Forord

Som en f6ljd av den massiva arbetslosheten i de europeiska linder-
na har ett nytt begrepp och en ny politik riktad till de arbetslésa
introducerats 1 flera linder inom EU, som kommit att gi under
namnet aktiveringspolitik. Begreppet myntades forst i Danmark,
men har sedan fitt allmin spridning och lyfts numera fram av EU-
kommissionen som en viktig del av EU:s sociala agenda.

Den centrala innebérden av begreppet aktiveringspolitik ir att
varje medborgare ska ta ansvar fér sin egen f6rsérjning, sin syssel-
sittning och sin kompetensutveckling och att detta ansvarstagande,
aktiviteten, ska utgdra ett villkor fér ekonomiska ersittningar.
Kraven skiftar mellan linderna, men wuttrycks i allminhet som
skyldigheter for den arbetslose att arbeta, delta 1 arbetsmarknads-
politiska &tgirder eller 1 olika aktiverande projekt.

Aven i de nordiska linderna den “aktiva profilen” skirpts under
senare ir. Ndgra gemensamma nimnare kan urskiljas: en allmint
stirkt arbetslinje, begrinsningar i ersittningarna, utveckling av
skriddarsydda 16sningar for varje arbetslds individ och tilltagande
lokala och kommunala verksamheter f6r att mobilisera dem som
stir ldngt frin arbetsmarknaden till arbete och férsérjning.

I det sista avseendet skiljer sig Sverige frin vira grannlinder. I
Danmark, Norge och Finland ir man p8 vig att mellan olika
myndigheter och mellan stat och kommun etablera integrerande
aktivitetsorganisationer. Trots de senaste &rens goda ekonomiska
tider finns 1 alla linder betydande grupper som inte har lyckats
komma in pd arbetsmarknaden. Manga har vad som kallas samman-
satta problem och behéver stdd frin flera instanser och myndig-
heter. For att ingen ska riskera att “falla mellan stolarna” ir en
gemensam princip i reformeringen att det 6ppnas “en dorr in” till
de myndigheter som ansvarar for insatserna. Medborgarna ska inte
behandlas som “kasteboller” mellan de sektorsvisa myndigheterna,
sigs det i motiveringen till denna reformering.
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I Finland fors arbetstormedling och socialtjinst samman i en ny
statlig organisation, med en intern arbetsférdelning baserad pi
skillnaden mellan arbetslésa med ”ringa behov” och arbetslésa som
bedéms ha ”omfattande problem”, ofta beskrivet som en foérsta
linje och en andra linje for aktiveringspolitiken. I Danmark loka-
liseras arbetstérmedlingens aktivering av de arbetslésa till en
kommunal enhet, som redan ansvarar for socialtjinsten. I Norge
slds arbetsférmedling och forsikringskassa samman till en helt ny
myndighet, Ny Velferds- og Arbeidsforvaltning (NAV), som ska
utgdra just ett nav i en aktiveringspolitik, som dven omfattar
l&ngtidssjukskrivna, fortidspensionirer och arbetshandikappade.
Till den nya statliga myndighetens uppdrag hér att samarbeta med
kommunernas socialtjinst.

Problemen ir inte okinda i Sverige. En rad samverkansprojekt
har startats och avslutats under de senaste femton &ren, men har
dnnu inte resulterat i1 si radikala organisatoriska omproévningar av
aktiveringspolitiken som 1 vira grannlinder. Problemen ir aktuella
for Ansvarskommittén, som bl.a. har som uppdrag att studera och
foresld insatser f6r “medborgare med sektorsévergripande behov”.
Det finns mycken lirdom att himta fr&n vira nordiska grannlinder
1 detta avseende.

Det visar filosofie doktor Hikan Johansson i1 denna rapport till
Expertgruppen fér Studier i Samhillsekonomi — “Svensk aktive-
ringspolitik i nordisk belysning” ( ESS 2006:3).

Den svenska aktivitetsgarantin kan ses som ett typiskt utslag for
den nya aktiveringspolitiken, men knyter samtidigt an till den
dmsesidiga princip som traditionellt varit grundliggande for arbets-
linjen inom svensk arbetsmarknadspolitik. Individen har skyldighet
aktivera sig, men det har ocksd staten, som ska driva en si aktiv
sysselsittningspolitik, att ingen mot sin vilja ska behova vara
arbetslos. Begreppet garanti har rimligen denna innebérd.

I rapporten beskriver Hikan Johansson hur aktivitetsgarantin
har kommit att fungera och refererar till den forskning och de
utvirderingar, som genomférts. Det forefaller som om det faktum
att det funnits och finns for 3 lediga arbeten att soka i férhillande
till antalet arbetssékande har fitt std i skymundan for ett allt
starkare fokus pd de arbetslosas s.k. ”sékbeteende”. Utan reella
utsikter vare sig till arbete eller en kvalificerande &tgird riskerar
individens skyldighet att s6ka arbete att bli ett sjilvindamil, som
egentligen bara syftar till att tillfredstilla det kontrollerande syste-
met. Minniskor soker, inte for att fi ett arbete, men for att f3



ersittning till sin foérsorjning. Aktiveringspolitiken tenderar att
handla om statlig kontroll och disciplinering och intresserar sig
mindre fér den avgoérande frigan om det finns tillrickligt med
arbetsplatser till att sysselsitta dem som vill och kan arbeta.

Hikan Johansson, som ir verksam vid Vixj6é universitet, har
mellan 2002 och 2005 varit koordinator i ett nordiskt komparativt
forskningsprojekt, finansierat av Nordiska ministerrddet. Projek-
tets titel har varit "Active citizenship and marginality in a European
context” sdlunda handlat om det slag av aktiveringspolitik, som gér
sig allt mer gillande inom de nordiska linderna.

I likhet med vad som giller for alla rapporter till ESS svarar
forfattaren for innehillet i rapporten och stir sjilv f6r virderingar
och slutsatser.

Stockholm i juni 2006
Expertgruppen for Studier i Samhillsekonomi

Levi Svenningsson

Kanslichef
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Del | — Arbetslinjens férandrade
forutsattningar

l. Introduktion

I europeiskt perspektiv framstir aktivering som en av de mest
framtridande reformpolitiska trenderna. Sedan mitten av 1990-talet
har den Europeiska Unionen tillsammans med andra aktérer sdsom
OECD gitt i brischen for att utveckla en strategi vars frimsta
syfte ir att modernisera nationella vilfirdssystem. Det grund-
liggande argumentet ir att den “europeiska sociala modellen” be-
hover f6rindras och medlemslinderna ir 1 behov av att aktivera sina
socialpolitiska ersittningssystem for att fi fler personer i arbete,
men ocksd att vilfirdsstaterna bér aktivera de arbetslésa. Med-
borgarna i1 de europeiska vilfirdsstaterna boér bide stanna kvar
lingre 1 arbetslivet och {3 tydliga incitament f6r att striva mot del-
tagande pd arbetsmarknaden.

Ett flertal medlemslinder har under det senaste decenniet ini-
tierat reformer som ligger nira dessa dvergripande mélsittningar.
Den gemensamma nimnaren har varit att skapa mer aktiva ersitt-
ningssystem och dirigenom skirpa kraven pi de arbetslésa. I dessa
nationella reformer liggs tonvikt vid medborgarnas personliga
ansvar och medborgarnas skyldigheter. Det giller stora delar av
befolkningen, men framfér allt riktat mot de grupper som ir
arbetsldsa och uppbir olika former av offentligt stod. Kraven skif-
tar naturligtvis mellan olika linder, men har 1 huvudsak uttryckts
som skyldigheter att arbeta, delta i arbetsmarknadspolitiska 3t-
girder eller att delta 1 olika aktiveringsprojekt. Internationella
forskningsoversikter visar emellertid att innebdrden av denna
aktiveringspolitiska trend skiftar mellan olika linder, vilket delvis
avspeglas 1 en forvirring rérande centrala begrepp, aktiv arbets-
marknadspolitik”, ”aktivering”, “workfare”, “welfare-to-work”,
“insertion” etc. (for dversikter se Dropping, Hvinden, & Vik-Mo
1999; Heikkild 1999; Gilbert & van Voorhis 2001; Handler 2004;
Lodemel & Trickey 2001; Strdth 2000; van Berkel & Meller 2002;
Zeitlin & Trubek 2003).

De nordiska linderna har en speciell relation till den europeiska
utvecklingen. De definieras ofta som ett aktivt hérn bland euro-
peiska vilfirdsstater. Anledningen dirtill ir att Danmark, Finland,

10



Norge och Sverige har en ling tradition av aktiva arbets-
marknadspolitiska &tgirder och socialpolitiska arrangemang som
betonar arbete som en grundliggande forutsittning fér eko-
nomiska ersittningar. Under senare tid har dock de nordiska
linderna forstirkt sin “aktiva profil” och betonat arbetslinjen som
en grundliggande férutsittning for socialt medborgarskap och
sociala rittigheter. I hogre utstrickning framhills vikten av
“piskor” istillet f6r "mordtter” inom arbetsmarknadspolitiken och
etablerade arbetsmarknadspolitiska 3tgirder har setts som ofér-
enliga med en forinderlig arbetsmarknad som stiller nya krav pa de
social- och arbetsmarknadspolitiska systemen, samt de arbetslosa.
Istillet har krav stillts pd nya dtgirder och insatser som ir bittre
anpassade for vilfirdsstaternas nya utmaningar och fér en for-
inderlig arbetsmarknad. I vissa fall har det inneburit omfattande
arbetsmarknadsreformer, nya &tgirder for att hantera lingtids-
arbetsloshet och dndringar 1 den rittsliga regleringen av arbets-
l6shetsersittning och socialbidrag. Trots att aktuella reformer
skapats utifrin respektive nationell kontext finns det vissa gemen-
samma nimnare som forenar de nordiska linderna: en allmint
stirkt arbetslinje, 6kat fokus pi den arbetsloses skyldigheter
gentemot staten, begrinsningar i ersittningssystem vid arbets-
16shet och utveckling av skriddarsydda 16sningar for varje arbetslos
individ.

I Sverige har aktivitetsgarantin rént omfattande uppmirksambhet.
Atgirden inrittades mot bakgrund av 1990-talets férindringar pa
den svenska arbetsmarknaden, som framfér allt kom till uttryck i
okande arbetsloshetsnivier och ligre sysselsittning. Dessa for-
indringar stillde arbetsmarknadspolitiken infér stora utmaningar i
och med att allt stérre delar av befolkningen saknade arbete. Aven
om slutet av 1990-talet innebar en viss férbittring avseende syssel-
sittningsnivder och arbetsloshetsstatistik sd blev skillnaderna
mellan olika grupper p& arbetsmarknaden tydligare. Det gillde
framfor allt f6r de lingtidsarbetslésa och det var denna grupp som
aktivitetsgarantin inriktades mot. Atgirden syftade till att genom
mélinriktade och strukturerade insatser pd heltid stirka den arbets-
16ses kvalifikationer att ta sig ut pd den reguljira arbetsmarknaden.
Ytterligare en maélsittning med aktivitetsgarantin var att minska
lingtidsarbetslosheten och antalet inskrivna vid landets arbets-
formedlingar. Férhoppningarna pi aktivitetsgarantin var dirmed
stora. Samtidigt skulle den férena ”skyldigheten” att delta i en

11

ESS 2006:3



ESS 2006:3

arbetsmarknadspolitisk 8tgird med bedémningen av den arbets-
16ses ”ritt” till arbetsloshetsersittning.

Aktivitetsgarantin har ront omfattande uppmirksamhet. Mass-
media har rapporterat om reaktioner pd aktivitetsgarantin. Kritiken
har bitvis varit hird och berért verksamhetens innehill, kopplingen
till arbetsloshetstérsikringen och kravet pa heltidsaktivitet. Akti-
vitetsgarantin har inte bara fitt avspeglingar 1 aktuell dagstid-
ningsrapportering, utan ocksd genom nya former av samman-
slutning bland arbetslésa. Tack vare deras gemensamma nimnare
som deltagare 1 aktivitetsgarantin har arbetslsa startat upprop mot
dtgirden och idag produceras olika lokala informations- och
flygblad riktade mot arbetstérmedlingen och aktivitetsgarantin.

Syfte och disposition

Denna rapport skall analysera den svenska och den nordiska
utvecklingen som skisseras ovan. Syftet med rapporten ir att
analysera likheter och skillnader rérande arbetslinjens férindring i
de nordiska linderna och d& framfor allt medborgarnas (Idngtids-
arbetslosa och socialbidragstagare) férindrade rittigheter och
skyldigheter. I fokus for analysen ir utvecklingen av nya arbetskrav
riktade mot arbetslésa 1 de nordiska linderna, inskirpningar i
nordiska ersittningssystem och framvixten av nya aktiverings-
insatser riktade mot l&ngtidsarbetslésa och socialbidragstagare i
Danmark, Finland, Norge och Sverige. I ett svenskt perspektiv
analyseras sirskilt aktivitetsgarantin och rapporten pekar pd en rad
olika brister 1 dtgirden.

Rapporten ir uppdelad 1 fyra delar. Del I presenterar utgdngs-
punkterna for att analysera aktivering i en nordisk kontext.
I korthet presenteras ndgra av arbetslinjens grundliggande element,
men dven de forindrade férutsittningar som den nordiska akti-
veringspolitiken genomgick 1 borjan av 1990-talet. Del 1T lyfter
fram de svenska erfarenheterna och analyserar trender i svensk
aktiveringspolitik, bland annat rérande den 6kande kommunala
inblandningen i aktiveringspolitiken. Fokus liggs vid utformningen
av aktivitetsgarantin. I korthet redovisas det aktuella kunskapsliget
rorande aktivitetsgarantin. Del III placerar den svenska utveck-
lingen i ett jimférande nordiskt perspektiv. Overgripande politiska
forindringar 1 respektive land kartliggs. Medborgarnas forindrade
rittigheter och skyldigheter analyseras mot bakgrund av aktuella
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aktiveringsreformer. Del IV lyfter fram centrala aspekter av arbets-
linjens renissans i ett nordiskt perspektiv, exempelvis avseende
medborgarskapets férindrade status, kommunaliseringen av arbets-
linjen, utvecklingen av individualiserade instrument inom aktive-
ring och framvixten av nya organisationslésningar for att aktivera
arbetslosa. Den avslutande delen kan med fordel lisas som en
sammanfattande analys av rapportens tidigare diskussioner.

Il. Norden - ett aktivt horn i Europa

Det ir mojligt att urskilja en uppsittning principer som ir och har
varit centrala 1 de nordiska vilfirdsstaterna, avseende social- och
arbetsmarknadspolitik. Forst och frimst har den svenska vilfirds-
staten och de nordiska vilfirdsstaterna en ling tradition av att
symboliskt och politiskt definiera medborgaren som en arbetare.
Arbetslinjen och den aktiva arbetsmarknadspolitiken har utgjort en
grundpelare 1 denna tradition tillsammans med politiska mélsitt-
ningar av att stimulera deltagande av "hela” befolkningen i arbets-
livet (Junestav 2004; Midré 2001; Lindqvist & Marklund 1995).
Omfattande deltagande i arbetslivet har setts som en oumbirlig
resurs for att sikerstilla tillrickliga skatteinkomster och finansiera
framtida vilfirdsreformer. Omfattande deltagande i arbetslivet har
dven setts som visentligt for att bibehdlla hog produktivitet inom
landet och anvinda nationens resurser s8 effektivt som mojligt.

Trots att de nordiska vilfirdsstaterna, och kanske framfor allt
den svenska, har priglats av paroller som full sysselsittning, s& har
den praktiska innebérden av densamma varit mer begrinsad och
framfor allt mer manligt dominerad 4n vad parollerna antyder. Den
fulla sysselsittningen som politisk princip har historiskt sett
framfor allt omfattat den manliga delen av arbetskraften, iven om
detta kom att dndra sig under 1900-talets senare decennier i och
med att kvinnor 1 allt hégre utstrickning kom ut pi arbetsmark-
naden. Idag dterfinns emellertid ett liknande problem 1 relation till
andra grupper 1 det svenska sambhillet, exempelvis ungdomar och
invandrare som tenderar att drabbas av strukturell och lingvarig
arbetsldshet.

Ett lingt socialdemokratiskt inflytande tillsammans med starka
fackforeningar har sikerligen varit starkt bidragande orsaker till att
arbetsetiken ir s3 fast férankrad i bide det svenska samhillet och
den svenska socialpolitiken. ”Att gora ritt f6r sig” framstdr som en
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viktig och dterkommande moralisk princip som har priglat flera av
efterkrigstidens vilfirdsreformer och demonstrerat kopplingen
mellan "ritten till ekonomiska ersittningar” av skiftande slag och
tidigare arbetsinsatser och arbetsinkomster. Tonvikten vid arbets-
kraven i de nordiska vilfirdsstaterna hoér ocksd samman med att de
nordiska linderna har haft jimférelsevis generésa inkomstersitt-
ningssystem.

Historiskt sett har skiftande arbetsmarknadspolitiska program
givits stort utrymme 1 de nordiska linderna och framfér allt i
Sverige. Detta for att 6ka produktiviteten pd arbetsmarknaden,
men ocksd for att konkretisera arbetslinjen 1 relation till de arbets-
16sa som uppbar arbetsléshetsersittning, dvs. i form av individuella
arbetstester (Eriksson 2004). I princip skall nimligen alla mojlig-
heter for att gora den arbetslésa sjilviorsérjande vara uttémda
innan han eller hon berittigas till [ingvarigt ekonomiskt stod.

I den meningen framstir den aktiva arbetsmarknadspolitiken
som uttryck for flera syften:

e ... som ett politiskt instrument fér att utveckla och gora
arbetsmarknaden mer effektiv (exempelvis genom utbildning,
trining och praktik for arbetslésa) och

e ....som ett medel f6r att styra och sitta press pd de arbetslosa
(exempelvis genom indragna ersittningar).

I det nordiska perspektivet dr det viktigt att pipeka att under andra
halvan av 1900-talet var det framfér allt Sverige som var drivande i
dessa frigor och utvecklade ett omfattande regelverk, administra-
tiva enheter och rutiner samt en programarsenal for att bedriva en
aktiv arbetsmarknadspolitik (Marklund & Svallfors 1987; Furdker
& Blomsterberg 2002).

I internationella jimférelser férbises inte sillan arbetslinjens
starka forankring 1 den svenska och de nordiska vilfirdsstaterna.
Aven om de har utvecklat relativt generésa och omfattande ersitt-
ningssystem, si bygger de nordiska systemen i allminhet och det
svenska i synnerhet pd en dual logik. Medborgerliga rittigheter av
skiftande slag forutsitter medborgerliga skyldigheter, exempelvis
institutionaliserade och materialiserade 1 den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken och olika offentliga ersittningssystem (Marklund &
Svallfors 1987). Inom det svenska socialforsikringssystemet ir
detta tydligt, dir ersittningar forst och frimst utgdr i relation till
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tidigare inkomster, eller i relation till medlemskap 1 arbetsléshets-
kassa och aktivt arbetssékande etc.

For personer 1 yrkesaktiv dlder (i ett historiskt perspektiv
framfor allt f6r yrkesarbetande min) har ovanstdende krav varit
centrala och har under senare tid férstirkts och utékats ull att gilla
fler grupper. Samtidigt har de nordiska vilfirdsstaterna bedrivit
socialpolitiska arrangemang som tidvis kommit nira former av
de-kommodifierande 18sningar, f6r att knyta an till etablerade ana-
lyser av den socialdemokratiska vilfirdsregimen (Esping-Andersen
1990; 1996). Begreppet de-kommodiferande avser att ersittningar
baseras pd principer om ett socialt medborgarskap och sociala
rittigheter och att medborgare dirigenom fir en ersittning (nir-
mast) oberoende av deras position pd arbetsmarknaden. Inte minst
har detta gillt vissa delar av pensionssystemet som har haft en
karaktir som en ”universell social rittighet”.

I1l. Full sysselsattning i ny tid

Under ldng tid var de nordiska linderna méjliga att urskilja frin
andra europeiska linder utifrdn kriterier som lig arbetslshet, hog
sysselsittning och hog kvinnlig forvirvsfrekvens. Emellertid har
dessa skillnader minskat ndgot under senare ir. Detta bide pi
grund av att ett flertal europeiska linder har lyckats att minska
nationella arbetsléshetsnivier och satsat pd aktiva arbetsmarknads-
politiska insatser. Skillnaderna har ocksg avtagit i och med férind-
ringar inom de nordiska linderna. Under de senaste decennierna
har linderna haft allt svirare att nd upp till tidigare uppstillda mal
om full sysselsittning (se exempelvis Eitrheim & Kuhnle 2000;
Kautto et al 1999; 2001; Kuhnle 2000; Stephens 1996).

Danmark genomgick en omfattande ldgkonjunktur under 1970-
talet, men av olika anledningar forblev &vriga nordiska linder
relativt férskonade frin den internationella ekonomiska nedgdngen.
Under 1990-talet drabbades emellertid Sverige och Finland av en
omfattande ekonomisk nedging som gjorde stora avtryck pd
arbetsmarknaden. Denna utveckling satte tidigare mélsittning om
full sysselsittning under starkt press, framfor allt 1 Sverige som
hade satt denna i forsta rummet. Dessa breda utvecklingslinjer kan
1 korthet presenteras i f6ljande tabell.
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Tabell 1.  Arbetsloshet och sysselsattningsgrad i de nordiska landerna och

EU-15

Dan Fin Nor Sve EU-15
Arbetsldshet i procent av arbetskraften
1990 7.2 32 58 17 8.1
1994 7.7 16.8 6.0 94 10.5
1999 48 102 3.3 6.7 87
2003 56 9.0 4.5 56 8.0
2004 54 89 44 6.4 8.0
Sysselsattningsgrad (15—64 ar)
1990 824 76.6 77.1 84.6 67.1
1999 80.6 73.6 80.6 78.5 69.0
2003 79.4 74.1 794 78.9 70.3
2004 80.2 73.8 79.1 78.7 70.8

Kalla: OECD (2005), Employment Outlook, Statistical Annex. Table B.

Tabellen visar att sedan slutet av 1990-talet har de nordiska linder-
na haft ett relativt gynnsamt ekonomisk klimat. Fér det férsta,
arbetsloshetsnivierna 1 Danmark, Norge och Sverige har stabilise-
rats pa relativt [ga nivder, framfér allt 1 ett europeiskt jimférande
perspektiv. Arbetslosheten 1 Danmark och delvis ocksd Norge var
relativt hog vid 1990-talets inledning, men {61l sedan medan den var
fortsittningsvis relativt hog bade 1 Sverige och Finland. Finland har
innu inte helt dterhimtat sig frin den ekonomisk nedging som
intriffade under 1990-talet och exempelvis ir landets arbetsldshets-
siffror 1 vissa avseenden hégre dn fér EU-15. Vad tabellen ocksd
illustrerar ir att Sverige och Finland numera har arbetslshetsnivier
som Overstiger respektive lands status innan den ekonomiska ned-
gingen under 1990-talet, vilket har resulterat 1 pigiende debatter
och insatser f6r att i ner de nationella arbetsléshetstalen. For det
andra, de nordiska linderna har hégre sysselsittningsgrad in ett
europeiskt genomsnitt. Men 1 takt med att flera av de europeiska
linderna har 6kat sina genomsnittliga sysselsittningsnivder, har
utvecklingen varit mer tvetydig 1 de nordiska linderna (Jochem
2000). Om vi utvecklar resonemanget och for in antalet 18ngtids-
arbetslosa framkommer féljande monster.
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Tabell 2.  Langtidsarbetsloshet (6 manader och 12 manader) i procent av
total arbetsloshet
Den Fin Nor Sve EU-15
6 man 12mén | 6man  12man 6 man 12mén | 6man 12 man 6 man 12 man
1990 53.2 29.9 32.6 9.2 40.8 20.4 22.2 12.1 65.3 46.9
2000 333 19.7 46.5 29.0 16.6 5.5 415 26.4 61.8 453
2003 40.9 19.9 41.4 24.7 20.6 6.4 35.4 17.8 61.3 43.3
2004 45.0 22.6 40.8 23.4 25.3 9.2 37.3 18.9 60.4 42.4

Kélla: OECD (2005), Employment Outlook. Statistical Annex. Table G.

Av tabell 2 framgdr att de nordiska linderna har och har haft niver
av langtidsarbetsloshet som ligger betydligt ligre 4n genomsnittet
for EU-15. Tabellen visar ocksd vissa centrala skillnader mellan de
nordiska linderna. Vid ingdngen till 1990-talet var Sverige och Fin-
land de linder som hade ligst niver av l&ngtidsarbetsldsa. I borjan
av 2000-talet ir rollerna ombytta och Norge utmirker sig klart frin
ovriga nordiska linder. Under 1990-talet har Finland tritt fram
som det land med hogst arbetsléshetsnivier, dock titt foljt av bide
Danmark och Sverige. Sett 6ver hela tidsperioden har Danmark och
Norge idag ligre nivder dn vid 1990-talets forsta &r, medan
situationen ir den omvinda i1 Finland och Sverige (Stakes 2003;
Statistics Norway; Socialstyrelsen 2004; Statistics Denmark).

Dessa diskussioner pekar pd centrala férindringar pd de nordiska
arbetsmarknaderna. Nir forskare analyserar denna utveckling pekar
de bland annat pi att méilsittningen om en “full sysselsittning”
ligger langt bort frin den aktuella situationen pd arbetsmarknaden.
Aven om mélsittningen i sig alltid har haft en visionir status ir
detta mer aktuellt i dag idn tidigare. Men frigan beror sjilvfallet
dven vad man ligger 1 begreppet full sysselsittning. Som Giinther
Schmid pipekar:

Om vi med full sysselsittning menar stindigt full sysselsittning for

alla, alltsd 8 timmar om dagen, 5 dagar i veckan, 46 veckor om &ret och

45 &r av vir livstid ... s§ dr full sysselsittning omdjlig. Men denna

definition ir full sysselsittning inte bara en utopi utan ocks3 ett
omodernt mil (Schmid 1995:11-12).

Vad Schmid pekar pd dr vad han ser som otidsenligheten i en viss
uppfattning om full sysselsittning. I sin skrift utvecklar han detta
och pekar pd att en mer adekvat uppfattning om full sysselsittning
kanske snarare handlar om 30 timmars arbetstid per vecka f6r min
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och kvinnor. Enligt Schmid har arbetsmarknadspolitikens olika
institutioner och instrument en viktig roll att fylla 1 att uppna dven
detta mal.

Oavsett vad man anser om frigan som Schmid aktualiserar ir det
uppenbart att férindringarna pd de nordiska arbetsmarknaderna
har resulterat i ett flertal reformpaket. I den internationella
diskussionen och forskningen ir det framfér allt Danmark som
pekas ut som ett foregingsland, eftersom landet har lyckats att
minska arbetsléshetsnivierna snabbt och 6ka sysselsittningen for
flera av samhillets grupper (van Oorschot & Abrahamson 2003).
Av de nordiska linderna ir det ocksd Danmark som tydligast har
markerat avstind frin tidigare politisk linje. Under 1990-talet har
Danmark vid flertal tillfillen och 1 skiftande reformer betonat att
danska medborgare har sociala rittigheter, men iven klart upp-
stillda skyldigheter. Detta har exempelvis kommit till uttryck 1i
arbetsloshetsforsikringen som delades i en passiv del (dvs. ir som
den arbetslése kunde uppbira ersittning) och en aktiv del (dvs. ar
som den arbetsldsa var tvungen att delta 1 aktiva insatser). Under
1990-talet har den danska regeringen vid flertalet tillfillen utdkat
den aktiva delen och minskat den passiva delen av arbets-
l6shetsforsikringen (Halvorsen & Jensen 2004; Torfing 2004).
Aven andra nordiska linder har begrinsat ersittningsperioderna i
arbetsloshetsforsikringen under 1990-talet, vilket kommer att be-
handlas mer ingdende nedan.

I internationell forskning anvinds ofta en distinktion mellan
aktiva och passiva dtgirder for att analysera dessa frigor. Distink-
tionen ir en enkel och triffande. Aktiva insatser syftar i allminhet
till att hjilpa arbetslosa att komma in p8 arbetsmarknaden (arbets-
formedling och 4tgirdsprogram s3som arbetsmarknadsutbildning
etc.), men iven dtgirder for att stirka gruppers mojligheter att
forbli pd arbetsmarknaden. Med passiva insatser &syftas i forsta
hand olika former av kontantersittningar, sisom arbetsldshets-
ersittning men dven socialbidragsersittning (Jacobsson 2004;
Hvinden et al 2001).
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Tabell 3 i\rliga kostnader for aktiva och passiva atgérder, i procent av BNP

Danmark Finland Norge Sverige
Aktiva atgérder
1985 1.09 0.91 0.66 2.11
1990 1.26 1.01 1.01 1.69
1995 1.95 1.58 1.34 2.36
2000 1.54 1.08 0.77 1.38
2003 1.74 0.91 0.81 1.29
Passiva atgarder
1985 3.90 1.34 0.50 0.87
1990 4.40 1.16 1.18 0.88
1995 4.61 4.01 1.10 2.26
2000 2.96 2.22 0.39 1.34
2003 2.68 2.09 0.87 1.22

Killa: Furaker & Blomsterberg (2002) samt OECD (2005), tabell G.

Av de nordiska linderna ir det i férsta hand Sverige som har satsat
pd aktiva arbetsmarknadspolitiska insatser. Det svenska “for-
spranget” har bestdtt fram till 2000 och direfter har Danmark tagit
vid som “mer aktiverande”. Tabellen visar dven att alla nordiska
linder satsade som mest pd aktiva dtgirder 1 mitten av 1990-talet.
Det bekriftar den allmidnna ekonomiska nedging som var aktuell i
bérjan och 1 mitten av 1990-talet, samt ambitionerna att méta den
okande arbetslosheten med aktiva insatser. Den nordiska jim-
forelsen kompliceras emellertid ndgot om vi ocksd inkluderar ut-
gifter for passiva insatser. Danmark utmirker sig tydligt pi denna
punkt och det har skett ett skifte 1 den danska politiken. Reste-
rande linder har — i jimférelse — betydligt ligre kostnader for
arbetsloshetsstod, men samtidigt 6kade dessa snabbt under 1990-
talets forsta ar. S3 var framfér allt fallet 1 Finland, dir kostnaderna
trefaldigades inom loppet av fem &r. Norge har haft avsevirt ligre
kostnader under hela den aktuella tidsperioden, samtidigt har alla
linders kostnader minskat sedan mitten av 1990-talet och fram till
2000, dock med ett mindre trendbrott 1 Norge mellan 2000 till
2003.

I sin analys av den nordiska aktiva modellen pekar dock Hvinden
pd att ett mer adekvat komparativt métt pd aktivering bor baseras
pa de aktiva kostnaderna mitt i relation till magnituden pd pro-
blemet, dvs. relationen mellan aktiva och passiva dtgirder. En sddan
analys problematiserar tabellen ovan och visar att Finland ir relativt
ligt aktiverande, med tanke pd landets hoga arbetsloshetsnivder,
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men att Norge diremot dr mer aktiverande in vad som forst ger
intryck av, dvs. mot bakgrund av landets 18ga arbetslgshetstal
(Hvinden 1999).
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Del || — Svensk aktiveringspolitik och
aktivitetsgarantin

Denna del analyserar aktuella trender 1 den svenska aktiverings-
politiken och medborgarnas férindrade rittigheter och skyldig-
heter. Analysen visar pd en tilltagande decentralisering av ansvaret
for arbetsmarknadspolitiska program, kombinerat med ett okat
engagemang frin nya arbetsmarknadspolitiska aktorer, framfor allt
kommuner. Analysen visar dven pd skirpta skyldigheter for de
arbetslosa att delta 1 skiftande aktiveringsinsatser, arrangerade av
stat och kommun. Diskussionen illustrerar en férstirkning av
”piskan 1 arbetslinjen”.

IV. Trender i svensk aktiveringspolitik

Ett viktigt avstamp f6r analyser av férindringar 1 svensk aktive-
ringspolitik och insatser riktade mot ldngtidsarbetslésa samt social-
bidragstagare ir oundvikligen den arbetsloshetsutveckling som den
svenska vilfirdsstaten genomgick i mitten av 1990-talet. Aven om
den idag ter sig avligsen bildar den en viktig bakgrund fér for-
stielsen av trender inom svensk aktiveringspolitik 1 allminhet och
inrittandet av aktiveringsgarantin i synnerhet. Detta ir frigor som
har behandlats ingdende av forskare i andra sammanhang och jag
skall endast 1 korthet dra upp nigra 6vergripande och allminna
utvecklingslinjer (se exempelvis Palme m.fl. 2002).

Foérandrade forutsattningar for arbetsmarknadspolitiken

Det ir viktigt att ha i dtanke att Sverige, till skillnad andra vist-
europeiska linder, var relativt *férskonat” frdn hoga arbetsloshets-
nivier under 1970- och 1980-talen. Framvixten av massarbetsldshet
var ett redan etablerat socialt och politiskt problem 1 ett flertal
visteuropeiska linder, diribland ocks8 Danmark. I slutet av 1980-
talet var Sverige inne i en omfattande hogkonjunktur med his-
toriskt 18ga arbetsloshetsnivier och hog sysselsittning. Antalet
sysselsatta uppgick exempelvis till nistan 4.5 miljoner arbetande
(Arbetsmarknadsstyrelsen 1998). Samtidigt var den &ppna arbets-
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l6sheten strax under tvd procent. Forindringarna pd den svenska
arbetsmarknaden kom emellertid snabbt, och inom loppet av nigra
ar hade arbetslésheten flerdubblats (till strax dver dtta procent) och
antalet sysselsatta pd arbetsmarknaden minskat med mer 4n en halv
miljon personer. Denna 6vergripande trend inleddes under tidigt
1990-tal och vinde férst mot slutet av samma decennium (Berg-
mark & Palme 2003). Det ir dirfor inte férvnande att dessa
snabbt skiftande forutsittningar priglade mycket av den politiska
diskussionen och reformaktiviteten in pd det tidiga 2000-talet. I
takt med den sviktande arbetsmarknaden synliggjordes en rad
foreteelser 1 den svenska vilfirdsstaten (Hort 2001).

For det forsta, de socialpolitiska inkomstersittningssystemen
sattes under stark press 1 och med att allt fler medborgare var 1
behov av stéd och service av skiftande slag. Av olika anledningar —
bland annat f6r att hantera kostnadsékningar — inférdes vissa be-
grinsningar i dessa system, exempelvis inférdes karensdagar, ersitt-
ningsnivder sinktes, kvalificeringskrav skirptes etc. I takt med en
forbittrad konjunktur har reglerna fér ersittning indrats flera
ginger och 1 vissa fall inneburit stirkta sociala férmaner (Bergmark
& Palme 2003).

For det andra, relationerna mellan olika ersittningssystem aktua-
liserades och forskare beskrev fenomenet som en ”6verviltring”
mellan olika system, framfor allt frin socialférsikringssystem till
socialbidragssystem (Salonen 1997 & 1998).

For det tredje, historiskt sett hade kostnaderna for socialbidrag
minskat under l&ng tid och utvecklingen i bérjan av 1990-talet
indikerade dirmed ett trendbrott.

For det tredje, kostnaderna for socialbidrag 6kade kraftigt. Aven
om anledningarna dirtill dr flera, var nedgdngen pd arbetsmark-
naden en starkt bidragande orsak. Fér kommunerna blev social-
bidragstagandet ett omfattande problem, inte bara ekonomiskt,
utan dven politiskt och ideologiskt. Socialbidragstagare och social-
bidragstagande diskuterades inte bara av politiker och tjinstemin,
utan dven 1 media. Utvecklingen sammanfattas i nedanstiende

tabell.
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Tabell 4 Socialbidragskostnader (riket) och antal bistandshushall (riket)
1990-2004

Br Kostnader socialbidrag (Mkr) Antal bistandshushall

(i 2004 ars virde enligt KPI)

1990 6.3 277 146

1995 11.7 385422

1997 13.3 398475

2000 10.2 278 655

2001 9.1 252 935

2002 8.7 236 821

2003 8.3 228 932

2004 8.7 229 494

Kélla: SCB.

