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Forord

I mitt tjinsterum réder ett organiserat kaos och utsikten bestér fraimst av
en rod tegelvigg men det ar hir som jag har valt att spendera den mesta
av min vakna tid, atminstone sedan nagot ar tillbaka. Jag har en ambi-
valent kdnsla for detta rum som har varit den fysiska ramen for mitt
avhandlingsskrivande.

Hér har jag saknat min familj och mina vanner. Det dr ocksé hér jag
har varit ndr min fru har fatt skota organiseringen och det praktiska
arbetet med att driva hem och familj. Det finns inte ord Yvette, for att
uttrycka min kérlek och tacksamhet for detta.

Samtidigt dr jag djupt tacksam for att ha haft formanen av en bra ar-
betsmiljo pé Institutionen for vardvetenskap och socialt arbete (IVO-
SA) pé Vixjo universitet. Utanfor mitt rum finns ocksa alla mina kolle-
gor som har varit ett stod. Jag vill speciellt ndmna och tacka Micke
Andersson, Anna Angelin, Ulrika Graninger, Helen K Jacobsson, Ha-
kan Johansson, Magnus Martensson och Katarina Thorén. Speciellt vill
jag tacka doktorandkollegan Uffe Enokson for alla goda diskussioner
och kommentarer genom é&ren. Ett speciellt tack gar ocksa till professor
Iver Hornemann Meller som under hela avhandlingsarbetet har tagit sig
tid att ldsa och diskutera mina texter och slutligen hela avhandlingen.
Din kunskap och vishet har varit en vardefull tillgang.

I professor Tapio Salonen har jag haft en mycket kunnig och enga-
gerad huvudhandledare. Du har tvingat mig att se svagheter i text och
tanke, uppmuntrat, stottat och i dialog hjilpt mig att komma framat i
avhandlingsarbetet. Jag har haft en lika fantastisk bihandledare i docent
Kerstin Svensson. Med intellektuell och teoretisk skérpa och humor har
avhandling véxt i dialogen med dig. Ett stort och djupt menat tack till er
bada. Samtidigt &r alla eventuella svagheter i denna avhandling enbart
mitt ansvar.

Att vara doktorand pa Socialhdgskolan i Lund har varit mycket gi-
vande. De kurser och seminarier som jag haft forménen att delta i har
oftast hallt mycket hog kvalité. Ett stort tack till vanner och kollegor.
Av alla kollegorna pa Socialhogskolan vill jag dock lyfta fram Marcus
Knutagérd som har givit mig ménga bra idéer och kommentarer.

Ett speciellt tack riktas till docent Jonas Olofsson som pa slutsemi-
nariet gjorde ett utmérkt arbete som opponent. Jag vill ocksa tacka pro-



fessor Per-Gunnar Edebalk och docent Marianne Gunnarsdotter Sven-
ning for kommentarer pd min slutseminarietext. Aven professor Sune
Sunesson gav virdefulla kommentarer pa mitt slutseminarium och un-
der avhandlingsarbetets gang.

Jag tackar ocksa svenska kommuner och landsting, integrationsver-
ket och craafordska stiftelsen for finansiering.

Jag vill ocksa tacka alla intervjupersoner samt de tjinstemén som pa
olika sdtt har hjélpt mig fram i arkiv och byrakratiska strukturer. Jag
riktar dven ett tack till Eva Broms for hjalp med layout och David Brunt
for hjidlp med den engelska sammanfattningen. Jag vill ocksa tacka
mina fordldrar, Sture och Anita Ulmestig, for all hjdlp under dessa éar.

Storst dr dock tacksamhetsskulden till mina dlskade barn, Matilda,
Amanda, Alice och Maja. En skuld som frdn och med nu ska boérja re-
gleras genom att jag spenderar mindre tid i detta rum och mer tid till-
sammans med er.
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1 Inledning och problemformulering

Aret dr 1989 och Lisa ir arbetslds. Arbetslosheten ligger detta ar pé en
och en halv procent. Lisa har inte arbetat tidigare pa den svenska ar-
betsmarknaden och ar sdledes inte berittigad till ersdttning fran arbets-
16shetsforsdkringen. Hon hénvisas till den kommunala socialtjédnsten
for att trygga sin forsorjning. Lisa hyser goda mojligheter att fa arbete.
P& socialkontoret moter Lisa en socialsekreterare som berdknar vilken
erséttning hon har ritt till. Socialsekreteraren stiller krav pé att Lisa ska
vara aktivt arbetssokande. I hennes kommun, som 1 de flesta andra,
giller samma regler som for de arbetslosa med erséttning fran arbets-
16shetsforsdkringen. Lisa anmaéler sig som arbetssokande pa arbetsfor-
medlingen och meddelas dér att hon ska komma nér arbetsféormedlingen
kallar. Arbetsformedlingen har goda resurser och arbetsformedlaren
diskuterar vilka insatser de kan erbjuda om hon inte hittar arbete. Det
finns flera yrkesinriktade utbildningar som leder till ett yrke som efter-
traktas pa arbetsmarknaden. Arbetsformedlaren berittar ocksd att om
Lisa erbjuds och fullféljer en insats som &r mer &dn fyra manader lang
uppfyller hon arbetskravet for att vara berdttigad till erséttning fran
arbetsloshetskassa. Det finns &ven ett medlemskrav pa tolv manader.
Lisa far i detta exempel stod fran arbetsformedlingen, som ser det som
sin uppgift att stddja henne 1 att vara aktiv och forsoka finna arbete. Det
finns inga betydande skillnader i hur Lisa hanteras inom arbetsmark-
nadspolitiken jaimfort med arbetslosa som ér etablerade inom arbetslds-
hetsforsakringen.

Aret dr 2002 och Maria ir arbetslds i samma kommun som Lisa.
Detta ar ligger arbetslosheten pa strax over fyra procent. Inte heller hon
har ndgon tidigare erfarenhet av arbete pa den svenska arbetsmarknaden
och ér sdledes inte berittigad till arbetsloshetsersittning. Precis som
Lisa tretton ar tidigare ansoker hon om socialbidrag och triffar samma
socialsekreterare som Lisa mott. Socialsekreteraren bedomer hennes
chanser att fa arbete eller stod pé arbetsformedlingen som smé och
misstdnker att Maria inte kommer att prioriteras pa arbetsformedlingen.
Maria far det socialbidrag som hon ar beréttigad till och en ny tid bokas



ndsta manad. Socialsekreteraren meddelar Maria att om hon inte &r
sjalvforsorjande eller kan visa att hon &r pa god vig att bli det kommer
hon att aktiveras i ett kommunalt projekt for arbetslosa socialbidragsta-
gare. Nar Maria kommer till arbetsformedlingen blir hon inskriven som
arbetssokande. Platsformedlaren beddmer att Maria inte har de referen-
ser och den kompetens som efterfragas pé arbetsmarknaden. Arbets-
formedlaren menar att hon stér for ldngt ifrdn arbetsmarknaden for att
ens komma i fraga for en insats. Nar Maria ringer och beréttar detta for
socialsekreteraren, ringer denne till arbetsformedlaren for att diskutera
Marias situation. Arbetsformedlaren bedomer att kommunen bor erbju-
da henne plats i det kommunala aktiveringsprojektet Loket. Om Maria
skoter sig kan hon, om budgeten tillater, placeras i samma projekt men
med ersittning genom ett nationellt erséittningssystem. Om Maria fort-
sétter att skota sig kan hon erbjudas ett annat arbetsmarknadspolitiskt
program genom Arbetsformedlingen, exempelvis en yrkesutbildning.
De arbetsmarknadspolitiska &dtgdrderna kommer inte att kvalificera
henne till erséttning fran arbetsloshetsforsdakringen. Socialsekreteraren
accepterar detta da det pé sikt kan innebédra att Maria blir sjalvforsor-
jande. Maria har i detta exempel en ménad pa sig att vara aktiv och
forsoka att finna arbete. Hon kommer, om hon inte finner arbete, att
aktiveras i en lokal atgird som é&r sdrskilt konstruerad for socialbi-
dragstagare.

Inledning

Dessa fiktiva, men realistiskt utformade, exempel antyder att det har
skett en fordndring, bade i hanteringen av arbetslosa och i synen pa
arbetsloshet for de som &r oetablerade pd arbetsmarknaden och som
darigenom forsorjs av socialbidrag. I borjan av 2000-talet har vi en
arbetsmarknadspolitik som kan ségas ha differentierats i tvd nivéer, en
nationell for de med forsorjning fran arbetsloshetskassorna eller andra
nationella system och en kommunal for de arbetslosa med socialbidrag.
Sé var inte fallet i slutet pd 1980-talet. Den nationella arbetsmarknads-
politiken som organiseras av arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och den
kommunala arbetsmarknadspolitiken &r bada delar av arbetsmarknads-
politiken idag. Fordndringsprocessen har till stora delar pagatt utan
nagon ndmnvérd offentlig debatt. Den har inte heller foregatts av re-



former eller lagfordndringar med undantag av fordndringar av Social-
tjénstlagen 1998.

Arbetsmarknadspolitik &r alla slags interventioner som avser att pa-
verka arbetsmarknadens funktionssitt enligt Furdker & Blomsterberg
(2002:269). De exemplifierar detta med utbildningspolitiska satsningar,
forsorjningssystem och lagstiftning pé arbetsmarknadsomridet. De
menar samtidigt att arbetsmarknadspolitik ofta ges en snévare betydelse
av en politik som syftar till att skapa balans pa arbetsmarknaden, bade
for arbetsgivare och arbetstagare, genom att undvika sévél arbetskrafts-
brist som arbetsloshet. Johansson (1989:169) menar att arbetsmark-
nadspolitik dr svart att definiera invindningsfritt, d& ndstan all politik
innehaller sysselsdttningspolitiska aspekter. Har definieras dock ar-
betsmarknadspolitik som ett politikomradde dar stat och kommun inter-
venerar for att skapa balans pa arbetsmarknaden och ge forsérjning till
arbetsldsa. Ar man oetablerad inom arbetsldshetsforsikringen, som Lisa
och Maria, hinvisas man oftast till socialbidrag for sin forsorjning.
Denna avhandling avgrénsas till den arbetsmarknadspolitik som riktas
till arbetslosa socialbidragstagare och de fordndringar som har skett
fran 1980-talets slut till de forsta dren pa 2000-talet.

Undersodkningsperiod

Avhandlingens empiri har begrénsats till d&ren 1989 — 2002. Motivet &r
att fanga ett utvecklingsforlopp inom arbetsmarknadspolitiken fore,
under och efter den ekonomiska kris som Sverige gick igenom i borjan
och mitten av 1990-talet. Fram till 1991 var arbetslosheten rekordlag.
1992-1995 kénnetecknas av turbulenta ar som bara kan jamforas med
krisen i1 borjan av 1930-talet. Under 1990-talets senare hélft stabiliseras
forhallandena med ekonomisk tillvdxt och sjunkande arbetsloshet. Det
ar under detta dramatiska forlopp Over drygt tio &r som avhandlingen
visar hur arbetsmarknadspolitiken fordndrats for arbetslosa socialbi-
dragstagare.

Avhandlingen utgér fran fordndring. Samtidigt kan utvecklingen
inom arbetsmarknadspolitiken kidnnetecknas av sma eller inga forénd-
ringar. Kontinuitet dr diremot inte mdjlig over tid (Sztompka 1994).
Sambhéllet &r en process och kan dérfor inte vara en kontinuitet &ven om
det kan framsté som det. Aktorer, organisationer eller system véljer att



fordndra eller reproducera system. Néar regeringen formulerar re-
gleringsbreven till AMS kan den vélja att podngtera vikten av insatser
for grupper med svag etablering pa arbetsmarknaden eller inte. Trots
det finns det ett tydligt inslag av kontinuitet i formuleringarna. Pierson
(2003) menar att fordndring sker oavbrutet men att denna fordndring
oftast styrs av tidigare val. Dédrav mitt val att fokusera pa en fordnd-
ringsprocess.

Politiska foréndringar dr konsekvenser av olika processer (Tilly
2000a; 2000b). Enskilda hindelser och beslut &r i sig inte orsaker till
politisk fordndring. I stéllet paverkar framst historiska processer, dver-
gripande ideologiska fordndringar och andra processer. Dessa processer
studeras i1 denna avhandling genom att identifiera dess strukturella och
institutionella karaktir (se Mayntz 2003). Med karaktir menas kénne-
tecken som sérskiljer exempelvis en form av arbetsmarknadspolitik fran
en annan. Processer forutsdtter system och de ar systemspecifika
(Bunge 2004; Pickle 2004). Forandringsprocessen inom arbetsmark-
nadspolitiken ar alltsd négot specifikt. Politikomradet har en karaktér
som inte nddvéandigtvis dr allméngiltig inom andra politikomraden.

Jag kommer att identifiera faktorer som verkar inom arbetsmark-
nadspolitiken for oetablerade arbetsosa, d.v.s. arbetslésa som saknar
rétt till arbetsloshetsforsédkring och darigenom é&r hinvisade till det
kommunala socialbidraget. Jag kan inte utifran detta uttala mig om
direkt kausalitet. Faktorerna verkar inom arbetsmarknadspolitiken och
kan sdgas ha en kausal kapacitet men det finns inte direkta beldgg for
att ange kausala samband.

Undersokningsperioden dr inte absolut utan anger den period dar
tonvikten ldggs i avhandlingen. Mayntz (2003:6) menar att processer
inte kommer som vil avgriansade enheter. I stéllet bor de studeras ge-
nom att forskaren avgrinsar en period av en process och forklarar hur
ett studieobjekt har fatt ett specifikt utfall.

