och bara 2 procent av Forsdkringskassan.183 kommuner av 290 har limnat uppgifter om detta.

'8 192 kommuner av 290 har uppgivit hur manga anstillda som arbetar med arbetsmarknadsfragor. Med
utgangspunkt i antalet arsarbetare per innevanare i dessa kommuner har SKL sedan uppskattat antalet i hela
landet.

19177 kommuner av 290 har limnat uppgifter om detta till SKL.
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och handledare. Aven jobbsokaraktiviteter inklusive coachning samt att tillhanda-
halla och administrera kommunala arbetsmarknadsanstéllningar &r stora arbets-
uppgifter.

Baserat pa uppgifter fran 120 av 290 kommuner ser den kommunala arbetsmark-
nadspolitiken ut att 1 stor utstrackning vénda sig till individer med kort utbildning.
Malet for de insatser som kartldggs i denna statistik &r inte alltid att deltagarna ska
fa ett arbete, utan det handlar ofta om att utreda de arbetssokandes arbetsformaga
och utfirda intyg. Det gillde 27 procent av drendena ar 2013. Syftet kan ocksa
vara att forbereda arbetssokande for insatser pa arbetsformedlingen eller att do-
kumentera arbetshinder infor fortsatta vardkontakter. 16 procent av drendena 2013
avslutades genom att deltagarna overfordes till en annan myndighet (SKL 2014).

Utveckling med rétter i 1990-talskrisen

Nir arbetslosheten 6kade under 1990-talet blev det svarare for arbetsformedlingen
att ge stod och service till arbetslosa, varpa atgiarderna dndrade karaktiar. Manga
kommuner fick da uppfattningen att socialbidragstagare inte far adekvat hjilp av
formedlingen och okade darfor sitt engagemang i eget organiserade atgérder for
arbetslosa socialbidragstagare (Thorén 2012). I intervjuer med arbetsformedlare
som Statskontoret (2013) har genomfort framkommer det att dessa under 2012
upplevde att kommunerna aktiverar bistandsmottagare i storre utstrickning dn
nagra ar tidigare.

Ekonomiskt bistand® ir inte en forsdkring av tidigare inkomst, men vél en slags
samhdllelig forsdakring mot att bli fullstindigt utblottad och behova svilta. Nir vi
inte har full sysselséttning samtidigt som erséttningsnivaer, kvalifikationsregler
och anslutningsgraden till A-kassorna férsdmrats far forsérjningsstodet (som tidi-
gare kallades socialbidrag) en storre roll som inkomst i perioder av arbetsloshet dn
vad som var tanken. Enligt Nybom (2012) omfattar socialbidragstagarna sedan
1990-talet grupper varav merparten kan antas ha en arbetsformaga som &r jamfor-
bar med arbetslosa som har a-kasseersiittning. Ar 2013 var arbetsloshet forsorj-
ningshindret for 48 procent, eller nédstan 124 000 personer, av de vuxna bistands-
mottagarna (Socialstyrelsen 2014).

Den enskilde har bara ritt till ekonomiskt bistand om hen, efter formaga, forsoker
bidra till sin egen f6rsorjning. Det innebér bland annat att den som far forsorj-
ningsstod pa grund av arbetsloshet pa samma sitt som den som far arbetsloshets-
ersittning aktivt maste verka for att skaffa sig ett arbete. En arbetslos bistands-
mottagare dr dirfor i regel skyldig att soka arbete enligt socialnimndens anvis-
ningar, och att godta anvisat lampligt arbete. I skyldigheten att bidra till sin for-
sOrjning ingar ocksa att delta i de program som sambhdllet stéller till forfogande for
arbetslosa inom ramen for arbetsmarknadspolitiken. Aven om arbetsmarknadspo-
litiken 1 grunden ér ett statligt ansvar har kommunerna ett visst utrymme att stélla
krav pa att arbetslosa som far ekonomiskt bistand deltar i arbetsmarknadspolitiska
insatser (Statskontoret 2013).

29 Ekonomiskt bistand, tidigare benimnt socialbidrag, inbegriper all ekonomisk hjilp enligt socialtjinstlagen.
Den del av det ekonomiska bistdndet som avser de vanligaste och regelbundet dterkommande levnadskostna-
derna kallas forsorjningsstod.
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Kommunernas allt hogre krav pa att den som soker forsorjningsstod deltar i ar-
betsmarknadsinsatser har forklarats med att arbetslosheten sedan 1990-talskrisen i
hogre grad dn tidigare ses som ett individuellt problem, som beror pa tillkorta-
kommanden hos den enskilde individen i stéllet for att ligga pa en strukturell niva.
Aktivitet hos individerna blir da avgorande for att 16sa problemet (Thorén 2012).

Insatser utifrdn erséittning?