P& grund av nedgdngen p& arbetsmarknaden sattes den aktiva
arbetsmarknadspolitiken under tryck, vilket framfér allt resulterade
1 ett okat antal personer 1 dtgirder. I slutet av 1980-talet deltog
cirka 1.5 procent av arbetskraften i arbetsmarknadspolitiska kon-
junkturberoende program. Dessa siffror steg snabbt under 1990-
talets forsta r och 1994 deltog totalt 5.5 procent i konjunktur-
beroende program (motsvarande 233 000 personer). Dessa nivier
har sakta avtagit, men fortfarande deltar runt 2.5 procent av arbets-
kraften 1 olika program. En lika central utvecklingstrend avsig
antalet l3ngtidsarbetslsa personer. I borjan av 1990-talet var an-
talet lingtidsarbetslésa mer eller mindre férsumbart, vilket bland
annat illustrerades av att AMS inte samlade in statistik rérande
denna grupp. Direfter 6kade antalet lingtidsarbetsldsa. Den gingse
definitionen var arbetslds 1 mer dn 100 dagar (f6r ungdomar upp till
25 3r) och arbetslos 1 mer in 6 minader (fér de ildre dn 25 r).
Utvecklingen sammanfattas 1 tabell 4 nedan.

Bakom dessa trubbiga siffror doljer sig dven en utveckling av-
seende antalet program. Under 1990-talet initierade arbetsmark-
nadsstyrelsen en rad nya program for att hantera de hoga arbets-
loshetsnivderna. I en dversyn frin 1998 framkom foljande flora av
tgirder: Individuellt anstillningsstod, Arbetsmarknadsutbildning,
Arbetslivsutveckling, Arbetsplatsintroduktion, Bidrag till utbild-
ning 1 féretag, Datortek, Generationsvixling, IT-utbildning, Inter-
praktikstudier, Kommuners ansvar fér ungdomar, Kommuners
ansvar f6r ungdomar mellan 20 och 24 4r, Yrkesinriktad rehabili-
tering m.m. (Bergeskog 1998).
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Tabell 5 Arbetsmarknadspolitisk 6versikt (1990-2004)

Arbetskraften  Antal arbetsldsa Antal langtids- Antal i konjunktur-  Antal deltagare

i arsmedeltal (i procent av arbetslosa beroende program i aktivitets-
arbetskraften) (i procent av (i procent av garantin
arbetskraften) arbetskraften

1990 4561 000 71007 (1.6)  Uppgift saknas 60 585 (1.3)
1995 4319000 436180 (10.1) 134572 (3.1) 197 890 (4.6)
2000 4362 000 231244 (5.3) 54713 (1.3) 112 594 (2.6) 16 500
2001 4414 000 193 009 (4.4) 38174(0.9) 111 596 (2.5) 31600
2002 4 421 000 185838 (4.2) 34 055 (0.8) 116 612 (2.6) 37900
2003 4450 000 223023 (5.0) 48702 (1.1) 91973 (2.1) 36 000
2004 4459 000 239201 (5.4) 58 849 (1.3) 106 197 (2.4) 38000
2005 4533 000 241 434 (5.3) 57 153 (1.3) 123 150 (2.7) 45100

Kalla: Arbetsmarknadsstyrelsen.

Det ir en intressant och fortfarande inte genomférd forsknings-
uppgift att granska och analysera innehillet i dessa program, hur de
har utvecklats 6ver tid, vilka malgrupper som har tillkommit,
relationerna mellan skiftande program och den reguljira arbets-
marknaden, hur maélsittningarna inom individuella program har
skiftat etc.

Nya aktoérer inom arbetsmarknadspolitiken

Ett tydligt drag i den svenska arbetsmarknadspolitiken har varit
dess centraliserade karaktir. Historiskt sett har staten finansierat
den aktiva arbetsmarknadspolitiken och aktiveringen av arbetslosa,
men 1 takt med omsvingningarna pi arbetsmarknaden har det skett
en kontinuerlig decentralisering av den svenska arbetsmarknads-
politiken. Denna har tagit skiftande uttryck, haft olika méilsitt-
ningar och drivits av olika aktérer (Schroder 1996). Staten har
efterstrivat 6kad samverkan mellan kommun och arbetsmarknads-
verk (Proposition 1995/96:25, Proposition 1995/96:148). For-
hoppningen har varit att skapa en mer effektiv anvindning av
ekonomiska medel samt att ta tillvara kommunernas speciella
kunskaper om exempelvis arbetslésa ungdomar. I vissa fall har det
inneburit att kommunerna fitt ekonomiskt stod for att bedriva
aktiveringsinsatser for vissa grupper, exempelvis ungdomar.

Det definitiva genomslaget f6r en dylik politisk linje kom 1995.
Kommunerna tog d& 6ver ansvaret f6r de arbetsmarknadspolitiska
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insatserna riktade mot ungdomarna under 20 &r, 1 och med att
kommunerna erbjéds att skriva kontrakt med staten f6r att erbjuda
ungdomsprogram fér denna specifika grupp. Atgirden benimndes
som det kommunala utvecklingsprogrammet (Proposition
1994/95:218, s. 23 ff., Ds 1995:12). I stora drag innebar det att de
arbetslosa ungdomarna lyftes ut frdn den statliga arbetsmarknads-
politiken och insatser utvecklades i samarbetet med kommunala
aktorer. Fér ungdomarna resulterade foérindringen huvudsakligen i
att de fick ligre ersittningsniver for deltagande 1 arbetsmarknads-
politiska dtgirder (kommunala program) samt att de inte lingre
fick ta del av ovriga statliga arbetsmarknadspolitiska &tgirder.
Kommunernas inblandning 6kade mirkbart dven inom andra
arbetsmarknadspolitiska program, antingen 1 egen regi eller i nira
samverkan med arbetsférmedlingen och linsarbetsnimnder.

Statens uttryckliga strivan att decentralisera delar av arbets-
marknadspolitiken har fitt ett starkt stéd av kommunerna. Sedan
1990-talet har flertalet av landets nira 300 kommuner 1 allt hogre
utstrickning arrangerat och finansierat traditionella arbetsmark-
nadspolitiska insatser som arbetslivsutveckling, arbetsmarknads-
utbildning, offentliga tillfilliga arbeten eller arbetsplatsintro-
duktion. Flertalet kommuner har ocksd utvecklat egna arbetsmark-
nadsenheter for att hantera de arbetsmarknadspolitiska frigorna
och startat politiska nimnder med syfte att ta ett politiskt ansvar
for den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Det innebir att
sedan 1990-talet har landets kommuner skaffat sig 6kade resurser
och en tydligare organisatorisk struktur for att bedriva arbetsmark-
nadspolitiska projekt For ingdende analyser av denna utveckling, se
exempelvis Johansson (2001) och Salonen & Ulmestig (2004). I
sammanhanget ir det ocksd centralt att nimna att under 1990-talet
har Sveriges kommuner fitt ett motsvarande 6kande ansvar for
utbildningen av ungdomar.

Arbetslinjen utanfor arbetsmarknadspolitiken

Fér kommunerna var emellertid decentraliseringen av vissa arbets-
marknadspolitiska program inte tillricklig. Under en lingre tid
hade ett flertal kommuner redan initierat egna arbetsmarknads-
relaterade projekt, som direkt sorterade under socialtjinsten och
var kopplade till bedémningen av socialbidrag. I vissa kommuner
var detta en omfattande verksamhet som hade hég politisk prioritet
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och kostade omfattande resurser. I andra kommuner var dessa
aktiviteter endast en sidoverksamhet med begrinsad omfattning
(Johansson 2000 & 2001; Salonen & Ulmestig 2004).

Kommunernas mélsittningar med denna verksamhet har givetvis
varierat. En starkt bidragande orsak har emellertid varit kom-
munernas stegrande kostnader f6r socialbidrag och uppfattningen
att flertalet av dem som uppbir socialbidrag gér detta av arbets-
marknadsskil. Att bedriva lokala och kommunala arbetsmarknads-
relaterade projekt ir dirmed ett medel att minska kommunala kost-
nader — exempelvis att genom kommunala medel betala l6n till
arbetslosa s& att de kvalificeras till arbetsléshetsersittning. Kom-
munerna har dven strivat efter att med olika medel 6ka de arbets-
16sa socialbidragstagarnas kompetens f6r att ge dem storre mojlig-
heter att komma ut pd den reguljira arbetsmarknaden — bide pd
kort och p4 lang sikt.

Tydliggorandet av arbetslinjen och arbetskraven inom kom-
munernas myndighetsutdvning har aktualiserats vid olika tillfillen
under 1990-talet och in pd 2000-talets forsta decennium. Nir den
indrade socialtjinstlagen tridde ikraft den 1 januari 1998 hade
forindringsarbetet med lagen pdgitt under en lingre tid. Den
okade arbetslosheten och minskade sysselsittningen gjorde att
socialbidraget holl pd att bli ett permanent f6rsérjningsstod for
vissa grupper och detta gillde framfér allt ungdomar Enligt rege-
ringen krivdes det extraordinira insatser si att de fick hjilp att
komma ut pi arbetsmarknaden (Proposition 1996/97:124, s. 76).
De aktiva insatserna skulle sikerstillas genom den statliga aktiva
arbetsmarknadspolitiken, men flertalet socialbidragstagande ung-
domar var av olika anledningar inte kvalificerade f6r dessa insatser.
Aven om arbetsférmedlingens insatser formellt skall erbjudas alla
arbetslosa inskrivna vid arbetstormedlingen skedde uppdelningar
mellan olika grupper av arbetslgsa. De som uppbar socialbidrag
eller hade sociala problem ansigs std ”lingt frdn den reguljira
arbetsmarknaden” fick allt svirare att {8 plats 1 arbetsférmedlingens
program och 4tgirder. Regeringen foreslog dirfor olika typer av
kommunala 3tgirder som ett komplement till den statliga arbets-
marknadspolitiken. Exempelvis skulle den unge kunna genomgi
arbetssdkarverksamhet eller kommunalt anordnad praktik for att
héja sin kompetens och stirka sin position pd arbetsmarknaden.
Insatserna skulle riktas mot arbetslésa ungdomar med socialbidrag
under 25 &r. Regeringen utvecklade inte sitt férslag ytterligare, utan
gav uppgiften till AMS och Socialstyrelsen f6r fortsatt utredning.
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Atgirden skulle senare komma att kallas fér en kommunal
utvecklingsgaranti for arbetslésa ungdomar.

Emellertid krivde regeringens forslag om 6kade aktiva dtgirder
riktade mot socialbidragstagande ungdomar tydliga férindringar i
socialtjinstlagen och dess bistindsparagraf eftersom 1982 4rs
socialtjinstlag inte uttryckligen gav kommunerna ritt eller mojlig-
heter att kriva deltagande 1 olika kommunala arbetsmarknads-
politiska verksamheter. Visst stod for regeringens férslag hade
utvecklats 1 1990-talets rittstolkning, iven om skyldigheten att
delta i kommunala arbetsmarknadspolitiska projekt fortfarande var
omstridd. Konsekvenserna av regeringens ambition blev en rad
tilliggsparagrafer till den ursprungliga bistdndsparagrafen. Av dessa
var det framfor allt 6 ¢ § som markerade en dndrad politik, 1 och
med att ”... den som uppbir férsorjningsstdd under en viss tid
skall delta 1 av nimnden anvisad praktik eller annan kompetens-
héjande verksamhet om den enskilde inte har kunnat beredas
nigon limplig arbetsmarknadspolitisk 4tgird...” (Proposition
1996/97:124, 6 ¢ §). I tilliggsparagrafer angavs att kommunen hade
ritt att vigra eller nedsitta forsérjningsstddet om den enskilde utan
godtagbara skil inte deltog i den anvisade praktiken (Proposition
1996/97:124, 6 d §). Vid deltagande i den kompetenshojande prak-
tiken skulle ungdomarna inte heller betraktas som arbetstagare.
Nigra ar efter denna férindring 1 socialtjinstlagen inrittades en
ny lagstiftning, dock blev det huvudsakliga budskapet oférindrat
(SFS 2001:453).

Utvecklingsgarantin — en kontroversiell insats

I direkt anslutning till indringarna 1 socialtjinstlagen inrittades
ytterligare en lag som gav kommunerna nya medel att bedriva
arbetsmarknadsrelaterade verksamheter, men ocksi forde kom-
munerna och arbetsférmedlingen ett steg nirmare varandra.
Utvecklingsgarantin riktades mot l8ngtidsarbetslésa ungdomar 1
allminhet och lingtidsarbetslésa socialbidragstagande ungdomar i
synnerhet. Lagen benimndes Lag om kommuners ansvar for ung-
domar mellan 20 och 24 dr (SFS 1997:1268). I huvudsak innebar
den nya lagstiftningen att kommunerna gavs mojlighet att ta pd sig
en si kallad utvecklingsgaranti f6r l8ngtidsarbetslosa ungdomar
(Svenska Kommuntérbundet 1999). Utvecklingsgarantin kan dir-
med ses som en konkretisering och precisering av decenniets
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karaktirsdrag: Utvecklingsgarantin uttrycker forstirkta skyldig-
heter f6r socialbidragstagare 1 allminhet och socialbidragstagande
ungdomar i synnerhet och en kommunalisering av de arbetsmark-
nadspolitiska insatserna. Om 6 ¢ § 1 den dndrade socialtjinstlagen
angav villkoret och kopplingen mellan aktivitet och socialbidrag, s&
var det inom ramen for utvecklingsgarantin som aktivitetens nir-
mare innehdll och utformning klargjordes.

Instiftandet av utvecklingsgarantin summerade pid minga sitt
den arbetsmarknadspolitiska utvecklingen under 1990-talet, men
dtgirden forde ocksd politiken ett steg vidare. I jimférelse med det
kommunala utvecklingsprogrammet innebar utvecklingsgarantin
tvd storre forindringar. For det forsta utstricktes det kommunala
ansvaret till att inte bara gilla de under 20 4r, utan alla lingtids-
arbetslosa ungdomar under 25 r. For det andra fick utvecklings-
garantin en uttalad koppling till bistdndsritten och till social-
forvaltningens verksamhet. Syftet var att ge kommunerna medel att
erbjuda arbetslésa ungdomar kompetensutveckling istillet for
socialbidrag samt att stirka samarbetet mellan kommun och arbets-
marknadsmyndighet (Proposition 1997/98:1, s. 42). Det resultera-
de 1 en komplex grinsdragning mellan socialpolitik och arbets-
marknadspolitik (Salonen & Johansson 2000).

Rent konkret innebar utvecklingsgarantin att kommunerna tog
over ansvaret for de lingtidsarbetslosa ungdomar som inte hade
kommit ut pd arbetsmarknaden eller placerats i en dtgird av arbets-
férmedlingen, dvs. i de fall som kommunen 1 friga hade tecknat ett
kontrakt med staten. Arbetsférmedlingen anvisade den unge till
utvecklingsgarantin och hade totalt 90 dagar pd sig innan kom-
munerna tog 6ver som programanordnare. Det blev dd kommunens
sak att finna utbildning, praktik, sysselsittning eller annan verk-
samhet f6r den unge. Senast inom 100 dagar skulle han eller hon
vara aktiverad och kommunerna fick 150 kronor per dag i ersitt-
ning frdn arbetsférmedlingen (Proposition 1997/98:1). Kommu-
nerna var dock inte skyldiga att anordna en utvecklingsgaranti. De
hade méjligheten att teckna ett kontrakt med staten om de ville
engagera sig och ta pd sig en skyldighet f6r de lingtidsarbetslosa
ungdomarna. Utvecklingsgarantin var siledes en frivillig skyldighet
t6r kommunerna, dven om flertalet kommuner tecknade ett kon-
trakt med staten (Statskontoret 1999:18).

Som en konsekvens blev utvecklingsgarantin inte en rittighet for
den unge arbetslse. Snarare var utvecklingsgarantin en tydligt
lagstadgad skyldighet f6r den enskilde (SFS 1997:1268, 11 §). Den
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som vigrade delta i den kommunala aktiviteten férlorade sin eko-
nomiska ersittning eller fick den reducerad. Eftersom alla 1ingtids-
arbetslosa ungdomar (i de kommuner som valde att teckna avtal)
innefattades av utvecklingsgarantin riskerade ungdomarna att for-
lora sina ersittningar, frin a-kassan den kommunala utvecklings-
ersittningen eller socialbidraget. Trots att skyldigheten uttrycktes
tydligt 1 lagtexten var den emellertid ingen sjilvklarhet fér ung-
domarna. Tvirtom har olika utvirderingar visat att upplevelsen av
skyldigheten ir komplex och beroende av en rad olika faktorer som
tidigare ersittningsform, om ungdomarna tog egna initiativ infér
aktiveringen eller om aktiviteten ansigs meningsfull (St3hl
1999:271f, Perjos 1999:67).

Utvecklingsgarantin byggde dven pd en individualiserad politik, i
den bemirkelsen att verksamheten skulle vara flexibel och anpassad
efter den arbetsléses forutsittningar och behov. Ett av de mest
centrala instrumenten 1 utvecklingsgarantin var inrittandet av indi-
viduella handlingsplaner for alla deltagare. Genom s8 kallade tre-
partssamtal upprittades handlingsplaner, mellan arbetstérmedling-
en, kommunen och den unge arbetslgse. Syftet var att skapa en
institutionaliserad form av samarbete och samverkan mellan de
olika parterna, men ocksi att ge mojligheter for den arbetslose att
”gora sin rost hérd” och uttrycka énskemal om vad tiden i garantin
skulle anvindas till.

For att sammanfatta: kommunerna har fitt mojligheter att bygga
upp - eller bygga vidare pid — en institutionell struktur for att
hantera arbetsmarknadspolitiska frigor. Samarbetet mellan kom-
muner och arbetsférmedling har betonats och institutionaliserats.
Dirutdver har tonvikt lagts vid flexibla och skriddarsydda 16sning,
framfor allt uttryckt i termer av individens mojlighet att pdverka
genom uppforande av individuella handlingsplaner. Slutligen mar-
kerar utvecklingsgarantin — liksom flertalet andra systemindringar
inom omrddet — en accentuering vid den arbetsldses skyldigheter,
sammanknutet med sanktioner av olika slag.

En av de mest tankevickande aspekterna av utvecklingsgarantin
ir inte att den illustrerar en decentraliserad arbetsmarknadspolitik
eller forindrade rittigheter och skyldigheter f6r de arbetslésa ung-
domarna, utan kanske in mer att den indikerade en menings-
skiljaktighet mellan Arbetsmarknadsstyrelsen och Socialstyrelsen.
Oenigheten rorde arbetslinjens innehdll och vem som var en full-
god aktor for att bedriva aktiv arbetsmarknadspolitik. Infér in-
rittandet av utvecklingsgarantin hade nimligen de tv8 myndig-

29

ESS 2006:3



ESS 2006:3

heterna fitt 1 uppdrag att presentera ett gemensamt &tgirdsforslag
for de arbetslésa unga. Inspiration himtades frin den danska
modellen med att aktivera arbetslésa unga och framfér allt arbets-
l6sa socialbidragstagande ungdomar. Nir myndigheterna sedan
arbetade fram ett gemensamt forslag kom de dock inte verens och
till stora delar berodde det pd skiftande uppfattningar om vad den
aktiva arbetsmarknadspolitiken skulle innehilla. Foretridare frin
Arbetsmarknadsstyrelsen argumenterade att arbetsmarknadspoli-
tiken inte skulle ta en social hinsyn eller arbeta med sociala pro-
blem, utan arbetsmarknadens funktionssitt och férindringar var
centrala. Foretridare frin Socialstyrelsen foresprikade snarare vik-
ten av att knyta samman arbetsmarknadspolitisk med social-
politiska hinsyn, och dirigenom kommun och stat (se exempelvis
Socialstyrelsen 1997 och Arbetsmarknadsstyrelsen 1997).

Kunskapslaget om utvecklingsgarantin

Utvecklingsgarantin har varit objekt fér en rad utvirderingar och
forskningsrapporter. Enligt Statskontoret 6kade ungdomars chanser
att {8 reguljirt arbete betydligt om de deltog 1 utvecklingsgarantin.
Detsamma gillde ungdomarnas mojligheter att soka sig tll ut-
bildning (Statskontoret 1999). Andra studier har pavisat att utveck-
lingsgarantin inte hade nigon effekt pd individernas arbetsmark-
nadssituation (Carling & Larsson 2005). I korthet kan resultat frin
studier av utvecklingsgarantin sammanfattas som nedan.

e En majoritet av ungdomarna var éverlag ndjda med sitt del-
tagande och ansdg att den till viss del hade forbittrat deras
mdjligheter pa arbetsmarknaden (Stdhl 1999).

e De skiftande ersittningsformerna 1 utvecklingsgarantin upp-
levdes som ett problem av deltagare (Perjos 1999).

e Betoningen pd individuella behov och 8sningar, samt treparts-
samtalen ansdgs som viktiga av deltagarna, men studier har dven
visat att ungdomarna hade svért att fora fram sin vilja (Perjos
1999).

e Enkitstudier har visat att cirka hilften av kommunerna
arbetade aktivt med individuella handlingsplaner (30 procent av
kommunerna upprittade alltid plan och 24 procent av kom-
munerna oftast). Det innebar att ett motsvarande antal kom-
muner sillan eller aldrig upprittade individuella planer for
deltagarna (35 procent av kommunerna angav att de gjorde det
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ibland medan 11 procent av kommunerna svarade att de aldrig
upprittade planer) (Salonen & Angelin 2000:38).

e Studier indikerar att dtgirdens individuella utformning satte
stor press pd de professionella att ha ritt kvalifikationer, f6r att
kunna arbeta med ungdomar och efter speciella metoder
(Salonen & Angelin 2000:49).

Trots att dessa resultat pekade 1 delvis skiftande riktningar, tog
efterfoljande politiska diskussionerna fasta vid Statskontorets
positiva rapport och det presenterades forslag om en “utvidgad
utvecklingsgaranti”. Den politiska grunden var dirmed lagd for
aktivitetsgarantin.

V. Aktivitetsgarantin — ett paraplyprogram

Aktivitetsgarantin forbereddes under en kort tid och byggde vidare
pd en rad olika arbetsmarknadspolitiska utredningar. I dessa utred-
ningar férde regeringen fram synpunkten att det mot bakgrund av
den foérbittrade ekonomiska konjunkturen var av vikt att férnya
arbetsmarknadspolitiken och fringd de mélsittningar som 1 mangt
och mycket hade karakteriserat 1990-talets arbetsmarknads-
politiska program. Arbetsmarknadsstyrelsen uttalade att det inte
lingre var av lika stor betydelse att uppritthilla arbetsmarknads-
politikens volymmal och att stérre vikt skulle liggas vid program-
mens kvalitet och innehdll. Aktivitetsgarantin utgjorde inlednings-
vis ett utmirkt exempel pd dessa indrade ambitioner. I den fort-
satta diskussionen skall jag presentera och analysera de skiftande
bidrag som lg till grund for regeringens proposition om aktivitets-
garantin och urskilja centrala element 1 programmet sisom det
angavs 1 propositionen.

Tre utredningsforslag

I slutet av 1990-talet fick ett antal olika utredare, kommittéer och
arbetsgrupper i uppgift att se 6ver arbetsmarknadspolitiken, arbets-
loshetstorsikringen, relationerna mellan stat och kommun inom
arbetsmarknadspolitiken, det héga antalet arbetslosa socialbidrags-
tagare och deras relation ull skiftande arbetsmarknadspolitiska
huvudmin etc. Vissa av dessa hade direkt inverkan pd utform-
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ningen av aktivitetsgarantin, samtidigt kom aktivitetsgarantin att
priglas av utredningsforslag frin flera olika hill. Den fortsatta
analysen skall 1 korthet sammanfatta de skiftande forslag som l3g
pd bordet, och hur de kom att inverka p regeringens férslag om en
aktivitetsgaranti som presenterades 1 mars 2000. Foljande tabell kan
1 korthet sammanfatta de skiftande bidragen och tdgordningen.

Tabell 6 Nyckeldokument infor aktivitetsgarantin

Néringsdepartementet Socialdepartementet AMS

Direktiv — e Start varen 1999. e Start varen 1999. e Start varen 1999.

Uppdrag e Uppdrag att forbéttra arbets- o Uppdrag att utreda och foresla o Uppdrag att redovisa forslag
loshetsforsakringens sam- atgarder for personer som &r pa hur arbetsmarknadspoli-
verkan med arbetsmarknads- socialbidragsberoende pa tiska atgarder kan anvandas
politiken, foresla reformer som grund av arbetsldshet (Rege- for arbetslosa som under
kan frimja ledidga platser ringsheslut S 1999/3330/ST). langre tid statt utanfor
tillsatts snabbt och effektivt. arbetsmarknaden, sarskilt

beakta de individuella hand-
lingsplanernas roll i detta
arbete.

Slutrapport, o Avrapportering novem- o Avrapportering septem- o Avrapportering decem-

titel och ber 1999. ber 1999. ber 1999.

forslag o Hontrakt for arbete. Rétt- o Samverkan for farre bidrag och ~ ® Rapport till regeringen:
visa och tydliga regler i fler i jobb (Ds 1999:54). Arbetsmarknadsverket i 2000-
arbetslishetsfirsakringen e Forslag om utvidgad ut- talet. Dnr 99-10775-00
(Ds 1999:58). vecklingsgaranti, starkt (Arbetsmarknadsstyrel-

o Utgangspunkt att arbets- samverkan mellan arbets- sen 1999).
loshetsforsakringen ar en formedling och kommuner. e Forslag om att arbetsmark-
omstallningsforsakring samt nadspolitiken koncentreras till
forslag om andrad utform- dess karnuppgifter, exempelvis
ning av arbetsloshetsfor- bidra till att arbetsmarknaden
séakringen och hur det kan fungerar effektivt, motverka
paverka arbetslgsas arbetskraftsbrist och flask-
sokbeteenden. Forslag om halsar samt motverka margi-
sokkontrakt, etc. nalisering. Forslag om Af-pool

och dvergangsarbeten.

Som tabellen visar startade dessa utredningar mer eller mindre vid
samma tidpunkt och levererade dven sina slutrapporter inom loppet
av ett fital manader. Trots att de hade skiftande ursprung s delade
de en gemensam utgdngspunkt i analysen av arbetsmarknaden. Den
gemensamma problembilden utgick fr@n att den svenska arbets-
marknaden hade forbittrats avsevirt. Om 1990-talet hade priglats
av en svag efterfrigan pd arbetskraft, en efterféljande hog 6ppen
arbetsloshet och omfattande deltagande i arbetsmarknadspolitiska
program, si menade olika utredare att i takt med att den svenska
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ekonomin och arbetsmarknaden férbittrades skulle arbetskrafts-
brist bli ett framtida problem. Utvecklingen stillde arbetsmark-
nadspolitiken infér nya utmaningar i och med att en majoritet av
1990-talets program huvudsakligen hade anvints till att aktivera,
samt forsérja arbetslosa. Ett problem som tornade upp sig var att
grupper av arbetslosa hade stitt utanfér arbetsmarknaden under
lingre tid och riskerade att bli marginaliserade eller exkluderade
frdn den reguljira arbetsmarknaden, trots tilltagande konjunktur-
uppgidng. Utredningarna angrep detta problem utifrdn skiftande
perspektiv, malgrupper och ersittningssystem.

Socialdepartementet var forst ut att presentera sin slutrapport och
diskussionen baserades till stora delar pd den tidigare utvecklings-
garantin, men ansatsen var bredare 1 och med att syftet {6r arbetet
var att analysera hur den aktiva arbetsmarknadspolitiken fungerade
for de grupper som hade svirt for att etablera sig pd arbetsmark-
naden, i forsta hand socialbidragstagare. Utredaren identifierade en
problematisk tudelning inom social- och arbetsmarknadspolitiken i
och med att tillhérigheten till ersittningssystem ofta innebar
skiftande status pd arbetsférmedlingen och mojligheter att komma
ifrdga for arbetsmarknadspolitisk insats (dvs. 6ppet arbetslosa och
forsikrade hade ”hogre” status och arbetslésa socialbidragstagare
hade ”ligre” status). Malgruppen ifriga var emellertid inte be-
grinsad, utan utredaren ansig att den uppgick till cirka 30 000 min-
niskor (pd minadsbasis) som var arbetsldsa och socialbidragstagare.
For kommunerna innebar det att de betalade ut stéd till personer
som enbart hade problem att komma in pd arbetsmarknaden.
Utredaren ansdg att de skirpta kvalificeringskraven till arbetslds-
hetsférsikringen — tillsammans med andra faktorer — hade medfort
att vissa grupper aldrig kvalificerade sig, utan pd lingvarig basis var
hinvisade till ett behovsprovat system med ligre ersittningsnivier
in arbetsloshetsforsikringen.

I det perspektivet presenterades forslaget om en wurvidgad ut-
vecklingsgaranti som inte bara skulle gilla fér ungdomar, utan for
alla dldersgrupper. Arbetsldsa socialbidragstagare skulle erbjudas
att delta i insatser inom sex manader om de inte kunde f§ arbete
eller pabérja arbetsmarknadspolitisk insats. Atgirden skulle fun-
gera som komplement till ordinarie arbetsmarknads- och utbild-
ningspolitiska insatser och forstirka den arbetsloses méjligheter att
forsorja sig genom arbete pd den ordinarie arbetsmarknaden. Detta
sdgs som av principiell vikt, 1 och med att ett skirpt arbetsvillkor
dd motsvarades av ett tydligare dtagande frin samhillsaktdrernas
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sida, om att ”... erbjudanden av utvecklande 3tgirder av god
kvalitet ska finnas i tillricklig omfattning” (Ds 1999:54, s. 106). 1
likhet med utvecklingsgarantins uppbyggnad betonade utredaren
vikten av att bygga dtgirder utifrin lokala forutsittningar och nira
samarbete mellan arbetstérmedling och kommun. Utredaren lyfte
fram vikten av individuella handlingsplaner, men ocksd att in-
satserna skulle baseras pd heltidsaktivitet. Forslag om ersittning var
strax Over riksnorm fér socialbidrag och enligt forslag kunde
tgirden fortgd 1 12 minader. Lingre tid trodde inte utredaren var
aktuellt (Ds 1999:54, 5. 114).

Niringsdepartementets utredning fokuserade pd arbetslgshets-
forsikringen. Mot bakgrund av 1990-talets problem p4 arbetsmark-
naden fann utredningen att det hade blivit svirare att uppritthilla
arbetslinjen 1 och med att allt fler uppbar stéd frin arbetsloshets-
forsikringen. Utredningen menade att detta var hogst problema-
tiskt, framfor allt mot bakgrund av den tilltagande konjunktur-
uppgingen. Syftet var dirfér att arbeta fram en skiss pd hur
sokprocessen kunde bli effektivare (Ds 1999:58, s. 1). Ett viktigt
argument var att det fanns ett alltfér stort avstind mellan de
formella arbetskraven 1 arbetsloshetstorsikringen och arbetsfor-
medlingens tillimpning av desamma. Studier hade exempelvis visat
pd skiftande tillimpning inte bara mellan olika lin, utan ocksd
mellan olika kontor. Aven om utredarna betonade att detta nirmast
var en naturlig konsekvens av 1990-talets hoga arbetslgshetstal och
l8ga efterfrdgan pa arbetskraft, fann man det problematiskt efter-
som lokala modeller utmanade tanken om en rittssiker forsikring.
For att komma tillritta med detta legitimitetsproblem foreslog
utredningen att arbetsloshetsforsikringen skulle f& mer tydliga
regler, exempelvis avseende kravet att st till arbetsmarknadens for-
fogande, kombinerat med utékad kontroll och uppféljning av
arbetsférmedlingen.

I nira anknytning till ovanstiende ambitioner menade utred-
ningen att arbetslosas sékaktiviteter bist kunde regleras genom en
ny form av sékkontrakt. Redan tidigare hade arbetstérmedlingarna
arbetat med individuella handlingsplaner, men genom den nya
terminologin ville utredningen markera den arbetsloses rittigheter
och skyldigheter. Respektive kontrakt skulle innehilla en detaljerad
plan foér krav pd sokaktivitet, information om limpligt arbete,
yrkesmissig och geografisk rorlighet, samt den service som den
sokande hade ritt till att f&. Mélsittningen var att kontrakten skulle
forstirka overgdngen frin arbetsloshet till arbete och fér att
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markera dokumentens funktion som bindande avtal understrok
departementet att deras giltighet férutsatte att de undertecknades
av den sdkande och av en arbetsférmedlare (Ds 1999:58, s. 201).
Som avtal skulle de dven sammankopplas med olika former av
sanktioner. Aven om utredningen ansig att den svenska politiken i
grund och botten var krivande och gav utrymme f6r l8ngtgdende
sanktioner, si tillimpades dessa inte 1 praktiken. Enligt utredningen
var sokkontrakten ett sitt att stirka tillimpningen av sanktioner.
Emellertid foreslogs att denna férstirkning av den arbetsloses
skyldigheter skulle kompletteras med hojda ersittningsnivier i
arbetsloshetstorsikringen.

Utredningen koncentrerade sig inte enbart pi institutionella
forhillanden, utan dven pé arbetsloshetsforsikringens funktionssitt
i relation till skiftande grupper och d& framfor allt 1dngtidsarbets-
l6sa. Trots en forbittrad arbetsmarknad pipekade utredarna att en
grupp av arbetsldsa dven fortsittningsvis skulle ha det svirt att
komma in pd arbetsmarknaden, men att de samtidigt hade arbets-
férmédga som borde tas tillvara. Utredarna foreslog att...

... de som uppburit ersittning under en lingre tid erbjuds heltids-
aktivitet pd en s.k. 6vergingsarbetsmarknad. Det kan réra sig om olika
former av utbildning eller intensifierat arbetssdkande. Men det kan
ocksd vara frdga om arbeten inom ramen f6r uthyrningsforetag som
tillhandahéller tjinster... Grundprincipen ir att placeringen pd 6ver-
gdngsarbetsmarknaden inte ir begrinsad i tiden, si att den enskilde
kan kinna en trygghet for framtiden (Ds 1999:58, s. 174).

Forslaget om en dvergdngsarbetsmarknad var nira sammankopplat
med tidigare diskussioner om den bortre parentesen 1 arbetslos-
hetsforsikringen. I rapporten kommenterades detta med att dven
om tidigare regler inte medgav ritt till mer in 300 dagars ersittning
s& hade det funnits en mer eller mindre uttalad garanti mot ut-
forsikring. Som losning foreslog utredarna att den som inte
upptyllt nytt arbetsvillkor pa den reguljira arbetsmarknaden senast
inom 600 dagar skulle erbjudas plats pd en 6vergdngsarbets-
marknad. Dessa 6vergdngsarbetsmarknader skulle inte ha nigon
bortre grins och var dirmed mer ldngsiktiga in andra arbets-
marknadspolitiska program som vanligtvis varade i1 sex méinader.
Utredarna férvintade sig att en avsaknad av en tidsgrins skulle
skapa utrymme for en flexibel och individanpassad verksamhet
(Ds 1999:58, s. 226 {f.).
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Sist ut av de tre utredningarna var Arbetsmarknadsstyrelsen som
hade till uppgift att analysera och ge forslag pd insatser for de
l&ngtidsarbetslosa. I regeringens direktiv klargjordes att syftet for
utredningen var att insatserna fér de mest utsatta grupperna skulle
effektiviseras s& att berdrda arbetssokande genom egna insatser,
kompetensutveckling och praktik 6kade sina mojligheter att
komma tillbaka pd den reguljira arbetsmarknaden eller kunde
utveckla en egen verksamhet. Regeringen slog fast att de indivi-
duella handlingsplanerna sirskilt skulle beaktas i detta arbete
(Arbetsmarknadsstyrelsen 1999).

I AMS inledande diskussioner pdpekades att det var hog tid att
arbetsmarknadspolitiken samt landets arbetsférmedlingar koncent-
rerade sig pd sina kirnuppgifter, vilket man menade innebar ékat
fokus pd de marginaliserade pd arbetsmarknaden. Som en kon-
sekvens dirav presenterade AMS ett férslag som benimndes som
Af:s arbetskraftspool. Syftet var att arbetssokande med ldnga
inskrivningstider fick mojligheter till nya arbeten och pd s sitt
hade forslaget likheter med Niringsdepartementets overgings-
arbetsmarknader. Enligt AMS kunde dessa évergingsarbetsmark-
nader inrittas med olika former av statliga subventioner och efter
berikningar drog man slutsatsen att méilgruppen omfattade i
huvudsak 2-3 procent av arbetskraften.