Processerna inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare dr verksamma béde fore och efter den avgrinsning
jag har gjort i tid. En annan vig vore att studera flera sekvenser av tid,
eller med andra ord, flera tidsperioder, vilket foreslds av Haydu (1998).
Exempel kan vara att bara studera sekvenser dir nagot sker, som identi-
fieras som viktigt, och fokusera p4 dessa. Aven om forindring ibland
synes ske enligt en pendlande rorelse, har jag invindningar mot en sé-



dan anvindning av historien. Forstéelsen av franvaro av fordndring kan
vara lika fruktbar som forstaelsen av fordndring. Trots detta har jag valt
att betona fordndring.

Under den valda undersokningsperioden, ar 1989 — 2002, sker en
rad fordndringar med relevans for denna avhandlings fokus pé arbetslo-
sa socialbidragstagare. Overgripande forindras bland annat relationen
mellan stat och kommun under dessa &r med decentralisering som led-
ord for ett 6kat kommunalt sjdlvstyre. Kommunerna sdgs som mindre
byrakratiska och ndrmare medborgaren och som en motbild till en stel
och byrakratisk stat. Detta materialiserades i en ny kommunallag 1991
(1991:900).

1989-2002 &r en spannande och dynamisk period dir det ocksa
kommer en ny socialtjianstlag (SoL 1998) som 6kar kommunernas mdj-
ligheter att stélla arbetskrav pé socialbidragstagare. I denna lag stads-
fastes kommunens réttigheter att villkora ritten till socialbidrag med
krav p& motprestationer.

En utveckling med 6kade krav pa arbetslosa och en 6kad tonvikt pa
en aktiv arbetsmarknadspolitik gor sig gillande i stora delar av vist-
vérlden. En studie av tiden mellan 1989 och 2002 kan fénga utveck-
lingsprocessen inom arbetsmarknadspolitiken. Under dessa ar &r arbets-
l6sheten och arbetsmarknadspolitiken hogt pa agendan i det offentliga
samtalet, vilket vil speglas i offentliga material. Det &r ocksé en period
dé organiseringen av arbetsmarknadspolitiken genomgar stora fordnd-
ringar, speciellt for de som dr oetablerade pa arbetsmarknaden. Dessa ér
erbjuder alltsa en dynamisk period inom arbetsmarknadspolitiken.

1.1 Nationell och kommunal arbetsmark-
nadspolitik

Arbetsmarknadspolitik dr ett centralt verktyg for att bekdmpa utanfor-
skap i1 sambhdllet. Ett utanforskap pé arbetsmarknaden innebér ofta en
marginell position i forhallande till vélfardssystemen (Enokson 2005).
Déaremot behover det inte nodvandigtvis skapa ett utanforskap pa andra
samhéllsarenor (van Berkel & Hornemann Mgller 2002). Politiken far
extra vikt och innebord i ett vélfirdssystem som dr sa tétt forknippat



med etablering och prestation pa arbetsmarknaden som det svenska
(Salonen 2000a).

Arbetsmarknadspolitiken har differentierats sedan borjan pa 1990-
talet mellan den politik som erbjuds de etablerade och de oetablerade.
Socialvetaren Tapio Salonen (2000a) lyfter fram fyra aspekter pa denna
utveckling.

e Det finns fler arbetslosa som inte &r inkluderade i arbetslos-
hetsforsakringen.
e Fordandringar i kvalifikationsreglerna gor att det &r svérare
att etablera sig i arbetsloshetsforsikringen.
e Det har skett en decentralisering av ansvaret fran stat till
kommun.
e De arbetsldsas skyldigheter att vara aktiva har okat.
Den arbetsmarknadspolitik som riktas till arbetslosa socialbidragstagare
bendmns kommunal arbetsmarknadspolitik i denna studie och den poli-
tik som riktas till arbetslosa med forsorjning fran nationella system
bendmns nationell arbetsmarknadspolitik. Det &r alltsa tva nivéer inom
samma arbetsmarknadspolitiska system men med en grins dem emel-
lan. Grénsen mellan dessa nivéer bestar alltsa av huruvida de arbetslosa
far ersittning av socialbidragssystemet eller ej. Avgriansningen till den
arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare gor
oundvikligen att den kommunala arbetsmarknadspolitiken kommer i
fokus, 4ven om denna niva maste forstas utifrdn hela arbetsmarknads-
politiken.

Uppdelningen mellan en statlig och kommunal del gors av analytis-
ka skdl. Med denna idealtypiska uppdelning presenteras empirin pa ett
sdtt som mojliggor studier av den kommunala nivan inom arbetsmark-
nadspolitiken. ”Verkligheten™ ar alltsd mer komplex dn denna uppdel-
ning antyder. Manga arbetsldsa har ersittning frén de nationella ersétt-
ningssystemen men kompletterar med socialbidrag pa grund av laga
ersittningsnivaer. Kommunen séljer platser till AMS vilket resulterar i
att arbetslosa placeras i samma atgird oavsett om de har socialbidrag
eller ¢j. Denna typifiering riskerar att forenkla den komplexa verklighe-
ten men samtidigt ger den forutsittningar for en tydligare analys.

Jag vill ocksa redan hér poédngtera att jag inte jamfor de tva niviaerna
av arbetsmarknadspolitiken. Deras principiella karaktiar anvands i stil-
let for att visa och analysera forédndring 6ver tid.



Forsorjningssystem

Denna avhandling avgrénsas, som sagt, till den arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Denna avgrinsning &r inte
problemfri d& de ménniskor som uppbér socialbidrag bestar av en hete-
rogen grupp individer som gér in och ut ur socialbidragssystemet. Ex-
empelvis fick ca 70 procent av socialbidragstagarna socialbidrag mind-
re én tio manader under 2002 (socialstyrelsen 2003b). Det som forenar
dem &r dock en position i forhallande till vara forsorjningssystem ge-
nom att de, under kortare eller langre tid, befinner sig i samhéllets sista
skyddsnit.

Forsorjningen ar en vésentlig aspekt for oss alla, i synnerhet vid ut-
satta perioder som exempelvis arbetsloshet. Det finns betydande skill-
nader i att vara beroende av socialbidrag i forhédllande till att vara bero-
ende av arbetsloshetsforsakringen. Socialbidraget dr ett behovsprovat
system som av maénga, badde socialbidragstagare (Starrin och Jonsson
2000) och en bredare "allménhet" (Svallfors 1996), upplevs som stig-
matiserande. Inom socialbidragshandlidggningen accepteras sillan mer
dn laga hyror, bilinnehav i mer dn specifika fall och vanligen krévs
ocksé att eventuella besparingar ska vara utnyttjade innan socialbidrag
beviljas. En socialbidragstagare far regelbundet sin privatekonomi
granskad och ifragasatt. Exempel adr prévning av ersittningsnivd och
om den enskilde har andra mojligheter till inkomster. De laga ersitt-
ningsnivéerna skapar i sig ett utanférskap genom att ekonomisk knapp-
het forsvarar delaktighet i samhillet, exempelvis tillgangen till media
och foreningsliv (Hjort 2004; van Berkel & Hornemann 2002). Social-
bidragssystemet praglas ocksa av det kommunala huvudmannaskapet
som innebdr lokala skillnader (Salonen och Ulmestig 2004; Byberg
2002) vilka forsvérar forutsdgbarhet och jaimforbarhet inom detta for-
sOrjningssystem.

Forsorjningssystemet paverkar ocksa sannolikheten for vilken ar-
betsmarknadspolitik som erbjuds. Forsorjs den arbetslose genom soci-
albidragssystemet kan den personen erbjudas kommunal arbetsmark-
nadspolitik medan de arbetslosa som é&r etablerade inom arbetsloshets-
fordkringen erbjuds atgirder inom nationell arbetsmarknadspolitik.
Detta skapar en uppdelning i tvad nivaer inom samma arbetsmarknads-
politiska system: en kommunal niva dér de arbetslosa forsorjs genom



socialbidragssystemet och en nationell niva dir de arbetslosa forsorjs
genom den nationella politiken.

Socialbidragssystemet har en siarpriaglad roll jaimfort med andra for-
sOrjningssystem sasom socialforsékringssystemet och arbetsloshetsfor-
sdkringen som praglas av universiella ambitioner som att alla ska in-
kluderas och ersittningarna har en réttighetsprigel (Johansson 2001;
Salonen 1993). Meningen med dessa system har varit att stirka kidnslan
av samhorighet mellan medborgare och med samhallet i stort. I dessa
forsorjningssystem finns en logik som kidnnetecknas av att det ar forut-
sdgbart vilken erséttning den behdvande kan forvénta sig och ersétt-
ningsnivaerna dr i det ndrmsta jimforbara med tidigare arbetsinkomst
(Johansson 2001:54). For att fa tillgang till arbetsloshetsforsdkring
krévs det dock att den enskilde redan &r etablerad pa arbetsmarknaden.
Som jag ska visa fordndras reglerna for vem som ar “tillrackligt” eta-
blerad pa arbetsmarknaden for att fa tillgang till arbetsloshetsersitt-
ningen. Om den arbetsloses etableringsgrad inte uppfyller kraven hén-
visas den enskilde till socialbidragssystemet.

Uppdelningen mellan arbetsmarknadspolitikens nivier forstarks
ocksd av organiseringen av politiken. Huruvida den kommunala ar-
betsmarknadspolitiken dr mer eller mindre effektiv i bemérkelsen att
hjélpa arbetslosa till arbete har vi ytterst knapphéndig kunskap om (Sa-
lonen 2006; Ulmestig 2006; Giertz 2004). Denna avhandling avser visa
att organiseringen sker utifrdn en annan logik i kommunerna dn den
nationella arbetsmarknadspolitiken.

Den foriandring, som inledningsvis exemplifierades av Lisa och Ma-
ria, dr en fordndring dér socialbidragstagare inte bara far sin forsorjning
fran ett system som upplevs som stigmatiserande och med laga ersatt-
ningsnivaer. Det dr ocksd en fordndring som antyder att socialbi-
dragstagare ocksé har kommit att erbjudas en annan arbetsmarknadspo-
litik &n andra arbetslosa. Socialbidragssystemet sdgs under tiden for en
expanderande vélfardsstat som ett tynande system som skulle férsvinna
eller atminstone minska i betydelse nédr de vilfardsstatliga systemen
successivt skulle inkludera alla (Minas 2005:24; Johansson 2001:54).
Anvénds nu detta forsorjningssystem ocksa som sorteringsinstrument
inom arbetsmarknadspolitiken?



1.2 Arbetsmarknadspolitikens logiker och
organisering

Forandringsprocessen inom den kommunala arbetsmarknadspolitikens
praktik sker utifran ett mycket magert kunskapsunderlag (Salonen
2006; Ulmestig 2006), vilket i stora delar ocksé verensstimmer med
det sociala arbetets bristande kunskapsbas (Vinnerljung och Denvall
2006). Inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken dr exempelvis
inte antalet berdrda socialbidragstagare eller omfattningen av insatser i
landets kommuner systematiskt dokumenterade. En forsta vésentlig
fraga ar darfor vad som “egentligen” har fordndrats i organiseringen av
arbetsmarknadspolitiken. Vi vet inte heller om kommunala arbetsmark-
nadsinsatser dr ett fungerande sétt att etablera méanniskor pd arbets-
marknaden och/eller underléttar sjalvforsorjning. Samtidigt &r arbets-
marknadspolitiken, liksom andra offentliga system, beroende av legiti-
mitet frdn exempelvis skattebetalare, véljare, arbetssokande och inte
minst arbetsgivare. En foréindring av insatser eller dess omfattning
inom ett politikomrade legitimeras ofta av annat d4n kunskap. Exempel
kan vara politisk ideologi eller invanda forestéllningar och traditioner.
En analys av legitimering, huruvida den &r baserad p& kunskap eller
annat, kan dock ge viktiga ledtrddar. En andra visentlig fraga i denna
avhandling blir saledes hur fordndringen sker och hur den legitimeras
bade pa kommunal och nationell niva inom arbetsmarknadspolitiken?

Jag dmnar i1 denna avhandling visa hur den arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare har dndrat karaktér.

Hur kan dé fordndring av ett politikomrades karaktér studeras? Ar-
betsmarknadspolitikens praktik kan ta méanga former for arbetslosa
socialbidragstagare. Det har ocksa gjorts ett antal studier i forhallande
till arbetslosa socialbidragstagare. Utfallet kan studeras, som Johansson
(2001) gor, utifran hur réttigheter och skyldigheter for socialbidragsta-
gare konstitueras i socialbidragshandldggning, lagar och politiska be-
slut. Hedblom (2004) och Hjertner Thorén (2005) fokuserar pa hur
kommunal arbetsmarknadspolitik organiseras och implementeras av de
tjdnstemin som moter de arbetslosa. Giertz (2004) studerar utfallet av
kommunal arbetsmarknadspolitik utifrdn effekter pa socialbi-
dragstagande. Hir kommer kommunal arbetsmarknadspolitik att stude-



ras utifran ett arbetsmarknadspolitiskt perspektiv. Analysen forlaggs till
ett organisationsperspektiv.

Analys av organisationer

Att fokusera pa organisationer gor relationen mellan struktur och indi-
vid mindre abstrakt (Ahrne 1990). Ahrne betonar bade relationen mel-
lan individ och organisation och relationen mellan organisationer. Sam-
tidigt menar han att relationerna mellan individer och organisationer &r
tvetydig. Organisationer kan inte existera utan individer. Samtidigt &r
organisationer mer dn summan av sina medlemmar. Exempelvis &r
regler, normer, teknisk utrustning och lokaler viktigare dn de enskilda
individerna, vilka dessutom é&r utbytbara. ”An organization is an extra-
individual artefact, but it is sterile without people” (Ahrne 1990:93).