En fraga av betydelse for forstaelsen av den kommunala arbetsmarknadspolitiken
ar ifall arbetsformedlingen prioriterar arbetslosa med a-kasseerséttning — en grupp
som de har ett tydligt uppdrag att kontrollera — framfor andra grupper. De pa ar-
betsformedlingens programenhet som Statskontoret har intervjuat menar att tjans-
terna anviands och viljs utifran den arbetssokandes forutsittningar och behov,
oavsett vilken ersittning en arbetssokande har. Det podngteras fran flera hall att
myndigheten inte vet vilka sokande som uppbir ekonomiskt bistand eftersom det
inte dokumenteras hur individerna forsorjer sig. Detta motsdgs dock av att arbets-
formedlingen och kommunen ibland samverkar kring arbetsldsa bistandsmotta-
gare (Statskontoret 2013).

IFAU sammanfattar i en rapport vad empiriska studier fran aren 1990-2007 sidger
om kommunernas engagemang i den svenska arbetsmarknadspolitiken. Genom-
gangen kan inte sdga nagot bestimt om arbetsformedlingens agerande gentemot
arbetslosa med forsorjningsstod. Daremot pekar en av de genomgangna studierna
pa att arbetsmarknadspolitiska insatser differentieras med grund i de arbetslosas
forsorjning. En annan finner att det inte ar sa (Lundin 2008).

I senare forskning finns dock tecken som tyder pa att de som har forsorjningsstod
inte prioriteras lika hogt som de som har a-kassersittning. Personer med forsorj-
ningsstdd, utan a-kasseersittning som var inskrivna pa arbetsformedlingen 2009
hade ndstan 10 procentenheter ldgre sannolikhet att delta i ett arbetsmarknads-
politiskt program in inskrivna med a-kasseersittning, utan forsorjningsstod.”'
Skillnaderna verkar framfor allt vara drivna av skillnader i sannolikheten att delta
1 jobb- och utvecklingsgarantin, dir mojligheten att anvisa till programmet be-
rodde pa vilken ersittning personen i fraga hade (Mork & Liljeberg 2011).

Personer langt ifran arbetsmarknaden ér kommunens ansvar?

I Statskontorets intervjuer framkommer ocksa att kommunféretriadarna anser att
arbetsformedlingen koncentrerar sig for mycket pa att producera métbara resultat
och att de personer som star langst ifran arbetsmarknaden i stillet “’lastas 6ver” pa
kommunerna. Manga kommunrepresentanter upplever att arbetsformedlingen &r
alltfor hard i sina beddmningar av klienterna och borde vara 6ppnare for att
“testa” om personerna i fraga ér arbetsfora. Pa motsatt séitt menar en del foretra-
dare for arbetsformedlingen att manga av dem som socialtjansten hinvisar till de
lokala formedlingarna varken ir arbetsfora eller redo for myndighetens insatser
(Statskontoret 2013).

2! Resultaten bygger pa data for ar 2009 och ir kontrollerade for kon, alder, utbildningsniva, fodelseregion,
familjestillning, totalt antal inskrivningsdagar, antal tidigare inskrivningsperioder och antal tidigare program.
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Otydliga resultat av kommunala insatser

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken dr pa manga sitt diffus med stora lokala
variationer. I borjan av 2000-talet erbjods vissa arbetslosa kommunal arbetsmark-
nadspolitik som gav mojlighet till 6kad kompetens och ddrigenom 6kade mojlig-
heter att finna arbete. I dessa kommuner syftade arbetsmarknadspolitiken till att
arbetslosa skulle finna arbete. I andra kommuner organiserades arbetsmarknads-
politiken for att minska de kommunala kostnaderna och syftade frimst till att ge
incitament att inte soka socialbidrag i kommunen (Ulmestig 2007).

De effektstudier som har gjorts om den kommunala arbetsmarknadspolitiken dr
for fa for att det ska ga att dra nagra sékra slutsatser om hur vil den fungerar. Re-
sultaten dr motstridiga. Det finns dock en tendens till att atgérderna inte har haft
nagra betydande positiva effekter. Flera studier pekar pa att aktiveringsinsatserna
inte ser ut att utga ifran individuella bedomningar (Thorén 2012).

Nybom (2012) delar in de aktiveringsinsatser som erbjods socialbidragstagare i
fyra svenska kommuner aren 2002-2003 i jobbaktivering och resursaktivering och
finner att aktiveringsinsatserna tycks vara svagt kopplade till klienternas forsorj-
ningshinder. Trots att brist pa resurser som utbildning och arbetslivserfarenhet &r
de vanligaste forsorjningshindren, enligt socialarbetarna, far endast en femtedel av
klienterna resursaktivering som syftar till att forbéttra just sadant. Klienter som
saknar utbildning och/eller arbetslivserfarenhet far till och med resursaktivering
mer séllan dn andra (Nybom 2012).

Resursaktiveringen forknippas ofta med statlig aktivering i form av utbildning,
praktik pa reguljdra arbetsplatser eller kurser i yrkesinriktade fiardigheter. Resulta-
ten indikerar att resursaktivering (1 kombination med sanktion) dr lovande jaimfort
med jobbaktivering oavsett om den utfors av stat eller kommun (Nybom 2012).