Forslaget om arbetskraftspool var emellertid mer detaljerat och
innebar dven en tanke om férnyelse av arbetsférmedlingens sitt att
arbeta och organisera verksamheten. Nyckelord var lngsiktighet
och betoning vid heltidsaktiviteter med stindigt reviderade jobb-
sokarplaner. Aktiviteter skulle ske 1 grupper om 10-15 deltagare,
under ledning av en kvalificerad arbetsférmedlare i nira samverkan
med lokala foretridare (offentliga och privata). Inom ramen for
arbetskraftspoolen skulle de arbetslésa sledes erbjudas motiva-
tionsstdd, kompetensutveckling och uppbyggnad av nitverk pé en
lokal arbetsmarknad. Som program betraktat skulle emellertid del-
tagarna 1 Af:s arbetskraftspool ha tillgdng till samtliga arbets-
marknadspolitiska dtgirder. Utredarna pipekade att programfor-
slaget stillde stora krav pd utbildning av arbetsférmedlarna och
goda forutsittningarna for att bedriva verksamheten (exempelvis
tid, inte f6r ménga 1 varje grupp etc.).
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Ett nytt paraplyprogram

Regeringen presenterade sin proposition 1 mars 2000 och den
utgick huvudsakligen frin liknande problembeskrivningar som
ovanstiende rapporter (Prop. 1999/2000:98). Utgingsliget var en
tilltagande konjunkturuppgidng och ligre arbetsloshet. Nir pro-
positionen presenterades var detta tydligt avspeglat i och med att
arbetslosheten var 5.6 procent (1999). I propositionen pekade
regeringen pd att det fanns risk for att det bildades flaskhalsar nir
konjunkturen vinde och ett behov av en allmin forindring av
arbetsmarknadspolitikens inriktning. Trots sjunkande arbetslos-
hetsnivier, visade studier att det fortfarande var en stor grupp av de
arbetslosa som var l&ngtidsinskrivna pd arbetsférmedlingen, vilka
dven tenderade att vara svira att placera och lingt ifrin den
reguljira arbetsmarknaden (definitionen av lingtidsinskriven ir
minst inskriven pd arbetsférmedling i 24 méinader). Regeringen
poingterade att det fanns en risk for fortsatt lingvarig arbetslos-
het och eventuellt att de hamnade helt utanfér arbetsmarknaden
(Prop. 1999/2000:98, s. 46). Det tidigare volymmailet sigs som en
bidragande faktor till denna problematik.

Mot denna bakgrund argumenterade regeringen fér en for-
indring 1 arbetslinjen. Man p&pekade att den var en central princip i
den svenska vilfirdspolitiken, genomsyrade olika politikomriden
och utgjorde grunden foér arbetsmarknadspolitikens inriktning.
Regeringen pdpekade emellertid att arbetslinjen under senare delen
av 1990-talet avsiktligt hade utvecklats till att vara en arbets- och
kompetenslinje. I korthet férklarades skillnaderna som att

.. anstillning normalt gir fére dtgird. Om det inte finns ett arbete
skall de arbetslésa erbjudas en limplig utbildning eller en praktikplats
som kan leda till ett arbete om det ir limpligt eller ekonomiskt
mojligt, framfor ett passivt utbetalande av kontantstdd. Arbetslinjen
innebir ocksd ett motverkande av att arbetsléshetsersittningen an-
vinds som en del i en fértida pensionering av arbetskraften (prop.
1999/2000:98, s. 33).

Tonvikten lig dirmed p3 att det fanns ett arbetskrav samt ett kom-
petenskrav inom arbetsmarknadspolitiken, dir kompetenskravet
kunde omfatta utbildningsinsatser eller arbetsmarknadsprojekt av
olika slag.

For att forstirka arbetslinjen lade regeringen fram tre olika
forslag. For det forsta, inrittandet av en aktivitetsgaranti fér dem
som ir eller riskerar att bli lingtidsinskrivna. Fér det andra, en
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vidareutveckling och férstirkning av individuella handlingsplaner
for arbetssokande. For det tredje, forindringar i arbetsloshets-
forsikringen 1 syfte att tydliggéra kraven pd aktivitet. Syftet med
aktivitetsgarantin var fyrfaldigt (Prop. 1999/2000:98, s. 57-8).

o For det forsta skall aktivitetsgarantin ge den arbetsldse en stabil
och uthillig aktivitet fram till en anstillning pd den &ppna
marknaden, eller som ett steg pa vigen till ett sidant arbete, en
utbildning 1 det reguljira utbildningssystemet.

e For det andra skall aktivitetsgarantin bryta rundgingen mellan
tgirder och Oppen arbetslshet. Det gor den genom att den
arbetslose erbjuds en heltidsaktivitet samt genom att den
arbetslose soker arbete. Dirigenom innebir aktivitetsgarantin
en sirskilt aktiv arbetsmarknadspolitik som priglas av att den
arbetslose har titare kontakt med sin arbetsférmedlare och
deltar 1 ett mer sammanhillet program.

o For det tredje skall aktivitetsgarantin sikerstilla att de arbets-
l6sa aktivt soker arbete dven under den tid som tillbringas i
praktik, utbildning eller anstillning med sirskilt anstillnings-
stdd. Dirigenom motverkas att olika arbetsloshetskulturer
utvecklas dir upprepade ldnga perioder av dppen arbetsléshet
ses som en naturlig del av livet. Aktivitetsgarantin gor det
ocksd mojligt f6r arbetsformedlingen att f6rhindra missbruk av
arbetsloshetstorsikringen genom att de som “pensioneras med
a-kassa” tidigt kan erbjudas heltidsaktivitet.

e For det fjirde skall aktivitetsgarantin underlitta att utveckla
metoder som gor det littare att aktivera de som drabbas av
glesbygdens strukturproblem och de storre stidernas segrega-
tion dir utrikes f6dda har en mycket lig sysselsittningsniva.

Det ir tydligt att dessa syften ledde tillbaka till de utredningar som
presenterats under hésten 1999. Samtidigt ir det uppenbart att
dessa syften var programmatiska i och med att regeringen endast
satte upp Overgripande mélsittningar fér verksamheten. P2 vissa
punkter blev regeringen emellertid mer explicit och dirmed fram-
tridde de birande element 1 aktivitetsgarantin tydligare.
Malgruppen foér verksamheten var arbetsldsa som var eller riske-
rade att bli lingtidsinskrivna vid arbetsférmedlingen och var ildre
in 20 &r. Det gillde oavsett vilken typ av ersittning den arbetslése
var berittigad till (arbetsloshetsersittning eller socialbidrag). I
likhet med tidigare utredningar betonade regeringen att individuella
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handlingsplaner var centrala och émsesidiga instrument 1 aktivitets-
garantin och skulle upprittas i samrdd med den arbetslése (Prop.
1999/2000:98, s. 50). Av oklara anledningar valde regeringen att
inte anvinda sig av Niringsdepartementets begrepp om sokkon-
trakt. Regeringen slog fast att alla handlingsplaner skulle innehélla
krav pd geografisk och yrkesmissig rorlighet. Regeringen betonade
att handlingsplanerna kunde vara effektiva instrument i omstill-
nings- och matchningsarbetet, genom uttryckliga krav p& rorlighet.
Regeringen skrev att handlingsplanen skall...

.. vara ett levande dokument som anpassas och vid behov revideras
utifrin de férutsittningar som rider pd arbetsmarknaden och fér den
arbetssokande. Handlingsplanen skall vara tydlig, konkret och aktuell.
En ovilja att f6lja handlingsplanen skall leda till en tydlig reaktion frén
arbetsférmedlingens sida (prop. 1999/2000:98, s. 50).

De reaktioner som regeringen syftade pi var olika former av
sanktioner. Nir det kom till vilka verksamheter som kunde ing3 i
aktivitetsgarantin forde regeringen en allmin diskussion. Liksom
tidigare utredningar fastslog regeringen att aktivitetsgarantin var
ett paraplyprogram i den bemirkelsen att alla befintliga arbets-
marknadspolitiska 3tgirder kunde utnyttjas inom ramen f{ér
garantin. Regeringen poingterade dock att basen i garantin skulle
bestd av organiserade jobbsokaraktiviteter. Grupper om 10-15 per-
soner skulle beredas méjlighet till handledarstédd rehabilitering
och kompetensutveckling. Av senare forslag till aktivitetsgarantins
utformning framgick att den vid sidan om redan existerande
insatser kunde innebira uppfoljningssamtal, jobbsékaraktiviteter,
trining 1 AMS Internettjinster, studiebesok, kortare arbetsprév-
ning, férberedelse infér start av niringsverksamhet, enskild studie
och yrkesvigledning och olika former av “kom-i-ging” kurser
(1999/2000:AU?Y).

Dessa aktiviteter skulle pigd pd heltid och i regeringens propo-
sition var det dven klart angivet pd vilka sitt som det var méjligt att
limna garantin. Till skillnad frin andra arbetsmarknadspolitiska
program innebar nimligen inrittandet av aktivitetsgarantin ett pro-
gram utan bortre grins. Deltagande 1 aktivitetsgarantin kunde inte
leda till en ny period i arbetsldshetsférsikringen och det fanns inte
heller ndgon formell tidsgrins foér hur linge man kunde delta i
programmet. Liksom andra utredare sig regeringen detta som posi-
tivt. De arbetslésa forblev inskrivna 1 aktivitetsgarantin tills han
eller hon haft ett reguljirt arbete 1 minst sex mdnader (utan att
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samtidigt ha deltagit i dtgirder), piborjat studier som inte beritti-
gade till aktivitetsstdd eller sjilv valt limna de arbetsmarknads-
politiska systemen. De som valde att tacka nej till erbjudet arbete
eller annan insats inom garantin, misskotte sig eller storde verk-
samheten, samt ej deltog i att uppritta individuell handlingsplan
kunde avvisas fr@n garantin, och dirmed hade de férbrukat sin ritt
ull aktivitetsstod.

Om vi gér tillbaka till Niringsdepartementet och AMS férslag sd
betonande de vikten av att tillféra nya resurser till arbetstérmed-
lingarna (personal, tid och nya dtgirder). Regeringens 16sning pa
denna frga var inrittandet av sirskilt anstillningsstod (for dem
som hade fyllt 57 &r, varit arbetslos eller deltagit 1 dtgird 1 mer dn
24 ménader, och deltagit i aktivitetsgarantin 1 minst 3 méinader).
Stéd skulle limnas med upp till 75 procent av I6nekostnader, till
privata och offentliga arbetsgivare (Prop. 1999/2000:98, s. 50). Med
andra ord, deltagande 1 aktivitetsgarantin kunde innebira praktik,
arbetsmarknadsutbildning, 6vergingsarbete och tillfillig anstillning
(1999/2000:AU7).

I arbetsmarknadsutskottets efterfoljande behandling fick rege-
ringen ett allmint godkinnande fér forslaget om en aktivitets-
garanti. Av behandlingen framkom iven att regeringen redan hade
gett AMS 1 uppdrag att sitta iging pilotverksamhet med Af-pooler
och 6vergdngsarbeten (februari 2000). Men féretridare f6r oppo-
sitionspartierna var kritiska mot regeringens férslag om en aktivi-
tetsgaranti. Kritiken rérde emellertid inte s& mycket regeringens
ambition att inritta nya tgirder for att bekimpa ldngtidsarbets-
l6sheten. Istillet var det sjilva beredningen av frigan som kri-
tiserades.

Individuella handlingsplaner och aktivitetsgarantin

Den individuella handlingsplanen ir en réd tr@d som férenar alla
utredningsforslag och dven regeringens slutliga forslag. Som fram-
gitt har alla intressenter framhillic den individuella handlings-
planen som ett medel f6r att utforma flexibla och skriddarsydda
dtgirder. Vad vet vi dd om individuella handlingsplaner vid arbets-
formedlingen samt 1 aktivitetsgarantin? Kunskapsliget ir relativt
begrinsat, och det giller bdde individuella handlingsplaner i allmin-
het vid landets arbetsférmedlingar, men kanske in mer rérande de
som deltar 1 aktivitetsgarantin.

40



Forst och frimst har forutsittningarna f6r handlingsplanerna
klargjorts genom olika forordningar (Arbetsmarknadsstyrelsen
2004a). Arbetsférmedlingen skall i samrdd med den som soker
arbete, uppritta en individuell handlingsplan. Den arbetsléses ritt
till arbetslshetsersittning bygger pd att han/hon medverkar till att
uppritta en handlingsplan. Varje handlingsplan skall innehilla
information om vilka aktiviteter den arbetssokande skall genom-
fora for att komma 1 arbete, tidpunkt f6r aktiviteterna samt hur och
nir de skall féljas upp. Planerna skall innehdlla information om
vilka tjinster som arbetsférmedlingen erbjuder den arbetssékande.
Avvikelser rorande sékomride (geografiskt eller yrkesmissigt)
eller nedsittning 1 sokaktivitet skall regleras 1 planen. Om de
sokande inte foljer dessa uppstillda villkor eller avstdr frin att
medverka till uppritta en handlingsplan skall arbetsférmedlingen
underritta den sokandes arbetsloshetskassa:

Av denna férordning och av regeringens proposition framstar
det som klarlagt att det dr den arbetslose som har en skyldighet att
medverka 1 att uppritta en plan. Det nimns aldrig att arbetsfor-
medhngen skulle ha en skyldlghet att utforma en sidan. Aven om
regermgen 1 sin proposition skrev att handlingsplanerna skulle
baseras pd 6msesidighet och samverkan har senare férordningar
tydligt markerat att:

Arbetsférmedlingen och den arbetssékande skall, om det ir mojligt,
vara 6verens om innehdllet 1 handlingsplanen. Om arbetsférmedlingen
och sokanden inte kan nd en overenskommelse om innehillet i en
handlingsplan, avgér arbetsformedlingen till vilka arbeten eller arbets-
marknadspolitiska program som sékande skall anvisas och vilka
tjinster sdkande skall erbjudas (Arbetsmarknadsstyrelsen 2004a, § 7).

Studier har emellertid visat att praktiken runt de individuella
handlingsplanerna ir komplex. Foérst och frimst har individuella
handlingsplaner framstdtt som ett av Arbetsmarknadsverkets mest
centrala mdl. Exempelvis 1 2004 irs arbetssokandeundersékningar
uppgav 81 procent att de hade en individuell handlingsplan (mélet
var uppsatt till 75 procent) (Arbetsmarknadsstyrelsen 2005). Det
intressanta med denna siffra dr inte att AMS lever upp till utsatta
mélsittningar, utan att verket inte anger ndgra ambitioner med
planernas innehall, eller de arbetssékandes medverkan i dem.

En problematisering av denna &vergripande malsittning kan
himtas frén en tidigare studie av deltagarna 1 aktivitetsgarantin. I
Frobergs och Lindqvists studie svarade 61 procent att de hade en
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individuell handlingsplan, men ocks& 39 procent att de saknade en
individuell handlingsplan (Fréberg & Lindqvist 2002). Forfattarna
fann detta férvinande eftersom planen betonades inom aktivitets-
garantin, samt att det sannolikt var flera av de 61 procenten som
inte visste om det faktiska innehillet 1 sin plan. Nir det kom till
frigor om vem som hade utarbetat planen (av dem som visste att de
hade en plan) svarade 65 procent att de hade gjort detta till-
sammans med handledaren pd arbetsférmedlingen. P4 samma friga
svarade 13 procent att arbetsférmedlaren hade utarbetat planen och
de sedan godkint densamma. Totalt innebar detta att cirka 40 pro-
cent av deltagarna 1 aktivitetsgarantin utarbetade sina planer
tillsammans med arbetsférmedlingen (av det totala antalet del-
tagare). Hilften av dem som kinde till sin plan (av 61 procent)
menade att de hade haft (mycket stor eller ganska stor) nytta av
den, och hilften att de hade haft liten eller ingen nytta alls. T kon-
trast till AMS verksamhetsmadl si indikerar dessa data att 4ven om
en sokande har en handlingsplan s innebir det inte att den arbets-
16se ser den som betydelsefull.

Nir representanter frin landets arbetsférmedlingar svarade pd
frdgan om de ansdg att arbetsférmedlingen utarbetar den indivi-
duella handlingsplanen i samarbete med deltagare s& svarade 86 pro-
cent att det gjorde man 1 stor utstrickning och 11 procent 1 viss
utstrickning. Endast 3 procent svarade att det gjorde man bara i
liten utstrickning och nistan inga av de tillfrigade svarade att det
gjorde man inte alls. Nistan alla arbetsférmedlingar (96 procent)
svarade dven att man uppdaterade och omprévade de individuella
handlingsplanernas regelbundet, antingen i stor eller i viss utstrick-
ning (Fréberg & Persson 2002:51). Aven om det skulle krivas mer
ingdende studier pd denna punkt, verkar det som att det finns en
viss diskrepans mellan arbetsformedlingarnas och de arbetslosas
perspektiv pd anvindningen av de individuella handlingsplanerna.

Sedan aktivitetsgarantin inrittades har kopplingen mellan den
individuella handlingsplanen och den arbetsloses sokbeteende be-
tonats. Det ir ett dterkommande tema 1 majoriteten av de utred-
ningar som har gjorts av arbetsférmedlingarnas arbete. I en rapport
frdin 2004 pekade Statskontoret pi att regelverket tolkades olika
mellan linsarbetsnimnder, men ocksi av handliggare pd samma
kontor. I vissa fall féljde utformningen av handlingsplaner vid
arbetsformedlingarna formella intentioner och féreskrifter, 1 andra
fall inte. Arbetsférmedlingskontor hade dven utvecklat lokala rikt-
linjer f6r handlingsplaner och analysen visade att handlingsplaner-
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nas kvalité varierade mellan olika férmedlare. Minga handlings-
planer var kortfattade med lite information rérande antal jobb som
den arbetslése skulle soka, inom vilka omriden etc. Statskontorets
analys indikerade ocks3 att arbetsférmedlare tyckte att det var svért
att strikt tillimpa reglerna och ifrigasitta den arbetsloses ritt till
arbetsloshetsférsikring om han/hon inte uppfyllde kraven enligt
handlingsplan.

For att arbetsférmedlingens arbete med individuella handlings-
planer 1 hégre utstrickning skulle 6verensstimma med regeringens
intentioner foreslog Statskontoret bittre styrning och tillsyn 6ver
verksamheten, bittre uppfoljningar och nya utbildningsinsatser
(Statskontoret 2004). Enligt Statskontoret kunde en handlingsplan

... anvindas for att styra den sokandens beteende 1 6nskvird riktning,
dvs. paverka hur minga och vilka jobb som den arbetslose ska soka.
Givet att riktlinjerna f6r vad som ir limpligt arbete beaktas kan den
arbetsstkande inte vigra stka de jobb som finns eller dyker upp inom
den jobbkategori som pekas ut. Om det visar sig att den arbetssékande
inte sokt alla lediga jobb inom det utpekade omridet si kan arbets-
férmedlaren rapportera att den arbetssokande bryter mot reglerna i
arbetsloshetsforsikringen. Detta hot kan férvintas leda till att den
arbetslse anstringer sig for att soka alla lediga jobb inom det utpeka-
de omrddet. Den individuella handlingsplanen kan siledes vara ett
kraftfyllt verktyg for att dstadkomma ett effektive sokarbete (Stats-
kontoret 2004:58).

Aven om citatet skall lisas som ett uttalande om ett idealtypiskt
tillstdnd, s& menade Statskontoret att “konkreta” och *fylliga”
handlingsplaner (lis detaljrika) ledde till hogre sékaktvitet (Stats-
kontoret 2004b:68).

De senaste rapporterna om individuella handlingsplaner ligger 1
linje med Statskontorets férslag och dterigen reduceras individuella
handlingsplaner till en friga om konkretisering av villkoren till
arbetsloshetsforsikringen (Riksrevisionen 2005; Arbetsmarknads-
styrelsen 2004b). P4 vissa punkter har emellertid AMS gjort nigra
intressanta uttalanden som direkt berér de arbetssokandes roll.
AMS menade nimligen att en av anledningarna till att handlings-
planer hade for dilig kvalitet var att arbetsférmedlarna var éver-
lastade med arbete. For att frigora tid f6r dem menade AMS att de
arbetssdkande sjilva kunde sammanstilla information om sin sta-
tus. Mer konkret innebar det att alla arbetssokande fick 1 uppgift
att fylla i frigeformulir infér upprittandet av en individuell hand-
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lingsplan: personlig bakgrundsdata, personliga meriter, vad man vill
gora, vad man passar till, vilka sektorer samt regioner man wvill
arbeta inom etc. Detta har ocksi genomforts pd bred front inom
arbetsférmedlingarna och individuella handlingsplaner uppdateras
lopande pd Internet. Infér mote med handliggare kan arbets-
sokande g in pd sitt personliga anvindarkonto och uppdatera sin
status och aktiviteter. Enligt AMS skulle dessa instrument stirka
den arbetssokandes delaktighet och

... forbittra kvaliteten p3 handlingsplanerna genom att den arbets-
sokande utifrdn sig egenkinnedom och motivation p4 ett mer konkret
sitt ges mojlighet att pdverka utformningen av de aktiviteter som ska
leda tillbaka till arbete och ges en tydligare uppfattning om de villkor
som giller” (Arbetsmarknadsstyrelsen 2004b: 24; Prop. 1999/2000:139,
s. 50).

Sammanfattningsvis har individuella handlingsplaner inom arbets-
marknadspolitiken utvecklats till att bli ett centralt instrument vid
landets arbetsformedlingar. Under ett decennium har de vuxit frén
att vara ett lokalt och regionalt initiativ inom vissa programverk-
samheter till att bli ett av de mest centrala instrumenten fér
arbetsmarknadspolitiken och for arbetsférmedlarna i deras kontakt
med arbetssékande. Den numerira tillvixten kan ses som ett ut-
tryck foér en individualisering av arbetsmarknadspolitiken, inte
minst eftersom det liggs allt stérre fokus vid den arbetssékandes
kvalifikationer och framfor allt sokaktiviteter. P4 vilka sitt som
dessa forindrade intentioner ocksd avspeglas i en férindrad praktik
ir dock oklart.

Heltidsaktiviteter inom aktivitetsgarantin

Den fortsatta diskussionen skall férdjupa analysen runt ytterligare
en av aktivitetsgarantins mest centrala bestdndsdelar. Till skillnad
frdn andra arbetsmarknadspolitiska program utgir aktivitetsgaran-
tin frdn aktiviteter pd heltid, dir det inte heller finns ndgon bortre
formell tidsgrins f6r dessa. I de utredningar som foregick instiftan-
det av garantin framférdes olika argument rérande hur man kunde
motivera att inféra en dtgird pd heltid som inte hade nigot formellt
slut. Ett av dessa argument var att avsaknaden av bortre tidsgrins
skulle skapa en bittre grund fér den arbetslése och arbetsformed-
lingen att finna ut en passande 3tgird och undvika skiften mellan
(sex manaders) aktiviteter i andra dtgirder. Det uttalades argument
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om att insatser utan formellt slut kunde skapa trygghet och flexi-
bilitet 1 relation till den arbetsléses behov. Mélsittningarna var
emellertid flera. Utformningen med heltidsaktiviteter skulle dven
gora det svdrare for arbetslosa att arbeta utanfor den reguljira
arbetsmarknaden. Ett annat argument var sjilvfallet att aktivitets-
garantin var [3sningen pd problemet med utférsikringen 1 arbets-
loshetsforsikringen. De som riskerade att utférsikras skulle be-
redas plats i aktivitetsgarantin.

I de forberedande utredningarna var en av utgdngspunkterna
emellertid att samhillet skulle erbjuda arbetsldsa kvalitativa tjinster
och man betonade att garantin i sig férutsatte inrittandet av alter-
nativa tgirder. AMS och Niringsdepartementets foreslog dver-
gdngsarbeten, iven om forslaget inte var utvecklat 1 detalj. Syftet
med dessa var givetvis att inom ramen for aktivitetsgarantin bereda
mojligheter for deltagarna till ett arbete, forvisso subventionerat.
Niringsdepartementet var dven inne pd behovet av att hoja ersitt-
ningstaket i arbetsloshetsforsikringen som ett led i att motivera
nya kravprofiler i férsikringen. Till viss del fick detta gehér 1 pro-
positionen och ett sirskilt anstillningsstdd inférdes. Malsittningen
var att detta program skulle komplettera de aktiviteter som i férsta
hand riktades mot att sdka jobb. I och med att aktivitetsgarantin
var en paraplydtgird hade alla deltagare dessutom en formell
mojlighet att delta 1 alla de arbetsmarknadspolitiska program som
fanns att tillgd. Grunden var att dessa insatser sammantaget skulle
utgora stabila och uthélliga aktiviteter.

I senare studier har just denna aspekt av aktivitetsgarantin tagits
upp till analys, men rapporter visar pd att det finns en tydlig kopp-
ling mellan deltagande 1 garantin och ett specifikt arbetsmarknads-
politiskt program. Trots att aktivitetsgarantin skulle vara en ram-
tgird visar AMS &rsrapporter att mer dn hilften av dem som ir
inskriva vid aktivitetsgarantin deltar 1 ”Insatser for vigledning och
platsférmedling”. Ovriga ir fordelade pi anstillningsstod, arbets-
praktik och férberedande utbildning. Aven andra studier visar pi
att Overlappningarna mellan aktivitetsgarantin och programmet
vigledning och platsférmedling ir stora. Detta framgir av tabell 7.
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Tabell 7 Programverksamheter inom ramen fér aktivitetsgarantin

Deltagare i Andel deltagare  Andel deltagare  Andel deltagare
aktivitets- i vagledning och i sdrskilt anstill- i arhetspraktik
garantin platsformedling  ningsstod (procent)
(antal tusen) (procent) (procent)

2000 16 500 54 Ej startat 11

2001 31600 50 (cirka*) 9 17

2002 37900 50 11 14

2003 36 000 50 (drygt*) 13 11

2004 38 000 50 (nédra*) 21 11

2005 45100 47 22 7

Kélla: AMS verksamhetsherattelser (2000-2004) samt AMS statistikenhet (*Formuleringar i verk-
samhetsberattelser).

Enligt Riksrevisionens genomging av aktivitetsgarantin innebir
vigledning och platsférmedling 1 férsta hand information och
kartliggningsaktiviteter, jobbsokaraktiviteter 1 grupp, yrkesvals-
kurser och studiebesok eller kortare arbetspraktik. Riksrevisions-
verket pdpekade emellertid att AMS saknade underlag for vad dessa
vigledningsaktiviteter innebar i praktiken (Riksrevisionen 2005).
Sammanfattningsvis innebir detta att aktivitetsgarantin till stora
delar sammankopplas med en specifik programverksamhet. For-
hillandet blir 4n mer tydligt om man tar 1 beaktande att av det
totala antalet arbetslésa som var inskrivna p& programmet Vigled-
ning och platsférmedling si var 82 procent samtidigt inskrivna 1
aktivitetsgarantin (Riksrevisionen 2005).

VI. Aktivitetsgarantins medborgerliga underskott

Aktivitetsgarantin  har utvirderats och analyserat 1 ett antal
rapporter som har tagit upp olika aspekter av dtgirden. Froberg &
Persson (2002) analyserar genomférandet av aktivitetsgarantin sett
frén arbetstormedlingens perspektiv. Froberg & Lindkvist (2002)
analyserar aktivitetsgarantins innehll enligt deltagarna. Higglund
(2002) utvirderar aktivitetsgarantins effekter efter dess férsta &r.
Forslund, Froberg & Lindkvist (2004) sammanfattar tidigare stu-
dier av arbetsférmedlingarnas samt deltagarnas uppfattningar av
aktivitetsgarantin. Delander & Mansson (2005) har genomfort en
mél- och effektutvirdering av aktivitetsgarantin fyra ir efter det att
den tridde ikraft. Riksrevisionen har genomfért en analys av rege-
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ringens uppfoljning och styrning av aktivitetsgarantin (Riksrevi-
sionen 2005). Sammantaget har dessa analyser bidragit med virde-
full information om aktivitetsgarantin implementering, genom-
forande och effekter. Den fortsatta analysen skall emellertid
analysera aktivitetsgarantin ur ett medborgarskapsperspektiv (del-
tagarnas status, deltagarnas rittigheter och skyldigheter) (Marshall
1963/1950; Johansson 2001).

Aktivering i allmidnhet och aktivitetsgarantin i synnerhet bygger
pd en ny hdllning gentemot medborgarna. Inom den internationella
forskningen tas det ofta upp att aktiveringspolitiken avsléjar nya
medborgarskapsmodeller bland visterlindska vilfirdsstater. Den
gemensamma nimnaren 1 dessa modeller ir att medborgarskap
innebir sociala rittigheter och skyldigheter av olika slag, men att
den prekira forskningsfrdgan ir att studera balansen mellan dessa
tvd medborgarskapsdimensioner (Lister 2001 & 2003; Turner 1993
& 2001). T det perspektivet framstdr aktivitetsgarantin som en
forstirkning av arbetslinjen och arbetskraven, vilket har klarlagts i
ovanstdende diskussioner och kommer att utvecklas nedan. En mer
sammansatt bild av hur aktivitetsgarantin inverkar pd medborgar-
nas status kriver dven analyser av medborgarnas méjligheter till
paverkan, inflytande och deltagande i dessa dtgirder. Den f6ljande
analysen kommer dirfér att lyfta fram féljande aspekter av aktivi-
tetsgarantin: Vilka méjligheter till deltagande och inflytande 6ver
insatsens utformning erbjuder de individuella handlingsplanerna?
Vilka méjligheter till rittslig prévning ryms inom ramen for
aktivitetsgarantin? Vilka skyldigheter har medborgare och stat
inom ramen for aktivitetsgarantin? Vilka ovintade aktiviteter har
aktivitetsgarantin gett upphov till? Analysen kommer att identi-
fiera teman for fortsatt forskning.

Deltagande i aktivitetsgarantin

Utvecklingen av individuella handlingsplaner inom arbetsmark-
nadspolitiken i allminhet och aktivitetsgarantin 1 synnerhet knyter
an till en 6vergripande vilfirdsstatlig trend som handlar om att
omformulera medborgarnas rittigheter och skyldigheter, men
ocksd att operationalisera dessa genom olika former av kontrakt. I
socialpolitisk forskning framhills ofta att aktiveringsprogram
bygger pd en “kontraktsrationalitet” som l&nar begrepp frin juri-
diken dir termer som avtal, avtalsbrott, rittsliga sanktioner och
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frivilligt ingingna avtal priglar relationen mellan arbetstérmedlare
och medborgare. Dirigenom antyds ett avsteg mot traditionella
byrikratiska och hierarkiska modeller, till f6rmin f6ér individua-
liserade och behovsanpassade lsningar (se exempelvis Andersen
2003; Considine 2001; Freedland & King 2003; Nelken 1988, Sol &
Westerveld 2005).

I det svenska fallet har denna “kontraktsrationalitet” fitt mot-
svarande genomslag. Analysen visar pd hur individuella handlings-
planer inom aktivitetsgarantin tidvis likstillts med ett klientkon-
trakt och dven om just begreppet sékkontrakt senare dvergavs for
termen individuella handlingsplaner, si har inneborden varit mer
eller mindre oférindrad. For att {3 bidrag krivs att den arbetslose
och deltagaren 1 aktivitetsgarantin undertecknar handlingsplanen
som ett avtal, som till skiftande grad beskriver vad som férvintas av
honom/henne. Om detta avtal inte efterlevs (som ofta handlar om
att indra beteende, genomféra uppstillda aktiviteter etc.) sd resul-
terar det 1 sanktioner.

Anvindning av termen “kontrakt” ir emellertid bedriglig d& den
svenska vilfirdsstatens kontraktsretorik bir med sig komplexa och
motsigelsefulla budskap till medborgarna. Trots att de individuella
handlingsplanerna framstills som sokkontrakt, utgdr de frn en
asymmetrisk relation mellan stat och medborgare 1 och med att
“parterna” inte dr knutna till kontraktet” pd lika villkor. Inom
aktivitetsgarantin priglas utformningen av de individuella hand-
lingsplanerna av aktiveringspolitikens tonvikt vid den arbetsloses
skyldigheter. Inom ramen fér aktivitetsgarantin ir det pd inga sitt
en rittighet fér den arbetsldse att ha en individuell handlingsplan,
och det saknas dven instrument f6r honom/henne att sitta press pd
arbetsférmedlingen vid upprittandet av densamma. Som framgar av
ovanstiende analys betonas endast i begrinsad omfattning att dven
arbetsférmedlingen (som den andra parten) ocksg har skyldigheter
gentemot den arbetslése. For den arbetslose blir metaforen av ett
kontrakt in mer bedriglig i och med att det inte finns nigra alter-
nativa partners (om man inte viljer att avstd frin sin arbetsloshets-
ersittning), vilket dterigen visar pd den begrinsade frivilligheten i
utformningen av individuella handlingsplaner. Det innebir att indi-
viduella handlingsplaner i forsta rummet definieras som ett instru-
ment att préva om den arbetslése aktivt stir till arbetsmarknadens
forfogande. Den uttalade utmaningen frin Arbetsmarknadsstyrel-
sens sida har varit att formalisera detta kontrakt genom att utveckla
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styrmedel sd att planerna varken varierar mellan lin, kommuner
eller handliggare.

I diskussionerna som féregick inrittandet av aktivitetsgarantin
yinade individuella handlingsplaner dven syftet att ge arbetslosa
okade mojligheter att pdverka valet av insats. Dirmed indikerades
att individuella handlingsplaner dven innehdll en brukar- och del-
aktighetsdimension. Efterféljande utvirderingar och rapporter har
emellertid endast i ringa omfattning samlat in data om denna
aspekt av aktivitetsgarantin. I myndigheternas egna rapporteringar
behandlas individuella handlingsplaner frimst som ett internt verk-
samhetsma3l, i termer av en mélsittning att producera ett visst upp-
satt antal planer. Ur det perspektivet ir det svirt att svara pa frigor
om de individuella handlingsplanerna har inneburit stérre flexibi-
litet, mer individualiserade och behovsanpassade lésningar och
mojligheter f6r den arbetslose att paverka utformningen av planer
och insatser. Trots det pekar rddande kunskapslige pd att den
arbetslose frimst definieras som en passiv informant till arbetstor-
medlingen. For att fordjupa denna aspekt av aktivitetsgarantin
krivs emellertid regelritta studier som analyserar aktivitetsgarantin
och individuella handlingsplaner ur ett deltagar- och demokrati-
perspektiv. Vilka méjligheter finns det for deltagarna att goéra sin
rost hord 1 utformningen av dtgirden? Hur pdverkar faktorer som
kon, etnicitet och utformningen av individuella handlingsplaner
och den enskilde individens méjligheter till inflytande och pa-
verkan?

Réttssakerhetsfragor och aktivitetsgarantin

Aktivitetsgarantin skiljer sig frin andra arbetsmarknadspolitiska
program pi en visentlig punkt. Aktivitetsgarantin ir inte ett pro-
gram sisom arbetsmarknadspolitiska program vanligtvis definieras,
utan den ir en ram- eller paraplydtgird som kan rymma andra
programverksamheter. Den utformades idven efter vissa over-
gripande malsittningar och har endast i begrinsad omfattning
kompletterats med detaljerade syften och maélsittningar. Aktuell
utformning har fitt en rad skiftande konsekvenser bide for
programmets verksamhet, och {6r deltagarnas rittsliga stillning.
For att forstd denna aspekt av aktivitetsgarantin kan vi dra en del
lirdomar frdn tidigare studier av ramlagstiftningar. Den forvalt-
ningsrittsliga diskussionen om ramlagar konstaterar att dessa styr
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genom overgripande mil och riktlinjer och utmirks ofta av
inledande portalparagrafer. Som ofta pipekas av forskare ir tanken
med dessa portalparagrafer sillan att de skall 6versittas till praktisk
verksamhet. De utgdr snarare dvergripande och delvis ideologiska
markorer f6r verksamheten ifriga. Socialtjinstlagen och social-
yinstlagens portalparagraf ir ett ypperligt exempel pd detta.

Konsekvenserna av denna form av styrning ir flera. P4 grund av
att den rittsliga styrningen ir svag tenderar den praktiska verk-
samheten att variera mellan olika lokala kontexter. I fallet med
socialtjinstlagen dr detta uppenbart, men man fir dven erinra sig att
det var en av ambitionerna med att utforma socialtjinstlagen som
en ramlag. Férhoppningen var att denna lagstiftningsstrategi skulle
oppna upp for lokala tolkningar och metodutvecklingar och inte
l8sa verksamheten vid rittsligt reglerade modeller eller malsitt-
ningar (se exempelvis Bernt 1985; Hydén 1984).