De individuella aktorerna inom arbetsmarknadspolitiken skulle i
denna studie kunna vara de tjanstemén och politiker som har makt nog
att paverka olika aktorer, sdsom regeringen, kommuner, AMS, svenska
kommunfoérbundet och sé& vidare, och deras standpunkter och relationer
till varandra. Att direkt studera dessa individers motivation och hand-
lingar, vore i1 och for sig en angeldgen och intressant studie, men kan
inte genomfOras inom granserna for denna avhandling. Styrkan i denna
avhandling ar inte hur enskilda aktdrer agerar inom stat och kommun
utan hur staten och kommunerna som organisationer agerar gentemot
varandra och sin omvérld.

Ahrne och Papakostas (2002:165) menar att stater 4r de mest kom-
plexa av alla organisationer pa grund av méangfalden i de aktiviteter de
utfor och de sociala krav staterna ska tillmotesgé. Detta géller i hogsta
grad en modern vélfardsstat. Johansson (1992) anser att det &r proble-
matiskt att definiera staten. Uppgifterna for staten ar alltfor mangfacet-
terade och dess organisering allt for komplex for att dessa kan anvéndas
som grund for en definition. Han betonar i stéllet att statens struktur ar
en slags instabil balans mellan olika intressen i samhaéllet samtidigt som
staten producerar egna intressen. Samma utgangspunkt har Furéker
(1987:37) men betonar att staten dger en viss sjdlvstindighet och egen
makt. Staten dr enligt Johansson ... savil foremal for som skapare och
produkt av strategier” (a.a:1992:182). Johansson utvecklar resone-
manget i en senare publikation (1998:30) och menar att staten kan ses
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som en organisation men att den sérskiljer sig fran andra organisationer
genom svarigheterna att gora en étskillnad mellan forvaltning och poli-
tik.

Johansson dr otydlig med huruvida kommunerna ingar i denna defi-
nition av staten. Ahrne et al (2003:165) &r tydligare och menar att
kommunerna &r en del av staten, da det till syvende och sist ér staten
som bestimmer vad kommunerna ska gora. Detta kan dock problemati-
seras genom att hinvisa till Stern (1999:84) som menar att staten ge-
nom sina lagar och forordningar péverkar manga andra organisationer
dn kommunerna. Det dr en 6ppen empirisk friga om kommunerna har
mindre handlingsfrihet 4n andra organisationer, som ocksa &r styrda av
lagar och har ett ekonomiskt beroende gentemot staten. Nar det géiller
arbetsmarknadspolitiken &r den kommunala handlingsfriheten, som vi
ska se, vilutvecklad i vissa avseenden. Detta tydliggors genom de stora
kommunala variationer som askadliggdrs i mitt empiriska material.

I denna avhandling ses staten och kommunerna som olika organisa-
tioner, &ven om staten och kommunerna, tillsammans med landstingen,
delar vilfardsstatliga uppgifter. Skilet till att teoretiskt, men framst
analytiskt, skilja p& stat och kommun dr av praktisk natur. En sadan
uppdelning ger forutsittningar for en dynamisk och teoretiskt trovérdig
analys av arbetsmarknadspolitikens delar. Det finns en organisatorisk
grans mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken. Det styrs
av olika politiska organ, olika tjanstemén och dess utgifter debiteras
olika ekonomiska enheter. Det dr dock inget jimbordigt forhallande
utan tvartom ar staten hierarkiskt 6verordnad kommunerna genom bl.a.
den lagstiftande makten men ocksa genom den ekonomiska makt staten
har 6ver kommunerna.

Sammanfattningsvis kommer staten och kommunerna att behandlas
som organisationer i denna avhandling av analytiska skdl. Huruvida
staten och kommunerna ar organisationer eller ej 4r en ppen empirisk
frdga som inte kommer att besvaras i denna avhandling. Jag fokuserar
pa organiseringen och de logiker som organisationer anviander for att
legitimera fordndringsprocessen.
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Organisering och logiker

Denna avhandling avgrinsas till tva aspekter av organisering. Dels
organiseringen i beméirkelsen vad organisationen gor. Dels hur organi-
sationer agerar och verkar inom olika logiker. Denna fokusering kan
oka forstdelsen av hur politiken legitimeras samtidigt som utfallet i
konkret organisering tillfor forstdelsen av vad som sker nér staten och
kommunerna agerar. De tva aspekterna erbjuder séledes ett sitt att bade
analysera vad som sdgs om arbetsmarknadspolitik och hur den organi-
seras.

Logiker inom arbetsmarknadspolitiken

Logiker, som de definieras av Friedland & Alford (1985, 1991), ar kun-
skapsansprak som makten medvetet och/eller omedvetet anvinder sig
av for att hantera en verklighet som inte kan kontrolleras. Logikerna
kan verka inom organisationen och i dess omgivning och péaverka orga-
nisationerna pa ett sitt som dess foretrddare inte 4r medveten om. Or-
ganisationen kan ocksa vilja att anvinda sig av logiker for att legitime-
ra beslut.

Politik har att hantera en vérld fylld av hdndelser och sammanhang
som den inte kontrollerar (Friedland & Alford 1985, 1991). Valet av
kunskap i en logik ger mdjligheter att tillhandahalla “rétt” slags kun-
skap, kunskap som anvénds for att exempelvis definiera politiska 16s-
ningar. Dessa logiker som tillhandahélls &r alltsa ett sdtt att styra sam-
héllet och hantera en virld som inte later sig kontrolleras. Samtidigt ar
organisationen fingad i en logik som péaverkar organisationens mojlig-
heter att agera. Inom den nationella nivén av arbetsmarknadspolitiken
sker detta genom att politiska intressen och hdogre tjanstemin péverkar,
bestdller och publicerar kunskap genom exempelvis Statens Offentliga
Utredningar (SOU). Denna kunskap fungerar sedan som beslutsunder-
lag for politiska beslut. Dessa skrifter har ocksé en normerande makt i
forhallande till de fragor de uttalar sig om (Junestav 2004).

Pa kommunal niva verkar logikerna genom att tjanstemén och poli-
tiska intressen péverkar beslutsunderlagen till de politiska forum som
styr men de kan antas ha samma normerande funktion &dven hér. Logi-
kerna inverkar pa vilka losningar som diskuteras och i vissa fall blir till
beslut. Logikerna paverkar alltsa bade de politiska besluten och har en
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normerade makt &ver aktorerna inom arbetsmarknadspolitiken. Tre
fragor foreslas av Bergstrom & Boretis (2000) for att analysera utsagor.
Vilka 16sningar foresprakas? Vilka problem ska de 16sa? Vad orsakar
dessa problem? Detta paverkar naturligtvis politikens praktik men ock-
sé de organisationer som producerar logikerna.

Historikern Malin Junestav (2004:30) menar att forskarna, genom
att undersoka vilka idéer som har fatt genomslag i den politiska prakti-
ken, kan uttala sig om aktdrerna som har makt att institutionalisera
idéerna. Detta &r enligt Junestav en betoning pa idéer pa bekostnad av
aktorerna. Denna betoning gors dven hédr genom en fokusering pé logi-
kerna pa bekostnad av enskilda aktorer.

Arbetsmarknadspolitikens organisering

Organisering defineras hir som det som organisationer gér och som far
ett konkret utfall. Organiseringen analyseras utifran fragor om exem-
pelvis hur ménga arbetslosa som berdrs, vilka atgirder de erbjuds och
vilka regler som styr de arbetslosa. Om logikerna fokuserar p& kunskap
inom arbetsmarknadspolitiken fokuserar organiseringen pa vad organi-
sationerna gor.

Materialet analyseras med hjélp av organisationsteori och betonar
hur organisationer, i denna avhandling stat och kommuner, har ett 6m-
sesidigt beroende av varandra for att fa tillgang till resurser som organi-
sationen inte sjalv forfogar 6ver (Scott 2003, Perrow 1993). Detta bero-
ende priglas av maktforhallanden, men ocksa av hur éldre strukturer
paverkar nutiden (Pierson 1996; 2003). Detta ger en teoretisk ingéng
som betonar historiens roll, maktens betydelse och hur organisationer
hanterar en komplex omgivning med grénser samtidigt som de maéste
vara Oppna mot sin omgivning.

1.3 Faktorer i arbetsmarknadspolitiken — en
modell

Jag avser att visa att den stora majoriteten av kommunerna borjar, un-
der loppet av nagra ar, att utdka och fordjupa sitt engagemang inom
arbetsmarknadspolitiken. Inom arbetsmarknadspolitiken finns det in-
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tressen pa bade den nationella och kommunala sidan som verkar for ett
Okat kommunalt engagemang. Det finns alltsa faktorer pa den nationel-
la nivan och faktorer pa den kommunala nivan.

Att allt fler kommuner har engagerats i arbetsmarknadspolitiken kan
inte frimst forstds utifrdn enskilda kommuners val. Detta motiverar
studier av faktorer inom arbetsmarknadspolitiken pé nationell niva. Det
foranleder ocksa analyser av det sammanhang som arbetsmarknadspoli-
tiken har att forhalla sig till. Men samtidigt finns det faktorer i de flesta,
men inte alla, kommuner som gor att de patar sig ett utdkat ansvar.
Fordndringen inom arbetsmarknadspolitiken kan bara forstds utifrdn
analyser av bade nationell och kommunal niva.

Arbetsmarknadspolitiken analyseras, som tidigare har beskrivits, ut-
ifrdn tva aspekter: dels utifrdn arbetsmarknadspolitikens logiker och
dels utifrn dess organisering.

Figur 1. Organisering och logiker pé tvé nivaer

Nationell niva Kommunal niva
Organisering | Organiseringen av Organiseringen av
nationell kommunal
arbetsmarknadspolik arbetsmarknadspolik
Logiker Den nationella Den kommunala
arbetsmarknadspolitiska arbetsmarknadspolitiska
logiken logiken

Denna modell belyser kampen, och i viss man samverkan, mellan
kommunala och nationella nivder inom arbetsmarknadspolitiken. Jag
avser att visa hur det finns faktorer inom den nationella delen av ar-
betsmarknadspolitiken som verkar for att den kommunala delen enga-
geras. Det finns ocksa faktorer som verkar pa den kommunala nivan {for
att kommunerna ska foridndra sitt engagemang for arbetslosa socialbi-
dragstagare.

I denna analysmodell utgar jag ifran att gransen mellan stat och
kommun f6réndras inom bade organisering och inom logikerna. De
nationella logikerna har inverkan pa de kommunala och tvartom, vilket
sammantaget ger en komplex relation mellan stat och kommun inom
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arbetsmarknadspolitiken. Logikerna har en inverkan p& hur aktorna
organiserar praktiken samtidigt som de tillgéngliga l6sningarna inver-
kar pé hur aktorerna anvénder logikerna. Sammanfattningsvis finns det
faktorer som kan hjédlpa oss att analysera fordndringar inom arbets-
marknadspolitiken. I denna studie kommer jag att sdka efter sddana
faktorer som kan ségas inverka pa karaktéren av detta politikomréde.
Vilka ér de och hur paverkar de utvecklingen?

Dessa faktorer verkar i ett komplext sammanhang. Detta samman-
hang ar vasentligt for forstaelsen av den niva av arbetsmarknadspoliti-
ken som hanterar arbetsldsa socialbidragstagare och kommer att disku-
teras ldngre fram. Syftet med avhandlingen diskuteras nedan.

1.4 Syfte och fragestallningar

Utveckling mot en uppdelning av arbetsmarknadspolitiken, som exem-
plifieras av Lisa och Maria som arbetslosa socialbidragstagare, har skett
utan storre fordndringar av de grundldggande funktionerna inom ar-
betsmarknadspolitiken. Fordndringen har inte heller foregatts av nya
reformer, d&ven om exempelvis regler och atgédrdsarsenalen stindigt
korrigeras. Differentieringen av arbetsmarknadspolitiken dr en process
som till stora delar inte uppmérksammats i den offentliga debatten.

Att studera de insatser som erbjuds manniskor i marginalen av vara
vélfardssystem ger viktig kunskap om dessa system (se till exempel
Terum 2002; Johansson 2001; Salonen 1993). Med detta synsétt blir
kommunal arbetsmarknadspolitik mycket vésentligt for forstaelsen av
hela arbetsmarknadspolitiken. I en analys av logikerna, och organise-
ringen av arbetsmarknadspolitik for arbetslosa socialbidragstagare,
provas grianserna inom politikomradets praktik. For vilka arbetslosa
organiseras insatser och vilken karaktdr har de? Hur legitimeras dessa
insatser? Svaret pa dessa fragor berdr alla arbetslosa men speciellt de
méinniskor som har svart att finna arbete, de som berdrs av behovspro-
vad hantering, de som borjar nirma sig eller befinner sig i marginalen.

Arbetsmarknadspolitisk forskning bedrivs oftast av nationalekono-
mer med fokus p& samhillsekonomiska eller individuella effekter
(Lindvert 2006:167). Forskningsobjektet i denna avhandling ar arbets-
marknadspolitikens logiker och dess organiserade praktik men ocksé
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spanningen mellan den statliga och kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken. Denna avhandling kan tillféra kunskap om vad som forédndras och
hur fordndringsprocessen sker dels i organiseringen av praktiken och
dels hur detta legitimeras genom olika logiker. Detta dr den forsta av-
handling som anldgger ett bredare perspektiv pa kommunal arbets-
marknadspolitik i Sverige.