Kontrollen av arbetssékande med férsérjningsstod

Att den som far forsorjningsstod pa grund av arbetsloshet dr skyldig att soka ar-
bete innebir att socialndimnden har till uppgift att kontrollera att sa sker. De fa
studier som finns bekriftar att kommunernas aktiveringsatgéirder ofta fungerar
som ett slags kontrollfunktion 1 stillet for att vara ett aktivt stod for de enskilda
individerna (Thorén 2012). Det finns inga regler om att arbetsformedlingen ska
kontrollera arbetssokandet och meddela socialtjansten ifall bistandstagaren inte
aktivt soker efter arbete (Lofgren 2012). Andé forekommer viss samverkan mel-
lan socialtjdnsten och arbetsformedlingen.

I de flesta kommuner som Statskontoret har intervjuat saknas ett utarbetat system
eller rutiner for hur arbetsformedlingen kan signalera till kommunen om en indi-
vid inte deltar i insatser eller blir avaktualiserad fran formedlingen. Det hinder
dock att de lokala arbetsformedlingarna kontaktar socialtjidnsten nér en bistands-
mottagare har blivit utskriven. En forutséttning for detta dr dock att arbetsfor-
medlingen vet om att den inskrivne dven dr aktuell hos kommunens socialtjinst
(Statskontoret 2013).

Socialtjansten kan avsla eller minska det ekonomiska bistandet, om den som &r

arbetsfor varken aktivt soker arbete eller deltar i anvisade aktiviteter. Det fors
dock inte nagon statistik over antal fall av nedsittning eller avslag pa ansokningar
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om forsorjningsstod. Kommunerna har darfor svart att uppskatta hur vanligt fore-
kommande det dr. Det framkommer emellertid att nedséttning och/eller avslag
forekommer i samtliga av de kommuner som Statskontoret (2013) har intervjuat.

I de kommuner som Nybom (2012) undersoker tilldelas socialbidragstagare gene-
rellt sett fler sanktioner jamfort med arbetslosa med a-kassa oavsett om de deltar 1
statligt eller kommunalt organiserad aktivering (Nybom 2012).

Arbetsmarknadspolitiken splittras pa oklara grunder

Kommunerna bedriver saledes i allt storre omfattning arbetsmarknadspolitik for
arbetslosa med forsorjningsstod. Till viss del &r detta sjdlvpatagna uppgifter. Ex-
akt varfor det blivit sa dr oklart. I vissa fall kan det bero pa att kommunerna har
hogre ambitioner dn staten nér det giller att stodja arbetslosa. I andra fall ser det
ut som om den kommunala arbetsmarknadspolitiken har ett avskrickande, snarare
dn kompetenshojande, syfte. Staten har understott utvecklingen genom att utoka
kommunernas lagstdd for att kridva deltagande 1 arbetsmarknadspolitiska insatser.

Att arbetslosa med forsorjningsstdd hamnar vid sidan av den statliga arbetsmark-
nadspolitiken dr ett problem om den arbetsmarknadspolitik de erbjuds istéllet inte
héller lika hog kvalitet som den statliga. De utvirderingar som finns antyder att de
kommunala atgirderna inte haft nagra betydande positiva effekter. Den kommu-
nala arbetsmarknadspolitiken ser ut att i for liten grad besta av resursaktivering
som syftar till att 6ka individernas resurser sa att de kan fa langsiktig forankring
pa arbetsmarknaden.

Insatserna syftar ocksa till att kontrollera arbetsviljan hos de arbetslosa. Ibland
sker det i samverkan med arbetsformedlingen men det finns inga formella regler
om att de ska kontrollera arbetssokandet hos arbetslosa som far forsorjningsstod.

Det finns argument for att arbetsférmedlingen borde ges uppgiften att kontrollera
arbetssokandet hos arbetslosa som far forsorjningsstod. Det skulle inte franta so-
cialtjdnsten ansvaret for att gora helhetsbedomningen och se till att forsorjnings-
stodet betalas ut pa riktiga grunder. Arbetsformedlingens meddelanden skulle ut-
gora underlag pa samma sitt som de idag gor hos a-kassorna. Ett sadant uppdrag
skulle oka vilfardsmodellens legitimitet. Alla som far ekonomiskt stod fran sam-
hillet for att de dr arbetslosa — endera a-kasseerséttningen, om de har tjédnat in
rattigheten genom arbete, eller forsorjningsstod, darfor att ingen annan mojlighet
till forsorjning finns — har skyldighet att forsoka fa arbete och skulle da kontrolle-
ras av samma instans enligt samma principer.

Det édr ocksa ett problem att staten successivt ser ut att lasta over arbetsmarknads-
politiska utgifter och uppgifter pa kommunerna dir forutsittningarna att bedriva
en bra arbetsmarknadspolitik varierar. Att det i forsta hand handlar om grupper
som inte har kvalificerat for a-kasseersattning och foljaktligen har svag forankring
pa arbetsmarknaden gor det 4n mer problematiskt. Arbetsformedlingens stod
maste vara tillgéngligt for alla arbetslosa, oavsett hur de forsorjer sig. Rent ar-
betsmarknadspolitiska insatser i kommunernas regi bor i normalfallet ges pa upp-
drag av arbetsformedlingen som en del av statliga arbetsmarknadspolitiska pro-
gram, det vill siga med kommunerna som samarbetspartners till staten.
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FORDJUPNING: Stat eller parter — ytterligare ett grinssnitt i rorelse

Arbetsmarknadens parter har successivt fatt 6kad betydelse for arbetstagares omstéllning fran
ett arbete till ett annat. Nagot som atminstone delvis ska ses mot bakgrund av den nedrustning
som skett av den statliga arbetsmarknadspolitiken.