Den forvaltningsrittsliga diskussionen om ramlagar betonar att
denna typ av lagar kan och dven bér kompletteras med rittsliga
killor som tydliggér verksamhetens mail och férhillningssitt
gentemot medborgare (exempelvis Socialstyrelsen och Linsstyrel-
ser rorande socialtjinstlagen). Det pdpekas att 1 de fall dir ram-
lagstiftningar rymmer paragrafer av rittighetskaraktir ir det av
storsta vikt att dessa ir mojliga att overklaga till férvaltnings-
domstol (exempelvis ritten till ekonomiskt bistdnd/férsorjnings-
stdd inom socialtjinsten). Det ses som ett avgdrande moment for
att stirka deras betydelse som sociala rittigheter, men ocksg for att
stirka den enskilde medborgarens stillning gentemot stat och
myndigheter som har omfattande méjligheter till inskrinkningar i
den enskildes autonomi.

Arbetsmarknadspolitiska program ir inga sociala rittigheter,
men i likhet med socialtjinsten har arbetsférmedlingen omfattande
mojligheter till att piverka den enskilde medborgarens ekonomiska
situation, inte minst mot bakgrund av méjligheterna till att dra in
ekonomisk ersittning. Dirutdver etablerar dtgirden tydliga ramar
for vad som krivs for att ha ritt till arbetsloshetsersittning. Den
kriver heltidsaktivitet fram till dess att den arbetslse har haft ett
reguljirt arbete under minst sex ménader, pdbérjat studier som inte
berittigar till aktivitetsstdd eller sjilv valt att limna garantin.

Trots denna utformning har deltagare endast begrinsade mojlig-
heter att {8 sin sak prévad av oberoende instans och mgjligheterna
till prévning har dven férindrats under den tid som aktivitets-
garantin varit 1 bruk. Fram till och med 2003 var det méjligt for
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dem som deltog 1 aktivitetsgarantin att {3 sin rite till arbetsloshets-
ersittning prévad av férvaltningsdomstol. Om man anvisades till
garantin innan den 1 september 2003 hade man nimligen ritt att
behilla tidigare dagar i arbetsloshetsforsikringen. De som anvisas
till garantin efter detta datum mister vid anvisningen sina dagar 1
forsikringen. Konsekvenserna av denna férindring ir betydelse-
fulla. T de fall dir arbetsloshetskassan beslutar sig f6r sanktion sd
kan beslutet omprévas av kassan och direfter provas av linsritten
och efter provningstillstdnd av kammarritten och regeringsritten.
Fram till och med september 2003 fanns det dirmed mojlighet till
overproévning 1 forvaltningsdomstol, men d& av ritt tll ersittning
frin a-kassa och inte ritt till aktivitetsstdd (se lagen om arbets-
loshetstorsikring (SFS 1997:238). De som efter september 2003
blir avstingda frin aktivitetsgarantin kan endast 6verklaga detta
hos AMS internt, dvs. genom arbetsférmedlingens kontorschef,
aktuell linsarbetsnimnd eller AMS centralt (se Arbetsmarknads-
styrelsen 2000). Foéljande tabell visar antalet avstingda frin akti-
vitetsgarantin sedan den infordes.

Tabell 8 Antalet aterkallanden av aktivitetsgarantin

Ar Antal beslut Totalt antal deltagare i aktivitetsgarantin
2000 788 16 500
2001 1602 31600
2002 884 37900
2003 1201 36 000
2004 1504 38 000
2005 1648 45100

Kélla: Juridiska enheten, AMS.

Av tabellen framgir att antalet dterkallandet av aktivitetsgarantin
har varierat nigot sedan programmet initierades. I runda tal har
cirka 3 till 5 procent av alla deltagare i aktivitetsgarantin fir sitt
aktivitetsstdd indraget varje ir. Efter kommunikation med Arbets-
marknadsstyrelsens juridiska enhet 6verklagades cirka 32 procent
av dessa dterkallanden. Representanter frén den juridiska enheten
menar att denna siffra har legat relativt stabil sedan enheten tog
over hanteringen av aktivitetsgarantin. Av dem som 6verklagat har
cirka 13 procent fitt tillbaka sitt aktivitetsstdd.

Diskussionen visar att deltagarna i aktivitetsgarantin har begrin-
sade mojligheter att {8 sin sak prévad av oberoende instans. Det
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kan tolkas som att de har en svag rittslig stillning gentemot myn-
digheten. Kunskapen om vilken inverkan den begrinsade rittsliga
provningen har ir emellertid starkt begrinsad. Det saknas studier
som analyserar vilka personer som &verklagar arbetsférmedlingens
beslut? Vilka aspekter av aktivitetsgarantin 6verklagas mest fre-
kvent? I vilka fall fir den arbetslése ritt gentemot myndighet?
Vilka konsekvenser har bifall f6r arbetsférmedlingens fortsatta
arbete? Anser deltagarna i aktivitetsgarantin att de har ett tillrick-
ligt starkt ritesligt stod 1 aktivitetsgarantin? Detta dr aspekter av
aktivitetsgarantin som kriver fortsatta analyser.

Omsesidighet i aktivitetsgarantin

Inte sillan legitimeras medborgarnas sociala rittigheter med att
staten har ett ansvar (moraliskt och rittsligt) for att ta hand om
sina medborgare, men ocksd att samma medborgare har ett mot-
svarande ansvar infér samhillet att gora sitt yttersta f6r att komma
ifrdga for dessa former av ersittningar. Insatser som utvecklings-
garantin, aktivitetsgarantin och férindringar 1 socialtjinstlagen
illustrerar detta, bide i termer av tonvikten vid arbetsetiken som en
moralisk skyldighet, likvil som rittsligt sanktionerad. Svensk akti-
vering har emellertid ingen tradition av att se deltagande 1 &tgirder
eller insatser som en rittighet for medborgare och dirfor ir
benimningen av aktivitetsgarantin lite besynnerlig. Analysen visar
exempelvis pd att dtgirder som ungdomsgarantin och utvecklings-
garantin endast inférdes om kommunerna — p frivillig basis — valde
att skriva ett avtal med staten. Aktuella dndringar 1 socialtjianstlagen
utgdr frin att deltagande i projekt eller insats endast ir en skyldig-
het frin den enskildes sida, och inte motsvaras av ndgon form av
skyldighet frin kommunerna. Bilden ir emellertid mer komplicerad
nir det kommer till aktivitetsgarantin, dven om det principiella
problemet dr detsamma.

P4 ett 6vergripande plan har utvecklingsgarantin samt aktivitets-
garantin fort med sig en ny typ av retorik och terminologi rérande
arbetsloshet, och relationen mellan stat och medborgare. Valet av
begreppet garanti ir sjilvfallet inte oavsiktligt, utan utgdr snarare
det senaste steget 1 arbetsmarknadspolitisk trend. Furiker &
Blomsterberg beskriver aktivitetsgarantin som att den dels syftar
till att...
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undvika lingtidsarbetsloshet, dels att med hjilp av begreppet
?garanti” skapa en férestillning om att ingen ska beh&va vara arbetslos,
dtminstone inte si linge det ankommer pd sambhillet (Furiker
2002:286).

De utredningar som l3g till grund fér aktivitetsgarantin var delvis
inne pd samma linje, men samtidigt framhélls att stringare villkor
borde féljas av satsningar av olika slag. Med hjilp av nya arbets-
metoder skulle aktivitetsgarantin stirka de arbetslésas kompetens
pd arbetsmarknaden. Det kunde handla om inrittande av indivi-
duella handlingsplaner, motivationsarbete i mindre grupper, till-
forsel av nya resurser och ny kompetens till arbetsférmedlingarna,
samt deltagarnas mojligheter att ta del av alla arbetsmarknads-
politiska program.

Trots det fordjupar och komplicerar aktivitetsgarantin framfér
allt den kravbild som staten stiller pd de arbetslosa. I enlighet med
tidigare resonemang utgdr aktivitetsgarantin frin ett krav pd hel-
tidsaktivitet, vilket formellt motsvarar 40 timmar per vecka. Det
illustrerar nirmast en indrad status for individen: frdn att vara
arbetslos till att vara aktiverad. Ytterligare en aspekt av den for-
indrade kravbilden ir att inskrivning i aktivitetsgarantin inte auto-
matiskt sammankopplas med ett datum d tgirden upphor. Det ir
en av de grundliggande utgingspunkterna i &tgirden. Garantin
skall bryta rundgingen mellan olika &tgirder och dirigenom —
idealt — skapa grund fér lingre och mer vil planerade insatser.
Slutligen har aktivitetsgarantin dven resulterat i en férindrad status
for den arbetsloses inom arbetsloshetsforsikringen. Deltagare i
aktivitetsgarantin ir berittigade till aktivitetsersittning, vilket dock
inte berittigar till nya ersittningsdagar inom arbetsloshetsforsik-
ringen.

Det offentligas ¢kade kravbild har minga olika syften, men jag
menar att den forindrar grunderna for dtgirdens legitimitet. Om
medborgare skall motiveras till och ha fértroende f6r att delta 1 en
dtgird pd heltid, utan vetskap om nir den kan komma att avslutas
stiller det givetvis press pd att dtgirden ir effektiv och kan uppfylla
sina mélsittningar. Vi har emellertid begrinsad kunskap om vilka
aktiviteter som ryms inom ramen for aktivitetsgarantin och del-
tagarnas uppfattningar om desamma. Det ligger ocksi utanfér
denna rapport att i detalj svara pd frigor om aktivitetsgarantin har
foljts av det resurstillskott som var en del av argumentationen i de
“férarbeten” som olika myndigheter genomférde. Samtidigt visar
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Arbetsmarknadsstyrelsens Verksamhetsuppfoljnmg att en majoritet
av deltagarna 1 garantin ir inskrivna i programmet vigledning och
platsférmedling. Aven om syftet med aktivitetsgarantin till stora
delar var just att 6ka sokaktivitet bland deltagarna kan man fora
fram kritiska synpunkter om denna programform férbereder ling-
tidsarbetslosa att komma tillbaka ut pd arbetsmarknaden. Med
andra ord: motsvarar deltagande i vigledning och platstérmedling
den l&ngsiktighet som aktivitetsgarantin skulle bygga pa. Diskus-
sionen pekar pd att aktivitetsgarantin har haft svirt att leva upp till
de hogt stilla milsittningarna som angavs 1 propositionen och 1 de
utredningar som foregick propositionen. Den 6kade kravbilden pa
de arbetslosa har endast 1 begrinsad omfattning kompletterats med
ett 6kat ansvarstagande frin det offentligas sida.

Aktivitetsgarantins ovdntade effekter

Den svenska aktiveringspolitiken i allminhet och aktivitetsgarantin
i synnerhet har fungerat som en katalysator fér nya former av
politiska aktiviteter. Sedan mitten av 1990-talet har det uppkommit
en rad nya organisationer, féreningar eller sammanslutningar som
samlar arbetslosa, dir grunden f6r deras mobilisering ir identiteten
som aktiverade arbetslésa. En av dessa dr Sveriges Anstillningslosas
Landsorganisation (www.anstallningslos.se). En kortare 6verblick
over deras verksamhet ger bild av en organisation som strivar efter
att vara ett forum och en portal f6r information om den svenska
arbetsmarknadspolitiken och aktivitetsgarantin. De arrangerar
seminarier och moten om utvecklingen 1 den svenska vilfirdsstaten
och dess behandling av arbetslésa. P4 organisationens hemsida
finns ocksd information om regelverk och den senaste politiska
utvecklingen. Hemsidan har dven ett debattforum (som inte ir
speciellt vil besokt), dir olika aspekter av aktiveringspolitiken lyfts
fram. Liknande organisationer ir bland annat ”Vi arbetslésas kon-
taktnit”, www.vak-sidan.se. Dessa organisationer skapar informa-
tionsmaterial, tidningar och andra former av aktiviteter (ofta med
Internet som instrument), och agerar som ridgivare fér andra
arbetslosa om regelverk inom olika program, hur man undviker
utforsikring frin arbetsloshetsforsikringen och konsekvenser av
indragen aktivitetsersittning etc.

Dessa exempel illustrerar olika former av motstindsstrategier
frdn dem som deltar i dtgirder (eller i alla fall presenterar sig sjilva
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som deltagande i1 aktivitetsgarantin). Exemplen belyser forsok till
kollektiv mobilisering, dir arbetsmarknadspolitikens utveckling tas
som sjilva intikten for individernas organisering och fér skapandet
av en gemensam identitet. Dessa aktiviteter dr sirskilt intressanta
da de illustrerar aktivitetsgarantins ovintade effekter.

Det finns vissa likheter 1 relation till utvecklingen 1 nordiska
grannlinder. I takt med att exempelvis Norge och Danmark har
skirpt den nationella arbetslinjen (se fortsatt analys nedan), har det
etablerats en rad olika typer av organisationer som samlar arbets-
16sa. En central sammanhillande egenskap 1 dessa organisationer ir
deras kritik av den officiella arbetslinjen och de rittsliga kraven pd
deltagande 1 olika former av aktiveringsitgirder. Trots att orga-
nisationerna dr 16st sammanhillna, svagt organiserade och med en
svag finansiell stillning visar den danska och norska forskningen att
organisationerna har varit relativt framgingsrika 1 sin sak: de har
fatt uppmirksamhet exempelvis i relation till massmedia, men har
haft svdrare att ni fram tll politiker och fackféreningar (se
exempelvis Halvorsen 2002; Anker 2004).

Det finns anledning att studera dessa aktiviteter vidare och
granska innebérden och omfattningen av dessa aktiviteter: Vilka
strategier anvinder organisationer och dess féretridare for att
paverka arbetsférmedlingar eller for att ge stéd och rdd till arbets-
16sa? Hur agerar de i sina ambitioner att pdverka den politiska ut-
vecklingen? Vilken roll spelar utvecklingen av nya medier (Inter-
net) for att organisera arbetslésa och deltagare 1 aktivitetsgarantin?
Vilka ambitioner finns frdn det offentliga samhillet och myndig-
heter att inkludera brukare eller brukarorganisationer i diskus-
sioner om aktiveringspolitiken och aktivitetsgarantins utformning
och utveckling?
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Del Ill — Trender | nordisk
aktiveringspolitik

Foljande del skall utveckla analysen av arbetslinjens utveckling och
fokusera reformprocesser i de nordiska linderna. Nigra teman ir av
specifikt intresse 1 den foljande diskussionen: utveckling av nya
diskurser runt aktivering, forindringar 1 lagar, ersittningssystem
och aktiveringsinsatser och pigdende organisatoriska reformer.
Linderna kommer att behandlas 1 alfabetisk ordning.

VII. Danmark — Tvastriangade och enstringade
satsningar

Forskningen om aktivering i en dansk kontext ir omfattande. Den
aktiveringslinje som etablerades under 1990-talet har analyserats ur
en rad olika perspektiv som bland annat tar upp nya medborgar-
skapsdefinitioner, skiften 1 arbetsmarknadspolitiken och synen pad
medborgarskap, nya roller och relationer mellan arbetsmarknadens
parter, den férindrade relationen mellan stat och kommun 1 arbets-
marknadspolitiken, och aktiveringens effekter och resultat. Det
finns i denna rapport ingen mojlighet att varken gora alla dessa
rapporter och analyser rittvisa och det finns heller ingen mojlighet
att ge en fullddig presentation av det danska fallet. Istillet skall
diskussionen inrikta sig pd att dra upp de allminna och évergripan-
de utvecklingslinjerna och framfér allt studera den politik som
riktas mot lingtidsarbetslésa och socialbidragstagare.

En institutionell och historisk kontext

Den danska arbetsmarknadsutvecklingen skiljer sig pd vissa cen-
trala punkter frin den svenska. I dag ir arbetslosheten 1 Danmark
den ligsta pi mycket ling tid. Aven sysselsittningsnivierna har
stigit och hér till de hégsta inom OECD omridet. Denna ut-
veckling inleddes under 1990-talets forsta &r och har accentuerat
sedan dess, med vissa mindre nedgingar. Under 1970-talet di den
svenska vilfirdsstaten lyckades att std emot en omfattande inter-
nationell ldgkonjunktur var situationen annorlunda 1 Danmark. I
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linje med flertalet andra visteuropeiska vilfirdsstater ledde 1970-
talets oljekris till 6kningar av arbetslésheten och sjunkande syssel-
sittningsgrad. Arbetsmarknaden férblev svag fram till slutet av
1980-talet.

P2 blot to 4r steg ledighedstallet fra 25000 i 1973 til 130 000 i 1975.
1 1978, da den anded oliekrise satte ind, havde tallet passeret 190 000,
og 1 1983 meldte statistikkerne om mere end 280000 fultidledige
danskere (Damgaard 2003:64).

De snabba indringarna pd den danska arbetsmarknaden ir en av
anledningarna till att 1970-talet ofta betecknas som ett avgdrande
decennium for att forstd landets arbetsmarknadspolitiska utveck-
ling. I Danmark inrittades offentliga arbetsférmedlingar i slutet av
1960-talet och 1 likhet med Sverige var dessa statligt reglerade.
Arbetstormedlingarna hade dven ett nira samarbete med arbetslos-
hetskassor, fackforeningar och sigs nirmast som korporativa
organ. De danska kommunernas roll var frimst av socialpolitisk
natur, med ett allmint ansvar f6r de svagaste grupperna i samhillet
(Damgaard 2003). Denna arbetsférdelning sattes dock under press
1 takt med nedgingen pd arbetsmarknaden och staten och kom-
munerna gjorde vissa schematiska uppdelningar av det arbetsmark-
nadspolitiska ansvaret.

For kommunerna aktualiserade nedgingen p& arbetsmarknaden
deras roll som organisatdér och finansiellt ansvarig fér kontant-
hjilpen (socialbidrag). Problemet bestod i att fi ut” arbetslosa
kontanthjilpsmottagare pd arbetsmarknaden, dvs. de som inte var
berittigade till arbetsléshetsersittning. Under 1970-talets forsta del
initierade kommuner olika former av arbetsbefrimjande projekt
och mot slutet av decenniet fick kommunerna std av staten 1 detta
arbete. De fick 1 uppdrag att ta 6ver det arbetsmarknadspolitiska
ansvaret for unga oférsikrade arbetsldsa under 25 &r. Atgirderna
skulle omfatta arbetsmarknads- och utbildningsinsatser, vilket
bland annat kunde innebira olika former av 16nesubventioner samt
sysselsittningsbefrimjande projekt.

Ocks3 arbetsférmedlingarna gavs nya instrument for att hantera
det 6kande antalet ldngtidsarbetslésa. En av mélsittningarna var att
minimera riskerna for att arbetslésa utforsikrades frin arbetslds-
hetsersittningen och dirfoér inrittades olika former av 16nesubven-
tioner som 1 huvudsak innebar att de arbetslésa erbjods “arbete”
efter tvd irs arbetsloshet. Dirigenom kvalificerade de sig for ytter-
ligare perioder i férsikringen. Denna modell kom att dominera den
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danska arbetsmarknadspolitiken under ling tid (Goul Andersen
2001; Hendeliowitz 2003; Jensen 1999).

Denna schematiska uppdelning har senare fitt stor betydelse i
och med att reformerna etablerade vad som 1 en dansk kontext ofta
beskrivs som ett tvdstringat system inom arbetsmarknadspolitiken.
For det forsta, det tvdstringade systemet byggde pd en uppdelning
mellan forsikrade arbetslosa (berittigade till arbetsloshetsersitt-
ning) och ofdrsikrade arbetslosa (socialbidragstagare). For det
andra, arbetsmarknadspolitiken fick en motsvarande uppdelning i
och med att staten gav kommunerna i1 uppgift att ansvara for
arbetsmarknadsgtgirder for ”sina” grupper (Hendeliowitz 2003:42).
Det tvistringade systemet innebir pd s3 vis att staten och
arbetsformedlingarna har haft det évergripande ansvaret f6r arbets-
marknadsinsatser riktade mot forsikrade arbetslésa samt utbetal-
ning av arbetsloshetsunderstéd. De danska kommunerna har haft
ett dvergripande ansvar for att hjilpa arbetsldsa socialbidragstagare
och framfor allt ungdomar att ta sig ut pd arbetsmarknaden (Larsen
2001).

Analyser av den danska arbetsmarknadspolitiken betonar att den
utmirkt sig for att vara 6vervigande “passiv” och det giller framfér
allt arbetsloshetsforsikringen. Forskare pekar ofta pd att det
danska systemet kom nira vad som kan betecknas som en med-
borgarlén, 1 och med att ersittningsperioden 1 férsikringen ver-
steg dtta dr (innehdllande tvd &terkvalificeringsperioder). Det var
mojligt att kvalificeras till férsikringen efter 26 veckors arbete och
arbetsloshetsforsikringen garanterade hoga ersittningsnivder som
l18g mycket nira tidigare l6neinkomster. Dirutdver inneholl arbets-
loshetsforsikring endast ringa former av kontroll rérande aktivt
arbetssokande etc. (Goul Andersen 2001). Motiven foér denna
institutionella konstruktion var flera och ofta framhivs ideologiska
drivkrafter. Arbetsloshet definierades som ett problem som l3g
utanfér den enskilde individens kontroll, och att han/hon dirfor
skulle garanteras ersittning fér sin arbetsloshet for en obegrinsad
tidsperiod (Goul Andersen & Pedersen 2006).

En dvergripande policyforandring

I en dansk kontext sker ett tydligt politiskt brott 1 bérjan av 1990-
talet och det handlar i mingt och mycket om att ta avstind frin det
tidigare “passiva systemet” samt att inritta ett “aktivt system”. Det
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sker pd en rad olika sitt och inom respektive delsystem av den
danska arbetsmarknadspolitiken. Den politiska omsvingningen
formuleras forst av kommunerna i relation till socialbidragstagarna
och de lokala socialbidragssystemen. Under slutet av 1980-talet
etablerades ett program bland landets kommuner att socialbidrag
inte lingre skulle kunna fis utan krav pd nigon form av mot-
prestation. Detta fick senare stéd av det danska socialministeriet
och i analyser pekar danska forskare pi att det var en mix av
argument som l3g till grund fér policyforindringen (Torfing
2004:171f).

e Sambhillsekonomiska argument: passivt socialbidragstagande
var inte bara kostsamt f6r de offentliga institutionernas budget,
utan sdgs dven som samhillsekonomiskt kostsamt 1 och med att
bidragstagandet i sig spidde pa framvixten av sociala problem
och langvarigt behov av offentligt stod.

e Socialpolitiskt argument: passivt socialbidragstagande sdgs som
en grund fér fortsatt margmahsermg av utsatta grupper i sam-
hillet. Aktivering var pd sd vis av betydelse bide f6r individen,
men ocksd for samhillet 1 stort.

e Moraliskt argument: socialbidragssystemet ansdgs ha blivit till
en alternativ férsorjningskilla dven for dem som inte behévde
detta. Den passiva ordningen av systemet gjorde att alltfor
mainga ansdkte om bidrag och en aktivering av systemet skulle
pd s& vis f8 bort denna del av bidragstagarna som inte var
*verkligt” behdvande.

Enligt danska forskare var det framfér allt det moraliska argu-
mentet som fick genomslag nir socialministeriet i november 1989
inférde ungdomsaktiveringen av kommunernas arbetslésa social-
bidragstagare (ex. Torfing 2004). Aven om kommunerna redan
hade mojlighet att aktivera arbetslésa unga utvidgade den nya
ordningen denna mojlighet och framfér allt definierades aktivering
som en skyldighet fo6r den unge om de skulle vara berittigade till
ekonomiskt stdd. Kommunerna fick dven ekonomiskt stéd frin
staten for att genomfora dessa aktiveringsinsatser. Mer konkret
innebar den nya insatsen att..

.. unge der sogte om kontanthjzlp, fik tildelt en szrlig ungdomsydel-
se, og velfungerende unge uden sociale problemer skulle unden for to
uger have et tilbud om beskaftigelse eller et erhervsvejledningskursus.
Beskzftigelsetilbudet skulle have et omfang af gennemsnittlig 20 timer
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om ugen og en varighed p4 op til fem mineder. Afslog man tilbuddet,
blev kassen smakket i (Torfing 2004: 175).

Aven om denna linje i férsta hand etablerades i relation till de unga
socialbidragstagarna fick den senare en utbredning och en mer
principiell formulering 1 termer av “nigot f6r nigot”. Insatsen ut-
stracktes till att gilla dven de upp till 25 &r, och principen formu-
lerades som att alla som kan ocks2 skall bidra till samhillet i utbyte
mot sitt ekonomiska stéd. Milsittningen att sammankoppla rittig-
heter och plikter var emellertid inte enbart av moralisk natur, utan
baserades dven pd forhoppningen att insatserna verkligen skulle ha
en betydelse for ungdomarna i termer av att stirka deras mojlig-
heter och kompetens, ge dem nya firdigheter, forbittra deras
utbildning och kvalifikationer, motivera dem till att séka arbete etc.
Dirutéver gavs kommunerna 1990 dven mojlighet till arbetsfor-
medlingsaktiviteter f6r de mest utsatta grupperna pd arbetsmark-
naden, dvs. arbetsférmedling i relation till den reguljira arbets-
marknaden (Damgaard 2003:84).

Det tidiga 1990-talet innebar dven ett motsvarande diskursivt
brott inom det statliga aktiveringssystemet, men den statliga
arbetsmarknadspolitiska reformdiskussionen var mer inriktad pi
att hantera strukturell arbetsléshet som ett samhillsekonomiskt
problem. Av de olika kommittéer som utredde den danska arbets-
marknadspolitiken var det framfor allc den si kallade Zeuthen
kommittén som pekade ut riktlinjerna fér den aktiva danska
arbetsmarknadspolitiken. For att komma tillritta med struktur-
arbetslosheten férde kommittén fram ngra centrala teman: For det
forsta, kommittén lyfte fram behovsorienteringen som ett problem
inom arbetsmarknadspolitiken, 1 den bemirkelsen att tidigare
dtgirder inte tillrickligt hade anpassats efter arbetsmarknadens
behov, men inte heller den enskildes behov av utbildning och
tgirder. For det andra, som en konsekvens dirav skulle insatser
individualiseras och anpassas efter den enskildes behov (indivi-
dualisering). Det skulle ske genom inrittandet av individuella
handlingsplaner. Fér det tredje, kommittén menade att den aktiva
arbetsmarknadspolitiken hade en viktig funktion i att héja kompe-
tensen hos den arbetslésa delen av befolkningen och argumen-
terade fér breda utbildningsinsatser. For det fjirde, kommittén
pekade pd vikten av att inféra nya principer 1 arbetsmarknadspoli-
tiken, framfér allt minska mojligheterna till 3terkvalificering till

60



arbetsloshetstorsikringen genom offentliga insatser av olika slag
(Damgaard 2003:85).

Rapporten indikerade ett avsteg frin tidigare politiska program
och distinktionen mellan ”passiv” och “aktiv” politik blev en
grundliggande princip f6r fortsatta arbetsmarknadspolitiska refor-
mer.

En kedja av arbetsmarknadsreformer

Det danska fallet priglas av omfattande reformaktivitet under hela
1990-talet. Den forsta reformen inférdes 1993 och nir forskare har
beskrivit dessa reformer pekar de sjilvfallet pd att aktivering blev
ett nyckelord som genomsyrade arbetsmarknadspolitiken, men
ocksd socialpolitiken. Aven om distinktionen mellan aktiv och
passiv allt mer priglade politiken var det inte sjilvklart hur denna
skiljelinje skulle dras. Snarare kinnetecknas de inledande danska
arbetsmarknadspolitiska reformerna bide av en forstirke aktivlinje,
men ocksd mojligheter till att ”passivt” f8 ekonomiska inkomst-
ersittningar av olika slag. Av analytiker har detta kallats for att det
3 ena sidan finns en aktiv linje 1 1990-talets reformer, men 4ven en
medborgarl6nslinje.

Den aktiva linjen framtridde framfér allt genom ett antal
indringar i den danska arbetsléshetsfoérsikringen. I den férsta fasen
av arbetsmarknadspolitiska reformer (1993-1995) var en grund-
liggande tanke att aktiveringsinsatsen skulle ske tidigare 1 den
arbetsloses arbetsloshetskarriir, men ocksi att insatserna skulle
koncentreras till dem som riskerade att bli lingtidsarbetslosa. Den
konkreta innebérden dirav var bland annat att det faststilldes en
maximal tidsgrins fér hur l8ng tid man kunde uppbira arbetslos-
hetsersittning (7 4r), samt att denna tidsperiod delades upp 1 tvd
olika delar (en passiv och en aktiv del). Den ”passiva” delen var de
forsta fyra dren av arbetslshetsersittningsperioden och innebar
bade ritt till att passivt erhdlla arbetsléshetsersittning under tvi ir,
men ocksd aktiveringstillbud efter de inledande tvd &ren. Den
“aktiva” delen av forsikringen innebar att den arbetslose skulle
aktiveras (arbete eller utbildning) under resterande tre &r. Till
skillnad frin tidigare ordning fanns det ingen mojlighet att dter-
kvalificeras till arbetsloshetsforsikringen genom statligt subven-
tionerade anstillningar, utan det var endast mojligt att kvalificeras
tll en ny period 1 arbetsloshetsforsikringen genom 6 méanaders
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reguljirt arbete (Goul Andersen 2001; Rosdahl 2003). Dirutéver
inférdes dven individuella handlingsplaner och en fortsatt decentra-
lisering av den arbetsmarknadspolitiska styrningen till 14 regioner.

Dessa inledande forindringar satte ramarna for senare dndringar
1 den danska arbetsmarknadspolitiken och ersittningssystemen.
Den andra fasen av 1990-talets arbetsmarknadsreformer (beslut dec
1995 och implementering vdren 1996) innebar 1 korthet féljande:
1) ersittningsperioden i arbetsléshetsforsikringen sinktes till 5 &r
(2 passiva + 3 aktiva &r); i1) den enskildes hade en ritt och en
skyldighet till aktivering efter tvd ir med arbetsléshetsersittning
och ii1) kvalificering till arbetsloshetsforsikringen kunde ske endast
efter 52 veckors reguljirt lonearbete; forstirkta sanktioner om den
enskilde inte accepterade erbjudna aktiveringstillbud etc.

Den tredje fasen av arbetsmarknadspolitiska reformer (beslut
november 1998 och implementering jan 1999) férdjupade den in-
slagna utvecklingen och férkortade ersittningsperioden 1 arbetslds-
hetstorsikringen till 4 &r (1 passivt &r och 3 aktiva &r) och alla
arbetslosa hade skyldighet och rict till att aktiveras efter ett ars
arbetsloshet. Dirutdver gjordes vissa dndringar for speciella 8lders-
grupper. I enlighet med de regler som tridde ikraft hade alla unga
arbetslosa ritt och skyldighet att aktiveras efter 6 minaders arbets-
loshet. Dirutéver infordes begrinsningar i undantagen som tidiga-
re hade gillt f6r dldre 3ldersgrupper, dvs. mojligheter till f6rlingda
ersittningsperioder.

Akuivlinjen bygger dirmed p& forstirkta incitament for de
arbetslosa att komma ut 1 arbete, framfér allt genom tydliggjorda
och skirpta skyldigheter. Forskare har dock pipekat att aktivlinjen
kompletterades av en medborgarlinslinje som huvudsakligen bygg-
de vidare pd den tidigare ”passiva” politiken. Det gillde framfér allt
1 den inledande reformfasen i och med den danska regeringen ocksa
inférande olika former av 18sningar som underlittade for arbetslosa
att komma ur arbetsléshet utan att aktiveras, gd till utbildning eller
till reguljirt arbete (exempelvis olika former av fridr, dvergdngs-
ersittningar for ildre arbetslosa etc.). Flertalet av dessa ordningar
togs emellertid bort 1 senare arbetsmarknadspolitiska reformer
(dvs. 1 den tredje fasen).

Analyser av denna utveckling har bland annat framhéllit att det
inom aktivlinjen finns tvi skiftande modeller foér aktivering.
Jorgensen & Larsen (2003:179) pekar pd att den danska aktive-
ringen priglas av tvd skiftande rationaliteter: social disciplinering
och social integration. Den f6rsta av dessa utgdr frin att de arbets-
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16sa saknar incitament for att ta arbete, att det frimsta medlet for
att f8 ut de arbetslosa i arbete ir skdrpta krav och tillhérande
sanktioner. I det perspektivet syftar aktiveringsinsatser till att fi ut
de arbetsldsa pd arbetsmarknaden som sjilvidrsorjande 16nearbeta-
re. Som en logisk f6ljd knyts ritten till ersittning nira skyldigheten
till aktiveringsinsats, och 1 linje med en disciplinerande tankeging
kan insatser anvindas for att avskricka arbetsldsa att anséka om
bidrag. Den andra av dessa rationaliteter utgdr frin att de arbetslosa
saknar tillrickliga kompetenser och kvalifikationer fér att kunna
komma ut pd den reguljira arbetsmarknaden. Lésningen pd detta
problem ir aktiveringsinsatser som bygger pd behovsanpassade ut-
bildningsinsatser. Det centrala ir inte utdkade krav eller sank-
tioner, utan snarare egenmotivation. Insatserna skall dirmed inte
vara avskrickande, utan stirka den enskildes kompetenser och kva-
lifikationer. Dessa modeller ir idealtypiska, men forskarna slutsats
ir att det disciplinerande elementet 1 aktivlinjen har férstirkts
under 1990-talet, 1 och med att den enskildes rittigheter har be-
grinsats och behovsanpassade utbildningsinsatser minskat 1 om-
fattning (Larsen 2001).

Kommunala insatser

For att forstd den danska modellen till fullo krivs det att vi klargor
ytterligare en aspekt av de danska aktiveringsinsatserna. Den danska
16sningen ter sig nimligen som avvikande frdn &vriga nordiska
linder 1 och med att kommunerna har tagit ett omfattande akti-
veringsansvar, pilagts detta av staten och fitt ekonomiskt st6d for
sina aktiviteter. Det kommunala engagemang som inleddes under
1970-talet befistes i borjan av 1990-talet genom Lagen om kom-
munal aktivering. Lagens innehdll kan i korthet beskrivas som att
staten forpliktigade kommunerna att ge alla ungdomar under 25 4r
stdd, ridgivning och aktiveringsinsatser (subventionerat arbete,
individuell jobbtrining, sysselsittningsprojekt och olika former av
utbildningsinsatser (Torfing 1999:16).

Mot slutet av 1990-talet foértydligades den aktiva stringen av den
kommunala aktiveringspolitiken 1 och med att den danska rege-
ringen inrittade Lagen om aktiv socialpolitik (1998). Lagen for-
tydligade tidigare ambitioner att aktivera alla socialbidragstagare,
ocksd de med problem som inte direkt var arbetsmarknadsrela-
terade. Till skillnad fr&n exempelvis den svenska lagstiftningen pd
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omridet foljer dock den danska lagen samma principiella utgdngs-
punkt som den tidigare lagen om kommunal aktivering. Det
innebir att kommunen har en skyldighet att erbjuda aktivering,
men den enskilde arbetslése har dven en motsvarande skyldighet att
acceptera erbjuden aktiveringstgird. Den konkreta innebérden av
denna 6msesidighet ir komplex och Carstens har pdpekat att er-
bjudandet bist kan forstds som ett sicilianskt erbjudande, i1 och
med att det ir ett erbjudande som man inte kan tacka nej till,
forutsatt att man vill behdlla sin ritt till socialbidrag (Carstens
1998).

Mer konkret innebir detta att senast efter sex ménader skall
kommunen uppritta en individuell handlingsplan f6r bidragstaga-
ren. Planen skall ange arbetsmarknadsrelaterade mélsittningar som
finns samt de (aktiverings-)medel som skall anvindas f6r att uppnd
dessa mil. Individuella handlingsplaner skall ta hinsyn till den
enskildes 6nskemdl och behov, men dven de behov som finns pd
arbetsmarknaden. Mélgruppen fér lagstiftningen dr 1 huvudsak alla
bidragstagare, men det giller lite olika regler f6r skiftande &lders-
grupper. De som ir yngre dn 30 &r skall vara aktiverade inom
3 ménaders arbetsloshet och de som ir ildre dn 30 r kan forbli
arbetslosa under 12 ménader. De individuella och personliga inter-
vjuerna som foregdr upprittandet av individuella handlingsplaner
skall ta plats inom 2 ménaders bidragstagande. Enligt lagen har
kommunerna iven méjlighet att reducera eller helt dra in den
enskildes ekonomiska stéd om han eller hon inte medverkade till
att uppritta planen, eller tackade nej till aktiveringsdtgird eller
arbete (Carstens 1998, Torfing 1999 & 2004).