Tidigare beskrevs tva nivéer av arbetsmarknadspolitiken, den na-
tionella och den kommunala. Det finns en tydlig forsorjningsrelaterad
uppdelning av de arbetslosas finansiering. Vissa erbjuds forsékrings-
skydd medan andra hénvisas till socialbidrag. Den nivé av arbetsmark-
nadspolitiken dédr de arbetslosa har erséttning fran nationella forsorj-
ningssystem definieras som nationell arbetsmarknadspolitik och den
nivé av arbetsmarknadspolitiken dér de arbetslosa finansieras av social-
bidrag definieras som kommunal arbetsmarknadspolitik i denna studie.
Denna avhandling fokuserar pad den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken.

Jag @mnar visa att arbetsmarknadspolitiken har genomgatt en pro-
cess som kdnnetecknas av fordndring. Analysen sker genom att dels
undersoka hur arbetsmarknadspolitikens praktik organiseras i form av
lagar, regler och insatser, dels analysera hur detta legitimeras inom de
arbetsmarknadspolitiska logikerna i offentligt material. Analysen sker
med hjdlp av en modell dér faktorer verkar inom statlig och kommunal
arbetsmarknadspolitik for att engagera kommunerna i arbetsmarknads-
politiken.

Syftet med denna avhandling &r att analysera faktorer for att dar-
igenom forsta karaktaren pa den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetslosa socialbidragstagare pa nationell och kommunal niva mellan
1989 och 2002.

For att na syftet formuleras tre empiriskt undersdkningsbara fragestill-
ningar:

Hur forandras den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetsldsa soci-
albidragstagare?

Denna fraga kommer att besvaras genom en beskrivning av forénd-
ringsprocessen.

Vilka faktorer kan urskiljas i organiseringen av den arbetsmark-
nadspolitik som erbjuds arbetslésa socialbidragstagare?
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Vilka faktorer kan urskiljas i den nationella och den kommunala ar-
betsmarknadspolitiska logiken och hur anvander stat och kommun des-
sa logiker for att legitimera sitt agerande inom arbetsmarknadspoliti-
ken?

Dessa fragor kommer att belysas genom en analysmodell som fokuserar
faktorer som verkar for att fordndra grinsen mellan nationell och kom-
munal arbetsmarknadspolitik

Disposition

Pé detta kapitel foljer ett metodkapitel dar avhandlingens delstudier och
dess genomforande presenteras. Darpa foljer kapitel tre om bakgrund
och tidigare forskning vilket sétter avhandlingen i relation till befintlig
kunskap. Daérefter, i kapitel fyra, presenteras de analytiska utgangs-
punkterna. I det foljande kapitlet presenteras arbetsmarknadspolitikens
och socialbidragssystemets historia. P4 detta foljer kapitel sex till nio
dar avhandlingens empiri presenteras och analyseras enligt den fyrfilta-
re som presenterades ovan. I kapitel 10 sammanfattas resultaten och
diskuteras utifran avhandlingens syfte.
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2 Presentation av empiriska studier
samt genomférande

I denna avhandling undersoks arbetsmarknadspolitik p4 kommunal och
nationell niva. Detta sker genom att analysera badde organiseringen av
arbetsmarknadspolitiken och de logiker som anvénds och verkar for att
skapa legitimitet for staten och kommunerna. Detta kapitel fokuserar pa
hur det empiriska materialet har samlats in genom fyra delstudier men
ocksé hur materialet har analyserats.

2.1 Presentation av empiriska studier

Denna avhandling baseras pa fyra delstudier.

Kommunstudien: Jag gjorde, tillsammans med Tapio Salonen, i april
2002 en kartliggning av hur kommunal arbetsmarknadspolitik organi-
serades i landets kommuner (Salonen och Ulmestig 2004). Denna kart-
laggning kompletteras med statistik frain AMS. Materialet svarar pa
frdgor om organiseringen av arbetsmarknadspolitiken. Dels pa nationell
niva genom att visa pa fordndringar i arbetsloshetsforsidkringen och hur
arbetsmarknadspolitiken fordelas mellan olika kategorier arbetslosa.
Dels p4 kommunal nivé genom att studera arbetsmarknadsatgarder, hur
kategoriseringen av arbetslosa socialbidragstagare sker och hur denna
praktik legitimeras av kommunala tjansteman.

Fallstudien: Studien ar en fallstudie i tre kommuner. I dessa kommuner
studeras arbetsmarknadspolitikens organisering och logik. Materialet
visar en fordndringsprocess och hur denna organiseras och legitimeras
av kommunerna.

Studien av nyckelpersoner: Studien fokuserar pa nyckelpersoner inom
den nationella arbetsmarknadspolitiken och hur de argumenterar om
fordndringsprocessen. Materialet har anvints for att visa hur utveck-
lingen har legitimerats fran den nationella delen av arbetsmarknadspoli-
tiken.
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Dokumentstudien pa nationell niva: Denna studie belyser argumenten i
nationellt offentligt material om, och med relevans for, arbetsmark-
nadspolitik. Materialet visar hur staten legitimerar arbetsmarknadspoli-
tikens organisering.

Aven om delstudierna inte presenteras isolerade frin varandra har de
olika boxarna i min fyrféltare betoning pé olika delstudier.

Figur 2 Delstudierna

Nationell niva Kommunal niva
Organisering | Kommunstudien Kommunstudien
Logiker Studien av nyckelpersoner | Fallstudien

Dokumentstudien pa

nationell niva

Dessa delstudier trianguleras. Scandura & Williams (2000) menar att
”Increased triangulation should improve the ability of researchers to
draw conclusions from their studies” (s. 1250). Det finns for- och nack-
delar med triangulering. A ena sedan ger kombinationen av metoder en
mer innehéllsrik empiri dér olika empiriska material kan kontrolleras
gentemot varandra (Berg 2004:5). A andra sidan ir det problematiskt
att redovisa materialet pa ett trovérdigt sétt. Denna avhandling bestar av
ett forhallandevis stort och rikt empiriskt material och avhandlingens
begrinsade format gor att det har varit svért att presentera materialet pa
ett lasvart och réttvisande sitt. Empirin ska kunna granskas: “’Science,
and this includes sociological science, is public, not private” (Merton
1968:72). I denna avhandling har bada dessa aspekter beaktats.

Kommunstudien

Denna studie genomfoérdes med april 2002 som méatmanad och syftet
var att beskriva och analysera aktiveringen av arbetslosa socialbi-
dragstagare i1 samtliga landets kommuner. Studien finns sedan tidigare
publicerad i Salonen och Ulmestig 2004. Materialet analyseras dock
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inte p4 samma sitt i denna avhandling, men beskrivningen av empirin
och metodologin blir oundvikligen lik den i Salonen och Ulmestig
(2004) .

Materialet svarar pa frigor som exempelvis: Hur manga &r berorda,
vilka insatser genomfors och vilka &r berérda? Hur skiljer sig atgarder-
na sinsemellan? Kommunstudien baseras pa enkéter och telefoninter-
vjuer. Detta dr den fOrsta studie som pé ett systematiskt sétt har forsokt
beskriva kommunala insatser ur ett sammanhallet nationellt perspektiv.
Beskrivningen fokuserar ett antal grundldggande frégor i tva olika en-
kiter. Genom svenska kommunforbundets forsorg® skickade jag ut en
testenkat till ett 20-tal kommuner for kommentarer och utifran inkomna
synpunkter utformades de slutliga enkdtformuldren. Tva enkéter skick-
ades till kommunerna. En enkit fokuserade pa hur manga som berors
av kommunal arbetsmarknadspolitik. Den andra fokuserade pa de &t-
géirder som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Pa grund av studiens
explorativa ansats formulerades breda fragor som skulle vara applicer-
bara p4 kommunerna trots deras skiftande omfattning och organisering.

Genom svenska kommunforbundets forsorg skickade jag ut ett brev
till de socialtjinstansvariga i samtliga kommuner, dir de uppmanades
att ange en kontaktperson i kommunen. Kontaktpersonen skulle ha god
insikt i kommunens socialbidragshandlédggning samt god kdnnedom om
kommunens policy och riktlinjer och helst vara i arbetsledande stall-
ning. Efter att jag hade identifierat en kontaktperson har all kommuni-
kation med kommunerna gétt genom denna person. Kontaktpersonerna
intervjuades ocksa av mig per telefon. Intervjuerna tog i genomsnitt 25
minuter. Intervjupersonerna garanterades att deras och kommunens
identitet skulle behandlas konfidentiellt i presentationen av intervjuer-
na.

Det &r langt ifrdn oproblematiskt att dra slutsatser om en kommuns
arbetssitt utifrdn en enskild tjinstemans svar. Intervjuguiden konstrue-
rades darfor pé ett konkret och timligen enkelt sitt. Den bestar av stan-
dardiserade fragor och exempel men &r samtidigt dppen for intervjuper-
sonens egna synpunkter.

1 Detta avsnitt 4r till viss del en sammanfattning fran Salonen och Ulmestig 2004, for
mer detaljerade metodologiska analyser hinvisas ldsaren till denna skrift.
2 Numera en del av sveriges kommuner och landsting (SKL).
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I kommunstudien finns ocksd sammanfattande statistik som samman-
stillts av AMS pé bestéllning av mig. Analysen bygger pa AMS for-
medlingsregister och svarar pa fragor om hur manga deltagare som
finns i de nationella arbetsmarknadspolitiska atgidrderna under de aktu-
ella aren. Dessutom finns uppgifter om deltagarna dr medlemmar i en
arbetsloshetskassa eller berdttigade till kontant arbetsmarknadsstod
(KAS) eller Alfa-kassa. Jag har ocksa fatt uppgifter frin AMS om an-
delen arbetslosa’ som var medlemmar i arbetsloshetsforsikringen,
KAS/Alfakassa samt inget medlemskap. Materialet tdcker aren 1992 till
2004. Fore 1992 registrerades inte dessa uppgifter av AMS. Jag har inte
heller lyckats fa fram jamforbart material frén andra kéllor.

Urval och bortfall

201 kommuner, ca 70 procent av landets samtliga, medverkade. De
resterande 88 kommunerna har ej besvarat enkéterna. I kontakter med
nagra av bortfallskommunerna har de héanvisat till tidsbrist, i andra har
enkéterna ansetts for komplicerade att besvara. Anledningen ar att
manga kommuner inte har uppgifterna tillgingliga p&d data. Manga
kommuner har inga uppgifter pa individniva och inte heller uppgifter
om socialbidragstagare finns i nationella eller kommunala atgérder.
Uppgifter frdn 527 kommunala atgérder ligger till grund for analysen
frdn sammanlagt 156 kommuner som har atgérder. Av de totalt 168
kommuner som angett att de anvénder lokala arbetsmarknadsatgérder
har uppgifter fran 12 kommuner varit sa ofullsténdiga eller partiella att
de uteslots fran analysen. Bland dessa borttagna kommuner ingar ocksé
landets tre storstader for vilka en samlad karaktéristik pA kommunniva
varit omdjlig att genomfOra pé ett rittvisande sétt. Enligt en utvérdering
av den s.k. storstadssatsningen i Stockholmsregionen bedrivs ett stort
antal atgirder for arbetslosa socialbidragstagare (Axelsson 2002). I fem
berorda stadsdelar i Stockholm redovisas sammanlagt 32 insatser som
berdknades paga &tminstone till sommaren 2002. Detta ska jaimforas
med de 41 insatser fran 11 stadsdelar i Stockholm som ingar i denna
studie. Detta exemplifierar bortfall fran framfor allt storre kommuner i
denna undersokning. Hur detta bortfall har paverkat studien ar svart att
entydigt svara pa. Storstidernas betydelse i detta sammanhang ar givet-

3 Kvarstdende arbetslosa vid ménadens slut pa arsbasis, genomsnitt per manad.
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vis stort och resultatens giltighet i storstdderna kan utifrn bortfallet ha
paverkats negativt. For de analyser pd kommunnivd som presenteras
har detta bortfall inte sa stor betydelse for att urskilja de inslag som
sammantaget karaktiriserar kommunernas sitt att bemota arbetslosa
socialbidragstagare.

Bortfallet &r relativt jamnt fordelat utifran kommungrupp och lén (se
tabell 2 & 3 i Salonen & Ulmestig (2004:22-23). Storstéder sticker ut
med 100 procents svarsfrekvens. Det bor dock podngteras att det finns
ett betydande internt bortfall pé stadsdelsniva i de tre storstdderna. Det-
ta har delvis kompenserats med uppgifter pA kommuncentral niva. 1
Malmo kommer samtliga uppgifter fran centrala register och uppgifts-
limnare. Aven glesbygdskommuner sticker ut med ett forhallandevis
hogt bortfall. En forklaring dr att manga glesbygdskommuner har ansett
att det inte har varit mgjligt att prioritera denna studie. Detta géller i
hogre grad de kommuner som har outvecklade system for uppf6ljning
av verksamheten.

De flesta ldnen har en svarsfrekvens mellan 60 och 80 procent. Upp-
sala, Gotland, Vistmanland, Dalarna och Visterbotten har dock en
nagot lagre svarsfrekvens. De tre sistnimnda ldnens hdga andel av
glesbygdskommuner slar igenom i bortfallet.

Andelen av befolkningen som &r arbetsldsa och/eller uppbér social-
bidrag snedvrider inte heller representativiteten i materialet. Kommu-
nernas andel av socialbidragstagare, Oppet arbetslosa, andel personer i
nationella arbetsmarknadsatgirder samt andelen av de tva sammansla-
get, det s.k. obalanstalet, visar sig ocksa ha mycket begriansad paverkan
pa studiens representativitet pd kommunnivad. Nér det géller dessa vari-
abler avviker inte svarskommunerna pa nagot avgorande sitt frdn bort-
fallskommunerna.