Det har lange funnits stora forhoppningar fran regeringars sida att parterna ska ta ett fortsatt
men ocksa storre ansvar for omstallning. Den inriktningen signalerar dven den socialdemokra-
tiskt ledda regeringen. | sin nedrdstade budgetproposition for 2015 slog den nytilltradda rege-
ringen fast att parterna och trygghetsorganisationerna har en central roll i omstallningsarbetet
och att regeringen avser att initiera en dialog med parterna om omstallningsarbetet (Prop.
2014/15:1, UO 14).

LOs utgangspunkt ar att parternas omstallningsarbete ar viktigt som komplement till den stat-
liga arbetsmarknadspolitiken. For LO ar det en viktig princip att det fortsatt ar den gemensamt
finansierade arbetsmarknadspolitiken som prioriteras for att starka omstallningsformagan pa
arbetsmarknaden. Det mest avgorande skélet for detta ar att kollektivavtalade I6sningar inne-
bar alltfor skilda forutsattningar for olika arbetstagargrupper att fa del av stod i omstallning (TSL
2014:8). Arbetsloshetsrisker och I6nenivaer, men aven graden av otrygga anstallningar och
deltidsarbete, skiljer sig mycket at mellan olika delar av arbetsmarknaden. Risken att drabbas av
arbetsloshet ar ssmmankopplat med klass, kon och etnicitet. Det faktum att rustande och kom-
petenshdjande insatser ar dyra gor dessutom att forutsattningarna att betala for dem skiljer sig
kraftigt at.

Arbetsloshetsriskerna ar ojamnt férdelade bland arbetstagarna. Arbetslosheten ar hogre bland
forgymnasialt och gymnasialt utbildade jamfort med bland eftergymnasialt utbildade. Vad galler
I6nenivaer var den genomsnittliga grundlonen for arbetare 24 000 kronor per manad och

34 600 kronor for tjansteman for heltidsarbete ar 2013 (LO 2014c). Bade tidsbegrdnsade an-
stallningar och deltidsarbete ar mer utbrett i arbetaryrken, sarskilt i kvinnodominerade sek-
torer, an i tjanstemannayrken (LO2014c). Skillnader i arbetsloshetsrisker, I6nenivaer, anstall-
ningsformer och arbetstider far exponentiell betydelse inom ramen for ett system med kollek-
tivavtalade omstallningsstod.

For parternas omstallningsstod galler redan nu att tidsbegransat anstallda och deltidsarbetande
med lag tjanstgoringsgrad inte omfattas. Tjansteman har dverlag, ibland tillsammans med arbe-
tare i offentlig och statlig sektor, tillgang till mer rustande insatser inom ramen for parternas
avtalade omstallningsstdd (LO 2013c).

Om parterna ska ta ett stérre ansvar for omstallning nar arbetsléshetsriskerna ar hoga, riskerar
det att oka trycket pa att begransa tillgangen till stod. En hogre grad av differentiering av om-
stallningsstod utifran arbetstagargruppers olika barkraft kommer darmed att minska det ar-
betsmarknadspolitiska stodet for den som har stort behov av det. Om arbetstagare forvantas
betala mer av sin l6n for stod, undandras dessutom viljan att bidra till det gemensamma. Det
riskerar att forstarka en uppdelning av skilda férutsattningar for omstallningsstod ytterligare
eftersom det kan bli svarare att fa stod for politiska satsningar pa arbetsmarknadspolitik.

For att varna riskutjamning, hoga férdelningspolitiska ambitioner och likvardig tillgang till stod-
jande arbetsmarknadspolitik utifran individuella behov och forutsattningar, ar det nédvandigt
att se den statliga arbetsmarknadspolitiken som ett nav i omstallningsarbetet. | det ar parts-
samverkan viktigt, likval som att kollektivavtalade I6sningar kan vara ett komplement. Daremot
bor inte parternas omstallningsarbete ses som ett alternativ till en av staten finansierad och
bedriven arbetsmarknadspolitik.



5. En aktiverad arbetsmarknadspolitik for matchning och omstall-
ning — avslutande reflektioner

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken star svag. De rustande inslagen utgér en allt-
for liten del av insatserna till arbetslosa. Matchningen pa arbetsmarknaden forsva-
ras av bristande mojligheter att anpassa arbetsutbudet till vad som efterfragas pa
arbetsmarknaden.

Den varaktigt hoga arbetslosheten, och den 6kade polarisering som foljer i sparen
utav den, skidrper behovet av en starkare politik for matchning och omstéllning.
Allt fler tecken pa en vixande arbetskraftsbrist visar att det finns en efterfragan att
mota. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken behover ett starkare innehall.