Dessa regelférindringar ir viktiga och visar pd hur aktivering
fick genomslag ocksd inom socialbidragspolitiken, samt hur skyl-
digheten att aktiveras blev till en férutsittning for relationen
mellan det offentliga och medborgaren. For att forstd det danska
fallet 4r det lika viktigt att peka pd den omfattande arsenal av
tgirder som utvecklades av kommuner som ett led i1 deras 6ver-
gripande aktiveringsansvar, och dirigenom det omfattande antal
deltagare som var aktiverade av kommunerna.

Larsens (2001) ingdende analys av kommunal aktivering visar
bland annat pd att de danska kommunerna har utvecklat en om-
fattande administrativ och professionell apparatur rérande aktive-
ringsinsatser. Detta som en naturlig konsekvens av det ansvar som
staten belastade de danska kommunerna med. Sedan lagen om
kommunal aktivering infordes har cirka 100 000 kontanthjilps-
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mottagare aktiverats arligen. Under 2000 uppbar cirka 331 000
personer kontanthjilp (som definieras som hjilp till “underhold”,
”uddannelse”, “aktivering”) och av dessa aktiverades cirka en
tredjedel (Larsen 2001:44). Dessa siffror ger en bild av den kom-
munala plikten/ritten till aktivering, samtidigt skall man vara
forsiktig med att dra alltfor stora komparativa slutsatser. En mer
nyanserad bild skulle vara mojlig att mila upp om man exempelvis
hade uppgifter fo6r hur ling tid som personer deltog i de olika
aktiveringstillbuden, samt hur minga av deltagarna som var social-
bidragstagare, enbart.

De kommunalt aktiverade kunde f& del av kommunal fér-
medlingsservice (information och vigledningsservices for klienter
for att forbittra hans/hennes méojligheter till arbete), subven-
tionerat arbete pi offentliga och privata arbetsplatser, speciella
utbildningsinsatser m.m. (Jensen 1999). Dirutéver forfogade kom-
munerna dver insatser f6r dem som bedémdes ha minst mojligheter
att komma ut pd den reguljira arbetsmarknaden. I den danska
kontexten har framfér allt s3 kallade “fleksjobs” anvints fér denna
grupp av arbetsldsa socialbidragstagare, dvs. som i stort innebar att
kommun och stat helt subventionerade arbeten fér de arbetslésa.
For att illustrera omfattningen av desamma uppbar 1 slutet av 2001
cirka 11 000 personer motsvarande anstillning (Larsen 2001:45).
Majoriteten av dem som deltar i kommunal aktivering gor det dock
1 olika former av lokala sysselsittningsprojekt som kan handla om
enklare tillverkning, rengéring, forvaltning av parker etc. Ersitt-
ning for dessa projekt ir i allminhet socialbidrag, med nigon form
av extra tillskott. Dessa projekt ligger nira vad som kan kallas for
aktiveringens disciplinerande mal.

Dirutover pekar forskare pd att utbildningsinsatserna har min-
skat som del av den kommunala aktiveringen. En bidragande orsak
ir att frin och med 2000 skall den aktiverande myndigheten sjilv
betala for de platser som ”sina” klienter tar del av (tidigare hade
kommunerna friplatser hos olika utbildningsinstanser). Ytterligare
en viktigt pusselbit for att forstd det danska fallet dr att finan-
sieringen for den kommunala aktiveringen delades mellan stat och
kommun (med varierande grad avseende vilken typ av insats som
var aktuell).
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Ett enstrangat system

De omfattande reformaktiviteter som dr utmirkande for den
danska arbetsmarknadspolitiken har p& inga sitt avtagit, utan
fortsatt med oférminskad intensitet. Den nya regeringen som
tilltridde 2001 (socialdemokraterna férlorade regeringsmakten till
en mitten/héger regering) valde att i stort fortsitta pd den redan
inslagna vigen. Stédet for aktivlinjen dr intakt, men den nya
regeringen har valt att f6rdjupa vissa element av den existerande
aktiveringspolitiken.

Under hésten 2002 presenterades ett reformprogram som gick
under benimningen “Flere i Arbejde”. Den problembild som den
nya regeringen médlade upp i denna programférklaring koncentrera-
de sig mot behovet av att f8 ut fler 1 arbete pd den reguljira
arbetsmarknaden. Man sig detta som nédvindigt for att kunna
uppritthélla landets vilfirdsambitioner, men ocks fér att det fanns
risk for att flera grupper aldrig kom ut p& arbetsmarknaden trots
ett positivt konjunkturlige. Framfor allt ville regeringen kon-
centrera de nya insatserna pd de unga, ildre och invandrargrupper
pd arbetsmarknaden och man menade att féregdende ungdoms-
insatser hade varit mycket positiva (bidragit till ligre arbetsloshet)
och en fortsittning och utvidgning av dessa var dirfor aktuellt.

Regeringen ansdg dock att den rddande ordningen med tvd
skiftande aktiveringssystem var otillfredsstillande. Anledningarna
dirtill var flera. De skiftande systemen hade utvecklats och specia-
liserats efter sina specifika "uppdragsgivare” och ”grupper”. Rege-
ringen menade att detta mojligtvis hade varit aktuellt tidigare, men
att det numera fanns allt fler 6verlappningar mellan de tvd syste-
men, exempelvis avseende gruppernas behov. Som illustration
framholl man att arbetslosa socialbidragstagare aktiverades mycket
tidigare dn forsikrade arbetslosa. Dessutom tenderade arbetsfor-
medlingarna att placera flertalet av sina grupper i utbildnings-
insatser, medan kommunerna framfér allt anvinde individuell
jobbtrining som aktiveringsinsats (Beskaftigelseministeriet 2002a:6).
For att komma till ritta med dessa problem menade regeringen att
det var hog tid att se 6ver mojligheterna till att inritta ett en-
stringat system for aktivering, som inte lingre tog som sin orga-
nisatoriska utgdngspunkt vilken ersittningsform som den arbets-
16se var berittigad till.

Underlagen till regeringens handlingsplan forbereddes av en bred
sammanslutning av danska departement (dock utan medverkan av
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socialdepartementet). Mot bakgrund av dessa underlag presente-
rade den danska regeringen en handlingsplan under hésten 2002.
Planen kan sammanfattas i féljande punkter (Beskaftigelseministe-
riet 2002b).

Ett gemensamt aktiveringssystem: Den danska regeringen
menade att de ridande aktiveringssystemen var olyckliga i och
med att arbetslosa hanterades av tvd skiftande huvudmin. Det
ledde bland annat till att man inte tog tillvara de skiftande
systemens kompetenser. Regeringen menade vidare att de
kommunala aktiveringssystemen inte var tillrickligt arbets-
marknadsorienterade eftersom det fanns omfattande grupper
bland kommunernas klienter som var redo att ta arbete, men
som av olika anledningar inte kom ut p8 arbetsmarknaden. For
att komma tillritta med detta problem uttryckte regeringen
ambitionen att féra samman arbetsférmedlingarnas och kom-
munernas aktiveringssystem och kompetens 1 gemensamma
enheter, dvs. i ett s3 kallat "alt-i-et-beskaftigelsehus”.

Andra aktorer i aktivering: 1 takt med att arbetsmarknaden och
arbetskraftens behov blev allt mer varierade ansig den danska
regeringen att det fanns behov av att slippa in fler aktdrer inom
aktiveringsbranschen. Regeringen ansdg att arbetsférmedlingar-
na inte hade férmdtt att hantera utvecklingen pd den danska
arbetsmarknaden och dirfor lanserade man maélet om “andre
aktorer”. Det kunde handla om privata aktérer som hade spe-
cialiserat sig pd aktiveringsinsatser mot en specifik grupp av
arbetslosa eller olika former av korporativa eller frivilliga 16s-
ningar.

Individuell anpassning och tidigare kontakter: De principer som
hade priglat den tidigare regeringens politik sdgs som centrala —
1 termer av en ritt och en plikt till aktivering, hjilp till sjilvhjilp
etc. — men den nya danska regeringen menade att dessa prin-
ciper var tvungna att goras mer flexibla och mer arbetsmark-
nadsanpassade. Det tidigare systemet beskrevs som en aktive-
ringsfabrik och den modell som skisserades handlade bland
annat om att arbetslgsa tidigare skulle kallas till klientsamtal
och individuella handlingsplaner tydligare skulle knyta an till
arbetsmarknadens behov.
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e  Harmonisering av insatser och reglerverk: Den snabba ut-
vecklingen av den danska aktiveringspolitiken — pd statlig och
kommunal nivd — hade resulterat i en flora av itgirder och
regler. Som en konsekvens av forslaget om ett gemensamt
aktiveringssystem menade den danska regeringen att det var
viktigt att det skapades gemensamma regler for alla arbetslosa.
For det forsta skisserades ett forslag om et tredelat dtgirds-
system for alla arbetslésa som baserades pd en ordning fér
vigledning och utbildning (opkvalificering), en ordning fér
arbetsplatsintroduktion och verksamhetsférlagd praktik och en
ordning fér subventionerade arbeten (lenetilskotsordning).
For det andra, foreslog regeringen att kraven pd att std till
arbetsmarknadens forfogande (rddighetsregler) skulle samord-
nas for dem som var forsikrade samt de som var icke-for-
sikrade. For att underlitta harmoniseringen av dessa regler
skulle kontroller inom respektive system stirkas. For det tredje
foreslogs att reglerna for arbetslosa ungdomar skulle harmoni-
seras. Tidigare hade arbetslésa socialbidragstagande ungdomar
under 30 4r haft en ritt och plike till aktivering efter 13 veckor,
men roérande de forsikrade arbetslésa var denna ritt och plikt
bara for de upp till 25 &r och férst efter 6 minader. Regeringen
menade att det fanns all anledning att utvidga motsvarande reg-
ler till att gilla for alla arbetslésa ungdomar upp till 30 4r, d& de
ansdgs ha varit en bidragande orsak till nedgéng 1 arbetslgshet i
denna grupp.

Det ir mojligt att férdjupa presentationen ytterligare, men det
centrala budskapet ir att dessa programférklaringar indikerade en
ny inriktning i den danska aktiveringspolitiken.

Under det senaste dret har denna ambition konkretiserats i en
dvergripande forindring av de danska aktiveringssystemen. Refor-
men ingdr som en mindre del i en omfattande strukturreform som
bland annat handlar om att skapa en helt ny modell fér grins-
dragningen och den administrativa organisationen av de danska
kommunerna och den offentliga sektorn i stort. Den tillsatta Struk-
turkommissionen har presenterat en modell dir Danmark skall
organiseras i fem storre regioner och 100 stérre kommuner (f6r en
oversikt av diskussionen om strukturreformen hinvisas till Amts-
ridsforeningens hemsida, www.arf.dk).

I det forslag som presenterades under 2005 skulle aktivering av
alla arbetslésa ske via sd kallade Jobcentre som skulle inrittas 1 alla
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kommuner som hade fler in 20 000 invinare. Beslut togs 1 juni
2005 och syftet var att skapa en gemensam ingdng f6r alla arbetslosa
som sokte om stdd och hjilp frin det offentliga, dvs. oavsett om
man var mottagare av arbetsloshetsforsikring eller socialbidrag.
Jobcentrat skulle dven ge service &t dem som redan befann sig pd
arbetsmarknaden, men av olika anledningar sékte om annat jobb.
Ett jobcentre skulle pd s vis fylla den roll som arbetsférmedlingen
och kommunernas aktiveringsenheter hade spelat i1 det tidigare tva-
stringade systemet.

I de programskrivningar som l3g till grund fér dessa Jobcentres
ir det mojligt att urskilja en rad olika mélsittningar f6r verksam-
heten. Ett huvudsakligt syfte var att konkretisera de milsittningar
som hade dragits upp 1 programmet Flere i Arbejde och 1 korthet
beskrevs syftet med dessa organisationer som att deras ...

... kernopgave er at skabe et hurtigt og effektivt match mellem job-
soger och virksomhed. Virksomheder skal — hurtigts muligt — have den
arbejdskraft de har brug for. Jobsegere skal — lige s& hurtigt — have
arbejd. Og borgere, der er ramt af ledighet eller sygdom, skal sikres
den kortest bej tillbage i job (Arbejdsmarkedstyrelsen 2005:6).

I likhet med tidigare programforklaring beskrevs dven Jobcentrat
som att den skulle ta sin utgdngspunkt i den enskilde arbetsléses
behov och resurser.

Jobcentrets medarbejdere skal ... hurtigt vurdere, hvad hver enkelt har
brug for. De, der kan klere sig selv, fir mindre hjep en de, der har brug
for mere stotte, vejledning rid og andre tilbud. Det afhanger ad den
enkeltes situation — of den varierer fra person til person, da mange for-
skellige personer kommer 1 centret (Arbejdsmarkedstyrelsen 2005:8).

Eftersom organisationerna inte har implementerats fullt ut (skall
ske 1 januari 2007), dr det fortfarande osikert vad dylika mal-
sittningar stdr for i praktiken, men oavsett vad som sker ir det
mellanorganisatoriska samarbetet en av grundpelarna f6r modellen.
Jobcentre-modellen var nimligen ingen gemensam organisation
under en huvudman, utan var snarare en ”quasi-one-stop-shop-
model” 1 den bemirkelsen att stat och kommuner delade pd kost-
naderna fér verksamheten, samt att den 1 férsta hand skulle sam-
organisera redan existerande verksamheter under ett gemensamt
tak. Som pdpekades 1 de olika organisationsmanualerna var ambi-
tionen att medborgarna inte skall ”... kunne marke forskel pd, om
der ydes service fra en statlig eller kommunal medarbejder...”
(Arbejdsmarkedstyrelsen 2005:12). Inneboérden dirav var att alla
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arbetslosa skulle ha ritt till samma typer av insatser och att de
skulle folja den tredelade ordning som presenterades i Flere 1
Arbejde (se ovan). Milsittningen med Jobcentre-modellen var inte
enkom att stirka tillgdngen till aktiveringsinsatser foér de icke-
forsikrade arbetslosa, utan ocksd att ta tillvara den kompetens som
fanns inom kommunernas socialtjinst i termer av att hantera
sociala problem av olika slag, som exempelvis missbruk. Argumen-
tet var att dven de forsikrade arbetslésa kunde vara i behov av
kommunernas kompetens. Dirigenom syftade organisationen till
att forse den arbetslose med en bredare portfolj av méjliga insatser.

Avskiljd myndighetsutdvning

En organisatorisk modell av denna typ aktualiserar oundvikligen
frdgor om myndighetsansvar, behovsprévning och effektuering av
arbetskrav bade i relation till arbetsldshetstorsikringen samt social-
bidragssystemet. I allminhet kan den planerade danska modellen
beskrivas som att den formella myndighetsutévningen skall ske
utanfoér Jobcentrat. For de forsikrade arbetslésa dr det fortfarande
a-kassorna som har till uppgift att prova ritten till ersittning, dvs i
linje med tidigare ordning. Medarbetare pd ett Jobcentre skall
rapportera (s kallade) negativa hindelser som kan inverka pd den
enskildes ritt till arbetsléshetsersittning (Arbejdsmarkedstyrelsen
2005:12). Situationen ir ndgot mer komplicerad fér dem som upp-
bir socialbidrag. Prévningen av om den enskilde ”stod til rddighed”
skall bedémas samt beslutas av medarbetarna p& Jobcentrat. Om
den arbetslose inte uppfyller de aktuella rddighedsbestimmelserna,
exempelvis om den arbetslose inte utnyttjar sina arbetsméojligheter
eller inte accepterar erbjuden &tgird, ir det Jobcentrats uppgift att
”... give besked til den relevante del af den kommunale forvaltning
(den del der utbetaler forsergelseydelsen) om, at der iverszttes en
sanktion” (Arbejdsmarkedstyrelsen 2005:14). Kommunerna har
emellertid mojlighet att gora viss annan bedémning. Detta om den
arbetslose har andra problem som gor att han/hon inte kan std till
arbetsmarknadens forfogande.

I vissa fall innebir dock den danska utvecklingen en mer djup-
gdende samverkan mellan stat och kommun. I 14 pilotkommuner
fir kommunerna nimligen pa delegation ta 6ver det fulla ansvaret
for alla aktiveringsinsatser. De kallas f6r Pilot-Jobcentres, men i
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ovrigt skiljer de sig inte frin 6vriga kommuners Jobcentre-
modeller.

I den diskussion som har f6ljt pd dessa beslut och férslag har en
rad olika frigestillningar lyfts fram. Forskare har pekat pd likheter
mellan det danska fallet och exempelvis utvecklingen 1 Holland och
Australien, 1 termer av att bjuda in fler aktorer 1 den offentliga
arbetsmarknadspolitiken. Andra har pekat pd att kommunalise-
ringen av aktiveringspolitiken utgdér en ny form av press pd fack-
foreningsrorelsen di de inte lingre har samma inflytande over
aktiveringstillbud eller den detaljerade utformningen av organi-
sationen. Vissa kommentarer har berért begrisningarna i det nya
systemet, exempelvis 1 relation till den kommunaliserade arbetsfor-
medlingens mojligheter att erbjuda arbetslésa personer service och
stdd pd en nationell och internationell arbetsmarknad (Bredgaard
m.fl 2005; Hansen m.fl. 2005).

VIIl. Finland — One-stop-shop models

Arbetsmarknadsutvecklingen i Finland och Sverige har vissa gemen-
samma nimnare. I likhet med Sverige upplevde Finland nigra
turbulenta &r 1 bérjan av 1990-talet med snabbt stigande arbetslos-
het och sjunkande sysselsittningsgrad (Kautto 2000). Férindring-
arna 1 respektive kontext var mycket mirkbara i relation till tidigare
rtionde som snarast priglats av mycket 1ga arbetsloshetstal. Trots
en forbittrad ekonomisk konjunktur sedan mitten av 1990-talet,
har Finland priglats av relativt héga nivier av arbetsléshet och
framfor allt lingtidsarbetsloshet. Den fortsatta analysen skall 1
korthet ta upp centrala delar 1 hur den finska regeringen hanterade
denna allminna arbetsmarknadsutveckling och framfér allt fokuse-
ra pd regelforindringar rérande insatser riktade mot ldngtidsarbets-
16sa och socialbidragstagare.

En konstitutionell ratt till arbete

Den finska vilfirdsstaten har liksom den svenska, norska och
danska betonat full sysselsittning som en princip for vilfirds-
statens konstruktion och relation till medborgarna, men det finns
dven vissa klara skillnader mellan linderna. En av dessa tydlig-
gjordes under tidigt 1970-tal di just frigor om ritten till arbete och
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full sysselsittning fick storre utrymme 1 den finska vilfirdsstaten. I
en lag frdn 1971 framhslls att den finska staten hade ett ansvar for
att stédja efterfréigan pd arbete och utveckla aktiva arbetsmarknads-
politiska insatser for att hjilpa till att balansera utbud och efter-
frigan pd arbetskraft. Aret direfter dndrades den finska konstitu-
tionen i en liknande inriktning och det angavs att om nodvindigt sd
var det en statlig uppgift att arrangera mojligheter till arbete for de
finska medborgarna (Aho & Virjo 2003:194).

Under 1980-talet fortsatte Finland p& den inslagna vigen och
inférde nya lagstiftningar som &terigen markerade statens skyldig-
heter att arrangera insatser. I en arbetsmarknadslagstiftning frin
1987 angavs exempelvis att staten var skyldig att arrangera trining
och subventionerade arbeten framfér allt for de unga och fér de
l&ngtidsarbetsldsa. Finska forskare har pdpekat att som en kon-
sekvens blev ldngtidsarbetsléshet mycket ovanlig inom dessa
grupper (Aho & Virjo 2003). Av tabell 2 framgick dven att Finland
hade de ligsta nivierna av lingtidsarbetsloshet bland de nordiska
linderna vid 1990-talets bérjan (avseende ldngtidsarbetsléshet 6ver
12 mé&nader).

De snabba férindringarna pd den finska arbetsmarknaden utsatte
dessa ambitioner och rittsliga instrument fér omfattande tryck.
Liksom i Sverige minskade Finlands BNP under 1990-talets forsta
dr. Av de nordiska linderna var det Finland som genomgick den
mest dramatiska férindringen rorande 6kande arbetsléshet och
minskande sysselsittning. Som exempelvis framgick av ovanstiende
tabeller 6kade den finska arbetslésheten frin cirka 3 procent (1990)
till nistan 17 procent (1994) (tabell 1). Dessutom minskade syssel-
sittningen 1 landet och antalet socialbidragstagare 6kade 1 snabb
takt. I takt med att arbetsmarknadsliget férsimrades blev det allt
svirare att nd upp till de tidigare uttalade mélsittningarna, och en
av de mest mirkbara konsekvenserna var att antalet lingtids-
arbetslésa okade och har sedan dess fortlevt som ett av de mest
centrala politiska problemen i den finska vilfirdsstaten.

Inrdttandet av arbetsmarknadsstod

I linje med de tilltagande problemen pd arbetsmarknaden presen-
terade den finska regeringen ett lagforslag som innebar omfattande
forindringar i de arbetsldsas rittigheter och skyldigheter. Innan vi
gdr in pa detta forslag, kan det vara pd sin plats att 1 korthet pre-
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sentera linjerna 1 det finska systemet for arbetsloshetsersittning.
Likheterna med 6vriga nordiska linder ir manga i och med att det
existerat ett dubbelt ersittningssystemvid arbetsldshet: en inkoms-
trelaterad forsikringsersittning och en behovsprévad *flat-rate”
statlig ersittning. For att kvalificera sig till f6rsikringsdelen kriv-
des att individen hade varit medlem 1 en arbetsléshetskassa och
arbetat minst sex ménader under den senaste tolvm&naders-
perioden. De som inte uppfyllde dessa villkor kunde anséka om
den statliga ersittningen som var inkomstprévad, men ocks3 erbjod
betydligt ligre ersittningsnivier.

Den férindrade arbetsmarknadssituationen féranledde dock den
finska regeringen att foresld ett forindrat system for ersittning vid
arbetsloshet. I huvudsak forordade den finska regeringen att dven
den statliga ersittningen skulle kriva motsvarande kvalificerings-
krav som arbetsldshetsférsikringen, framfér allt avseende ett
arbetskrav pd sex minader. Dessutom foéreslog regeringen att det
skulle inféras en bortre grins fo6r hur linge som den arbetslose
kunde uppbira denna statliga ersittning. Foreslaget som diskutera-
des var en begrinsning till 500 dagar, jimfort med tidigare obe-
grinsad ersittningstid.

Malsittningarna med detta reformforslag var flera (se Aho &
Virjo 2003). Regeringen ville stirka de arbetslsas incitament for
att soka arbete. Dessutom framhélls det som principiellt fel att en
ersittning for arbetsloshet inte hade en tydligt definierad bortre
grins. Regeringen uttalade dven férhoppningen att inskirpningarna
i ritten till den statliga ligre ersittningen skulle 6ka individernas
benigenhet att stanna 1 arbete och pd arbetsmarknaden. Till viss del
fordes dven argumentation rérande mojligheterna for utlindsk
arbetskraft att soka sig till Finland, detta med tanke pd Finlands
medlemskap 1 den Europeiska Unionen. Regeringen pdtalade dven
att det var ett problem att minga arbetslésa inte lingre kvali-
ficerade sig till den forsikringsbaserade ersittningen. Det aktuella
problemet var att den ligre statliga ersittningen var inkomstprovad
i relation till maka/make/sambos inkomst, men 1 den finska rege-
ringens forslag skulle detta tas bort. Sammanfattningsvis innebar
forslaget bdde en begrinsning av den arbetsloses “ritt” till ersitt-
ning, men ocksd utvidgade desamma 1 vissa avseenden.

I ett nordiskt perspektiv kinner vi igen diskussionerna framfor
allt frin en dansk kontext, dir just frigan om arbetsloshets-
forsikringens lingd var foremal f6r omfattande forindringar under

hela 1990-talet.
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Den problembild som den finska regeringen skisserade inneholl
dven ett forslag om att inféra ett nytt stéd fér dem som inte
kvalificerades till ndgot av ovanstdende tvd system. Den nya er-
sittningen benimndes som arbetsmarknadsstéd (labour market
support) och skulle i stora drag vara lika hég som den statliga
ersittningen, men behovsprévad och tidsbegrinsad till 300 dagar. I
forsta hand hade regeringen ungdomar i dtanke med det nya
ersittningssystemet och man sig arbetsmarknadsstodet som ett
sitt att aktivera de unga arbetslosa. Milet var att formedla prin-
cipen att det inte fanns nigon “ritt” till tidsmissig obegrinsad
ersittning for arbetslsa. De som {61l utanfér dessa skyddsnit fick 1
s& fall s6ka om socialbidrag. De som uppbar detta stod skulle dven
delta i olika former av aktivering i hdgre utstrickning in tidigare.

Nir regeringens olika férslag kom upp till parlamentarisk dis-
kussion utsattes de for omfattande kritik. Aven om det fanns brett
partipolitiskt stéd for forslagen ansdgs det tveksamt om de
dverensstimde med den finska konstitutionen. Den finska kon-
stitutionen rymde nimligen inte enbart formuleringar om en “ritt
till arbete”, utan dven en passage rorande ritten till grundliggande
inkomst”. Frigan som debatterades var om regeringens forslag
dirmed indrade denna “ritt till inkomst”. Mot bakgrund av
formuleringarna i den finska konstitutionen valde det finska parla-
mentet att ta bort den foreslagna tidsbegrinsningen i arbetsmark-
nadsstodet. Samtidigt godkinde det finska parlamentet en mer
ingdende behovsprévning av arbetsmarknadsstédet, rérande kraven
att delta 1 olika aktiveringsitgirder.

Ur ett svenskt och nordiskt perspektiv dr inférandet av arbets-
marknadsstdd intressant eftersom det skapade en ny uppdelning
mellan ”de férsikrade” och “de oférsikrade”. Arbetsmarknads-
stodet gav ekonomiskt stéd f6r grupper som annars skulle behovt
soka om socialbidrag for sin forsérjning. Trots det var nivierna pd
arbetsmarknadsstodet for l3ga for att “6verleva pd” och dirigenom
behévde en stor andel med arbetsmarknadsstéd séka om social-
bidrag som tilligg.

En tolkning av detta ir att de finska kommunerna fick finansiell
avlastning for att hantera 6kande kostnader f6r arbetsldsa social-
bidragstagare. En annan tolkning ir att de finska kommunerna fick
mindre incitament f6r att utveckla lokala aktiveringsprojekt for att
aktivera arbetslosa socialbidragstagare och férsoka att kvalificera
dem till arbetsloshetsforsikringen eller annan ersittning. En tredje
tolkning ir att de som uppbar arbetsmarknadsstdd forblev ”forsik-
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rade arbetslésa”, dven om de uppbar ersittning fr@n ett annat
ersittningssystem in arbetsloshetsférsikringen. Denna samman-
blandning av gemensamma klientgrupper skulle visa sig betydelse-
full infor fortsatta reformer.

I perspektiv ir det viktigt att pdpeka att sedan arbetsmarknads-
stodet infordes har det kommit att bli det storsta ersittningssyste-
met for arbetslosa 1 Finland. Under dess forsta dr okade antalet
mottagare snabbt till cirka 200 000 personer och har sedan dess
forblivit pd dessa nivder. I takt med att antalet personer med arbets-
marknadsstdd har 6kat s har gruppen som uppbir stdd forindrats.
Till skillnad frin ambitionerna att frimst vara ett stod for
ungdomar, s3 har dldersférdelningen blivit relativt jimn. Med andra
ord: “... vad som inledningvis var menat som en springbrida in pd
arbetsmarknaden fér de unga, har kommit att bli en dominerande
ersittningsform for alla arbetslésa” (Aho & Virjo 2003:204).

Den férsta vagen av aktiveringsreformer

De inledande forindringarna i ersittningssystemen till de arbets-
16sa toljdes av fler dndringar som hade ett bredare anslag. Under
mitten av 1990-talet genomférdes bland annat begrinsningar 1 det
finska pensionssystemet, sjukférsikringen och foérildraforsik-
ringen. P4 samma vis sinktes barnbidrag och bostadsbidragen. Det
illustrerar omfattande indringar och framfér allt begrinsningar 1 de
olika férmanssystem som den finska vilfirdsstaten byggt upp 1
relation till olika grupper av den finska befolkningen (se Kautto
2000; Aho 2004). Aven ersittningarna samt insatserna riktade mot
arbetslésa och socialbidragstagare forindrades ytterligare under
andra halvan av 1990-talet. I Finland gick dessa dndringar under be-
nimningen den forsta vigen av arbetsmarknadspolitiska reformer.
Redan tidigare hade den finska regeringen uttryckt att en av dess
mélsittningar var att gd frin en "passiv” till en “aktiv” vilfirdspoli-
tik, 1 betydelsen att arbete skulle vara det forsta alternativet for alla
medborgare och sociala ersittningar det andra alternativet.

Reformpaketet genomférdes med start 1998. Det hade tvd over-
gripande syften, for det forsta att forbittra arbetsmarknadens
funktionssitt och fér det andra att forhindra utslagning frin
arbetsmarknaden. En av reformens arkitekter framholl att reform-
paketet baserades p4 foljande element (Riisinen 2004).
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Reformen syftade till att férindra service och kontroll éver de
arbetslosa och i fokus for flertalet av regeringens ambitioner var att
forindra arbetsférmedlingens funktionssitt. Regeringen hade som
mélsittning att skapa mer skriddarsydda och individanpassade
l6sningar for de arbetslésa. Man menade att arbetstérmedlingens
service till de arbetssokande skulle forbittras och regeringen gav
arbetsformedlingen 1 uppdrag att genomfora intervjuer och indivi-
duella handlingsplaner for alla arbetssokande. Det gav ©nskad
effekt i den bemirkelsen att under 1998 genomférdes cirka 200 000
intervjuer med arbetssékande. Dessutom hade regeringen ambi-
tionen att stirka de arbetssékande inslagen 1 de aktiva arbetsmark-
nadspolitiska tgirderna. Sedan mitten av 1990-talet hade utbild-
ning varit 1 fokus fér en stor del av de arbetsmarknadspolitiska
tgirderna, men regeringen ansig att det fanns en risk att arbetslosa
stannade for ling tid 1 programmen. Dirfor skulle arbetssokande
aktiviteter utgodra en storre del av alla program.

Dessa forindringar tridde i1 kraft i januari 1998 och innebar en
tydlig kursindring for landets arbetsférmedlingar. P3 ett over-
gripande plan angavs att arbetsférmedlingarna i hogre utstrickning
skulle aktivera arbetslosa arbetssokande, forbittra deras férméga
att soka arbete och det var ocksd av hogsta prioritet att forstirka
effektiviteten hos arbetsférmedlingen. Ett centralt element i dessa
ambitioner var att utveckla individuella handlingsplaner och kart-
liggningar av alla arbetslésa (Keskitalo & Manilla 2004:112).

Dirutéver var det en uttalad ambition att klargéra och betona
den enskildes ansvar och den arbetsléses skyldigheter. Regeringen
betonade att de aktiva inslagen i olika férsoérjningssystem skulle
forstirkas. Det gillde bide arbetsloshetsforsikringen och arbets-
marknadsstédet som — enligt regeringen — hade expanderat for
mycket samt var for passivt. Den viktiga forindringen i arbetslos-
hetsforsikringen inneholl ett utvidgat arbetskrav 1 och med att alla
arbetslésa nu skulle arbeta 1 10 manader under en 24 ménaders-
period for att vara kvalificerade till forsikringen. Detta var aktuellt
fram till 2002, direfter giller att arbetslésa skall arbeta 1 8tta ména-
der under en 24 ménadersperiod (fér dem som tidigare hade upp-
burit arbetsloshetstorsikring) och 10 minader under en 24 ména-
dersperiod (for dem som var férstagdngsarbetslosa). Konsekvens-
erna var naturligtvis att fler hade svirare att kvalificera sig till
forsikringen och att de dirfor fick anséka om arbetsmarknadsstod.
De utvidgade kvalificeringskraven syftade till att begrinsa mojlig-
heterna att 4terkvalificera sig till arbetsloshetsférsikringen genom
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olika former av arbetsmarknadspolitiska dtgirder, di dessa 1 allmin-
het baserades p sex manaders anstillningar av olika slag.

Ocks3 arbetsmarknadsstédet forindrades 1 en liknande riktning.
De under 25 4r var tvungna att aktivt sdka sig in i utbildning och
om de misslyckades var de tvungna att acceptera anvisad utbildning
av arbetsférmedlingen. I de fall dir den arbetslése vigrade att pa-
borja dessa dtgirder fanns det méjlighet f6r myndigheterna att dra
in arbetsmarknadsstodet. Detsamma gillde f6r deltagande i arbets-
marknadstrining. Dirigenom hade tydliga villkor uttryckts i rela-
tion till arbetsmarknadsstédet.

Aktivering av socialbidragstagare och socialbidragssystem

Den férindrade situationen pd den finska arbetsmarknaden fick
stora konsekvenser for de finska kommunernas socialbidragskost-
nader. Inom loppet av nigra &r férdubblades antalet personer med
socialbidrag till &ver tio procent av den finska befolkningen. Sedan
denna topp i mitten av 1990-talet har antalet personer med social-
bidrag minskat kontinuerligt, men befinner sig fortfarande betyd-
ligt 6ver nivderna frin tidigt 1990-tal. Det finns sdledes klara lik-
heter mellan den finska och den svenska utvecklingen i detta
avseende. Aven om socialbidragsutvecklingen i de tvi linderna har
stora likheter finns det vissa institutionella skillnader mellan de tv3
lindernas socialbidragssystem. Forst och frimst har det finska
systemet storre inslag av central och statlig styrning och exem-
pelvis stdr den finska staten fér en del av kommunernas social-
bidragskostnader. I Finland finns det dven tydligt reglerade rittig-
heter f6r socialbidragstagarna, vilket innan riksnormen inférdes var
en omdebatterad friga i1 Sverige. I mitten av 1990-talet inférde
Finland en konstitutionell ritt till en garanterad minsta inkomst,
vilket hade betydelse inte bara for arbetsmarknadsstédet, utan dven
for ritten till socialbidrag.

I slutet av 1990-talet inférdes dock vissa centrala férindringar i
den finska sociallagstiftningen som foérindrade socialbidragstaga-
rens rittigheter och skyldigheter, och betonade aktivering som en
grundprincip dven for ritten till socialbidrag. En viss inskrinkning i
den enskilde socialbidragstagarens rittigheter hade inforts 1996, da
den finska regeringen klargjorde kopplingen mellan ritt till ersitt-
ning och skyldigheten att delta 1 &tgird. Det angavs att om den
enskilde socialbidragstagaren nekade till att delta 1 erbjuden 3tgird
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eller ett erbjudet arbete, hade kommunen ritt att reducera social-
bidragsersittningen med 20 procent. Till skillnad frén arbetsmark-
nadsstodet som dndrades i en liknande riktning, gillde denna regel
for alla socialbidragstagare oavsett 8lder.

Andringen i sociallagstiftningen foljdes upp ett par &r senare
(1998) och maélsittningen med den efterfoljande lagindringen var
att minska antalet socialbidragstagare, reducera kostnaderna for
socialbidrag och korta ner bidragsperioderna. Liksom tidigare fick
kommunerna utékade mojligheter till att genomféra sanktioner i
de fall di socialbidragstagaren inte accepterade erbjuden 4tgird eller
insats: Om den enskilde avbojde ett aktiveringserbjudande kunde
kommunen sinka ersittningen med 20 procent. Om den enskilde
avbojde dnnu en ging s& hade kommunen mojlighet att sinka
socialbidragsersittningen med ytterligare 20 procent. Denna skyl-
dighet var framfor allt uttryckt i relation till olika statliga arbets-
marknadspolitiska system. Detta illustrerar den centrala styrningen
over socialbidragssystemet i Finland.