Det fanns ett internt bortfall i materialet som framst berodde pa upp-
giftslimnarnas svérigheter att besvara frdgor om antal social-
bidragstagare 1 nationella och kommunala atgirder. Ett annat skil var
kommunernas svérigheter att besvara fragor om kostnaderna for de
specifika arbetsmarknadsatgédrderna.

Det interna bortfallets betydelse &r svart att uppskatta i sin helhet.
Bortfallet var betydande pa stadsdelsniva i storstiderna. Det férekom
dven bortfall eller ofullstédndiga uppgifter i insdnda enkéter, men dessa
kunde dock begrinsas av mdjligheten att diskutera oklarheter och bris-

22



ter vid den uppféljande telefonintervjun. Bristerna gillde frimst de
ekonomiska uppgifterna dir manga kontaktpersoner angav att det inte
var mojligt att berfikna exakta kostnader. Ofta delades tjinster, lokaler
och andra utgifter mellan flera aktiveringsprogram eller andra verk-
sambheter.

Jag har ocksd gjort en analys av Arbetsmarknadsverkets (AMV)
verksamhetsberittelser mellan 1988/89 och 2002 samt skriften ”Vad
kostar verksamheten i din kommun?” frin svenska kommunforbundet
och SCB mellan aren 1995* och 2002. Detta material har kompletterats
med material fran Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) och Arbetsmark-
nadsverket (AMV) som berdr arbetsmarknadspolitik. Detta material har
framst anvints for att studera fordandringar i organiseringen av bade den
nationella och kommunala arbetsmarknadspolitiken.

Fallstudien®

Hur beskriver ledande foretrddare for socialtjinsten kommunal arbets-
marknadspolitik? Denna delstudie visar den kommunala arbetsmark-
nadspolitiska logiken i tre skanska kommuner.

Kommunerna kontaktades under hdsten 2004. Efter ett forsta mote
utfordes strukturerade samtal med 3—4 tjinstemin i varje kommun som
dokumenterades med anteckningar. Dessa samtal gav, tillsammans med
studiebesok, en forsta bild av den kommunala arbetsmarknadspolitiken
aren mellan 1989 och 2002. Dérefter foljde en arkivstudie av social-
ndmndens protokoll (inklusive arbetsutskott och bilagor) samt sokning-
ar i diarier for kommundvergripande politiska forsamlingar sédsom
kommunfullmédktige, kommunstyrelse samt speciella grupper for ar-
betsmarknadspolitik under exempelvis kommunstyrelsen. Efter att detta
material har sammanstillts, har en till tvd ledande kommunforetradare
intervjuats for att svara pa specifika frdgor om den aktuella kommunen.
Materialet har sedan, utan tolkningar, ocksa skickats till tjinstemén i
kommunerna for att minimera risken for missuppfattningar.

Delar av det empiriska materialet finns publicerat i Ulmestig (2006)
med fokus pa utvérdering och integration av utrikes fodda.

4 Det &r forst da som detaljerade kostnader fér den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken borjar att redovisas.
5 For ndrmare beskrivning, se Ulmestig 2006.
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Urval och bortfall

De tre kommunerna som har ingétt i studien ar Eslov, Héssleholm och
Hoganis. Urvalet bygger pd en kategorisering i Salonen och Ulmestig
(2004) av Sveriges kommuner diar kommunerna kategoriserades i tre
typer. Typifieringen av kommunerna utgar framst fran tre aspekter av
dessa intervjusvar: selektion, sanktioner och andel av socialbidragstaga-
re som befinner sig i kommunala arbetsmarknadsatgérder.

Den forsta aspekten ar selektion av deltagare. Vilka arbetsldsa soci-
albidragstagare anses vara i behov av lokala arbetsmarknadsatgérder?
Ar det de som star nira arbetsmarknaden, da det frimst dr dessa som
atgirderna ar effektiva for? Eller ar det de som anses std langt ifrén
arbetsmarknaden da dessa inte kan forvéntas bli sjalvforsorjande av
egen kraft?

Den andra aspekten ér tjinsteménnens beskrivning av hur man arbe-
tar med sanktioner nir den arbetslosa socialbidragstagaren inte anses
vara aktiv nog. Sanktioner som diskuteras i detta sammanhang handlar
om hur kommunerna hanterar personer som hoppar av eller vigrar delta
i lokala arbetsmarknadsatgédrder. Sanktionerna som framst diskuteras
hir dr minskat eller uteblivet socialbidrag for de socialbidragstagare
som inte anses folja de krav som socialtjdnsten stiller.

Den tredje aspekten som har paverkat typifieringen ar det kvantitati-
va materialet dir kommunernas kategoriseringar tydliggdrs i hur stor
andel av de arbetslosa socialbidragstagarna som aktiveras i kommunala
atgérder.

Den samlade bilden av dessa tre aspekter har varit underlag till typi-
fieringen. De tre kommunerna i kommunstudien representerade, utifran
de ovan nidmnda aspekterna, var sin kommunkategori. De tre kommu-
nerna dr Eslov (pragmatisk), Héssleholm (aktiv) och Hoganas (aterhall-
sam). (Kommunerna har valts strategiskt dd de representerar de tre
kommunkategorierna som framkom i kommunstudien.) Detta gor att
kommunerna kan antas vara representativa for kommuner som liknar
dem i avseende pa invénarantal och kommuntyp. De 4r didremot inte
representativa for exempelvis storstdder. De tre kommunerna liknar
varandra men det finns &ven skillnader. Nedan presenteras kommuner-
na i siffror.
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Tabell 1. Presentation av fallstudiekommunerna.®

Eslov Héassleholm Hdganés

Landaeal i kmi 422 1277 144
Invénae, 1 ndrmast tusental 30 000 50 000 23 000
Inpendling antal personer 3696 4222 1638
(2001) (2002) (2002)
Utpendling, antal personer 5791 5162 4729
(2001) (2002) (2002)
Andel av befolkningen med
eftergymnasial utbildning (2004) 27% 25% 36%
Forvarvsintensitet, 1 % av
arbetsfor befolkning 76% 76% T7%
Socialbidragskostnad kr/inv 694 645 399
Arbetsmaknadsétg kr/inv
Brutto 619 366 438
Netto 420 187 130
Obalanstal 4,6% 5,3% 5,0%
Arbetsloshet (arsmedeltal 2004)  3,7% 4,1% 3,4%

Hogands har lagre kostnader for socialbidraget och ar betydligt mindre
dn Hissleholm, bade nir det géller areal och befolkningsmiangd. Kom-
munerna liknar dock varandra genom att de har ungefar lika hog for-
vérvsfrekvens, arbetsloshet och obalanstal. De tre kommunerna ligger
alla 1 Skéne och &r utpendlingskommuner. De kan ocksé sédgas konkur-

6 Siffror for 2003 (SCB 2007) om annat inte anges. Arbetsldshetstal fran AMS 2006.
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rera pa samma regionala arbetsmarknad. Dock har i Hoganés en hogre
andel av befolkningen eftergymnasial utbildning samt betydligt ldgre
kostnader for socialbidrag. Eslov avviker med mycket hdga brutto- och
nettokostnader for arbetsmarknadsatgérder, trots att obalanstalet &r
lagre. Urvalet motiveras med att dessa tre kommuner var de tre som
liknade varandra mest men &nda tillhérde olika kommunkategorier.
Aven om det finns skillnader ir dessa begrinsade med tanke p4 alla de
aspekter som beskrivs ovan.

Studien av nyckelpersoner

Denna studie pé nationell niva bygger pa intervjuer med 21 nyckelper-
soner (se bilaga 2) som har haft insyn i, och makt over, arbetsmark-
nadspolitiken under de aktuella aren. De har valts utifran formell makt,
sdsom position inom respektive myndighet eller departement. De inter-
vjuades utifran fragor som: Hur beskriver nyckelpersoner, som hade
makt och inflytande, de aktuella &ren? Hur upprittholl den nationella
arbetsmarknadspolitiken sina grinser mot omvérlden? Fanns det andra
skal till beslut &n de formella?

Dessa och liknande fragor som fokuserar pa hur logiker anvénds och
legitimerar fordndringen mellan stat och kommun inom arbetsmark-
nadspolitiken, kan inte besvaras pa annat sétt &n genom att fraga de som
har insyn i fordndringsprocessen. Dessa intervjuer ger insyn i arbets-
marknadspolitiken och olika aktorers syn inom staten (Lindvert
2006:28). De flesta nyckelpersoner ér fortfarande yrkesverksamma.

Att intervjua hoga makthavare visade sig vara lite speciellt. I littera-
turen beskrivs detta som “Elite interviews” (ex. Berry 2002; Goldstein
2002), eller pa svenska “elitintervjuer”. Goldstein (2002) beskriver det
som en konst att fa tillgang till dessa ménniskor. Berry (2002:680) be-
skriver att dessa ménniskor har en agenda som de talar efter: “They’re
talking about their work and, as such, justifying what they do.” Zuck-
erman (1972) diskuterar en ’Ultra-Elite” som inte ar intresserad av att
ge ett gott intryck till intervjuaren. De dr dock vana vid att vara hog-
presterande och att det dven géller vid intervjuer. Zuckerman beskriver
ocksa en motvilja att uttala sig om sadant som ligger utanfor deras ex-
pertis. Litteraturen beskriver alltsd en grupp som ar ganska svér att na
och svar att intervjua. Denna litteratur &r amerikansk och Zuckermans
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(1972) artikel dr dessutom 35 &r gammal. Det kan vara forklaringen till
att mina erfarenheter skiljer sig ganska mycket fran Zuckermans. Inter-
vjupersonerna, oavsett om de tillhor ndgon elit eller ej, var inte pa nagot
sétt ointresserade av att ge ett gott intryck. Inte heller var det en konst
att hitta dem och fa dem att stélla upp. Daremot fanns det i manga fall
en motvilja att diskutera ndgot som inte direkt tillhérde deras expertis.
Manga av intervjupersonerna var mycket ’svarkontrollerade” i intervju-
situationen. Min tolkning &r att vissa av intervjupersonerna var vana att
ha kontrollen och de accepterade inte att styras. De hade sin egen agen-
da och i den ingick bade att vara tillgénglig och att uttala sig om vissa
aspekter och fortiga andra. Att som intervjuare vara i ett underldge vi-
sade sig ocksa ha fordelar. Som intervjuare kan man vara ganska direkt
utan att intervjupersonen blir oséker och sluter sig.

Vilket virde kan materialet tillskrivas? Kan intervjupersonerna re-
dogora for hur de sjdlva och andra tdnkte for flera ar sedan?

Ett begrepp som anvinds for att problematisera detta &r oral history
(se ex. Thor 2003; Thomson 1980). Thomson (1980:106) hanvisar till
forskning om minnet och drar slutsatsen att manniskors minnesforlust
ar lika stor de forsta nio manaderna som de foljande 47 aren. Storst
forméga till att minnas har manniskor om &mnet ber6ér dem.

I mitt material har intervjupersonerna tillfragats om sadant som be-
ror deras yrkesutovning och dmnet kan inte antas vara av den karaktér
att det berdr dem pé det sitt som Thomson menar. I stdllet kommer
materialet att anvdndas i kombination med dokumentationsmaterialet.
Att muntliga berittelser med fordel kan anvindas pé detta sitt bekriftas
av Thomson (1980:134) men ocksa av Kramer et al. (1990:213). Kra-
mer et al. menar att muntliga berittelser alltfor latt kan paverkas av det
maénskliga minnets begransningar och av medvetna forvanskningar. De
menar samtidigt att:

These weaknesses of oral history — both the lapses of memory and
the attempts to slant things or mislead — can be compensated for if
adequate documentary evidence is available (Kramer et al.
1990:213).

Det finns dock skdl till att behandla intervjumaterialet med en viss for-
siktighet. Intervjupersonerna &r i de flesta fall personer med inflytande.
De har alltsé sjélva varit en del i den process som jag beskriver och kan
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ha intresse av att paverka beskrivningen av densamma (se Thurén
2005).

Sammanfattningsvis s& kan detta material, trots problemen som dis-
kuteras ovan, anses ha ett relevant forskningsméissigt vérde. Intervju-
personernas utsagor kan anvindas, om &n med en viss forsiktighet.

Intervjupersonerna informerades om att de inte var anonyma dé des-
sa personer och de tjdnster de innehar eller har innehaft inte kan ano-
nymiseras. Hur ska jag exempelvis anonymisera en arbetsmarknadsmi-
nister och @nda visa p& materialets trovérdighet? I de fall dér intervju-
personerna siger sadant som jag upplever som kénsligt och dir identite-
ten kan skyddas har jag i ndgra fall redovisat intervjumaterial anonymt.
Intervjupersonerna presenteras i bilaga 2.

Inledningsvis gjorde jag fyra bakgrundsintervjuer med tre forskare
som alla har ldng erfarenhet av arbetsmarknadspolitik. De tre var Ha-
rald Niklasson, professor emeritus i nationalekonomi vid Vaxj6 univer-
sitet, Lena Schroder, docent i ekonomisk historia och forskningsledare
vid Integrationsverket samt Eskil Wadensjo, professor i nationaleko-
nomi vid SOFI pa Stockholms universitet. Intervjuerna spelades in och
har anvénts som bakgrundsmaterial. Jag gjorde ocksa en bakgrundsin-
tervju med filosofie hedersdoktor Ruth Wichter i hennes hem. Wichter
har mycket lang erfarenhet av organiseringen av insatser for arbetsldsa
socialbidragstagare. Ruth Wichter dr ocksd en av de som har betytt
mest for kunskapsutvecklingen av socialt arbete i Sverige (Mosesson
2000).