Det ar inte i forsta hand nya arbetsmarknadspolitiska verktyg som behovs. I stillet
bor forstdarkningar och en 6kad anvidndning av beprovade, fungerande verktyg
efterstrdavas. Det handlar om att ge den aktiva arbetsmarknadspolitiken en annan
inriktning 4n den haft under i stort sett hela 2000-talet, och 1 synnerhet sedan poli-
tikomldggningen 2007.

Visst fokus pa arbetsférmedlingen befogat...

De senaste arens arbetsmarknadspolitiska debatt har i stor utstrickning handlat om
arbetsformedlingen. Det finns behov av att se 6ver den myndighet som spelar en
central roll i bekdmpandet av arbetslosheten och formandet av en effektiv arbets-
marknad. Detta bor goras utifran fragestillningen om hur den béttre kan utgora
det effektiva navet for matchning och omstillning pa svensk arbetsmarknad. Ett
antal fragestéllningar dr séarskilt viktiga:

o Tydligare grinssnitt gentemot andra aktorer. Det finns behov av att tyd-
liggora grianssnittet mellan myndigheten och andra aktorer sésom kommu-
nerna och parternas trygghetsorganisationer. Arbetsformedlingens roll som
huvudansvarig for matchning och omstéllning behover tydliggoras, liksom
myndighetens ramar for samverkan med andra aktorer pa arenan for om-
stallning. Utgangspunkten bor vara att kommuner och trygghetsorganisat-
ioner utgor viktiga samarbetspartners, men att ansvaret for matchning och
omstillning vilar pa den statliga myndigheten. Det ar viktigt for jamlika
forutsattningar till omstillning.

® Regional anpassning av nationellt sammanhallen politik. Det bor goras
en genomlysning av savil behov som mojligheter att inom ramen for en
nationellt sammanhallen arbetsmarknadspolitik och myndighet anpassa ar-
betssitt och anvindandet av program till skilda regionala behov. I och med
reformeringen av arbetsmarknadsmyndigheten dir 21 myndigheter fran
och med 2008 blev till en statlig myndighet fordandrades forutsittningarna
for det regionala arbetet 1 grunden. Det dr dags att se Over vilka effekter
detta haft, om arbetsmarknadspolitiken skulle stirkas av 6kade mojligheter
till regional anpassning, och i sa fall hur detta borde ske.
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e Parternas inflytande over politikens utformning och utforande. Arbets-
marknadens parter har kunskaper och erfarenheter av relevans for utfor-
mandet och utforandet av en effektiv arbetsmarknadspolitik med hog legi-
timitet. Parterna kan och forstar arbetsmarknaden. Hur dessa kunskaper
och erfarenheter bittre kan tas tillvara, pa regional savil som central niva,
behover granskas. Det handlar dels om kanaler for inflytande inom myn-
digheten men ocksa om den samradsprocess som dr nodviandig for att si-
kerstilla kvalitet och kontroll i arbetsplatsforlagda arbetsmarknadspoli-
tiska program.

® Anvindandet av kompletterande aktorer. Sedan 2007 har inslaget av sa
kallade kompletterande aktorer inom arbetsmarknadspolitiken 6kat avse-
virt. Detta har skapat problem i uppritthallande av kvalitet i de insatser
arbetslosa far del av, liksom i arbetsformedlingens kontrollfunktion i ar-
betsloshetsforsdkringen. Kontakter med och kontroll av kompletterande
aktorer har blivit en visentlig del av arbetsformedlingens uppdrag. Anvin-
dandet av dessa kompletterande aktorer behover granskas. Utgangspunk-
ten bor vara att dessa aktorers forekomst ska bestimmas utifran vad som &r
effektivt och frimjar de arbetslosa och arbetsmarknaden, samt under for-
mer som till rimliga administrativa kostnader sikerstiller kvalitet och kon-
troll.

... men innehallet i den aktiva arbetsmarknadspolitiken dr det avgérande

Arbetsformedlingens forutsdttningar avgors 1 grund och botten av hur den aktiva
arbetsmarknadspolitiken utformas. Myndighetens organisering dr ett viktigt verk-
tyg for att forverkliga de politiska ambitionerna men det dr innehallet i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken som i forsta hand maste granskas och diskuteras. Rap-
portens ansats har varit att gora just det. Slutsatsen &r att det krdvs en aktiverad
arbetsmarknadspolitik for att ge arbetsformedlingen de ritta forutsidttningarna att
bidra till effektiv matchning och god omstillning pa arbetsmarknaden.