Inom loppet av endast ett fital &r kom emellertid den finska
sociallagstiftningen ter upp till diskussion och det genomférdes
innu en omfattande reform av lagen. Denna var dock inte inriktad
pd socialbidragstagarens rittigheter och skyldigheter, utan syftade
snarare till att dndra hur stat och kommun arbetade f6r att aktivera
arbetslosa socialbidragstagare. Den nya lagen gidr under benim-
ningen lagen om arbetsverksambet i rebabiliteringssyfte och infordes
2001. Syftet var att forbittra sysselsittningsmojligheterna for
klienter som under l8ng tid varit arbetslésa. Lagen innebar att det
skapades enhetliga ramar som forpliktigade arbetsférmedlingar och
kommunernas socialtjinst att samarbeta for att f3 ut de l3ngtids-
arbetslosa 1 arbete.

Malsittningen var att skapa enheter dir arbetsférmedlingens och
socialtjinstens skiftande kompetenser och resurser kom till an-
vindning inom ramen fér en och samma organisation. I den andan
skulle det inte lingre vara nédvindigt att remittera en arbetslds till
den ena eller till den andra myndigheten, utan beslut om insatser
eller dtgirder skulle vara mojliga att fatta direkt di alla berérda
parter fanns representerade. Milsittningen var dven att skapa ut-
rymme for mer individuellt anpassade vigar mot den reguljira
arbetsmarknaden och individuella handlingsplaner fick en central
placering i den nya organisationen (Social & Hilsovdrdsministeriet
2002). Milgruppen fér reformen var unga och ldngtidsarbetslgsa
som antingen hade socialbidrag eller arbetsmarknadsstéd. Enligt
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den nya lagen skulle alla som fick socialbidrag aktiveras efter en
viss tid av bidragstagande: de under 25 4r aktiveras efter 4 mdnader
med stéd och de dldre dn 25 ar aktiveras efter 12 manader.

Den finska lagen om arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte ir
komplex 1 och med att den dndrar relationerna mellan de profes-
sionella och de arbetslésa. Ambitionen har pd sd vis varit att
aktivera bdde de arbetslosa samt de professionella. Forskare har
belyst dessa aspekter av de finska aktiveringsinsatserna och bland
annat poingterat féljande (foljande diskussion baseras pd Keskitalo
under publicering samt Sakslin & Keskitalo 2005):

Intervjuer med professionella indikerar en positiv instillning till
reformen och den integrerade arbetsmodellen. En av anledningarna
dirtill r att mlgruppen f6r arbetsférmedlingen och socialtjinsten
till stora delar har varit gemensam, inte minst i och med att arbets-
marknadsstddet har fungerat som ”en brygga” mellan de tvd myn-
digheterna. I intervjuer har professionella dven pekat pd att arbetet
med individuella handlingsplaner har givit dem ett mer mél-
orienterat arbete in tidigare. Generellt har arbetsférmedlare samt
socialsekreterare varit positiva till méjligheterna att anvinda sank-
tioner for att aktivera de arbetslésa dd man anser att aktivering inte
nédvindigtvis kommer frivilligt. Dessa intervjustudier illustrerar
emellertid skiftande forhdllningssitt mellan yrkesgrupperna.
Arbetstormedlare hiller sig till redan etablerade kategoriseringar
och uppstillda regler, medan socialsekreterare ger uttryck for en
mer skonsmaissig héllning till sanktioner, dvs. att de kan anvindas
om s8 anses vara nédvindigt. Nationella studier har dven visat att
det dr i ett fatal fall som sanktioner verkligen anvinds, exempelvis i
forhillande till om den arbetslose vigrar att delta 1 att uppritta en
individuell handlingsplan.

Intervjuer med arbetslésa har indikerat liknande resultat. Ling-
tidsarbetslésa har uttrycke att individuella handlingsplaner fungerar
som ett medel for att “bryta invanda cirklar”. T intervjuer ger unga
och personer med svaga kvalifikationer illustrationer pa att indi-
viduella handlingsplaner kan fungera som ett instrument for att de
skall kunna pédverka placering 1 aktuell tgird och diskussioner
rorande deras kompetensprofil. I allminhet dr deltagarna positiva
till att den integrerade arbetsmodellen ger dem tillgdng till ett
bredare spektra av dtgirder och insatser. De f&r med andra ord inte
bara tillgdng till arbetsférmedlingens arbetsmarknadspolitiska pro-
gram, utan likvil tillgdng till hilsobefrimjande &tgirder, exempelvis
1 kommunens regi. Dessa intervjustudier har styrkts av enkit-
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studier. I dessa har en 6vervigande majoritet av deltagarna ansett
att upprittandet av en individuell handlingsplan ir av betydelse for
deras personliga utveckling. Av Keskitalos intervjuer framgir iven
att de arbetsldsa socialbidragstagarna inte ansg att sanktioner var
nigot nytt inom socialtjinsten.

En andra vag av aktiveringsreformer

Under 2000-talets forsta &r inledde den finska regeringen en 6ver-
syn av tidigare aktiveringsinsatser. Resultaten bidrog till att den
finska regeringen utvecklade dnnu en vdg av aktiveringsreformer.
Den andra vigen syftade framfor allt till att skapa instrument fér
att indra de arbetslosas sokbeteende, bland annat genom en om-
liggning av den institutionella strukturen rérande det offentligas
insatser mot arbetslosa.

Under 2000-talets forsta dr utvecklade den sittande finska rege-
ringen ett sysselsittningsprogram (www.valtioneuvosto.fi). Som
ett led i detta arbete uttalade den finska regeringen att man stod
infér en omfattande utmaning i och med att en stor del av den
aktiva befolkningen var pd vig att limna arbetsmarknaden, sam-
tidigt som en del av den foérvintat yrkesaktiva befolkningen stod
utanfér arbetsmarknaden. Liknande diskussioner férdes bdde 1 den
danska och norska debatten vid motsvarande tidpunkt. Dessutom
menade den finska regeringen att arbetsmarknaden allt mer prig-
lades av vad som bedémdes vara en strukturell arbetsléshet. Trots
att efterfrigan pd arbetskraft 6kade hade denna ringa inverkan pd
arbetslosheten. Mailsittningarna som drogs upp innebar bland
annat att oka sysselsittningsgraden bland den ildre delen av be-
folkningen, att minska den strukturella arbetslésheten och fore-
bygga social utestingning. Regeringen ansig att den finska vil-
firdsstaten inom en snar framtid skulle vara i stort behov av dem
som stod utanfor arbetskraften, men att det samtidigt hade visat sig
svirt att aktivera dem med redan etablerade metoder. Av den
anledningen féreslog regeringen inrittandet av en ny typ av arbets-
formedlingssystem som baserades pi samarbete mellan organisa-
tioner (Ministry of Labour 2003:4).

Mot denna bakgrund presenterades ett antal mélsittningar, av
vilka vissa har central betydelse f6r denna rapport. En ambition var
att utveckla en ny integrerad foérmedling baserad pd samarbete
mellan kommun, frivilligorganisationer, férsikringskassan och
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foretag. Dirutéver var en central mélsittning att 6ka de aktiva
inslagen 1 arbetsloshetsersittningarna. Regeringen hade for avsikt
att fortsitta pd den inslagna vigen och kriva deltagande 1 dtgirder
for alla arbetslosa efter en tids arbetsloshet, skapa finansiella incita-
ment f6r kommuner att effektivisera sitt arbete med arbetslésa etc.
Slutligen betonade den finska regeringen individuella handlings-
planer. I linje med indringarna i de existerande sociallagstift-
ningarna menade den finska regeringen att man skulle 6ka effek-
tiviteten 1 de aktiva arbetsmarknadspolitiska &tgirderna. Detta
skulle ske genom att skapa individuella aktiveringsprogram for alla
langtidsarbetslosa, utveckla funktionen av individuella handlings-
planer etc. (Ministry of Labour 2003).

Det finska sysselsittningsprogrammet har dirutdver priglats av
organisatoriska reformer. I likhet med svenska diskussioner férde
den finska regeringen ett ingdende resonemang om mojligheterna
till resursallokering inom arbetsférmedlingarna, framfér allt base-
rad pd en kategorisering mellan arbetslésa med “ringa behov” och
med “omfattande behov”. De som bedémdes ha minst behov av
stdd och service skulle erbjudas olika former av informations- och
kommunikationsteknologiska 16sningar inom arbetsférmedlingen.
De med omfattande behov (exempelvis arbetslésa socialbidrags-
tagare och lingtidsarbetslosa) beddmdes ha en mer komplex och
méngfacetterad problembild dn andra arbetslésa. Det kunde rora
sig om en kombination av sociala problem och arbetsmarknads-
relaterade problem och av den anledningen var de ofta klienter bide
pd arbetsférmedlingen och hos kommunernas socialtjinst. T rege-
ringsprogrammet och angrinsande dokument foérdes det dirfor
fram argument att denna grupp inte lingre kunde {3 sina behov
tillgodosedda av arbetsférmedlingen, utan de var istillet 1 behov av
att 8 stdd frdn en bred sammanslutning av myndigheter. Syftet var
att undvika vad som i Sverige kallas f6r att ”falla mellan stolarna”.

Som ett led i detta arbete inrittade Finland Joint Service Centres
(JOIS). Dessa initierades under 2002 och 2003 som forsoksverk-
samhet 1 25 storre finska stider (dir lingtidsarbetslosheten be-
démdes vara som hogst). Trots att det var ett pilotprojekt uppgick
antalet besokare under 2003 till nistan 50 000 personer pd drsbasis.
De tre myndigheter som var satta att samverka var arbets-
formedling, kommunal socialtjinst och férsikringskassan. Den
arbetslose kunde komma i kontakt med den nya organisationen
antingen genom att han eller hon registrerades pd arbetsférmed-
lingen som arbetssokande, eller genom kommunernas socialtjinst.
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Oavsett ingdng skulle den forsta kontakten med den nya enheten
ske genom ett mote med en multiprofessionell grupp av experter.
Gruppen hade till uppgift att utvirdera den arbetsléses behov och
bedéma vilken av de tre myndigheterna som hade det 6vergripande
ansvaret for klienten. Till skillnad frin tidigare verksamheter skulle
denna gemensamma enhet erbjuda arbetsmarknadsrelaterat stéd,
social support och trining, men ocksd hilso- och sjukvirdsrelaterad
support. Som framgdr var kommunerna centrala aktorer i detta
arbete, inte minst pd grund av att de stod fér 50 procent av finan-
sieringen for verksamheterna.

Integrerade I6sningar mellan stat och kommun

Finland har sedan dess utvecklat den integrerade modellen. Den
statliga arbetsférmedlingen har delats upp 1 tvd olika enheter, dir
allmin arbetsférmedlande verksamhet (Job Search Centre) skiljs
frdn insatser riktade mot dem som bedéms som svirast att 3 ut pd
arbetsmarknaden, exempelvis socialbidragstagare, ldngtidsarbets-
l6sa m.fl. Méalsittningen med de sistnimnda enheterna ir att
erbjuda aktivering, stdd med arbetssékande och annan form av stod
for de personer som bedéms fitt for lite stod och support frin de
etablerade institutionerna (Riisinen 2004:14). Dessa nya enheter
kallas for Labour Force Service Centre (LAFOS) och ersitter
dirmed tidigare Joint Employment Centres. Programmet startade
under 2004 och skall vara i full utveckling under 2006. De nya
enheterna skall inte bara samarbeta med kommunernas socialtjinst,
utan ocksd med frivilliga organisationer, privata foretag och
organisationer frin social ekonomi. Kopplingen tll lagen om
arbetsverksambet i rebabiliteringssyfte ir uppenbar, inte minst efter-
som dessa insatser skall utgora en delmingd av de insatser som
arbetslosa bereds 1 de nya LAFOS-enheterna.

Gemensamt innebir detta att LAFOS enheter etableras i ytter-
ligare 40 orter vid sidan av de 25 orter dir det redan existerade ett
JOIS. T dessa orter fir det konsekvensen att resterande delar av
arbetsformedlingen fors dver 1 en ny enhet som kallas fér Job-
Search Centres. Den nya modellen kan i korthet beskrivas enligt
foljande:
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Tabell 9 Den finska arbetsformedlingens organisationsmodeller

Lahour Force Service Centre Job-Search Centre

Idé Integrerade och individanpassade Verksamhet orienterad mot den regul-
stodverksamheter for att skapa jara och dppna arbetsmarknaden,
mojligheter for &terintrade pa arbets-  arbetsgivarorienterad
marknaden

Malgrupp Arbetslosa och socialbidragstagarei  Arbetslosa som ar job-ready
speciellt behov av stod

Service Arbetsformedling, social service, Arbetsformedling och andra relate-
hélsoservice rade servicefunktioner

Kélla: Se Réaisanen 2004.

Likheterna med den danska och den norska utvecklingen ir pi-
fallande och en av reformens arkitekter har dven pipekat att man
”sneglade” mycket pd vad som férsiggick i de nordiska grann-
linderna, men dven 1 linder som Holland.

Sammanfattningsvis har Finland framfor allt utvecklat insatser
mot att skapa en integrerad arbetsférmedlingsverksamhet. Dessa
nya organisationer pabérjades forst inom ramen f6r kommunernas
hantering av arbetsldsa socialbidragstagare. Denna trend har fort-
satt 1 det finska fallet 1 och med att stat och kommun, arbets-
formedling och socialtjinst har forts samman 1 en gemensam enhet.
Dessa forindringar dr innu bara i sin linda och att forstd den fulla
innebérden av dessa reformer skulle kriva stora forskningsinsatser.
I linje med existerande forskning pd omrddet kan man dock peka pd
att integrerade offentliga verksamheter som skall féra samman
skiftande professionella yrkesgrupper tenderar att stdta pd en del
problem: for det forsta, ofta arbetar professionella under skiftande
lagstiftningar och har dirfér olika mandat att agera 1 relation till de
arbetslosa. Svarigheterna uppkommer iven ofta rérande problem
med att integrera skiftande organisatoriska kulturer och profes-
sionella traditioner. I ovanstiende fall kan detta handla om att
arbetsférmedlarna bedéms som alltfér arbetsmarknadsinriktade
och socialsekreterare som alltfor inriktade pd socialt stod.

Det pigdende finska sysselsittningsprogrammet innehéller
emellertid inte enbart organisatoriska reformer, utan ocksd fort-
satta forindringar av ersittningssystem. Dessa har realiserats under
slutet av 2005 och bérjan av 2006. Aterigen var arbetsmark-
nadsstodet 1 fokus for reformaktiviteterna och 1 ett pressmed-
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delande skrev det finska arbetsministeriet att reformen skulle gora
”... stddet for ldngtidsarbetslésa mer beroende av motprestationer
och en s.k. aktiv period introduceras” (Arbetsministeriet 2005).
Det innebar att en aktiv period introducerades f6r dem som uppbar
arbetsmarknadsstéd, och under denna period skulle alla ersitt-
ningstagare erbjudas service och atgirder av arbetsférmedlingen.
Den aktiva perioden skulle inledas senast efter det att stodet
betalats ut under 500 dagar. De som dock redan hade uppburit
ersittning frin arbetsloshetsférsikringen innan det att de fick
arbetsmarknadsstéd skulle aktiveras redan inom 180 dagar. Enligt
det finska arbetsministeriet skulle dessa aktiva &tgirder och den
aktiva perioden erbjuda de arbetslosa ”... en mojlighet att dter-
intrida pd den Oppna arbetsmarknaden och foér en del arbetslésa
lingre understdtt rehabiliteringsliknande verksamhet samt social-
och hilsovirdsservice (Arbetsministeriet 2005). Reformen var tyd-
lig p& en punkt. De som vigrade att i anvisad &tgird férlorade sin
ritt till arbetsmarknadsstd. Liksom tidigare skulle stat och kom-
mun dela pi kostnaderna for arbetsmarknadsstédet f6r denna
grupp som hade haft stéd i mer dn 500 dagar.

IX. Norge — En integrerad arbetslinje

Det norska fallet priglas liksom bide Danmark och Finland av
omfattande reformaktiviteter under det senaste decenniet. Norge
initierade tidigt en omprévning av arbetslinjens status som en
grundliggande politisk princip 1 den norska vilfirdsstaten med
efterfoljande 6versyner av arbetslinjens inflytande pd olika ersitt-
ningssystem. Frin och med 1990-talets forsta dr etablerades en
grundliggande distinktion mellan en arbetslinje” och ”en stonads-
linje” (“ersittningslinje”). Emellertid var arbetslinjen redan etable-
rad 1 den norska politiken, dven om den i den aktuella debatten
framstilldes som ny. Under 1990-talets andra hilft avtog reform-
aktiviteten nigot, men gick in i en ny fas i och med att Norge
inledde en omfattande 6versyn och férindring av vilfirdsforvale-
ningens grundliggande struktur. Mot bakgrund av dessa omfattan-
de forindringar kan denna rapport endast i1 begrinsad omfattning
gora det norska fallet rittvisa. Det giller dven de forsknings-
rapporter som redan analyserat aspekter av den norska utveck-
lingen.
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Arbetslinjen i en historisk kontext

Arbetslinjen ir vil férankrad 1 den norska vilfirdsstaten. I den
akademiska diskussionen framhills ofta att arbetsetik och arbets-
linjen utgdr grundpelarna i den historiska utformningen av den
norska socialpolitiken. Nir socialférsikringarna etablerades under
efterkrigstiden var arbetslinjen ett argument som norska besluts-
fattare tog stor hinsyn till och arbetslinjen skulle fungera som en
avgrinsningsinstitution for att hantera infléde till olika offentliga
stddsystem. Principiellt placerades sjilviorsorjning hogt upp pa den
politiska agendan. Offentliga ekonomiska ersittningar skulle 1 moj-
ligaste man kombineras med aktiva insatser med syfte att maximera
mojligheterna till arbete, sysselsittning och ekonomisk sjilvior-
sorjning. Liksom 1 Sverige framholls arbetskraven som avgérande
for att f3 kvalificera sig till socialférsikringarna och framfér allt
arbetsloshetstorsikringen, men ocksd att tidigare arbetshistoria var
avgorande for ersittningens nivd (Hvinden 1994; Midré 2001).

Dirutover har Norge en historia av olika aktiva arbetsmarknads-
politiska insatser. Redan 1947 inrittades en statlig arbetsmarknads-
féormedling och det var startskottet fo6r en aktiv arbetsmark-
nadspolitik som syftade till att 6ka mobiliteten pi arbetsmark-
naden, samt att ge den arbetslose stod (arbetstrining, vigledning,
utbildning etc.). Emellertid tog framvixten av insatser fart forst 1
borjan av 1980-talet. Den norska traditionen av aktiva insatser har
iven inriktats mot samarbeten mellan myndigheter fér att stirka de
arbetsldsas arbetskraftsdeltagande, exempelvis mellan forsikrings-
kassan och arbetsférmedling, men ocksd mellan arbetsférmedling
och kommunernas socialtjinst (Dahl & Drepping 2001).

Av norska analyser framgdr dock att praktiken inte alltid har
foljt politikens mal. Forskare har visat att det under 1970- och
1980-talen — av olika anledningar — var svdrt att hdlla fast vid
arbetslinjen som en vilfirdspolitisk princip (Hvinden 1994; 2005).
Samarbetet mellan myndigheter gick p& sparliga. Forsikrings-
kassan (trygdeetat) och arbetsférmedlingen (aetat) hade endast
begrinsat samarbete rorande rehabiliteringen av funktionshindrade.
Det fick bland annat konsekvensen att fértidspensionering blev till
en frekvent anvind l6sning for att hantera gruppens arbetsmark-
nadssituation. Ocks8 arbetsférmedlingen och kommunernas social-
yinst hade liknande samarbetssvérigheter. Det aktualiserades under
1980-talet di antalet socialbidragstagare okade kraftigt. Arbets-
formedlingar avvisade denna grupp med motiveringen att de stod
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alltfér 1dngt fran den reguljira arbetsmarknaden och att de dirfor
inte kunde komma ifriga for de statliga aktiva arbetsmark-
nadspolitiska insatserna. Aven socialtjinstens personal var tveksam
till en alltfor hdrd arbetslinje. Socialsekreterare ifrdgasatte om det
lag inom ramen f6r deras arbetsbeskrivning och professionella roll
att prova om den enskilde stod till arbetsmarknadens forfogande.
Istillet var det en utbredd uppfattning att socialsekreterare skulle
ge medborgaren hjilp och stéd. De pitog sig dirmed en roll som
“welfare advocates” och nir Hvinden sammanfattar arbetslinjens
férindring under 1970- och 1980-talen framhiller han att denna
fas karakteriserades av en otillricklig administrativ kompetens
och/eller organisatorisk effektivitet, en svag koordination av in-
satserna mellan de olika myndigheterna med att implementera
arbetslinjen, konflikter avseende myndighetskulturer och admi-
nistrativa mélsittningar och utvecklingen av strategier bland per-
sonalen for att bevara deras professionella autonomi och handlings-
frihet (Hvinden 2005:14).

Resultaten dr inte uppseendevickande och de $verensstimmer
med liknande utveckling i1 de nordiska linderna. I en dansk kontext
betonas att 1980-talets utveckling av arbetsloshetstorsikringen
nirmast gav den en funktion som en medborgarlén. Studier av den
svenska socialbidragspolitiken har visat att det under 1980-talet
endast riktades svaga eller indirekta krav mot arbetslésa social-
bidragstagare. Att genomfora arbetstester ansdgs vara en uppgift
for arbetsférmedlingen och arbetsmarknadspolitiken (se Johansson
2001).

Aktiveringens grunder

Foérutsittningarna fér den norska arbetslinjen foérindrades i slutet
av 1980-talet och under 1990-talets forsta dr. Norge upplevde en
viss nedgdng pd arbetsmarknaden och som framgick av tabell 5 var
arbetslosheten 1 Norge vid ingdngen av 1990-talet nistan 6 procent
medan motsvarande siffra i Sverige var 1.7 procent (enligt uppgifter
frdin OECD). Dessa skillnader jimnades ut inom loppet av ett ftal
&r, framfor allt pd grund av att arbetsloshetsnivierna 6kade snabbt i
en svensk kontext. Sedan mitten av 1990-talet har Norge haft en
gynnsam ekonomisk utveckling och Norge har haft de ligsta
arbetsloshetsnivierna av de nordiska linderna sedan detta trend-
brott intriffade 1 mitten av 1990-talet.
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Aven om rapporten inte innehiller komparativa data pi denna
punkt, si férindrades socialbidragskostnaderna pd ett liknande sitt.
Parallellt med férsimringarna pd arbetsmarknaden skedde en skarp
utgiftsdkning for socialbidrag. Denna 6kning avstannade mellan
1989 och 1994, men det var férst 1 mitten av 1990-talets som
trenden bréts och kostnaderna minskade. Exempelvis innebar
1980-talets utveckling att antalet socialbidragstagare 6kade frin
cirka 60 000 bidragstagare 1 borjan av 1980-talet till cirka 165 000
bidragstagare under 1990-talets forsta dr. Under samma tids-
period kade kommunernas kostnader f6r socialbidrag frin cirka
500 miljoner norska kronor till cirka 3.5 miljarder norska kronor.
De grupper som stod fér 6kningen var framfor allt ungdomar (Vik-
Mo & Nervik 1999:28).

Uppdelningen mellan aktiva och passiva dtgirder visar att Norge
kontinuerligt har haft ligre kostnader for aktiva insatser in vriga
nordiska linder, men i takt med den férsimrade konjunkturen
okade Norge sina aktiva insatser. De aktiva insatserna nidde en
topp 1993 di antalet deltagare var 57 000 personer (motsvarande
cirka 3 procent av arbetskraften) (Dahl & Drepping 2001). Det
storsta programmet var arbeidsmarkedkurs (AMO) som hade
nistan 23 000 deltagare, 15000 personer deltog i sysselsetting 1
offentlig virksombet, 13 000 personer deltog 1 kvalificeringstiltak og
praksis plasser, 4000 personer uppbar [lonetilskudd och 4000
personer hade utdanningsvikarier (Halvorsen 1994:235). Sedan dess
har antalet 1 ordindra arbetsmarknadsdtgirder sjunkit. Mellan 2000
till 2002 deltog drygt 10000 personer arligen (St.meld. nr 14,
s. 76). Det ter sig som om Norge ir mindre aktiverande dn sina
grannlinder, men Hvinden pdvisar att ett annat aktivitetsmdtt
(aktiva insatser dividerat med de totala utgifterna for arbetsmark-
nadspolitiken) visar att Norge dr nistan lika “aktiverande” som
Sverige och betydligt mer aktiverande in bide Danmark och Fin-
land. Anledningen dirtill ir de relativt ”1iga” kostnaderna for
passiva insatser 1 Norge och "héga” 1 Danmark (Hvinden 1999,
figur 4).

Arbetslinjens rendssans

Forindringar p8 den norska arbetsmarknaden var bidragande
orsaker till den omsvingning som skedde 1 den norska politiken 1
bérjan av 1990-talet. Liksom i1 &vriga nordiska linder vixte det fram
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en debatt om medborgarnas rittigheter och skyldigheter. I debatten
markerades att den tidigare politiken hade varit alltfér generds i
och med att medborgare nirmast garanterats sociala rittigheter,
utan att forst ha uppfyllt de olika skyldigheter som vilfirdsstaten
kunde stilla pd dem. En viktig distinktion etablerades i denna
inledande diskussion. Distinktionen var i korthet att medborgarna
forst var tvungna att uppfylla en uppsittning skyldigheter, innan de
kunde komma ifrdga f6r olika former av rittigheter (St.meld.nr39;
St.meld.nr35).

Aven om denna distinktion Ig vil i linje med en tradition av
arbetskrav, sigs den som uppseendevickande och banbrytande.
Foretridare frin konservativa partier menade att arbetslinjen var
det frimsta medlet for att motverka bidragsfusk och att aktive-
ringsdtgirder kunde fungera som instrument foér att kontrollera
och disciplinera delar av arbetskraften, d& framfor allt de som inte
ansdgs vara berittigade och virdiga offentligt stod. Foretridare for
det socialdemokratiska regeringspartiet menade att arbetslinjen
kunde fungera som ett medel for att undvika marginalisering och
social exkludering. Aktiveringsinsatser skulle motverka passivitet
bland de arbetslésa, skapa mer av en 6msesidig relation mellan stat
och medborgare, undanréja administrativa hinder mellan olika
myndigheter och pd si vis ta tillvara arbetskraftens kompetens.
Aven om dessa politiska ingingar bir med sig vissa skillnader,
fanns det en samstimmighet avseende den enskilde medborgarens
eget ansvar och distinktionen mellan en arbeidslinje och en stonads-
linje. Nigra dr in pd 1990-talet uttalade bland annat den norska
statsministern (frdn det socialdemokratiska Arbeiderpartiet) att ...

Arbeid og aktivitet m3 bli et reelt forstevalg framfor en passiv stonads-
situasjon. Arbeidslinjen framfor stonadslinjen er férst og fremst et
uttrykk for at arbeid er et gode i seg selv. Vi ensker at flest mulig skal
f3 muhgheten til 4 forserge seg selv gjennom inntektsbringende arbeid
og pd den miten bidra til felleskapet ut i fra egne evner og forut-
setninger (Brundtland (1994) 1 Vik-Mo & Nervik 1999:24).

Vid sidan om dessa dvergripande 6verviganden fanns det en upp-
sittning argument som l3g till grund for detta policyskifte 1 den
norska vilfirdsstaten. Nirmare analyser har visat att dessa foku-
serade p& vad som var “bra f6r samhillet”: i) Okade arbetskrav och
aktiveringsinsatser ansdgs leda till 6kad sysselsittning. Detta sam-
hillsekonomiskt inriktade argument utgick dirmed frin att aktive-
ring inte bara var positivt f6r samhillsekonomin, utan dven skapade
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utrymme for fortsatta vilfirdspolitiska ambitioner och satsningar.
i1) I linje med en klassisk socialdemokratisk logik framholls att
arbete hade ett virde fo6r att integrera medborgare pi
arbetsmarknaden, men ocksd i samhillet i1 stort. I debatten fanns
det dven argument som forde fram att en utvidgad arbetslinje samt
aktiveringsinsatser var lika viktiga fér den enskilde individen. 1i1) I
de utredningar som lig till grund for flera centrala reformer i
bérjan av 1990-talet betonades att arbetslinjen och aktiverings-
insatser bedémdes som centrala f6ér att uppritthdlla och utveckla
den arbetsléses kompetens pd en forinderlig arbetsmarknad. Kom-
petens definierades inte enbart 1 termer av kvalifikationer som
kunde stirkas genom utbildning, trining och praktik, utan dven 1
en bredare forstdelse av moralisk kompetens i termer av att accep-
tera och stédja arbetslinjen som sambhillsprincip. iv) Arbete sigs
som grundliggande nyttighet. Av utredningsmaterial framkom att
aktivering uppskattades 6ka den arbetsloses mojligheter till 16ne-
arbete, vilket i sin tur kunde leda till andra nyttigheter som eko-
nomisk sjilvstindighet, social tillhorighet, méjligheter ll sjilv-
utveckling och sjilviértroende. v) Arbetslinjen och aktivering sdgs
som ett centralt medel for att uppritthilla msesidighet mellan stat
och medborgare. Ett vanligt féorekommande argument i den poli-
tiska debatten var att socialpolitiken krivde en tydligare definierad
reciprocitetsprincip som angav medborgarens rittigheter och skyl-
digheter (Kildal 1998).

Tonvikten vid en arbeidslinje utgjorde grunden till en bredare
reformstrategi som kom att prigla norsk vilfirdspolitik under hela
1990-talet (Halvorsen & Jensen 2004). Arbetslinjen och aktivering
blev till nyckelord inte bara i reformer som riktades mot arbetslésa,
utan likvil i relation till andra grupper av befolkningen. Malsitt-
ningen med dessa reformer var huvudsakligen att skapa mer ”aktiva
bidragssystem” som & ena sidan gav stéd for dem som var i1 behov
av hjilp, men som & andra sidan utévade pitryckningar och skapade
tydliga incitament fér medborgaren att komma tillbaka ut pd
arbetsmarknaden.

Den norska sjukférsikringen ir ett exempel pd hur arbetslinjen
fick genomslag ocksd utanfér den traditionella arbetsmarknads-
politiken. Under 1990-talet férindrades sjukférsikringen ett flertal
gdnger vilket gjorde det svirare for individen att kvalificera och
dven medférde en striktare kontroll 6ver den sjukes arbetsférmiga.
Sjukforsikringen knots nirmare arbetsloshetsférsikringen 1 och
med att arbetslosa inte lingre hade méjlighet till hogre ersittningar
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dven om de klassificerades som sjuka. Dirutover inférdes program
for 7aktiv sjukfrinvaro”, vilket stod for rehabilitering pd arbets-
platsen. Trots det har den norska sjukforsikringen behillit en
mycket generds utformning 1 och med att den erbjuder nirmast
fullstindig inkomstersittning under ett ars tid, utan karensdagar
(Dahl & Drepping 2001).

Den norska handikappolitiken har férindrats pd liknande sitt.
Moijligheterna att fi ritt till “disability pension” har begrinsats.
Rehabiliteringsitgirder skall i 6kad utstrickning testas innan den
funktionshindrade kan komma ifrdga f6r olika former av lingvariga
ekonomiska stod. Offentliga satsningar pd aktiva rehabiliterings-
dtgirder har okat. Beddmningen av den enskildes arbetsférméga
har knutits starkare till en medicinsk prévning och inte i1 lika hog
utstrickning till bristande arbetsférmdga (Hvinden 2004).

Dessa korta nedslag illustrerar att olika former av arbetsprov-
ningar applicerades pd grupper som traditionellt hade varit undan-
tagna frin arbetslinjens politik och kontrollmekanismer. Det ut-
okade arbetskravet dr emellertid tydligast uttalat 1 relation wll
arbetsmarknadspolitikens klassiska grupper, dvs. arbetslésa och
l&ngtidsarbetslosa. T likhet med &vriga nordiska linder har den
norska arbetslshetsforsikringen férindrats. Den norska arbetslos-
hetsforsikringen har dock aldrig varit lika generés som exempelvis
1 Danmark eller 1 Sverige (avseende ersittningsnivd). Under 1990-
talet forsvann dven mojligheten att dterkvalificera sig till arbets-
loshetsforsikringen genom deltagande 1 arbetsmarknadspolitiska
program (1997). Kraven pd yrkesmissig och geografisk mobilitet
har utékats och det giller framfér allt ungdomar. Dessutom ir den
arbetslose formellt skyldig att frin forsta dagen acceptera arbete pd
annan plats 1 landet. Under de senaste &ren inférdes dven en
forkortning i ersittningsperioden i och med att den totala ersitt-
ningstiden sinktes frin 3 &r till 2 &r (se exempelvis Halvorsen 1994;
Roed, Torp & Aabe 1999).

Aktivering av socialbidragstagare

Den mest profilstarka konkretiseringen av arbetslinjen ir inféran-
det av en ny sociallagstiftning (fortsittningen baseras pa Kjellevold
1995; Vik-Mo & Nervik 1999). I borjan av 1990-talet initierade den
norska regeringen en &versyn av den existerande lagstiftningen och
socialbidragstagarnas skyldigheter och tillhérande arbetskrav stod
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hégst upp pé dagordningen. Det politiska partiet Hoyre féreslog
att man skulle utveckla och férstirka de olika arbetskraven som
kommunerna kunde stilla pa arbetslosa socialbidragstagare. Partiet
ansdg att det fanns en grupp av ungdomar som uppbar socialbidrag
som kunde goéra nytta inom kommunens olika verksamheter. Det
kunde innebira att stida i parker, mila hus eller hjilpa till inom
ildre- och handikappomsorg. Det socialdemokratiska Arbeider-
partiet som d& hade regeringsmakten var emellertid tveksamma till
denna utveckling, men forlorade den efterféljande omrostningen i
Stortinget. Den nya lagen tridde i kraft 1993 och av paragraf 5-3
framgick att kommunerna numera hade ritt att...

Det kan stilles villkdr om at mottakeren skal utfere passende arbeids-
uppgaver 1 bostadskommunen si lenge stenaden oppeberes.

Den nya lagstiftningen skiljde sig delvis frn tidigare lagstiftningen
framfor allt rorande inneboérden av arbetskravet. De norska kom-
munerna hade redan tidigare haft méjlighet att stilla krav pa social-
bidragstagarna (dvs. 1 enlighet med 1964-irs lag), men den nya
lagen utvidgade detta krav i och med att arbetskravet explicit om-
fattade aktiviteter i kommunens regi (som inte behévde ha en
koppling till den reguljira arbetsmarknaden). Enligt den nya lagen
kunde kommunerna aktivera och betala socialbidrag som ersitt-
ningsform. Aven om lagen innebar en viss innovation ir det cent-
ralt att pdpeka att den tidigare lagen medgav en liknande politik,
framfor allt pd grund av den norska traditionen av omfattande
lokalt sjilvstyre (bland annat 6ver socialbidrag).

Den nya politiska ordningen kom att gd under beteckningen
arbeid for sosialhjelp”. Det norska systemet for sosialhjelp har
mdnga likheter med det svenska socialbidragssystemet. Bida ir av
ramlagskaraktir. Det innebir att lagen endast i 6vergripande termer
reglerar och ger direktiv for den lokala verksamheten. De svenska
och norska socialbidragssystemen ir lokalt administrerade, finan-
sierade och organiserade. Kommunala politiker och tjinstemin
tolkar och tillimpar lagstiftningen. Dirmed skiljer sig norska och
svenska socialbidragssystem fr@n sina danska (delad finansiering
mellan stat och kommun) och finska (stérre inslag av rittslig
styrning och statlig finansiering) motsvarigheter.

Konsekvenserna av denna regleringsform var att lagen endast i
begrinsad omfattning angav innehillet i kommunernas nyfunna
mojlighet ull att stilla krav pd aktivitet 1 relation till de norska
socialbidragstagarna. I anslutning till lagstiftningen utvecklades
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emellertid vissa “rundskriv” som preciserade paragrafen, men som —
i linje med det kommunala sjilvstyret — inte hade nigon rittslig
betydelse. Dessa innebar a) att arbetskraven frimst skulle riktas
mot arbetsféra ungdomar, b) att arbetsuppgifterna skulle anpassas
efter den enskildes férmdga och behov, ¢) att de skulle ingd i ett
systematiskt uppligg, d) att de skulle ha en tydlig avgrinsning 1 tid
och omfing och e) att de inte skulle tringa bort annan reguljir
arbetskraft (Vik-Mo & Nervik 1999). Hur dessa direktiv skulle
omsittas 1 praktisk verksamhet var emellertid upp till kommunerna
att avgdra. Det gillde ocksd vilka sanktionsmojligheter som kom-
munerna kunde genomdriva om socialbidragstagaren inte uppfyllde
de angivna kraven. Till skillnad frén det svenska socialbidragssyste-
met har det aldrig i en norsk kontext funnits mojlighet till riteslig
provning av kommunernas beslut inom detta omride, utan de har
endast varit méjliga att préva inom den administrativa organisa-
tionen.