Bakgrundsintervjuerna gav mig mojlighet att diskutera kunskap om
arbetsmarknadspolitiken som inte finns publicerad. Exempel &r motiv
och forandringar i arbetsmarknadspolitikens karaktir. Dessa intervjuer
har ocksé givit, tillsammans med rdd frén kollegor, forslag pa nyckel-
personer att intervjua. Totalt, forutom bakgrundsintervjuerna, har 21
intervjuer gjorts.

Jag efterstrdvade ett samtalsklimat dir jag 1it intervjupersonerna
prata ganska fritt men dterkom for fortydliganden och fordjupningar.
Denna form av intervjuer ger intervjupersonen mdjlighet att rekapitule-
ra datiden. Det ger ocksa fylliga beréttelser dir problem, dess orsak och
16sning framkommer, vilket ar védsentligt for analysen. De flesta inter-
vjuer tog ca en timme. En intervju, med Rudolf Meidner, utférdes per
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telefon pa grund av Onskemal om detta. Intervjuerna spelades in och
samtliga intervjuer, med tva undantag, har transkriberats.

Urval och bortfall

Urvalet skedde efter tips och rad fran kollegor men frimst via andra
intervjupersoner. Detta bendmns ibland som sndbollsurval (ex. Dens-
combe 2000:24; Bengtsson et al. 1998:45). Denna metod &r vanlig nir
det giller intervjuer med makthavare (se ex. Higley et al. 1991; Moore
1979:675). Med detta urval riskerar forskaren att f4 en homogen bild
genom att intervjupersonerna rekommenderar personer som kan bekraf-
ta deras bild. Detta problem minimerades genom att jag i mitt urval
sokte olikheter. Jag har intervjuat personer fran bade en arbetsgivaror-
ganisation och fran fackforeningar, fran bade social- och arbetsmark-
nadsdepartementet (som sedermera blev en del av nidringsdeparte-
mentet) samt fran olika partier och politiska block.

I urvalet av intervjupersoner har jag strivat efter att finna personer
som har haft god insyn i arbetsmarknadspolitiken och i ménga fall 4ven
inflytande. Alla de personer som jag tillfrdgade accepterade med tre
undantag. En person uppgav att han inte hade tid och de tvé andra sva-
rade inte pad mina e-brev. Bortfallet kunde kompenseras for tva av per-
sonerna genom att kollegor intervjuades. En person innebar dock ett
kadnnbart bortfall da dennes tjdnst och position var unik. Detta kan in-
nebéra att jag har missat védsentligt material.

Trots ett visst bortfall och metodologiska problem med att fraga om
det forgadngna, menar jag att intervjupersonerna har givit mig en viktig
forstaelse for de faktorer som verkar inom den arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Detta har dock skett pa ett
annat sétt dn vad litteraturen och de andra empiriska materialen givit
upphov till. Intervjuerna har givit mig information som ofta har varit
mer direkt med mindre omskrivningar 4n i de studerade dokumenten.

Dokumentstudie pa nationell niva

Jag har i denna avhandling valt att definiera staten som en organisation.
Staten dr bade politik och forvaltning (Rothstein 1991). For denna av-
handling har dock denna distinktion ingen birande betydelse. Det dr de
faktorer som statens agerande ger upphov till som ar intressanta for att
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forsta arbetsmarknadspolitiken. Hur relationen ser ut mellan politiken
och forvaltningen i samband med att staten agerar inom arbetsmark-
nadspolitiken, &r i och for sig en angeldgen forskningsfraga, men den
ligger utanfor syftet med denna avhandling. I stillet kommer jag att
fokusera pd hur staten och kommunerna agerar som organisationer
gentemot varandra.

Jag har gjort en genomgang av statens offentliga utredningar (SOU),
departementsserien (Ds), regleringsbrev for arbetsmarknadsverket samt
offentligt material fran AMS, framst arsredovisningar och arsrapporter
fran de arbetsmarknadspolitiska programmen. I regleringsbrevet dr det
fraimst mélen som regering och riksdag &lagger Arbetsmarknadsverket
som har analyserats. Tyngdpunkten i materialet ligger dock pa SOU
och Ds.

Hur har jag da gétt tillviga for att studera de faktorer som nationella
logiker ger upphov till? Studier av offentligt material &r, enligt Eriksson
(2004:519) en ... beprovad och framkomlig vig om avsikten &r att
studera motiv for och konsekvenser av en politik”. Syftet med statens
offentliga utredningar ar att skapa problemformuleringar och verklig-
hetsbilder (Andersson 2003:29). Junestav (2004:35) menar att utred-
ningarna &r representativa for de idéer som préglar en viss tid men be-
tonar samtidigt att olika utredningar har olika status och dirigenom kan
tillskrivas olika betydelse. Samtidigt dr inte mitt syfte frimst att forsta
hur aktorer inom den statliga arbetsmarknadspolitiken agerar. I stéllet
ansluter jag mig till Morkenstams standpunkt:

Utredningarnas formaliserade karaktir och positioner som for-
arbeten till lagstiftningen gor att de maste betraktas som auktoritati-
va utsagor som &r legitima i diskursen (Morkenstam 1999:61).

Genom valet av mitt empiriska material kan jag ha missat eller under-
vérderat faktorer som verkar inom den arbetsmarknadspolitik som er-
bjuds arbetsldsa socialbidragstagare. I analysen av mitt material kan jag
dock né fordndringsfaktorer inom den nationella arbetsmarknadspoliti-
kens logik. Exempel pé relevanta fragor som kan na dessa faktorer &r:
Vad ér problem som bor 16sas? Hur argumenterar tjdnstemén och poli-
tiker for att legitimera insatser inom arbetsmarknadspolitiken? Vad
diskuteras inte som problem? De studerade dokumenten kan, nir de
analyseras, visa pa den nationella arbetsmarknadspolitiska logiken.
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Urval och bortfall

Urvalet av SOU och Departementsserien har gjorts genom en manuell
sokning pa Vixjo universitetsbibliotek. Ds-skrifter och utredningar som
beror arbetsmarknadspolitik, socialbidragshandldggning och relationen
mellan stat och kommun plockades ut. De utredningar och Ds-skrifter
som saknades ur nummerf6ljden kontrollerades i Libris. De utplockade
dokumenten sorterades utifrin sammanfattningen och innehallsforteck-
ningen. Kvar var da 100 utredningar och Ds-skrifter, vilket dr det empi-
riska materialet. Dessa utredningar och Ds-skrifter har analyserats,
vissa ganska Oversiktligt och andra mer systematiskt. Det har varit
ganska begrinsat med information i manga utredningar och Ds-skrifter
men det finns flera undantag. Detta urval har gett en mycket god bild av
den arbetsmarknadspolitiska logiken. Genom att analysera samtliga
relevanta dokument de aktuella aren har monster och férdndringar syn-
liggjorts. Utredningarna och Departementsseriens karaktir har ocksé
gjort att jag har fatt information om fordndringar i organiseringen av
arbetsmarknadspolitiken. Dokumenten ar bade forfattade av tjansteméin
och av tillsatta utredningar och kommittéer. Det finns dessutom externa
forfattare och forskare. Jag har valt att frémst analysera de dokument
som tillhor den forstnimnda kategorin.

Det dr mojligt att urvalsforfarandet har gjort att jag har missat rele-
vant material. Material som finns i dokument vars titel och/eller sam-
manfattning inte antyder relevans har jag troligen forbisett. En storre
arbetsinsats fran min sida hade troligen gett ett storre material men inte
till den grad att det kan motiveras.

En viktig del i det empiriska materialet &r verksamhetsberéttelser
och &rsrapporter fran de arbetsmarknadspolitiska programmen. Dessa
kan visa pa bade fordndringar i organiseringen och pa hur denna for-
dndring legitimeras i retoriken.

Nér jag inledde sokandet efter material frin AMS hade jag grovt
underskattat problemen. Lite naivt trodde jag att allt informations-
material kunde uppbringas av AMS. Detta var felaktigt. Trots kontakter
med ménga hjélpsamma tjinstemén pad AMS-arkiv, AMS centralt,
lansarbetsndmnden i Kronobergs ldn samt arbetslivsinstitutets biblio-
tek’ har jag misslyckats med att uppbringa informationsmaterial om de

7 Som enligt uppgift tog dver material fran AMS bibliotek nir detta avvecklades.
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arbetsmarknadspolitiska programmen. Detta giller dokument fran for-
sta hédlften av undersokningsperioden da senare dokument finns pa
AMS hemsida. Jag har dock kunnat hitta det mesta av informationen pa
AMS arkiv, om &n inte samlat, frdn 1990-talets borjan. Det finns inget
som antyder att de arbetsmarknadspolitiska programmen har &dndrat
karaktér under periodens forsta &r.

2.2 Bearbetning och analys

Da de empiriska materialen bestar av fyra delstudier som har bearbetats
pa olikartade sétt presenteras bearbetningen utifran de olika metoderna
och inte delstudierna.

Bearbetning och analys av intervjumaterial och
dokument

Telefonintervjuerna fran kommunstudien sammanfattades under och
efter intervjuerna. Empirin sorterades i teman och sammanstélldes efter
att intervjuerna hade avslutats. Dessa teman hade konstruerats innan
intervjuerna paborjades. Vissa korrigeringar gjordes dock med teman
som forsvann och tillkom. Exempel pa teman dr handlaggning, samver-
kan och sanktioner. Nagra f4 svar samt nagra skattningar bearbetades
med hjilp av SPSS for att hitta samband med kvantitativa variabler.

Alford och Friedland (1985) ger ganska fa ledtrddar till hur de har
gatt tillvdga i sin analys. De har dock négra begrepp som betonas. De
betonar att logiker kan vara motsagelsefulla. Makt ar ett annat centralt
begrepp i deras analys genom de symboler som makten tillhandahaller.
Fokusen p& makt delar Alford och Friedland med diskursanalysen. Det
ar ocksa till denna teoribildning jag har vint mig for att fa inspiration
till min analys.

Makt och vetande &r vésentliga delar av livet, i sig varken positivt
eller negativt. Det finns en tydlig koppling mellan de tva begreppen.
Diskursens makt ar tétt forknippad med vetandet inom speciella omra-
den.

.. makten producerar vetande (och inte bara dérfor att det gagnar
den eller tillimpar vetandet darfor att det ar nyttigt); att makt och
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vetande direkt forutsétter varandra; att det inte finns nagot maktfor-
héllande utan att ett dirmed sammanhéngande omrade av vetande
skapas och att det inte heller finns négot vetande som inte samtidigt
forutsatter och utbildar ett maktforhallande (Foucault 1993:37-38).

Att fokusera pa problem, orsaker till problem samt 18sningar pé pro-
blem ar diskursanalytiska angreppssitt som diskuteras i Bergstrom &
Boréus (2000:240). Politik kan ses som en process mot att formulera
mal. I den processen tydliggors ofta orsak, problem och 16sning. Sam-
manstillningen av dessa skapar en eller flera problembilder (Morken-
stam 1999:57; Haldén 1997:26). Problembilderna kan sedan jaimforas
over tid och sinsemellan. Detta betyder inte att det i varje ldge dr moj-
ligt att rekonstruera en dominerande problembild. Den kommunala och
nationella arbetsmarknadspolitiken dr i stdndig rorelse. Dessa politik-
omraden omskapas och lanar stindigt in nya problem och lésningar
fran varandra och frén andra logiker. Detta ger upphov till stindiga
sociala strider om definitioner av samhélle och identitet som i sin tur far
sociala konsekvenser (Winther Jorgensen och Philips 2000).

Intervjuerna med nyckelpersonerna, men ocksd dokumenten, bear-
betades genom att de tematiserades. De problem, dess orsaker och 16s-
ning som artikuleras i varje tema analyserades. Exempel pa sédana
teman dr vilka grupper som presenterades som problematiska, synen pa
kommuner inom arbetsmarknadspolitiken och synen pé decentralise-
ring. Materialet fran intervjuerna och dokumenten sorterades i dessa
teman som sedan sammanstélldes kronologiskt. Det kronologiska tdn-
kandet fanns hela tiden narvarande under analysarbetet for att darige-
nom askadliggdra processen over tid.

Statens offentliga utredningar och departementsserien anvénds inom
den nationella delen av arbetsmarknadspolitiken for att namnge pro-
blemgrupper och vad som orsakar dess problem. Regleringsbreven
fyller funktionen av att de tydliggdr vilka problem regering och riksdag
vill att arbetsmarknadsverket ska fokusera pa. I den kommunala delen
anvénds politiska protokoll och beslutsunderlag (bilagor till ndmnder-
na). Dessa beslutsunderlag fyller samma funktion i denna studie som
regleringsbrev, SOU och Ds gor pa ett nationellt plan. Intervjuerna och
dokumentationen blir exempel pa artikulerade logiker. Inom dessa logi-
ker blir vissa 16sningar till interventioner och andra inte. Jag ska nu ga
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vidare och beskriva analysen av de 16sningar som blir till métbara utfall
inom organiseringen av arbetsmarknadspolitiken.

Bearbetning och analys av statistik

Bearbetningen av det statistiska materialet bygger pa enkla statistiska
metoder. Detta gor, som foreslagits av Salonen (1993:53), att presenta-
tionen blir tydlig. Statistiken presenteras framst deskriptivt. Detta som
en konsekvens av att den kvantitativa empirins framsta syfte ar att be-
skriva organiseringen av insatser for arbetslosa socialbidragstagare
samt visa pé kvantitativa fordndringar.

I den statistiska analysen i kommunstudien ingar ocksé en viss kor-
relationsanalys for att korrelera resultaten med kontextuella variabler sa
som exempelvis kommunens arbetsloshetsnivd och utgifter for social-
bidrag men ocksa exempelvis mellan skattningar om samverkan och
skattningar om forhallandet till kommunal arbetsmarknadspolitik. Be-
arbetningen av materialet frin kommunstudien har gjorts med hjélp av
SPSS.