For att aktivera arbetsmarknadspolitiken &r tre atgérder sarskilt viktiga:
1. Ett stirkt utbildningsinnehall
2. Vissade verktyg for en mer inkluderande arbetsmarknad
3. Stirkta garantiprogram for langvarigt arbetslosa

Ett stirkt utbildningsinnehall

Vigarna till utbildning behover stirkas for arbetslosa. Att arbetsformedlingen har
mojlighet att erbjuda utbildning till den som genom sadan skulle stéirka sina chan-
ser till arbete #r av avgorande betydelse. Utbildningsinsatser 4r manga ganger
nodvindiga for att anpassa arbetsutbudet till vad som efterfragas pa arbetsmark-
naden, och dérigenom grunden for en vilfungerande matchning. Genom utbild-
ningsinsatser kan ett okat arbetsutbud tillvaratas och langvarig och strukturellt
betingad arbetsloshet motverkas.

Arbetslosa som saknar grundldggande utbildning behover fa stiarkta vigar till ar-
bete via det reguljira utbildningssystemet. Konkurrensen om jobb utan sérskilda
utbildningskrav &r stor redan idag. En fullfoljd gymnasieutbildning dr 1 det ndrm-
aste en grundforutsittning for etablering pa arbetsmarknaden. Jobbtillvixten
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framover kommer framst att ske i yrken inom tjianstesektorn, bade offentlig och
privat, dér det krdvs minst gymnasieutbildning (Arbetsformedlingen 2014c).

Idag saknas detta verktyg inom arbetsmarknadspolitiken. Den socialdemokratiskt
ledda regeringen har ambitionen att Oppna vissa mdjligheter till studier med bibe-
hallet aktivitetsstod for inskrivna i jobb- och utvecklingsgarantins fas 3. I den
budgetproposition for 2015 som foll 1 riksdagen fanns ett forslag om att for denna
grupp mojliggora kortare kurser (upp till ett ar) i kommunal vuxenutbildning,
hogskola och yrkeshogskola, forutsatt att utbildningen kan bedémas medféra for-
béttrade forutséttningar att fa ett jobb pa den reguljéra arbetsmarknaden (Prop.
2014/15:1, uo14). Mycket tyder dock pa att det behovs bredare vagar &n sa till
studier. Arbetslosa som varit etablerade pa arbetsmarknaden men som saknar
grundldggande utbildning bor kunna ges mojligheter att fullfélja sina studier med
aktivitetsstod som studiefinansiering, utan att arbetslosheten hunnit bli langvarig.
Nyanlinda, inom och utanfor etableringsuppdraget, dr en annan grupp som i storre
utstrickning dn idag bor erbjudas grundldggande utbildning nér sadan saknas.

En kunskapssatsning sasom nuvarande regering har utlovat bér med andra ord inte
enbart mirkas inom utbildningspolitiken. En god tillgang till studieplatser inom
det reguljira utbildningssystemet ér viktig, men inte hela 16sningen. Fragan om
studiefinansiering &r helt central. For manga arbetslosa dr steget till studier med
finansiering genom studiemedelssystemet alltfor stort, och grupper i verkligt be-
hov av att stdrka sin kompetens riskerar att lamnas bakom. Utbildnings- och ar-
betsmarknadspolitiken maste samverka.

For att stidrka arbetsformedlingens matchningsarbete dr ocksa den yrkesinriktade
arbetsmarknadsutbildningen helt central. Ritt utformad och anvind kan den fun-
gera vil for att minska matchningsgapet pa arbetsmarknaden. Den bor ses som ett
snabbfotat komplement till det reguljira utbildningsvisendet for att sékra en god
kompetensforsorjning.**

Under den borgerliga regeringen har inriktningen varit att hinvisa arbetslosa som
ar i behov av att skaffa ny eller kompletterande kompetens till Yrkesvux och stu-
diemedelssystemet. Samtidigt har arbetsformedlingens eget utbildningsverktyg,
arbetsmarknadsutbildningen, prioriterats ned. Detta ir ett problematiskt vigval,
sarskilt ur studiefinansieringshinseende, eftersom arbetslosa som genom yrkesut-
bildning uppenbart skulle stirka sin position pa arbetsmarknaden riskerar att inte
fa del av denna nir arbetsformedlingen inte kan sta for kostnaden. Det dr ocksa
problematiskt eftersom arbetsférmedlingen forlorar mojligheter att styra utbild-
ningens inriktning och dimensionering, och for att konkurrensen om studieplatser
riskerar att skapa hinder for arbetslosa att skaffa sig den utbildning som kan leda
till jobb.

Arbetsmarknadsutbildning ir ett relativt dyrt program. Genom tiderna har det
dock visat sig kunna ge mycket positiva resultat for bade sysselsittning och in-
komst, sédrskilt pa langre sikt (LO 2013b). Den senare tidens fallande resultat bor
inte ses som argument for att inte satsa pa arbetsmarknadsutbildning, utan snarare
som skl for att kvalitetssdkra programmet.

22 Den forberedande utbildningen bor ses som en viktig link i en kedja av rustande insatser, och ér darfor
ocksa viktig.
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LO anser att:

En sdrskild kommission bor tillsdittas med uppdraget att skyndsamt kart-
ligga behov och majligheter att utoka utbildningsinnehallet i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. I uppdraget bor inga att analysera effekter pa
bade kort och lang sikt genom biittre matchning och dkad sysselsdttning.
Arbetsmarknadens parter och representanter for det reguljira utbild-
ningsvisendet bor bjudas in att delta i arbetet.