Efterfoljande analyser av ”arbeid for sosialhjelp” har visat pd att
kommunernas tillimpning av densamma varierar och delvis avviker
frdn angivna riktlinjer. Féljande punkter kan sammanfatta slut-
satser frin nigra centrala undersékningar.

For det forsta, 1 en enkitundersdkning genomfoérd hésten 1995
svarade 66 procent av de tillfrigade norska kommunerna att de inte
tillimpade ”arbeid for sosialhjelp” och 34 procent att de tillimpade
“arbeid for sosialhjelp”. I en majoritet av de kommuner som inte
tillimpade programmet var detta inte heller hégt upp p& den poli-
tiska dagordningen och en stor del av de tillfrigade menade att
sddana insatser i férsta hand var en friga fér arbetsférmedlingen. I
de kommuner dir ”arbeid for sosialhjelp” tillimpades var den &ver-
vigande mélgruppen ungdomar (cirka 60 procent av deltagarna)
och en 6vervigande del av insatserna frimst inriktades pd praktik
och arbetstrining 1 olika former. Kommunerna samarbetade med
andra aktorer 1 detta arbete, bide med andra kommunala enheter
samt med arbetsférmedlingen (Lodemel 1997).

For det andra, i en senare genomférd enkitundersokning be-
kriftades till stora delar den bild som framkom av den tidigare
gjorda studien. Av de 397 norska kommuner som valde att besvara
enkiten framkom att 44 procent hade nigon form av kommunala
arbetsmarknadsprogram eller insatser. Av motsvarande 397 norska
kommuner svarade 24 procent att de tillimpade “arbeid for sosial-
hjelp”. Det indikerar en viss nedgdng frén den tidigare genomforda
studien, men samtidigt pipekar forfattarna att distinktionerna
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mellan kommunala arbetsmarknadsprogram och ”arbeid for sosial-
hjelp” inte ir fullstindigt klargjorda. P4 frigan om vilka instrument
som man anvinde fér att fi socialbidragstagare att delta i pro-
grammet framkom att man i tur och ordning anvinde motivation,
information, reducerad socialbidragsnivd och extrabidrag for att fa
deltagare till kommunala socialbidragsprojekt (Vik-Mo & Nervik
1999).

For det tredje, forskning har dven visat att socialsekreterare har
en ambivalent instillning till “arbeid for sosialhjelp”. Socialsekrete-
rare ger stdd for arbetslinjen som en allmin princip 1 sambhillet,
men reserverar sig mot bokstavliga tolkningar av “arbeid for sosial-
hjelp”. Socialarbetare ser betoningen vid arbete som alltfér ensidig
for att kunna hantera och 18sa de problem som deras klienter har. I
vissa fall uttrycks dven tveksamhet om villkor med automatik
overensstimmer med ett professionellt och etiskt férhdllningssitt
och kanske till och med stdr 1 motsittning till principer om
klienters mojligheter till medbestimmande och inflytande. I stillet
lyfter informanter fram att krav och villkor miste vigas mot den
arbetslose socialbidragstagarens situation och formiga (Kjerstad
2002).

Sammanfattningsvis skapade inrittandet av arbeid for sosialbjelp
en ny grinsdragning mellan socialkontoret och arbetsférmedlingen
rorande insatser for lngtidsarbetslosa. Skillnaderna 1 rittigheter
och skyldigheter f6r de arbetslésa som aktiverades inom de skif-
tande systemen framgir vid en jimférelse mellan ovanstiende
arbeid for sosialbjelp och arbetsférmedlingens program KAJA som
syftade till att aktivera ldngtidsarbetslsa. Initialerna KAJA stod
fér kompetens, trining for arbete och arbetsskapande for arbets-
16sa. Mélgruppen for detta program var personer som riskerade att
bli utférsikrade. De som deltog i detta program fick ritt till 1on,
arbetstiden 1 programmet var tydligt reglerad och omfattades av
aktuell lagstiftning. Det ingick idven tydliga utbildningskom-
ponenter i programmet och det fanns en klart avgrinsad tid fér hur
ling tid som personer kunde vara inskrivna i programmet (Lodemel
1997:101).
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Arbetslinjen i ny skrud

Den norska arbetslinjen har fortsatt att utvecklas under 2000-talets
forsta r. Frin 2001 och framdt har det inférts ett antal reformer
som syftar till att férindra vilfirdsstatens insatser riktade mot
arbetslosa 1 allminhet och socialbidragstagare i synnerhet. Dessa
reformer bildar en 6vergripande reformstrategi och bygger pa for-
indringar 1 ersittningssystemen. Det avgdrande momentet ir
emellertid en férskjutning i fokus mot organisationsférindringar
mellan aetat, trygdeetat och sosialtjeneste. I den fortsatta framstill-
ningen presenteras de évergripande dragen 1 denna reformstrategi.
De tre program som behandlas ir ”et inkluderende arbeidsliv”,
“tiltaksplan mot fattigdom” och ”ny arbeids- og velferdsforvalt-
ning”.

Under hosten 2003 presenterade den norska regeringen en
utredning med titeln Et wvelfungerende arbeidsmerked (St.meld.
nr. 19, 2003-2004). Utredningen tog upp frigor om arbetskrafts-
férsorjning, mobilitet, betydelsen av EES medlemskap och analyser
av hur ménga norska medborgare som stod utanfér arbetsmark-
naden samt uppbar stéd frin olika inkomstersittningssystem.
Regeringen uttryckte oro for att f6r minga individer stod utanfor
arbetslivet och som illustration gjordes bedémningen att 900 000
personer i dldrarna 16-74 &r stod utanfor arbetslivet, pd grund av
arbetsloshet, utbildning, sjukdom, pensioner, privat omsorg etc.
(St.meld.nr. 19, 2003-2004, s. 30). Initiativ till detta arbete hade
redan pdborjats under hosten 2001 och hade starkt stod bland
arbetsmarknadens parter.

I linje med anslaget i utredningen lade den norska regeringen
fram ett omfattande och ambititst dtgirdspaket som huvudsakligen
riktades mot dem som var utanfor arbetslivet p& grund av sjukdom
eller funktionsnedsittning, men man hade iven ambitionen att 6ka
sysselsittningsgraden fér den ildre arbetskraften. En av mélsitt-
ningarna var att {8 ner sjukfrinvaron med 20 procent och det in-
fordes avtal med arbetsmarknadens parter foér att ge sjuka och
handikappade méjligheter att komma tillbaka till arbetslivet (exem-
pelvis genom arbetsplatsférlagd rehabilitering och for sjuka eller
funktionshindrade). Utredningen indikerade dven stérre férind-
ringar f6r arbetsférmedlingarna och existerande arbetsmarknads-
politiska insatser.

Regeringens huvudargument var att deltagande 1 arbetsmark-
nadspolitiska program tenderade att minska individernas benigen-
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het till att soka arbete. Detta var ndgot som man ville {3 bukt med
och istillet framholl regeringen vikten av aktivt arbetssokande. Av
den anledningen féreslogs att alla itgirder skulle samlas i fyra
bredare program (lenetilskudd, arbeidspraksis, opplering og
midlertidig sysselsetning). Dirutéver framholl man att arbetstor-
medlingen skulle bli bittre pd att kontrollera den enskildes arbets-
sokande. I utredningen diskuterades dven mojligheten av att inritta
ett sirskilt stdd f6r dem som stod till arbetsmarknadens férfogande
och aktivt sokte arbete, men som inte var berittigade till arbets-
16shetsersittning (dvs. socialbidragstagare) (St.meld.nr. 19, 2003
2004, 5. 90-91).

Tonvikten vid det aktiva arbetssokandet kinns igen frin den
svenska diskussionen och 1 den norska utredningen fanns det
en passus om hur arbetsférmedlingen skulle arbeta med dem som
var 1 stérst behov av stod. Planen var att inritta en trestegsmodell:
Steg 1. I detta steg var arbetsférmedlingens Internet-service den
mest centrala servicefunktionen. Arbetstormedlarna skulle endast
registrera och bedoma ritt till ersittningar. De som inte hade
kommit ut 1 reguljirt arbete efter nigra ménaders arbetssékande pd
egen hand skulle slussas vidare till steg 2. T detta steg skulle arbets-
formedlingen gora uppféljningar och de arbetssékande skulle
erbjudas utokade informationsinsatser, vigledning och rddgivning.
De som gick vidare till nista steg (steg 3) hade problem som
krivde mer ingdende insatser och i detta steg skulle arbetsfor-
medlaren erbjuda den arbetslose deltagande 1 olika former av in-
satser eller program. Nir den norska regeringen diskuterade denna
modell ansig man att individuella handlingsplaner var de bist
limpade instrumenten for att sikerstilla att insatserna blev indivi-
duellt anpassade, att den enskildes kvalifikationer togs tillvara och
att det skapades mojligheter f6r den arbetslése att paverka place-
ring och stéd (St.meld.nr. 19, 2003-2004). Aterigen ser vi tydliga
kopplingar till de 6vriga nordiska linderna.

I nira anslutning till detta program initierade den norska
regeringen en satsning mot att f3 ner fattigdomen i landet. Parallellt
hade den norska regeringen utvecklat insatser riktade mot
socialbidragstagare under benimningen Tiltaksplan mot fattigdom
(St. meld. nr. 6. 2002-2003) (se dven www.tiltak.no). Denna dtgird
ir intressant av ménga olika anledningar och inte minst f6r den
norska regeringen placerade fattigdom hégt upp pd den politiska
dagordnmgen Regermgens anslag var ambitiést och man gav ut-
tryck for visionen att ingen skulle leva i fattigdom 1 Norge.
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Inriktningen var sikerligen en del av den borgerliga regeringens
kritik av en socialdemokratisk tradition. Som tvd norska forskare
papekar:
For forste gang pd sytti ir tematiseras fattigdom eksplisitt i et norsk
offentlig dokument. ... I oppbyggingen av det 20. &rhundres velferds-
stat har fokus vert pd forebyggmngen av fattlgdomsproblemet hjenom
generelle virkemidler. Strategin har vart & bekjempe fattigdom in-
direkte "fra utsiden” hjennom utbyggninge av generella ordninger och

tjenester samt sikre hey sysselsettning og minimal arbeidsledighet
(Dahl & Lodemel 2003:125).

Oavsett innebar Tiltaksplan mot fattigdom upprittandet av en forsta
officiell definition av fattigdom (50 procent av medianinkomst).
Flera andra dtgirder pdminde emellertid om tidigare initiativ, men
regeringen avsdg dven att inritta 1000 arbetsmarknadspolitiska
platser riktade till dem som uppbar socialbidrag (i mer dn 3 ir).
Insatserna skulle administreras av arbetsférmedlingen, men man
klargjorde inte nirmare innehllet i dtgirderna. I likhet med ovan-
stiende program betonade regeringen ldsningar anpassade efter
individens behov och férutsittningar. Enligt regeringen skulle alla
ha en ritt ull en handlingsplan och man utvecklade idén om att
gora planen till en lagstadgad rittighet.

Nir norska forskare har kommenterat dessa insatser och framfér
allt de 1 000 nya platserna har de varit tveksamma till varfér sats-
ningarna forst skall sittas in efter 3 dr och hur effektiva sidana
satsningar ir (1 allminhet och efter 3 &r 1 synnerhet). Forskare har
dven uttryckt tvivel att den grupp som insatserna riktas mot
verkligen aktivt stdr till arbetsmarknadens férfogande (eller om de
snarare har en komplex uppsittning sociala, ekonomiska och hilso-
relaterade problem) och om man kan férvinta sig att de skall ha en
mojlighet att komma ut pd den reguljira arbetsmarknaden (i alla
fall i ett férsta skede) (Dahl & Loedemel 2003).

Om vi nu tar steget vidare och ser till den vergripande stra-
tegins tredje dtgirdsprogram ir detta det mest uppmirksammade
och kanske ocksd mest betydelsefulla. Liksom Danmark och Fin-
land har Norge nimligen initierat en omfattande férindring av
vilfirdsstatens organisationsstruktur. Detta ir en komplicerad
reformprocess. Den startade hsten 2001 d& regeringen fick i upp-
drag av Stortinget att utreda mojligheterna till att integrera
trygdeetat, aetat och sosialtjeneste. Drygt ett &r senare presenterade
regeringen en utredning och gav forslag om en helt ny vilfirds-
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férvaltning. Av olika anledningar fick regeringen kritik av Stor-
tinget och istillet tillsattes en arbetsgrupp med uppgift att gora en
bredare utredning av alternativa organisationsmodeller, samt in-
volvera berdrda parter 1 diskussioner om férvaltningens framtida
utformning. Gruppen presenterade 2004 en offentlig utredning
som 1 sin tur gick ut pd remiss. I mars 2005 presenterade slutligen
den norska regeringen en proposition och foérslag om Ny arbeids-
og velferdsforvaltning (NAV) (St. prp. Nr 46, 2004-2005). Beslut
har fattats och man ir i fird med att starta upp de nya arbets- och
vilfirdsforvaltningarna. Slutpunkt ir satt till 2010. Den fortsatta
framstillningen skall endast lyfta fram de mest centrala &ver-
viganden som gjordes 1 de olika utredningarna, samt hur dessa
inverkade pa den norska aktiveringspolitiken.

Arbeidslinjen i en etat

Nir den norska regeringen pdboérjade arbetet med att utveckla
forslag om en gemensam vilfirdsférvaltning knét man an il
tidigare och angrinsande utredningar, som ovan. Huvudproblemet
som médlades upp var att allt fler av den norska befolkningen stod
utanfoér arbetslivet samt att antalet personer pd olika typer av
offentliga stédinsatser 6kade. Regeringen menade att det fanns en
tendens att insatser sattes in alltfor sent, 1 rehabiliteringsprocesser,
behandling av sjuka eller i relation till arbetsléshet. En starkt bi-
dragande orsak var att det fanns foér stora grizoner i ansvars-
omridet mellan trygdeetat, aetat samt socialtjeneste. Aktiverings-
politiken lyftes fram som ett exempel: stat och kommun hade
engagerat sig for att 16sa arbetslosheten, men &tgirderna hade ofta
resulterat 1 milkonflikter, samarbetsproblem och att medborgare
blev till kasteballer mellan férvaltningarna (med svensk terminologi,
“hamna mellan stolar” (St.meld.nr. 14, 2002-2003).

De mellanorganisatoriska problemen forstirktes av att med-
borgare ofta var 1 behov av stéd och service frén flera férvaltningar
samtidigt. Det gillde framfor allt de som bedémdes som mest
utsatta och som hade komplicerade och méngfacetterade problem.
Enligt regeringen var situationen sidan att det hade vixt fram ett
tydligt missndje bland brukarna. Enkitstudier visade att brukare
ansdg det svirt att séka om stdd och service utan att bollas mellan
de olika férvaltningarna och myndighetspersonerna (St.meld.nr 14,
2002-2003, s. 100ff).
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Denna komplicerade problembild, som givetvis var mer nyanse-

rad i den aktuella utredningen, féranledde regeringen att sitta upp
ett trefaldigt mal med arbetet mot en integrerad forvaltning.
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Flere i arbeide og aktiv virksombet — feerre pd trygd og sosialbjelp:
I likhet med hela utvecklingen under 1990-talet fann regeringen
det centralt att fler kom ut 1 arbete och att firre uppbar offent-
liga ersittningar. En integrerad vilfirdsférvaltning ansdgs vara
ett centralt medel f6r att uppnd denna mélsittning. Den hade
potentialen att undvika existerande mélkonflikter och kasteball
problematik. En integrerad vilfirdsférvaltning skulle dven géra
det mojligt att dn mer betona arbetslinjen 1 relation till dem
som sokte om stod. Ambitionen var att en férvaltning skulle
kunna bygga upp en gemensam férvaltningskultur med arbete
som sin frimsta prioritet. Ambitionen var vidare att profes-
sionella gemensamt kunde ge tydliga signaler om att arbete var
av hogsta prioritet oavsett vilken myndighet de tillhorde.
Fordelen med en integrerad forvaltning var dessutom att de
professionella kunde férfoga 6ver alla adekvata dtgirder for att
snabbast mojligt slussa den sokande in 1 arbetslivet.

En brukerrettet velferdsforvaltning: Mot bakgrund av att Norge
blev ett allt mer differentierat samhille och att enskilda 1 allt
hégre utstrickning 6nskade att sjilva fa forma sina liv och inte
ingd 1 standardiserade modeller argumenterade den norska
regeringen for okat brukarinflytande och brukaranpassning. En
brukarorienterad vilfirdsférvaltning innebar ”... et offentlig
apparat hvor organisering, arbeidsmaiter, rutiner, ledelse, per-
sonalpolitikk og administrativ kultur gjennomsyres av respekt
for brukeren som menneske og av at det er resultatene for
brukeren som er avgjerende for om forvaltningen lykkes. Ivare-
takelse av rettssikkerhet, likeverdig behandling og personvern
er grunnleggende deler av en slik brukerretting. En brukerrettet
velferdsforvaltning dreier seg derfor bdde om hvordan man
moter brukeren og hva man kan gi brukeren. Det handler om
service, respekt, kompetanse og et godt tilpasset tjenestetilbud”
(St.meld.nr 14, 2002-2003, s. 131). Vidare menade regeringen
att brukarorientering stillde stora krav pi de &tgirder som
forvaltningen kunde erbjuda s& att de anpassades efter den
enskildes situation. For att underlitta f6r brukaren var det
viktigt att de fick bra information om insatser och service, samt



att regelverk anpassades si att det var méjligt for de pro-
fessionella att se till den enskildes behov.

o En effektiv velferdsforvalning: En mailsittning med en inte-
grerad vilfirdsforvaltning var att skapa en mer effektiv anvind-
ning av resurser. Regeringen beskrev det som att man ville
undanréja regler som motverkade samarbete, samt ineffektiva
beslutsprocesser. En mer effektiv vilfirdstérvaltning innebar
dven att de offentliga tjinsterna skulle organiseras pd s vis att
brukarna litt kunde identifiera den service de var i behov av.

Dessa ambitioner var pd inga sitt [3sryckta, utan var vil integrerade
1 redan pébérjade forsoksverksamheter. Bland annat hade social-
departementet sedan en tid (frin och med 2000) bedrivit projekt
som syftade till att f& ut arbetslosa socialbidragstagare pd den
reguljira arbetsmarknaden, dir samarbete mellan arbetsférmedling
och kommunens socialtjinst var den centrala metoden (se bland
annat Lodemel m.fl. 2004). Tonvikten vid brukarinflytande hade pd
liknande sitt utgjort en central del av den norska socialpolitiska
diskussionen och dven i relation till frigor om aktivering. Exem-
pelvis inom arbetsférmedlingarna hade redan ett antal olika for-
soksverksamheter bedrivits.

Mot bakgrund av dessa maélsittningar diskuterade den norska
regeringen olika modeller {6r den norska vilfirdsforvaltningen. En
friga som explicit hanterades var grinsdragningen mellan statligt
och kommunalt ansvar och socialhjilpens placering 1 en ny for-
valtning. En annan frga som berordes var grinsdragningen mellan
de olika statliga foérvaltningarna. Efter 6verviganden foreslog
regeringen en modell som i korthet gick ut pd att det skulle skapas
en statlig forvaltning fér arbete och relaterade inkomststdd, samt
en statlig forvaltning fér pensioner och familjerelaterade stod.
Dirutover foreslog regeringen inrittandet aven ...

. enhetlig forstelinjetjeneste, basert pd samarbeid mellom stat og
kommune, som srlig er rettet mot dem som stir i fare for 4 falle ut av
arbeidslivet, eller som pd grunn av manglende arbeid eller arbeisevne
har behov av hjelp fra det offentlige (St.meld.nr 14, 2002-2003, s. 12).

Slutligen féreslog man att kommunerna skulle f fortsatt ansvar for
socialtjansten och socialbidraget.

Nir den norska regeringen gick nirmare in pd vad de menade
med en forstalinjetjinst s& pdpekade man att den skulle vara en
lokal och fysisk (och elektronisk) kontaktpunkt fér alla de som
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riskerade att falla/eller befann sig utanfér arbetsmarknaden och var
1 behov av vilfirdsstatens tjinster. Den skulle dirigenom sikra att
alla brukare fick likvirdig service oavsett vilken myndighet de
“tillhérde” och vilka tjinster som de ansdkte om (St.meld.nr 14,
2002-2003, s. 137). Man hade forhoppningen att arbetslésa med
enklare problem skulle kunna fd hjilp direkt av den mottagnings-
personal som skulle finnas i varje gemensamt kontor. De med mer
komplicerade problem skulle f8 fordjupad hjilp av medarbetade
med skiftande kompetenser (3-stegsmodellen).

Den norska regeringen fick dock omfattande kritik for sitt
forslag. En anledning var att man gick for fort fram och istillet fick
en arbetsgrupp i uppdrag att utreda frigan vidare och involvera
berorda parter i diskussioner om den framtida vilfirdsforvale-
ningen (gruppen var under ledning av professor Rattse och gir
under benimningen Rattse-utvalget). Denna arbetsgrupp har gjort
ett omfattande utredningsarbete och det var gruppens rapportering
som lag till grund f6r den proposition som den norska regeringen
sedan presenterade 1 juni 2005.

Som framgir av den komplicerade reformprocessen har det lagts
fram lite olika forslag till en ny vilfirdsforvaltning. I likhet med det
tidigare regeringsforslaget var Rattses arbetsgrupp for vad de
kallade f6r en statlig arbetslinje. Den innebar i korthet att det skapa-
des en forvaltning fér ”... tjenester og ytelser knyttet til arbeid
og/eller redusert arbeidsevne, her kalt for arbeid og intekkt”
(NOU 2004:13, s. 243). Dirutover foreslog gruppen att det in-
rittades en statlig forvaltning fér pensioner, som skulle hantera
pensioner och familjerelaterade ersittningar.

Malsittningen var dirmed att samla dtgirder och insatser som
frimjade arbetslinjen. De skulle foérstirka arbetet med att realisera
mélen med arbetslinjen, bland annat eftersom &tgirder kunde sittas
in tidigare under arbetsléshetsperioderna. Enligt den valda orga-
nisationsmodell fick respektive statliga férvaltning i uppdrag att
utveckla en forstalinjetjinst och i den min det ansdgs som néd-
vindigt samordna denna med kommunernas socialtjinst.

Nir det kom till socialhjilpens placering 1 den nya organisa-
tionen féreslog gruppen att bidraget skulle behillas i kommunal
regi. Arbetsgruppen ansig att den inte kunde separeras frin kom-
munens 6vriga sociala verksamhet. Ett forstatligande av social-
hjilpen kunde dessutom innebira att den statliga arbeidsetaten i
allefor hog utstrickning kom att hantera sociala problem, istillet
for arbetsmarknadsrelaterade problem (NOU 2004:13, s. 27).
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Dessa argument foljer i stora drag de diskussioner som féregick
samarbetssvarigheterna mellan socialstyrelsen och arbetsmarknads-
styrelsen i en svensk kontext. Trots det menade gruppen att det var
viktigt att den statliga férvaltningen fingade upp de socialhjilps-
tagare som endast hade arbetsmarknadsrelaterade problem. Man
toreslog dirfor inrittandet av ett speciellt arbetssékarstéd som den
nya forvaltningen skulle f3 1 uppdrag att administrera. En sddan
ersittningsform skulle dven stirka incitamenten f6ér de arbetslosa
socialhjilpstagarna att soka arbete.

Ny arbeids- og velferdsforvaltning

Nir den norska regeringen presenterade sin proposition innehéll
den vissa férindringar frin tidigare forslag. P ett 6vergripande
plan framholl regeringen in mer in tdigare vikten av brukar-
inflytande och en brukarinriktad vilfirdsorganisation. I ett nor-
diskt jimforande perspektiv framstdr Norge som speciellt 1 detta
avseende och framfér allt i jimférelse med den svenska politiska
diskussionen om aktivering. Enligt den norska regeringen skulle
den nya férvaltningen nimligen engagera brukare bdde pd system-
nivd (systematisk kontakt mellan férvaltningens representanter och
brukarorganisationer) och pd individnivd (mojligheter f6r brukare
till inflytande och pdverkan) (St.prp. nr. 46, 2004-2005, s. 55). Nir
det kom till val av organisationsmodell gjorde regeringen &terigen
Nya prioriteringar. En indikation p& den férindrade linjen var att
socialdepartementet hade slagits ithop med arbetsmarknads-
departementet och bildat ett arbets- och socialdepartement. Kurs-
indringen framkom tydligt vid den presskonferens di ansvarige
minister uttalade att...

Vi lager et nytt system der brukerne ikke lenger ma forholde seg til
separate trygdekontorer, arbeidskontorer og sosialkontorer i lokal-
samfunnet. De skal 1 stedet kunne gi inn én gjenkjennelig der, inn til
et felles arbeids- og velferdskontorer i alle landets kommuner.
...Arbeids- og velferdskontorene i kommunene skal vaere brukernes
kontaktsted for alle de statlige tjenestene og, som et minimum, kom-
munenes hindtering av ekonomisk sosialhjelp. Dette kontoret skal
vare et samarbeid mellom stat og kommune som likeverdige parter.
Det baseres pd et partnerskap mellom stat og kommune, men av
brukeren skal det oppleves som ett kontor.... Aetat og trygdeetaten
slik vi kjenner dem i dag, vil etter forslaget bli lagt ned og det etableres
1 stedet en ny statlig etat, arbeids- og velferdsetaten. Dette betyr at vi
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far en ny enhetlig statlig organisering 1 alle ledd fra departementsniviet
og ut til tjenestene som er der folk bor (Haybriten 2005).

Om vi noga granskar ovanstdende citat ser vi att regeringen mer in
tidigare betonade behovet av att skapa en gemensam enhet for att
undvika att medborgare f5ll mellan olika férvaltningar. Det bista
medlet for att dstadkomma detta var, enligt den norska regeringen,
att inféra en gemensam forstalinje. Aven om det inte innebar en
stor férindring i politiska prioriteringar fick dessa ambitioner trots
det konsekvenser f6r valet mellan en eller tvi statliga forvaltningar.
Till skillnad frin tidigare foresprikade den norska regeringen
inrittandet av en gemensam statlig forvaltningsmodell. Motivet var
att en gemensam statlig forvaltningsenhet gav storre mojligheter
till att skapa en integrerad, effektiv och slagkraftig férstalinjetjinst,
”... som er brukerens inngangsderr til alle tjeneste 1 arbeids- og
velferdsforvaltningen” (St.prp. nr. 46, 2004-2005, s. 69). Inne-
bérden av forslaget var dirmed att trygdeetat och aetat upphorde
att existera i sin nuvarande form och integrerades i en ny arbeids-
og velferdsforvaltningen.

Till skillnad frin Rattses utredning foreslog regeringen att den
kommunala socialhjilpen skulle inkluderas i den nya férvaltningen
och ingd som en del av den gemensamma férstalinjen. Malsitt-
ningen var att knyta kommunernas socialtjinst (och arbetslésa
socialbidragstagare) nirmare till arbetsférmedlingens &tgirder och
insatser. Didrmed gavs arbetslinjen en ny institutionell utformning.
Regeringen avvisade eventuella forslag om en kommunal arbets-
linje. Anledningarna var flera, men man pekade pd att en komplex
och férinderlig arbetsmarknad krivde nationell helhetssyn och ett
nationellt system av dtgirder.

Vad som dven stod 1 klar kontrast mot évriga forslag var rege-
ringens uppfattning att inrittandet av en forstalinjetjinst inte
skulle vara frivilligt, utan lagbundet och tvingande bide f6r stat och
for kommuner. Regeringen betonade att i den nya férstalinjeorga-
nisationen skulle stat och kommun vara likvirdiga, dvs. det skulle
inte foreligga ndgon formell skillnad i ansvar, utan organisationen
skulle baseras p3 likvirdigt partnerskap.

Regeringen var medveten om att reformen innebar en viss krock
mellan olika administrativa kulturer, men férhoppningen var att
den nya forstalinjetjinsten skulle samla skiftande kompetenser. Det
innebar att de professionella dirmed skulle arbeta med uppgifter
som var tydligt regelstyrda och som inte gav nigra méjligheter till
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professionell diskretion (exempelvis bedémning av ersittningar).
De skulle iven gemensamt arbeta med mer komplexa bistidnds-
behov, kartligga gruppers behov och férutsittningar, utveckla
gemensamma projekt och insatser etc. (St.prp. nr. 46, 2004-2005,
s. 73). For att komma till ritta med skiftande utgingspunkter och
tillférsikra att det var brukarnas behov som stod i centrum
forordade regeringen en mer utbredd anvindning av individuella
handlingsplaner. Man argumenterade for att tidigare arbete med
individuella planer hade varit framgingsrikt och i den nya for-
valtningen skulle de bidra till att brukarna fick koordinerade och
individanpassade tjinster och att det skapades kontinuitet i myn-
dighetens arbete. Planerna skulle inte bara vara interna planerings-
instrument, utan lika mycket instrument som syftade till att styra
den enskildes beteende. Av den anledningen valde man att ge dem
en annan benimning. De nya forstalinjetjinsterna skulle uppritta
sociala kontrakt som skulle ange bide det offentligas och med-
borgarens rittigheter och skyldigheter (St.prp. nr. 46, 2004-2005,
s. 78).

Det idr emellertid lite oklart vilken betydelse och funktion
individuella handlingsplaner har 1 den norska kontexten. I linje med
ovanstiende emfas kan man lisa i Lagen om arbeidsmarkedstjeneste
(tridde 1 kraft den 1 juli 2005) att alla registrerade arbetssdkande
hade en ritt till att f8 sina behov virderade, men denna mojlighet
preciseras inte mer ingdende 1 lagtexten. Istillet framhills att
aetaten skall sorja for att brukarrepresentanter fir méjlighet att
paverka 1 planliggningen och utvirderingen av arbetsférmedlingens
yanster. 1 det perspektiv ter det sig som om brukarinflytande
huvudsakligen skall ske pd en korporativ/organisationsnivd och inte
pd individuell nivd (se www.lovdata.no). Det dr emellertid tolk-
ningar som motsitts av hur aetaten sjilv presenterar sitt arbete
(exempelvis pd sin hemsida www.aetat.no) dir handlingsplaner och
individuell medverkan och inflytande framhivs som centrala delar
av virderingsprocessen. Detta ir dock frigor som dr svira att
fullstindigt klargéra f6r en utomstiende forskare.

Sammanfattningsvis innebir detta att den norska vilfirdsstaten
har tagit steg mot en mer integrerad vilfirdforvaltning. Intervjuer
och studiebessk med foretridare for forvaltningar pd lokal nivd
anger emellertid att detta ir processer som pagdtt under en lingre
tid (intervju Ellen Edvardsen, projektledare Felles Dorr, Trond-
heims Kommun). P4 lokal nivd har olika former av samarbeten
entusiasmerats. [ Trondheims kommun har man bedrivit sam-
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arbetsprojekt mellan kommun, arbetsférmedling och forsikrings-
kassan under en lingre tid och organiserar fér nirvarande sin
verksamhet under benimningen Felles Dorr. Denna organisation
foljer 1 huvudsak de linjer som drogs upp i ovanstiende reform-
process, men som framgick av de nationella utredningarna och
propositionerna finns det utrymme fér lokala initiativ. I Trond-
heim har det inneburit att man har fort samman all kommunal
service och férvaltning tillsammans med all statlig forvaltning i en
gemensam organisation. Det innebir att sedan hdsten 2005 orga-
niseras all vilfirdsforvaltning 1 Trondheim i fyra geografiskt
uppdelade Ny Arbeids- og velferdsforvaltning (det forsta startade i
augusti 2004). Respektive offentligt service kontor har cirka 120
medarbetare och ofta ir trygdeetat den storsta etaten. Ett studie-
besok visade en foérvaltning med en gemensam frontlinje dir
medborgare med skiftande behov kom fér att séka om service och
stdd. Arbetstérmedlare, socialsekreterare m.fl. arbetade parallellt 1
denna férstalinjetjinst.
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Del IV — En nordisk aktiveringsmodell

X. Arbetslinjens rendssans i de nordiska landerna

Arbetslinjen har genomgatt en omfattande renissans 1 de nordiska
linderna. Nationella reformpaket betonar steget frdn en passiv
politik till en aktiv politik. P4 liknande sitt uttalas att socialpolitiken
skall utgd frn en arbeidslinje och inte en stonadslinje. 1 de nordiska
linderna har aktuella reformer virderats 1 relation till denna &ver-
gripande tankefigur, vilket har féranlett en omtolkning av med-
borgarnas rittigheter och skyldigheter. Den fortsatta analysen skall
lyfta fram fyra aspekter av denna &vergripande utveckling. De
teman som behandlas ir...

Medborgarskapets forindrade status i de nordiska linderna
Kommunala aktiveringssystem

En individualiserad arbetslinje

Nya organisationslésningar for att aktivera de arbetslosa

Medborgarskapets férdandrade status

Inom den vilfirdsstatliga forskningen definieras medborgarskap i
allminna ordalag som en uppsittning rittigheter och skyldigheter, 1
vissa avseenden forankrade 1 lagar och rittspraxis och i andra av-
seenden institutionellt skapade genom deras férankring 1 skiftande
vilfirdsstatliga system. En central slutsats i denna rapport ir att
medborgarnas skyldigheter har utvidgats och skirpts, vilket fram-
for alle dr aktuellt for lingtidsarbetslosa och arbetslésa social-
bidragstagare. Det har inneburit utvidgade arbetskrav, skirpta
kvalificeringskrav till ersittningssystem, begrinsade ersittnings-
perioder etc. Aven om de nordiska linderna sluter upp bakom
samma Overgripande trend finns det emellertid vissa skillnader
mellan linderna. Om vi f6r enkelhetens skull féljer uppdelningen
mellan forsikrade och oforsikrade framstdr foljande likheter och
skillnader mellan de nordiska linderna.

De forsikrades rittigheter och skyldigheter har framfér allt for-
indrats 1 Danmark och ir nira férknippade med inrittande av en
aktiv linje i den danska vilfirdsstaten. Sedan bérjan av 1990-talet
har den danska arbetsloshetsforsikringen idndrats vid ett flertal
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ullfillen och 1 férsta hand har dessa férindringar inneburit for-
kortade ersittningsperioder och expansion av ”den aktiva delen” i
forsikringen. T ett nordiskt perspektiv framstir den danska ut-
vecklingen som intressant, men samtidigt svdr att bedéma. Inte
minst pd grund av att den danska vilfirdsstaten under 1970- och
80-talen tog vissa avsteg frén “modellen” om en nordisk arbetslinje.
Den danska arbetsléshetstorsikringen kom nira vad som nirmast
kan betecknas som en medborgarlén: den var évervigande kravlds
samt hade en “obegrinsad” utstrickning 1 tid. I det perspektivet
framstdr skiftet frin en passiv till en aktiv politik som ett skifte
mellan tvd konkurrerande paradigm.

Arbetsloshetsforsikringen har inte genomgatt samma omfattan-
de forindringar 1 de ovriga nordiska linderna. Férvisso har
arbetsloshetsforsikringen dndrats 1 Norge och Sverige, men dessa
forindringar har frimst haft karaktiren av mindre begrinsningar av
de arbetslosas rittigheter (sinkta ersittningsnivder, forkortade
ersittningsperioder, mer krivande kvalificeringsregler etc.). Akti-
vitetsgarantin ingdr sjilvfallet som en aspekt av forindrade rittig-
heter och skyldigheter for forsikrade arbetslosa 1 Sverige. Finland
har genomfért en viktig reform som férindrade méjligheterna till
ersittning for arbetslésa och lingtidsarbetslosa. Arbetsmarknads-
stédet — som inledningsvis var tinkt som en temporir 16sning — har
kommit tll att bli det stérsta inkomstersittningssystemet vid
arbetslgshet 1 Finland. Arbetsmarknadsstodet dr tydligt tidsbegrin-
sat och erbjuder ligre ersittningsnivier in arbetsloshetsforsik-
ringen.