I avhandlingen finns ocksa ett sammanfattande statistiskt material
frin AMS. Detta material anger hur manga deltagare (&rstal) som har
gitt ett nationellt arbetsmarknadsprogram mellan 1992 och 2002. Del-
tagarna finns angivna i tre kategorier. Kategorierna dr: medlem i ndgon
arbetsloshetskassa, har erhallit kontant arbetsmarknadsstod eller lik-
nande och ej medlem i ndgon arbetsloshetskassa. Denna information
finns inte tillgidnglig for aren fore 1992. Det finns ocksé flera hinvis-
ningar till offentlig statistik som anvidnds. Den offentliga statistiken
anvéinds framst som bakgrundsmaterial. Det problem som finns med
materialets tillforlitlighet finns presenterat i de killor som finns angiv-
na.

I detta kapitel har studiernas genomforande presenterats. I komman-
de kapitel presenteras avhandlingens bakgrund och tidigare forskning.
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3 Bakgrund och tidigare forskning

Detta kapitel inleds med en bakgrundsbeskrivning som framst fokuserar
pa den ekonomiska krisen i borjan och mitten av 1990-talet och den
hoga arbetsloshet som foljde i dess spar samt den decentraliseringstrend
som inverkar pa relationen mellan stat och kommun. P& detta avsnitt
foljer en genomgéng av kunskapsldget av relevanta delar inom arbets-
marknadspolitiken. Undersékningsperioden diskuteras avslutningsvis.
Kapitlet syftar till att beskriva kunskapsldget och ge en bakgrundsbe-
skrivning till fordndringarna inom arbetsmarknadspolitiken.

3.1 Bakgrund

Undersokningsperioden mellan 1989 och 2002 préaglas av ekonomisk
kris och decentralisering dir kommunerna dvertar ansvaret for att utfora
vélfardstjinster fran staten. Dessa tvé aspekter relateras till utveckling-
en av arbetsmarknadspolitiken.

En period av kris i ekonomin och hdg arbetsléshet

Under 1990-talet genomled Sverige en ekonomisk kris som inte bara
orsakade massarbetsloshet, utan ocksé skapade genomgripande ekono-
miska och politiska foréndringar i vart avlanga land. Denna kris ar vi-
sentlig i forstielsen av arbetsmarknadspolitiken (Salonen 2000a; Bjork-
lund et al. 1998). Jag kommer hir att diskutera denna kris utifran ett
nationellt och kommunalt perspektiv.

Krisen i ett nationellt perspektiv

Nar undersdkningsperioden inleds 1989 radde lag arbetsldshet och eko-
nomisk stabilitet och tillvdxt. Sverige hade haft en lang och ihallande
period dir ekonomin gick pa hogvarv fore krisaren (Jansson 2000:55).
Den hoga arbetslosheten kom alltsd fran ett mycket 1agt utgéngslége,
vilket ldsaren bor ha 1 atanke, nér krisen beskrivs.
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Fran krigsslutet till borjan av 1990-talet hade Sverige varit forskonad
fran kraftiga arbetsloshetschocker, till skillnad frén ldnder som Dan-
mark och Finland. Arbetsloshetsnivaer pa 3 - 4 procent har under tidi-
gare artionden ansetts som alarmerande hoga och foranlett kraftiga
policyingripanden.

Arbetsmarknadspolitiken betraktades lénge (tillsammans med ATP)
som en av juvelerna i kronan i den internationellt uppmarksammade
svenska vilfardsmodellen (Lindvert 2006:18).

Det spreds en nationell sjdlvforstaelse om den sérpréglade svenska ar-
betsmarknadspolitiken och dess Overligsna formaga att begridnsa ar-
betslosheten (Lindvert 2006; Lindvall 2004). Denna forestillning ut-
manades under nittiotalskrisen. Vi fick arbetsloshetsnivder som inte
hade funnits sedan 1930-talets depressionsar (Olofsson & Wadensjo
2005; SOU 2000:3).

Diagrammet nedan visar antal personer som mellan 1980 och 2002
ar Oppet arbetslosa, antal personer i arbetsmarknadspolitiska atgérder
och det s kallade obalanstalet, som &r de tvd kategorierna samman-
slagna.
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Diagram 1 Antal personer som &r arbetslosa eller i arbetsmarknadspoli-
tiska atgérder 1980 — 2002 i Sverige.
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Diagrammet visar vilken kraftig péfrestning arbetsmarknadspolitiken
utsattes for under 1990-talets forsta hilft. Diagrammet tydliggor ocksa
hur trenden gar emot att en allt mindre del av de arbetsldsa far tillgang
till AMS konjunkturberoende program under 1990-talets mitt. Arbets-
l6sheten de aktuella &ren gar alltsé fran ett mycket gynnsamt lage till de
hogsta siffrorna sedan 1930-talet for att stabiliseras pa en, for Sverige,
hdg niva i borjan av 2000-talet.

Hur kan denna kris d& beskrivas och forstas? Krisen orsakades av
bade nationella och internationella pafrestningar. Under borjan av
1990-talet hamnade véstvérlden i en ekonomisk kris da efterfragan pa
arbetskraft sjonk. Borserna foll och konsumenterna och foretagen bor-
jade spara. Utgifterna fran transfereringar 6kade och skatteinkomsterna
minskade i Sverige (SOU 2000:40). De ekonomiska forutsittningarna

37



paverkades dven av att Maastrichtavtalet® stillde hogre krav pa ekono-
misk balans for medlemsstaterna (Geldorf 1999).

Under perioden 1990 - 1996 sjonk antalet sysselsatta i arbetsfor al-
der fran 83 till 72 procent (Salonen 1997). Finansieringen av véra vél-
fardssystem utsattes for tryck fran tva hall, dels okade transfererings-
kostnader och dels minskade skatteunderlaget (Sjoberg 2001; Jansson
2000; Palme 2000).

Krisen drabbade framst de som inte var etablerade pa arbetsmarkna-
den och/eller i de generella vilfardssystemen (Salonen 2002). Genom
att fackforeningsrorelsen kunde vérna sina medlemmar kunde det insti-
tutionella ramverket bibehéllas (van den Berg et al. 1997). Det stora
flertalet med 16nearbete, kom lindrigt undan (SoS 1997:14:229). Dér-
emot har de fattiga blivit allt fattigare och deras fattigdom stricker sig
under allt langre tid (SoS 1997:14:222). Om é&n inte lika hart s blev
dven de breda befolkningsskikten drabbade. Néstan 40 procent av dem
som 1991 var i arbetsfor alder (18 - 60 &r) drabbades, minst en gang, av
arbetsldshet fore ar 2000 (Korpi & Stenberg 2001:31). Aven inkoms-
terna minskade generellt under 1990-talets forsta héalft (Fritzell 2001).
Hoga rintor och minskade mdjligheter till avdrag gjorde det dyrt med
lan. Detta tillsammans med arbetsloshet och minskade inkomster pa-
verkade manga. Mgjligheterna till konsumtion minskade framst for
barnfamiljer och da sérskilt de med bara en forsorjare (Dellgran &
Karlsson 2001). De breda grupperna i samhéllet har ocksa paverkats av
de faktiska sdnkningarna av ersittningsnivaerna i olika valfardssystem.
Dels genom exempelvis sénkningarna av ersittningsnivan i arbetslos-
hetsersittningen och inférandet av karensdagar i sjukforsékringen och
genom att inkomstgranserna, eller som det ofta kallas; taket, inte hade
justerats upp med I6nedkningar under 1990-talet (Sjoberg & Béackman
2001:305; Palme 2000:84). Hur krisen inverkade p& ménniskor var
ocksé beroende av kon. Da kvinnor i hdgre grad &r beroende av erstt-
ningar fran vélfardssystemen har de ocksd generellt drabbats hérdare
(Sainsbury 2000). Detta blir ocksa tydligt d& ensamforsorjare i hogre
grad dr kvinnor.

8 Maastrichtavtalet ir ett fordrag inom EU som tridde i kraft 1993. T avtalet regleras bl.a.
att ett lands budgetunderskott inte fir Gverstiga 3 %, den offentliga skulden fir inte ver-
stiga 60 % av BNP och linderna ska uppvisa rinte-, pris- och valutastabilitet (EU 2000).
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Krisen medforde dock inte nagon radikal fordndring av systemens fi-
nansieringssitt under 1990-talet, med undantag av pensionssystemet
och en ndgot 6kad anvindning av egenavgifter (Sjoberg 2001:61; SoS
1997:14). Kostnaderna for forsorjningssystemen ar dock fortfarande
hdéga 2002 (Sidenback & Sundbom 2004).

I samband med krisen skedde ocks& en viktig politisk forédndring
inom den ekonomiska politiken. Malet om full sysselséttning underord-
nades inflationsbekdmpningen (Lindvall 2004). Detta dr en konsekvens
av politiska fordndringar som inleddes redan pa 1970-talet med okad
prioritering av inhemsk expansion pa bekostnad av en tidigare mer
aterhéllsam politik. P4 1980-talet minskade styrningen av valutamark-
naden och expansionen av den offentliga sektorn avstannade. Malsatt-
ningen med full sysselséttning skulle nds genom en aktiv valutapolitik
som exempelvis devalveringarna 1981 och néstféljande ar. I borjan av
1990-talet blev inflationsmélet Gverordnat mélet om full sysselséttning
(Lindvall 2004).

Krisen i ett kommunalt perspektiv

Aven kommunerna paverkades pé ett genomgripande sitt av den eko-
nomiska krisen vid 1990-talets forsta hilft &ven om det fanns stora va-
riationer mellan landets kommuner. Utvecklingen under 1990-talet
visar hur sérbara kommunerna &r for lag sysselséttning (Sjoberg
2001:63). Dels urholkades skatteinkomster pé arbete, dels alade staten
restriktioner’ mot skatteSkningar vilket forsvarade for kommunerna att
kompensera for de minskade inkomsterna (Sjoberg 2001:45). Kommu-
nernas ekonomi var dock inte lika anstringd som statens dven om
ménga kommuner hade svart att nd ekonomisk balans. Kommunernas
ekonomiska problem har diremot varit mer ldngvariga &n statens. Me-
dan staten i en hogkonjunktur minskar utgifterna for transfereringar
samtidigt som skatteinkomsterna dkar, &r kommunen delvis kompense-
rade for hog arbetsloshet genom att statens transfereringar, sdsom ar-
betsloshetsersittningen, dr beskattningsbara. Nar konjunkturen vinder
gynnar detta inte kommunerna i samma grad och de 16nedkningar som

9 Mellan 1991 och 1993 radde stopp for skattehdjningar och mellan 1997 och 1999
radde restriktioner for skattehdjningar som kunde resultera i minskade statsbidrag
(Sjoberg 2001:50).
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foljer med en hdgkonjunktur drabbar kommunerna hart da kostnader for
personal dr en stor del av utgifterna. Den ekonomiska aterhdmtningen
gick alltsd langsammare i ménga kommuner jamf{ort med staten.

Kommunernas ekonomi sattes under press av en dkningen av soci-
albidragskostnaderna mellan 1991 och 1996 (Johansson 2002). Kom-
mittén Valfardsbokslut (SOU 2000:3) beskriver utvecklingen av social-
bidraget:

Utvecklingen kan pad méanga sitt beskrivas som dramatisk, och sak-
nar motsvarighet i modern tid i Sverige. Uppgéngen var som krafti-
gast till och med 1994, varefter 6kningstakten minskade nigot for
att brytas i en nedgéng 1997 (SOU 2000:3:24 - 25).

Tabellen nedan visar utvecklingen av kostnaderna for socialbidraget,
speciellt de hoga kostnaderna i mitten av 1990-talet.

Tabell 2 Fordndringar inom socialbidraget

1991 1996 2002

Socialbidragstagae, 5,9 8,2 49
per 100 av medelfolkméngden

Socialbidragsménader i medeltal 4.4 5,7 5,8
Utbetalt socialbidrag, mk. 6933 12 945 8728

(rdknat 1 fast pris ar 2004)

Kaélla:Socialstyrelsen 2005.

Storst var uppgangen i socialbidraget bland ungdomar och invandrare
(Bergmark 2000:160). Under 1997 beviljades nédstan var femte ungdom
i aldern 18 till 24 ar socialbidrag (Salonen 2000b:173). Speciellt drab-
bade var ungdomar mellan 19 och 22 ar, dvs. i den alder de flesta ung-
domar precis har ldmnat gymnasieskolan. Vi ska se i de empiriska ka-
pitlen att detta ar tva grupper som ocksé ses som speciellt problematis-
ka inom arbetsmarknadspolitiken.
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En forandrad struktur p& arbetsmarknaden

Arbetslosheten under kriséren kan inte bara tillskrivas den ekonomiska
krisen. Det har ocksé skett strukturomvandlingar pa arbetsmarknaden.

Sambhéllet har gatt fran att vara ett industrisamhélle dir dven lagut-
bildad arbetskraft efterfragas. Idag utférs manga manuella arbetsmo-
ment av olika maskiner och robotar. Exempelvis har industrin 1993
bara 69 procent av antalet anstéllda jamfort med 1973 (Magnusson
2000:24). Aven om en del av denna drastiska forindring kan forstas av
att arbeten inom industrin sdsom stidning och konstruktionsarbeten i
hogre grad skots av inhyrda entrepenorer och konsulter. De utfor sam-
ma arbete men definieras statistiskt som en del av tjanstesektorn. En del
av den lagutbildade arbetskraften, som tidigare efterfrigades inom in-
dustriproduktion, har kunnat f4 anstéllning av den expanderande servi-
cesektorn (Magnusson 2000).