Viassad politik for en mer inkluderande arbetsmarknad

Den subventionerade sysselsittningen maste stirkas som verktyg for att hjdlpa
grupper som star langt ifran arbetsmarknaden till jobb. Genom subventionerade
anstillningar kan arbetsformedlingen kompensera arbetsgivare for den minskade
produktiviteten, faktisk eller forvintad, som forknippas med langvarig arbetslos-
het.”® Genom subventionen stiirks mojligheten till arbete dir den arbetslose far
mojlighet att visa sin kompetens och produktivitet, samt skaffa sig aktuell arbets-
livserfarenhet till nytta for att soka sig vidare till reguljirt arbete.

Den utbredda langtidsarbetslosheten visar pa behovet av subventionerade anstall-
ningar. Idag dr dock stora delar av arbetsmarknaden i stort sett stingd for anstéll-
ningar med stod. Det har sin grund i de laga taken for vilka 16nenivaer som sub-
ventioneras (undantaget nystartsjobb). Idag dr det bara 16ner upp till omkring

17 000 kronor per méanad som subventioneras fullt ut.** Fsljden blir att subvent-
ionerade anstillningar koncentreras till vissa delar av arbetsmarknaden. Det dr
angeldget att taken for vilka 16ner som kan subventioneras hdjs visentligt, till en
niva 6ver medellonen pa svensk arbetsmarknad. Det kriaver tak som omfattar 16ner
en bit 6ver 30 000 kronor per manad.

Med en takhdjning skulle det viktiga verktyg for en mer inkluderande arbets-
marknad som den subventionerade sysselsdttningen utgor vassas. Fler arbetstill-
fillen for arbetsldsa i behov av detta starka stod for att etablera sig pa arbetsmark-
naden skulle 6ppnas upp. Dérigenom skulle forutséttningarna for en forbéttrad
matchning i den subventionerade sysselsittningen forbittras. Det skulle 1 sin tur
sannolikt kunna ha en positiv inverkan pa 6vergangarna till anstillningar utan
stod, eftersom det skulle 6ka mojligheterna att fa “’ritt person pa ritt plats” fran
borjan. Hojda tak skulle dessutom ta bort den mekanism som idag leder till 1agt
satta ingangsloner och dalig loneutveckling for personer i subventionerade an-
stillningar. Slutligen, och mycket viktigt, skulle hojda tak framja acceptansen for
den undantringning som subventionerad sysselsittning leder till, eftersom denna
skulle ske mindre koncentrerat pa arbetsmarknaden.

Acceptansen for undantrangning dr mycket viktig att vérna. Ett viktigt medel for
att gora det dr ocksa att sékerstilla god traffsdkerhet och kontroll, vilket inte minst
ar en fraga om effektiv resursanvindning. Idag brister triffsidkerheten i de sub-
ventionerade anstidllningarna. Nystartsjobbens utformning leder till arbetslosa
langst fran arbetsmarknaden konkurreras ut av arbetslosa som star relativt sett

2 Eller pa grund av funktionsnedsittning som medfér nedsatt arbetsformiga. De sirskilda insatserna for
arbetslosa med funktionsnedsittning behandlas dock inte ndrmare i denna rapport.

* Detta giller for de sirskilda anstillningsstoden men ocksé for de stod som riktar sig till personer med
funktionsnedsittning som medfér nedsatt arbetsférmaga.
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ndrmare arbetsmarknaden. Det leder ocksa till att arbetslosa med funktionsned-
sittning som medfor nedsatt arbetsformaga gar miste om individuellt anpassade
atgdrder for att utveckla arbetsformagan, eftersom arbetsgivare manga ganger
hellre anstédller med den mer generdsa subvention som nystartsjobb innebér dn
med nagot av de stod som ér sdrskilt utformade for malgruppen (LO 2013b; ar-
betsformedlingen 2014d).

I syfte att stdrka triffsdkerheten och kontrollen i den subventionerade sysselsitt-
ningen bor nystartsjobbens utformning ses over, i relation till ovriga former av
stod som stiller storre krav pa foretagen. Det handlar om att inrétta nystartsjobben
i den arbetsmarknadspolitiska verktygsladan, vilket ocksa Utredningen om atgér-
der mot felaktiga utbetalningar inom den arbetsmarknadspolitiska verksamheten
pekat ut som onskvirt (SOU 2014:16). Regeringen meddelade i februari 2015 att
man dmnar ta steg i denna riktning. Dels infors ett tak pa 22 000 kronor for 16ne-
subventioner inom nystartsjobben. Dels kommer ocksa nystartsjobben omfattas av
kravet pa att ge kollektivavtalsenliga villkor bade vad géller 16n och 6vriga vill-
kor. LO vilkomnar dessa besked fran regeringen.