Sammantaget har dessa reformer forindrat de arbetsldsas status,
begrinsat deras rittigheter och stirkt de arbetslosas skyldigheter
att uppfylla olika former av arbetskrav. Trots det framstdr regel-
forindringarna i Finland, Norge och Sverige som mer begrinsade i
jaimforelse med motsvarande aktiviteter i Danmark.

Om vi ser till rittigheterna och skyldigheterna f6r de ofdrsikrade
framtrider foljande monster. Denna studie har visat att under det
senaste decenniet har de nordiska linderna genomfért omfattande
forindringar av respektive lands socialbidragssystem. Linderna har
huvudsakligen infért reformer som har stirkt medborgarnas skyl-
digheter och 1 vissa fall villkorat ritten till stéd. Det ir intressant dd
socialbidraget utgdér de nordiska vilfirdsstaternas “sista ekono-
miska skyddsnit”. I det perspektivet har de nordiska linderna
dirmed 6verbryggat en tidigare etablerad kategorisering mellan
forsikrade och oférsikrade arbetslosa, och uttalat att alla arbetslosa
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méste aktiveras oavsett tillhorighet till arbetsléshetsforsikringen
eller socialbidragssystemet.
Denna utveckling kan sammanfattas i f6ljande punkter.

o Tydlig ritt f6r kommun att kriva deltagande 1 aktiva dtgirder
av skiftande slag.

o Skirpta skyldigheter f6r socialbidragstagarna att arbeta och
delta 1 olika former av aktiveringsitgirder.

e Infoérandet av legala sanktionsméjligheter 1 de fall d& social-
bidragstagarna inte uppfyller de av kommunen och socialsekre-
terarna uppstillda kraven och skyldigheterna.

e Utveckling av lokala och kommunala aktiveringsprogram och
projekt. I vissa fall med en oklar koppling till den reguljira
arbetsmarknaden.

e I alla de nordiska linderna har arbetslésa och bidragstagande
ungdomar utgjort en “testgrupp” for fortsatta férindringar.

Dessa punkter sammanfattar utvecklingen i ett jimférande per-
spektiv. Dessutom visar studien att de nordiska linderna har
reformerat sina socialbidragssystem vid likartade tidpunkter.
Undantaget ir Norge som genomférde en omfattande omskrivning
av sin nationella socialtjinstlag redan i bérjan av 1990-talet. Den
skirpte kraven pd de arbetsldsa socialbidragstagarna och utvecklade
rittsligt sanktionerade arbetskrav. Den norska lagindringen infor-
des mot bakgrund av okande nationella socialbidragskostnader,
men dven som ett resultat av pdgdende ideologiska omsvingningar 1
den norska vilfirdsstaten: dvs. frdn “en stonadslinje” och till ”en
arbeidslinje”. Sedan dess har lagen férblivit oférindrad. Det dr dock
felaktigt att se dessa forindringar som politiska innovationer 1 den
norska vilfirdsstaten. De norska kommunerna har sedan ling tid
tillbaka ett l18ngtgdende sjilvbestimmande 6ver hur de tolkar och
tillimpar de aktuella sociallagstiftningarna, dirmed ir det svart att
exakt uttala sig om hur lagstiftningarna tolkats 1 den dagliga prak-
tiken. Dessutom har arbetslinjen och arbetskrav riktade mot
arbetslosa varit centrala delar av den norska socialbidragspolitiken
sedan en lingre tid tillbaka. Hur man virderar pigiende forind-
ringar beror dirmed pd bedémningen av tidigare regelsystem och
kommunernas tolkningar och tillimpningar av densamma.

Ovriga tre linder visar upp en siregen samstimmighet rérande
tidpunkterna for socialtjinstreformer. I Danmark, Finland och
Sverige genomférdes omfattande nationella reformer i slutet av
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1990-talet (1998). Den gemensamma nimnaren var en forstirkning
av arbetskravet inom socialtjinsten. Linderna har sedan dess fort-
satt att forindra de aktuella lagstiftningarna. Rérande aktiverings-
frigor for socialbidragstagare ter sig Danmark som ett foregings-
land framfor allt fér de svenska och finska satsningarna. Det kan
tolkas som att de olika linderna har 1anat idéer frin varandra och i
vissa fall dr detta ocks8 vad som har skett — och sker.

P32 vilket vis ridande arbetsmarknadsutveckling paverkade
lindernas reformprocesser ir en komplicerad friga. I det finlindska
fallet har hég ungdomsarbetsléshet och ldngtidsarbetsléshet sanno-
likt utgjort centrala drivkrafter och skapat legitimitet fér om-
fattande reformer. Situationen ir likartad 1 ett svenskt samman-
hang. Danmark pibérjade dock den nationella reformprocessen
ndgra 4r tidigare dd man instiftade lagar om kommunal aktivering.
Mot slutet av 1990-talet forbittrades arbetsmarknadsliget avsevirt
i Danmark, men trots det fortsatte den danska regeringen att
genomféra omfattande dndringar i socialbidragssystemen och nir-
liggande rittsliga strukturer. Det illustrerar att skirpningar av
socialbidragstagarnas rittigheter och skyldigheter inte enbart kan
forklaras med arbetsmarknadsekonomiska faktorer, utan ocksi
beror pd politiska, ideologiska och moraliska omsvingningar i
lindernas politiska klimat. Det dr inte bara aktuellt i relation till
utvecklingen 1 Danmark, utan dven 1 resterande tre nordiska linder.

Om vi tar ett steg vidare 1 analysen framtrider en avsevird skill-
nad i de nordiska lindernas socialbidragsreformer, avseende
individens och statens inbordes rittigheter och skyldigheter. T
Norge och Sverige framstdr aktivering av socialbidragstagare fram-
for allt som en individuell skyldighet, enkom. Arbetslésa social-
bidragstagare har ingen mojlighet att kriva aktivitet frdn kom-
munernas socialtjinst och inte heller har kommunerna en motsva-
rande skyldighet att erbjuda dem aktiveringsinsatser. Det bekriftar
bilden av aktivering av socialbidragstagare som en lokal friga, med
omfattande méojligheter till skénsmissig bedémning av lokala poli-
tiker och tjinstemin. Denna typ av aktiveringskrav 6verensstim-
mer vil med lindernas socialbidragssystem (begrinsad central
styrning och omfattande lokalt sjilvbestimmande). De finlindska
och danska modellerna bygger emellertid pd att arbetslosa klienter
inte bara har en skyldighet att bli aktiverade, utan ocks3 en ritt att
kriva aktiveringsinsatser frdn aktuell myndighet. Det indikerar tvd
principiellt skiftande relationer mellan stat och arbetslés med-
borgare, dir medborgarna har svagare status 1 de svenska och
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norska vilfirdsstaterna, men en starkare status i1 Finland och
Danmark. Speciellt triffande ir detta f6r det finska fallet dir ritten
till inkomst — 1 en bred férstdelse — dr férankrad 1 landets kon-
stitution. Vilka konsekvenser dessa skiftande regleringar har fér
den aktuella utformningen av lokala aktiveringsinsatser och fér
medborgarnas mojligheter till sjilvbestimmande ir en friga som
kriver ingdende komparativa studier.

Kommunala aktiveringssystem

Historiskt sett har aktivering av arbetslésa framfér allt hanterats av
statliga arbetsférmedlingar. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken
har pd s vis varit ett statligt ansvar, finansierad och reglerad via
statliga anslag och férordningar. Det ir speciellt kinnetecknande
for den svenska aktiveringen av arbetslésa. I de nordiska linderna
ser vi emellertid vissa férindringar rérande grinsdragningen mellan
det kommunala och statliga i och med att det utvecklats lokala och
kommunala aktiveringssystem. Studien visar att under 1990-talet
har det skett en tillvixt av kommunala arbetsmarknadsenheter.
Flertalet kommuner har anstillt job-coacher eller arbetsférmedlare
med uppgift att motivera, bedéma och aktivera arbetsldsa etc.
Denna utveckling beror pé en rad olika faktorer. I varierande grad
har staten ekonomiskt stimulerat utvecklingen av lokala och kom-
munala insatser riktade mot arbetslésa socialbidragstagare. Dess-
utom 6kade socialbidragskostnaderna i alla de nordiska linderna,
vilket utgjorde ett starkt incitament for dem att utveckla egna
dtgirder. Naturligtvis var detta mest aktuellt 1 de linder dir kom-
munerna stod {6r hela kostnaden.

Fortsatta analyser visar dock pd vissa skillnader mellan de
nordiska linderna. Norge och Sverige har i1 huvudsak foljt en
modell som betonar att aktivering av socialbidragstagare sker vid
sidan av 6vrig aktiv arbetsmarknadspolitik. Det beror till stora
delar pd att de tvd lindernas socialbidragssystem utgdr frin om-
fattande lokal och professionell diskretion och att kommunerna
stdr som ensamt finansiellt ansvariga for socialbidragskostnaderna.
Norge framstir som ett extremt exempel av lokal styrning rérande
regleringen av socialbidrag, med begrinsade ambitioner frin rege-
ringen att styra 6ver den lokala verksamheten. Situationen ir delvis
likartad i Sverige. Det dr dirfor svirt att gora jimforelser mellan de
olika linderna baserade pd dessa systemkarakteristika. Mojligtvis
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har de svenska kommunerna utvecklat ett mer omfattande
aktiveringssystem in sina norska motsvarigheter (exempelvis i
termer av antalet platser etc.). Det kan bero pd att
socialbidragskostnaderna var relativt sett hégre i Sverige, vilket
bidrog till att aktiveringspolitiken kommunaliserades 1 och med att
kommunerna utvecklade egna &tgirder och insatser endast fér de
arbetslosa socialbidragstagarna. Samtidigt har den svenska arbets-
marknadspolitiken decentraliserats, 1 och med att staten givit kom-
muner stdd 1 att utveckla dessa insatser.

De kommunala aktiveringssystemen 1 Finland och Danmark
skiljer sig pd vissa avgérande punkter frin sina norska och svenska
motsvarigheter. I Finland framstir det som om kommunerna
endast 1 begrinsad utstrickning har bedrivit “egna” aktiverings-
dtgirder. Mojliga orsaker ir att arbetsmarknadsstédet skapade en
“brygga” mellan arbetsférmedling och kommunernas socialtjinst:
de som uppbir arbetsmarknadsstdd ir bde forsikrade och inskriv-
na som lingtidsarbetslosa, men samtidigt 1 behov av socialbidrag pa
grund av stodets liga ersittningsnivd. Det innebir att det 1 Finland
funnits en omfattande grupp av gemensamma klientgrupper mellan
kommun och arbetsférmedling. De kommunala insatserna 1 Dan-
mark ir dterigen av en annan art, iven om det finns vissa regel-
missiga likheter med Finland. En viktig faktor for att forstd den
danska utvecklingen ir att danska kommuner har haft en skyldighet
att aktivera arbetslésa. Den har varit en starkt bidragande orsak till
att de danska kommunerna har byggt upp ett omfattande lokalt
system for aktivering av socialbidragstagare, dvs. insatser, aktivite-
ter och dtgirder som framstdr som betydligt mer omfattande in
sina svenska motsvarigheter. Exempelvis har de danska kommuner-
na under lingre tid bedrivit egen arbetsformedlingsverksamhet och
olika utbildningsinsatser. Det har féranlett danska forskare att tala
om ett tvistringat aktiveringssystem, dven om det rider delade
meningar bland danska forskare om likheterna och skillnaderna
mellan dessa system (principiella och innehllsmissiga).

Analysen illustrerar hur framvixten av kommunala aktiverings-
system skapar grinsdragningar mellan statliga och kommunala
aktiveringssystem som tidigare inte existerade. For att nirmare
forstd dessa 1 ett komparativt perspektiv krivs systematiska ana-
lyser som gdr bortom formella regelsystem och analyserar de lokala
aktiveringssystemens uppbyggnad, de lokala &tgirdernas utform-
ning och innehill, i vilken utstrickning de bygger pd "piskor” eller
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“mordtter”, vilka sanktionsméjligheter det finns for lokala
professionella etc.

En individualiserad arbetslinje

En tydlig trend 1 de nordiska linderna ir individanpassade och
skriddarsydda 16sningar inom aktiveringen av arbetslésa. Inom den
vilfirdsstatliga forskningen pdpekas ofta att dagens medborgare
forvintar sig 6kad en grad av flexibla l8sningar. Delvis pd grund av
det fir vilfirdsstaten allt svdrare att genomdriva kollektiva
vilfirdslosningar. T stillet miste beslutsfattare luta sig mot indivi-
duella I6sningar nir reformer genomfors och utvecklas. Samtidigt
utgdr flertalet vilfirdsstatliga reforméverviganden frin att med-
borgarna skall ta ett 6kat individuellt ansvar. Individuella hand-
lingsplaner ir ett aktuellt exempel pd dessa komplexa processer och
speglar en allmin tidsanda av 6kat fokus pd individen, pd individens
mojligheter att gora egna val, pd individens vilja till att medverka i
och ta beslut som rér deras vardagliga liv och vilfird, och pid
individen som en ansvarstagande person som ir kapabel att hantera
de olika problem som de dagligen stills infér.

Behovsanpassade losningar och individuella handlingsplaner
inom aktiveringspolitiken dr dock ett mynt med minst tvd sidor.
A ena sidan, medborgarnas ékade ansvar skall stadfists i olika
former av ”6verenskommelser”. T respektive land framhills att
individen skall underteckna ett avtal, som till skiftande grad be-
skriver vad som foérvintas av den honom/henne. Om dessa avtal
inte efterlevs resulterar det 1 sanktioner. Sett ur detta perspektiv
framstills de individuella handlingsplanerna som en form av ett
kontrakt, men ett hogst asymmetriskt kontrakt i och med att
respektive myndigheter skapar en rad olika kringgirdande pro-
cesser som inte bara handlar om att underteckna ett avtal, utan
mycket mer handlar om styrning av den enskildes beteende. Det
kan handla om nya former av 6vervakningssystem for att se till s3
att medborgaren fullféljer sina delar av avtalet (rutiner fér in-
spektion och kontroll), system som stirker incitament fér att
fullfélja avtalet eller system for straff och sanktioner relaterade till
avtalet. Individuella handlingsplaner innehdller pd si vis en for-
vintan pd medborgare att de skall se dver sitt eget beteende, sd att
de 1 hogre utstrickning uppfyller forvintningar och ses som
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ansvarstagande individer. Om man inte uppndr de ”6verenskomna“
kraven s8 riskerar den arbetslgse att sanktioneras.

A andra sidan kan de individuella handlingsplanerna utgéra
instrument som syftar till att skapa nya interaktionsménster mellan
myndighet och arbetslés medborgare, dvs. instrument som syftar
till att ge individen nya mojligheter till deltagande och paverkan pd
utformningen av aktiveringsinsatserna. Denna aspekt av indivi-
duella handlingsplaner har nira koppling till senare tids diskus-
sioner om kat brukarinflytande. Den allmint uttryckta férhopp-
ningen ir att om beslut fattas s3 nira serviceanvindare som mojligt
(brukare), sd ir detta en vig for att oka legitimiteten fér verk-
samheten. Férhoppningen ir inte bara att skapa storre legitimitet
for insatserna, utan likvil att 6ka deras effektivitet dd de anpassas
efter individens behov, férutsittningar och hans/hennes motiva-
tion. Brukarinflytande kan emellertid tjina minga olika syften. Den
kan ge den aktuella vilfirdsorganisationen ny information fér att
forbittra servicefunktioner, tjina till att forstirka effektiviteten
inom servicegivande vilfirdsinstitutioner, férstirka medborgarnas
position gentemot offentliga institutioner som ett led 1 att be-
myndiga klienter, eller mer allmint syfta till att stirka individers
sjilviortroende.

Om vi knyter an dessa diskussioner till tidigare analyser framstar
vissa nyansskillnader mellan de nordiska linderna. I Finland ses
individuella handlingsplaner som ett central och oumbirligt instru-
ment for att aktivera arbetslésa och tydliggéra hans/hennes rittig-
heter och skyldigheter, men de individuella handlingsplanerna
anses ocksd vara viktiga instrument fér att aktivera de offentliga
myndigheterna och de professionella, 1 termer av att skapa insti-
tutionella samarbeten mellan myndigheter, samt att utveckla mer
brukarorienterade arbetsmetoder i relation till lingtidsarbetslosa
individer. I Norge har diskussionerna om 6kat brukarinflytande
fatt omfattande uppmirksamhet och genomslag infér pigdende
omorganiseringen av vilfirdsstaten. Det giller ocksd aktiverings-
insatser. Som framgtt av ovanstiende analys framstills individuella
handlingsplaner som ett avgérande instrument f6r att konkretisera
samt materialisera ambitionerna av att skapa mer brukarinflytande,
men ocksd for att klargora de arbetslosas rittigheter och skyldig-
heter. I Danmark har individuella handlingsplaner utgjort en
central del av landets aktiveringsinsatser, men under senare tid har
dessa allt mer omformulerats i termer av olika former av med-
borgarkontrakt, som ir mindre flexibla och begrinsar mojlig-
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heterna for deltagarna att pdverka utformningen och inriktningen
av aktiveringsinsatserna (Andersen 2003). I Sverige har individuella
handlingsplaner fitt en omfattande utbredning inom arbetsférmed-
lingens verksamheter, men dven 1 kommunernas socialtjinstverk-
samheter avseende att aktivera arbetslosa socialbidragstagare.
Planerna anvinds framfor allt for att klargéra medborgarnas rittig-
heter och skyldigheter, samt som instrument fér att félja upp den
enskildes aktiviteter exempelvis rérande jobbsckande.

Det ir inte mojligt att dra nigra distinkta slutsatser baserat pd
ovanstiende studier. Dock utmirker Finland sig genom att de
individuella handlingsplanerna tjinar bide som ett medel att akti-
vera de arbetslgsa samt de offentliga systemen, genom att ge
arbetslosa mojligheter till inflytande. Ocksd 6vriga linder betonar
planerna som instrument f6ér brukarinflytande, men i mindre grad.
I en svensk kontext dr detta uppenbart di individuella hand-
lingsplaner framfor allt framstillts som ett medel f6r att kontrollera
och stimulera s6kbeteende. Dessa jimforelser haltar emellertid och
visar snarast pd ett intressant forskningsfilt fér fortsatta studier.
Centrala frigor ir exempelvis: Hur beméter aktiveringspersonal
individen som en aktér med férméga att ha inflytande 6ver sin egen
sociala situation? I vilken utstrickning erkinns medborgare som
likvirdiga aktdrer 1 aktiveringsprocesser, med kompetens och ritt
till att ha inflytande pd beslutsprocessen? I vilken utstrickning
anvinder aktiveringspersonal metoder som bygger pd dialog och
medborgarinflytande? Aterspeglas de politiska malsittningarna om
dkade mojligheter till brukarinflytande i det dagliga arbetet pd en
arbetstormedling eller en socialtjinst?

En gemensam arbetslinje

Frigor om samarbete, samverkan och samlokalisering mellan stat
och kommun rérande aktiveringspolitiken idr en aktuell friga i alla
de nordiska linderna. Den problembild som skisseras ir huvud-
sakligen gemensam. I linderna framhalls att ett framtida problem
for de nordiska vilfirdsstaterna ir arbetskraftsbrist. Nationella
analyser pekar pd en stor grupp av individer som trots en lingre
tids konjunkturuppging inte har lyckats att komma ut pd arbets-
marknaden. Den malgrupp som man skisserar ir personer med
multidimensionella problem, dvs. grupper som behéver stéd frin
flera olika instanser och myndigheter. Samtidigt riktas kritik mot
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bristen p& samarbete mellan stat/kommun och arbetsférmed-
ling/socialtjinst. I flera av de nordiska linderna har detta tagits som
intikt for att det krivs nya typer av dtgirder fér att bekimpa
arbetsloshet 1 allminhet och lingtidsarbetsléshet 1 synnerhet.
Tanken ir att samordnade insatser skall leda till mer effektiva
insatser, genom att de undviker den tidigare uppdelningen mellan
stat och kommun. En samordnad aktivering av arbetslésa bedéms
dven som av stort virde for de arbetslésa, 1 och med att de kan i
stdd frdn “en” myndighet och tillgdng till ett brett spektra av
insatser och 4tgirder. Férhoppningen ir att ingen skall behova att
“falla mellan stolarna”. Denna utveckling kan b3de ses som
nyskapande, men samtidigt som etablerad. Flera av de nordiska
linderna har sedan tidigare arbetat med olika former av sam-
verkansprojekt mellan arbetsférmedling och socialférvaltning.

Studien visar att Danmark, Finland och Norge antingen har -
eller dr 1 fird med att initiera omfattande organisatoriska reformer
avseende aktiveringen av arbetslosa. Analysen demonstrerar att 1
vissa fall har linderna bedrivit lokala utvecklingsprojekt med sam-
arbete som honnérsord, och att senare reformer innebir om-
fattande omliggningar av vilfirdsstaternas organisatoriska arkitek-
tur. Mélsittningen 1 Danmark, Norge och Finland ir att skapa
integrerade organisationer inom vilka skiftande yrkeskategorier
skall samverka. De som anséker som stod och service skall mota en
enad offentlig myndighet och helst endast en handliggare.

Finland idr det land som férst utvecklade integrerade lésningar
for att aktivera arbetslésa, di som ett led 1 att reformera landets
socialtjinst. Finland har fortsatt pd den inslagna vigen och ir 1 fird
med att inritta en ny struktur for landets arbetsférmedlingar som
for samman arbetsférmedling och socialtjinst, men som ocksd
skapar en intern arbetsférdelning inom ramen fér arbetsfor-
medlingen, dvs. baserad pd en distinktion mellan de arbetslésa som
bedéms ha ”ringa behov” och de som bedéms ha ”omfattande
behov”. Danmark avvecklar f6r nirvarande sitt tvistringade system
for att aktivera arbetslosa och lokaliserar arbetsférmedlingens
aktivering av de arbetslésa inom en kommunal enhet. En liknande
process pagir i Norge dir det skapas en ny statlig férvaltning som
ir lagligt tvingad att samarbeta med kommunernas socialbidrags-
verksamhet roérande aktivering av arbetslosa. Dessa utvecklings-
linjer kan sammanfattas i féljande tabell.
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Tabell 10. Integrerade aktiveringsorganisationer i de nordiska landerna

Norge — Ny Velferds og
Arbeidsforvaltning (NAV)

Danmark — Job Centre

Finland — LAFOS

Overgripande mél-
sattning for den
nya forvaltningen

Fa fler i arbete och farre pa
bidrag, forenkla fér brukare och
anpassa insatser efter brukar-
nas behov, skapa mer effektiva
och mélinriktade atgarder
genom en enhetlig valfards-
forvaltning.

Oka sysselsattning, minska
arbetsloshet och aktivera fler av
dem som uppbér offentligt stéd.
Det skall ske genom att utnyttja
arbetsférmedlingens och
kommunens kompetens och
starka "work-first” insatser.
Malet 4r att skapa en starkare
arbetsmarknadsinriktad
kommunal
sysselsattningspolitik.

(Oka arbetskraftsdeltagandet,
minska langtidsarbetslshet och
frigora resurser till de som star
langst bort fran arbetsmark-
naden. Ett annat mal med den
nya forvaltningen &r att skapa
en arbetsférdelning inom myn-
digheter i och med att en
myndighet specialiserar sig pa
"|4tta fall” och en pa "svéra
fall”.

Uppgifter for den
nya forvaltningen

Aktivering av personer i yrkes-
aktiv alder som far bidrag och
som star utanfor arbetslivet
(arbetslosa, langtidssjuk-
skrivna, funktionshindrade etc.).
Hantera alla offentliga
vélfardstjanster (all statlig
verksamhet, men ocksa kom-
munernas socialbidrags-
verksamhet). Ovrig kommunal
verksamhet inkluderas efter
lokalt initiativ.

Malsattningen med den nya
forvaltningen ar att fokusera vid
brist pa arbete. Den nya forvalt-
ningen skall enbart hantera
arbetsmarknadsrelaterade
fragor. De som ar i behov av
annat stod skall i dessa fall
vdnda sig till kommunernas
socialtjanst.

Aktivering av arbetsldsa, dvs.
riktad till de arbetsldsa i all-
ménhet och de arbetslosa i
behov av extra stdd och atgarder
i synnerhet. Ett brett spektra av
insatser utdver aktivering,
exempelvis rehabilitering och
hélsobefrdmjande insatser.

Vilka myndigheter
inkluderas

Forsakringskassa, arbets-
formedling samt kommunernas
socialbidragshantering:

e Forsakringskassan och
arbetsférmedlingen samlas i

en ny statlig forvaltning (NAV).

NAV samlokaliseras med
kommunens socialbidrags-
hantering.

Lagstiftad samordning av
forsakringskassan, arbets-
formedlingen samt kom-
munens
socialbidragshantering.

Stat och kommun utgor part-
ners i den nya forvaltningen.
Lokalt sjalvbestdmmande
rérande dvriga kommunala
verksamheter som inkorpo-
reras i den nya férvaltningen.

Arbetsformedling samt kom-
munernas aktiveringsenheter.

e Kommunens socialforvaltning
avskiljs helt fran kommuner-
nas arbetsmarknadsenhet.
Job Centra skall endast han-
tera problemet med bristande
arbete och inte sociala
problem.

Stat och kommun skall sam-
verka i alla de nya enheterna.
| 14 pilotkommuner har kom-
munerna fatt ta over hela
ansvaret for aktiveringen av
arbetslosa.

Arbetsformedling, kommunernas
socialtjanst och folkpensions-
anstalten. Den nya "integre-
rade” organisationen faller ut
pa tva myndigheter.

e Labour Force Service Centre
integrerar arbetsférmedling,
kommunens social service
och koemmunernas hélso-
beframjande atgérder.

® Job Search Centre integrerar
arbetsformedling och andra
arbetsmarknadsrelaterade
servicefunktioner.
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Forts. Tabell 10

Norge — Ny Velferds og

Danmark — Job Centre

Finland — LAFOS

Arbeidsforvaltning (NAV)
Beddmning av rdtt | Myndighetsutdvningen sker Beddmningen av den arbets- Bedémningen av den arbets-
till erséttning? inom ramen for den nya for- loses ratt till ersattning sker |oses ratt till ersattning sker
valtningen, det géller ocksé utanfér den nya organisationen inom ramen for den nya orga-
socialbidrag. (rérande a-kassa och social- nisationen.
bidrag). Tydliga kopplingar
kvarstar dock. Exempelvis
ersatts kommunerna for sina
socialbidragskostnader med upp
till 65 procent om stédmottaga-
re aktiveras, men endast till
35 procent om han/hon férblir
"passiv”.
Vilka malgrupper Alla medborgare i yrkesaktiv Forsakrade arbetslosa och En jobbstkande &r som regel
ingar? alder som ansdker om eller arbetslosa socialbidragstagare. kund hos arbetsformedlingen

mottager ersattningar fran stat
eller som ansoker om eller
erhaller socialbidrag.

Flyktingar och invandrargrupper
en central malgrupp for den nya
organisationen.

och styrs till en LAFOS darifran,
om det finns skal att anta att
han/hon skulle dra nytta av

servicen dar. Det ar ocksa
méjligt att en kund hos social-
byrén styrs till LAFOS. Svérare
fall sasom langtidsarbetsldsa
och andra som &r i behov av
skraddarsydda stédmetoder blir
klienter for de nya centralerna
(LAFOS). T.ex. manga unga som
kommer till arbetsmarknaden &r
oférsakrade, men blir inte direkt
kunder for de nya centralerna.

Tabellen sammanfattar delar av den nordiska utvecklingen och
centrala likheter framkommer rérande dvergripande mal och syfte
med de integrerade verksamheterna, men ocksd vissa skillnader
exempelvis 1 vilken utstrickning de nya enheterna skall hantera
arbetsmarknadsrelaterade problem endast, eller dven sociala pro-
blem. Distinktionen ir tydlig i den danska modellen, men grins-
dragningen svir att 6verblicka i1 bdde de norska och finska
modellerna.

Aven om analysen hittills endast har berort utvecklingen i vira
nordiska grannlinder finns det all anledning att ocksd inkludera en
kortare diskussion om samverkansinitiativ i Sverige. Sedan borjan
av 1990-talet har svenska myndigheter och beslutsfattare uttalat sig
positiva rorande samverkan mellan myndigheter och en rad olika
projekt har sedan dess initierats och avslutats (Frisam, Socsam,
pilotverksamheter for arbetsinriktad rehabilitering, arbetsmark-
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nadsnimnder, etc.). Nir det kommer tll aktivering har sam-
verkansprojekt framfor allt utvecklats inom ramen for storstads-
satsningen (Prop. 1997/98:165). Storstadssatsningen innehdller
mdnga olika komponenter, men en uttalad mélsittning har varit att
aktorer som inriktar sig pd samma maélgrupper skall utveckla olika
former av samarbeten for att stirka utsatta grupper mojligheter att
ta sig in pd den reguljira arbetsmarknaden. P4 lokal nivd har det
ocksd utvecklats en rad initiativ och projekt som 1 vissa fall just for
samman arbetsférmedling, kommunernas socialbidragshantering
och delar av forsikringskassan.

Ett av dessa projekt ir de Arbets- och Utvecklingscentra (AUC)
som Malmo stad inrittade 3r 2000. Mialgrupperna ir lingtidsarbets-
16sa och framfor allt lingtidsarbetslésa socialbidragstagare. Mal-
sittningarna har varit att skapa samverkan mellan myndigheter,
arbeta med helhetssyn 1 relation till den arbetslése och stirka
arbetskraven i relation till de bidragssokande. AUC verksamheten
ir dock projektbaserad och endast samlokaliserad, dvs. det finns
fortfarande stora oklarheter rérande befogenheterna och arbets-
uppgifterna for de skiftande myndigheterna inom den ”nya” orga-
nisationen. Trots det illustrerar dessa Arbets- och utvecklings-
centra ett pigiende reformarbete ocksd i Sverige, men att detta
hittills bedrivits huvudsakligen efter en projektmodell. Om ytter-
ligare steg skall tas 1 denna riktning kommer ménga av de &ver-
viganden som har gjorts 1 vira nordiska grannlinder att bli aktuella
dven 1 Sverige.

Den nordiska utvecklingen reser frigan om grinsen mellan
statliga och kommunala aktiveringssystem ir pd vig att suddas ut.
Tidigare forskning pid omridet visar emellertid att integration,
samverkan och samlokalisering av myndigheter ir en komplex
uppgift (se exempelvis Hvinden 1994; Hagen & Kubicek 2001;
Danermark & Kullberg 1999). Det framhills ofta att samverkan
mellan organisationer underlittas om det finns ekonomiskt ut-
rymme for att stimulera samverkan mellan organisationerna, om
medarbetare inom respektive organisation har tid fér samverkans-
uppgifter inom sina normala arbetsuppgifter, om det finns en
geografisk nirhet mellan organisationerna, men framfér allt om det
finns en vilja inom respektive organisation till att samarbeta med
andra organisationer. Naturligtvis underlittar samverkan om med-
arbetare pd respektive enhet kinner att de har ndgot att lira av
medarbetarna pd den andra enheten. Inom forskningen pipekas
ocksd att samverkansprojekt ofta underlittas av om det finns en
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tydlig modell {6r hur denna skall g3 till. Vid sidan av dessa faktorer
framhéller forskare att samverkan dock kan ske pd méinga olika
nivder. I vissa fall sker samverkan pd ett overgripande plan di
ambitionen ir att skapa en gemensam ideologi mellan ndgra orga-
nisationer och samsyn rérande vissa frigestillningar. I andra fall
handlar samverkan om att skapa en gemensam organisationsstruk-
tur som integrerar olika arbetsgrupper eller att skapa gemensamma
arbetsrutiner mellan enskilda medarbetare.

Mot bakgrund av de gemensamma utvecklingslinjerna i samtliga
nordiska linder framstdr ett antal forskningsfrigor som hdogst
aktuella: T vilken utstrickning kommer de skiftande nordiska
organisationsmodellerna att baseras pd samlokalisering, samverkan
eller kanske till och med sammansmailtning av tidigare tgirder,
enheter och regelverk? De nya forvaltningarna ir starkt férankrade
bland beslutsfattare, men hur kommer dessa modeller att omsittas 1
den dagliga aktiveringsverksamheten? Finns det ett intresse frin de
olika organisationernas ligre tjinstemin att samarbeta? Ser man
sina arbetsuppgifter som gemensamma, med gemensam maélsitt-
ning och instrument? Uppfattas verksamheterna som skiftande och
kanske till och med som visensskilda? Tidigare forskning illustre-
rar att ofta uppstdr koordinationsproblem och konflikter rérande
ekonomi, intressen, kompetenser, organisationsstrukturer och
arbetsrutiner vid samverkansprojekt.

Avslutning

Sammanfattningsvis har de nordiska linderna 1 6kande utstrickning
betonat vikten av aktiva insatser for att integrera lingtidsarbetslosa
och arbetslésa socialbidragstagare pd arbetsmarknaden.

e I de nordiska linderna har vi sett en forindring av de nationella
ersittningssystemen vid arbetsloshet och aktuella aktiverings-
reformer har skarpt skyldigheterna och arbetskraven for bide for-
sikrade och oforsikrade grupper. Denna utveckling dr speciellt
tydlig 1 relation till l8ngtidsarbetslosas och arbetslésa social-
bidragstagares status som medborgare 1 de nordiska vilfirds-
staterna. Statliga och lokala aktiveringsinsatser i kombination
med forindrade sociallagstiftningar pekar pd en utveckling mot
villkorade” bidrag for just dessa grupper.
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e I de nordiska linderna ir dessa foérindringar nira samman-
kopplade med framuvixten av lokala och kommunala aktiverings-
system, vilka konkretiserar arbetskravet och bedémningen av
den arbetslose socialbidragstagarens rittigheter och skyldig-
heter. Detta ir en tydlig trend 1 de nordiska linderna, dock med
vissa variationer.

e Rapporten har dven visat pd en tilltagande individualisering av
bedomningarna av arbetsloshet. Avslutade och pigiende aktive-
ringsreformer framhiver individernas sokbeteende som en
grundliggande faktor for att integrera arbetslosa pd arbets-
marknaden, vilket har illustrerats i1 férindrade arbetsmetoder
inom statliga arbetsférmedlingar samt 1 kommunernas aktive-
ring av arbetslésa. Individuella handlingsplaner och individuella
sokkontrakt utgdér idag centrala instrument i det offentligas
handliggning av individernas status som arbetslosa.

Studien indikerar sdledes en viss konvergens i de nordiska linder-
nas aktiveringspolitik. De nordiska reformprocesserna har inte bara
en likartad inriktning, utan de har ocksd initierats vid likartade
tidpunketer. I vissa fall ser vi dven en explicit 6verforing av politiska
idéer frin ett land till ett annat. Ett exempel ir pigdende orga-
nisationsreformer dir samarbete mellan statlig och kommunal
aktivering sitts i frimsta rummet. Det ir dock viktigt att erinra sig
om de variationer som finns inom den nordiska modellen, exem-
pelvis avseende pigdende organisationsreformer for att integrera
statliga och kommunala aktiveringssystem, men iven avseende
medborgarskapsmodeller.

Avslutningsvis ir det grannlaga uppgift att uttala sig om det har
skett ett paradigmskifte i den nordiska aktiveringspolitiken.
Utsagor rorande ett eventuellt skifte beror pa virderingar av den
nordiska modellens homogenitet och variationen mellan linder.
Utsagor rorande ett eventuellt skifte beror dven pd virderingar av
historiska traditioner, etablerade malsittningar och principer 1i
relation till samtida politiska férindringar och mélsittningar. Dessa
tvd axlar ir centrala f6r att forstd aktiveringspolitikens férindring.
Mot bakgrund av tidigare analys framstr det som mer triffande att
tala om ett paradigmskifte i dansk och delvis i finsk aktiverings-
politik, dn 1 svensk och norsk aktiveringspolitik. Detta pd grund av
att historiskt sett har arbetskrav och aktiva arbetsmarknadspoli-
tiska insatser varit tydligt férankrade 1 bdde den svenska och den
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norska vilfirdspolitiken och statens forhdllningssict till med-
borgare. Dylika slutsatser beror givetvis pi hur man virderar den
politiska traditionen i respektive land och vilka aspekter av natio-
nella aktiveringssystem som man fister den analytiska blicken p3.
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