For att de subventionerade anstéllningarna ska ge sa goda resultat som mojligt
krivs ocksa att arbetsformedlingen och parternas relationer stirks. Darfor bor
dven nystartsjobben omfattas av samma krav pa samrad med facklig organisation
infor anstillning med stodet sa att fackets kunskaper om 16ner och villkor samt
ovriga forhallanden av relevans tas tillvara i bedomningen om huruvida anvis-
ningen dr lamplig ur savil individsynpunkt som arbetsmarknadssynpunkt.

LO anser att:

Nivaerna for vilka loner som subventioneras bor likstdllas till en niva som
ligger over medellonen pa svensk arbetsmarknad. Dirtill bor det samlade

regelverket for anstillningar med stod ses over och fordndras utifran vad

som ovan beskrivits, i syfte att skapa en okad triffsikerhet och kontroll.

Starkta garantiprogram for langvarigt arbetsl6sa

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken maste bittre motverka att arbetsloshet blir
langvarig. Ett utokat utbildningsinnehall 4r det frimsta redskapet for detta. Néar
individer dnda drabbas av langvarig arbetsloshet krivs stirkta insatser for att
hjdlpa minniskor ur sadan. Fér manga kan subventionerad sysselsittning vara en
vég in pa arbetsmarknaden. Men dven med en aktiv arbetsmarknadspolitik som
stirks pa dessa punkter kommer minniskor riskera att bli kvar i langtidsarbetslos-
het. Da bor politiken ge en garanti om individuellt utformade insatser for att stiarka
kompetens och arbetsmarknadsanknytning.

De tva garantiprogrammen, jobbgarantin fér ungdomar och jobb- och utveckl-
ingsgarantin dr program med svagt innehall. De jobbsokaraktiviteter som domine-
rar innehallet i garantierna bor komma arbetslsa till del langt innan intrade i ga-
rantierna blir aktuellt. Garantiernas utformning med tidsgrinser for nér olika for-
mer av insatser kan bli aktuella innebdr dessutom att arbetsformedlingens hand-
laggare begrinsas i sina mojligheter att anpassa insatserna utifran en professionell
individuell bedomning av behoven.
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LO anser att:

Jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar bor rivas
upp. Garantiprogram for langvarigt arbetslosa bor utformas utan tids-
gréinser som styr vilka insatser arbetsformedlingen kan erbjuda, och med
ett langt storre fokus pa insatser som stirker kompetens och arbetsmark-
nadsanknytning hos de inskrivna. Fas 3 bor slopas i sin helhet.” Ersiitt-
ningsnivan bor vara densamma genom hela garantiprogrammet.

25 For mer om problemen med fas 3, se LO (2013b).
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Bilaga 1. Beskrivning av aktivkvoten

Aktivkvoten riaknas fram genom att antalet deltagare i konjunkturberoende ar-
betsmarknadspolitiska program (inklusive nystartsjobb) divideras med det totala
antalet arbetslosa. Arsgenomsnitt anvinds.

Figur 1.

Deltagare i konjunkturberoende arbetsmarknadspolitiska

program, inkl. NY (arsgenomsnitt)
= Aktivkvot

Oppet arbetsldsa enligt SCB/AKU, exkl. heltidsstuderande
+ arbetsl6sa inskrivna i konjunkturberoende program
enligt arbetsformedlingen (drsgenomsnitt)

Det totala antalet arbetslosa (ndmnaren) utgors av oppet arbetslosa enligt
SCB/AKU exklusive heltidsstuderande, men inklusive arbetslosa inskrivna i kon-
junkturberoende arbetsmarknadspolitiska program enligt arbetsférmedlingen.
Detta utgor den totala malgruppen for arbetsmarknadspolitiska program.

I berdknandet av den “faktiska aktivkvoten” exkluderas programinsatser som dr
att betrakta som formedlingsverksamhet ur tédljaren. Det handlar om hela eller
delar av program som utgors av aktiviteter som syftar till att forbereda och/eller
stodja arbetslosa 1 sitt jobbsokande.

Figur 2.

Deltagare i konjunkturberoende arbetsmarknadspolitiska

program, inkl. NY, exkl. formedlingsinsatser (arsgenomsnitt) = "Faktisk aktivkvot”

Oppet arbetslsa enligt SCB/AKU, exkl. heltidsstuderande
+ arbetsl6sa inskrivna i konjunkturberoende program
enligt arbetsférmedlingen (arsgenomsnitt)

]

Fo6ljande program har for 2014 till fullo exkluderats ur den “faktiska aktivkvoten™:
- Arbetslivsinriktad rehabilitering (skat 71)
- Arbetslivsintroduktion (skat 72)
- Aktiviteter inom vigledning och platsformedling (skat 73)
- Fordjupad kartlaggning och végledning (skat 76)

Foljande program har for 2014 delvis exkluderats ur den faktiska aktivkvoten”,
utifran en analys av programmens innehall:

- Jobbgarantin for ungdomar (skat 69) till 75 procent

- Jobb- och utvecklingsgarantin fas 1-2 (skat 70) till 76 procent

- Jobb- och utvecklingsgarantin fas 3 (skat 79) till 10 procent

- Projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning (skat 75) till 50 procent

- Forberedande utbildning (skat 83) till 51 procent
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