Efterfragan av lagutbildade kan ocksa tillskrivas 6kad konkurrens
fran varor som har tillverkats i lagloneldnder (Olofsson & Wadensjo
2005:71). Nér efterfragan pa lagutbildad arbetskraft minskar, sjunker
ocksa Ionerna for lagutbildade generellt.

Arbetsmarknaden dr en marknad dir arbetare hyr ut sin arbetskraft
och dér arbetsgivare hyr den (Furdker 2002:63). Under de aktuella &ren
blev det tydligt att &ven under en hogkonjunktur finns det inte tillrdck-
ligt med arbetsgivare som vill hyra arbetskraft, d&tminstone inte bland
den lediga arbetskraften. Ett antal monster blir tydliga i den arbetsldshet
som verkar trotsa konjunkturen.

Utrikes fodda dr i hogre grad arbetslosa (Integrationsverket 2006;
Socialstyrelsen 2006). De tjédnar ocksé mindre vid undersékningsperio-
dens slut, om de har arbete (Edin och Aslund 2001). Speciellt tydligt 4r
det for de ménniskor som har kommit som flyktinginvandrare de aktu-
ella dren. Detta kan bade forstas utifrdn spréksvarigheter och andra
kompetensbrister och utifrdn en strukturell diskriminering pa arbets-
marknaden (SOU 2005:56).

Ungdomarnas situation pa arbetsmarknaden har fordndrats under de
aktuella aren. De dr i hogre grad arbetslosa och de som har arbete har
otryggare anstéllningsvillkor (SCB 2005b). Speciellt drabbade av ar-
betsldshet dr de som inte har slutfort sin gymnasieutbildning.

Olofsson (2006b) menar att det har skett en segmentering pa ar-
betsmarknaden mellan den del av arbetskraften som har god utbildning
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och trygga anstéllningsforhallanden och de som inte har det. Soc-
ialstyrelsen (2006) ser samma utveckling men bendmner den privilegie-
rade gruppen som kérnarbetskraft.

Staten och kommunerna som arbetsmarknadspolitiska aktorer maste
hantera de ovan beskrivna fordndringarna.

Decentralisering

Relationen mellan stat och kommun har fordndrats mellan 1989 och
2002. Ett vanligt sétt att beskriva detta dr decentralisering. Enligt The
Blackwell Dictionary of Social Policy (Alcock et al. 2002) ar decentra-
lisering en politik eller process som forflyttar politisk makt och besluts-
fattande till ldgre nivéer i den statliga beslutsapparaten eller till lokala
nivéer. | praktiken betyder ofta begreppet att kommuner utfor offentliga
verksamheter (Norrlid 1983).

I litteraturen diskuteras bade decentraliseringens problem och mgj-
ligheter for samhillet.

Sadana fordelar ar: utbudet av offentlig service kan léttare anpassas
efter lokala preferenser, béttre kunskap om invénarna genom nirhet,
den beslutande och kontrollerande makten finns nérmare tjdnstemén
vilket gynnar effektiviteten. Det blir tydligare vilka som ar ansvariga
for beslut och littare for medborgarna att vianda sig till de ansvariga.
(Boadway och Mdork 2003). Men det finns ocksé baksidor med decent-
ralisering: skillnader i kapacitet mellan kommuner att erbjuda offentlig
verksamhet samt beslut som ar effektiva for den enskilda kommunen
kan vara ineffektiva pa nationell niva (Boadway och Mork 2003).

Det finns en stor politisk enighet om en kurs mot 6kad decentralise-
ring (Selle 1991). Decentralisering har tidigare ingatt i en marknadsli-
beral retorik men har nu &dven anammats av hela det partipolitiska
spektrat. I retoriken blir decentralisering ett verktyg mot byrékrater och
politiker. Det finns fa foresprakare for centralisering och en stark och
styrande stat. Selle menar att foresprdkarna for decentralisering ibland
blir naiva och cyniska da dven marknaden skapar maktstrukturer som
paverkar ménniskors handlingsutrymme negativt. Selle (1991:106)
citerar Goldsmith & Newton som menar att decentralisering &r lika
omojligt att ogilla for en politiker som att ogilla familjen, fred eller
frihet.
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Det finns dock kritik. Sunesson (1997; 1999) diskuterar vad han beskri-
ver som lokalstyrets arrogans. Han beskriver motsatsforhéllandet mel-
lan medborgerliga réttigheter och principen for kommunalt sjdlvstyre.
Ett tydligt exempel ar den stora variationen av rétten till socialbidrag,
se exempelvis Salonen & Ulmestig (2004), Tengvald (1997) samt Hy-
dén et al. (1995). Det finns stora variationer bade inom och mellan
kommuner. Variationerna beror bade villkor och ersittningsnivaer.

Sunesson ifragasdtter de kommunala variationerna och dess grund i
det kommunala sjélvstyret:

Om man dr medborgare i ett land, Sverige, som véljer att dela upp
sig i kommuner, har man d& ingen rétt i de kommuner som landet ar
uppdelat i? (Sunesson 1999:91).

Andreotti et al. (2001) och Lademel (1997) delar denna syn och menar
att decentralisering mdjliggér forvringningar av nationella mal och
lagar. Staten har ett ansvar, &ven om utférandet och tolkningen av lagen
sker pé en ldagre niva, for att se till att lagen och dess intentioner efter-
foljs (Ledemel 1997).

Halvorsen et al (2007) menar, i en diskussion om socialbidragssy-
stemen i Sverige och Norge, att olika valfardslosningar och dess institu-
tionaliserade praktik paverkar medborgarskapets innebord. For de ar-
betslosa socialbidragstagarna i kommunal arbetsmarknadspolitik be-
grinsas mojligheterna till sjdlvbestimmande.

Decentralisering och arbetsmarknadspolitik

Decentraliseringstrenden har d4ven haft inverkan pa arbetsmarknadspoli-
tiken. Aktivering i Norge priglas av det kommunala sjélvstyret och de
stora variationer som det ger upphov till (Ledemel 1997:116). Kommu-
nerna far inte resurser frin staten for att aktivera socialbidragstagare
utan styrningen bygger pé att kommunerna har incitament att spara pa
kostnader for socialbidrag. I exempelvis Finland finns en modell dar
arbetsformedlingen och kommunerna avkrivs samarbete av staten
(Keskitalo 2007).

I Danmark har aktivering lett till centralisering (Ledemel 2004:221).
Dar har aktivering gjort att socialbidragssystemet har blivit mer centra-
liserat. I Danmark har aktivering riktats mot bredare grupper dn i Norge
dér framst socialbidragstagare har varit mélgrupp. Detta leder till mind-
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re stigmatisering av de aktiverade. Danmark har ocksd mer betonat
aktivering som ett verktyg mot exklusion medan Norge betonar kopp-
lingen till arbetsmarknaden. S& &ven om det &r en tydlig trend i hela
Norden, att en del av ansvaret for arbetsmarknadspolitiken decentralise-
ras till kommunniva (Hvinden et al. 2001), behdver inte aktivering kin-
netecknas av decentralisering.

Den nationella arbetsmarknadspolitiken priglades av vilja till de-
centralisering under 1990-talet (Lindvert 2006). I slutet av 1990-talet
forandrades dock policyn mot mer centralisering, efter kritik fran Riks-
revisionsverket, om att lokala aktdrer gor lokala prioriteringar. Det
finns alltsd en risk att lokala aktdrer ignorerar negativa konsekvenser
som inte berér den egna sfiren, spanningen mellan stat och kommun ar
ett exempel (Ackum Agell & Lundin 2001). Staten kan verka for att
arbetskraften ska vara rorlig, vilket inte nodvandigtvis ligger i kommu-
nernas intresse. Om de ldgger ner resurser for att utbilda arbetskraft &r
det inte en sjdlvklarhet att de ser fordelarna med att den arbetslésa 1am-
nar kommunen med denna kunskap. Det finns ocksa en fara for brist pa
samlad kunskap om hur arbetsmarknadspolitiken organiseras pa lokal
niva (OECD 2001).

Decentralisering av arbetsmarknadsfragor skapar nya relationer och
grianser mellan aktorerna pa den arbetsmarknadspolitiska arenan, nya
byrakratiska forutsittningar och 6kade mojligheter till lokalt anpassade
arbetsmarknadsatgirder (OECD 2001; Finn 2000). De lokala skillna-
derna kan motas av lokalt anpassade program. Dessa kan pa ett fram-
gangsrikt sitt hantera de skiftande lokala forutsdttningarna och varia-
tionerna.

Det ér problematiskt, enligt OECD (2001), att hitta en balans mellan
mojligheterna till lokalt sjdlvbestimmande och statens Overgripande
ansvar. Denna balans dr dven problematisk att finna for stat och kom-
mun som aktorer inom arbetsmarknadspolitiken, vilket jag kommer att
aterkomma till i de kapitel dar empirin analyseras.
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3.2 Tidigare forskning

Nedan presenteras den internationella trenden mot aktivering. Det aktu-
ella kunskapslidget inom forskning om kommunal arbetsmarknadspoli-
tik presenteras avslutningsvis.

En internationell aktiveringstrend

En forandringens vind, mot en aktivare arbetsmarknadspolitik, har blast
over vistvirlden'® och vi ser en process mot otydliga grénser mellan
social- och arbetsmarknadspolitik, d.v.s. en starkare strdvan att integre-
ra minniskor med hjélp av arbetsmarknaden (van Berkel & Hornemann
Mpller 2002; Trickey & Ledemel 2000). I denna process har arbets-
marknadspolitiska mél givits foretrdde framfor de socialpolitiska
(Damgaard 2003; Hvinden et al. 2001).

The underlying message is that the social value of an individual is
primarily determined by his/her potential contribution as a worker
(Hvinden et al. 2001:179).

Denna process har ett nidra samband med activation policies, eller pa
svenska aktivering”. Aktivering ar ett forsok att 6ka deltagandet i vad
det etablerade samhéllet upplever som socialt vérdefulla aktiviteter.
Exempel kan vara konstruerade arbetsmarknadssituationer och utbild-
ningar. Aktivering bygger pé kortsiktiga delmél att nd kvalifikationer
som i sin tur okar mdjligheterna att nédrma sig arbetsmarknaden. Exem-
pel pa kvalifikationer kan vara yrkeskunskaper, social kompetens,
sjalvfortroende, kunskaper om att soka jobb och/eller socialiseras in i
rutiner och normer som underlattar intriddet eller aterintrddet pa arbets-
marknaden .

Den aktiva social- och arbetsmarknadspolitiken avser att bryta bero-
endet av vélfardssystemen genom att 6ka anstdllningsbarheten, ge inci-
tament for arbete och oka kdnslan av ansvar for sin egen situation
(Hvinden et al. 2001). Den aktiva politiken har blivit ett verktyg for att

10 For nationella exempel, se: Broadkin (1997), USA; Ahbrahamson & Oorshot (2002),
Danmark & Holland; Hanesch (2003), Frankrike; Vik-Mo & Nervik (1999), Norge.
11 Definitionen bygger pa Hvinden 1999.
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bekdmpa sociala problem, vilket har identifierats (av exempelvis EU
och OECD) som hinder f6r den ekonomiska utvecklingen.

Det finns huvudsakligen tva strategier med aktivering (Heikkila
1999). Dessa ar dock inte dmsesidigt uteslutande. Dels strategier som
handlar om aktiva arbetsmarknadsétgérder for att 6ka anstéllningsbar-
heten”. Dels strategier som bygger pa tanken om att det ska finnas inci-
tament for att det ska vara kortsiktigt l6nande att arbeta. Vobruba
(2002) menar dock att det kan finnas andra drivkrafter for arbetslosa att
finna anstéillning. Ett lgavlonat arbete kan exempelvis vara ett steg till
ett annat arbete och/eller fylla ett behov av en meningsfull sysselsitt-
ning.

Fortjanster och problem med aktivering

Det finns, enligt Born och Jensen (2001a och 2001b), tvd huvudsakliga
invindningar mot aktivering. Denna kritik &terfinns ockséd hos Ledemel
och Trickey (2000) som bendmner kritiken “form-based” och “aim-
based”.

Den forsta utgar frdn aktivering som en atergang till ett repressivt
och moraliserande fattigvardssystem. Aktivering har gjort arbete till en
skyldighet fran att tidigare vara en rittighet. Den bidragstagare som
behover stod ska ocksa vara beredd att arbeta som motprestation.

Den andra kritiken utgér fran aktivering som princip. Kritiken utgar
fran att alla ménniskor kan, vill och maste arbeta. Denna kritik har en
teknisk inriktning som ofta riktas mot de myndigheter som har ansvaret.
Kritiken handlar om brister i systemen for aktivering.

Aktivering handlar om en individualiserad syn pa strukturella pro-
blem (Born & Jensen 2001a; Geldorf 1999). Denna utveckling dr en del
av en storre samhéllsutveckling mot 6kad individualisering. Vi gér fran
normativa och beskrivande kriterier om hur vi bor leva vért liv till fast-
stdllda kriterier for vad livet kan vara om man gor det fria valet” att
delta. Begrepp som arbete &r inte lingre en homogen definition pa sam-
héllsniva utan nigot som kan definieras pa lokal niva eller av den en-
skilda individen. Marginalisering har osynliggjorts genom en rida av
fria val, enligt Born & Jensen (2001a).

Det finns inte bara problem med aktiveringstrenden (Van Berkel och
Hornemann Magller 2002; Geldof 1999; Jensen 1999). Geldorf (1999)
menar att det dr positivt att makthavarna vill géra nagot at utanforska-
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pet i samhéllet, inte bara betala ut kontantstod. Aktivering har satt inte-
grering av marginaliserade grupper pa den politiska dagordningen. Ak-
tivering kan vara en del av ett vilfardssystem som myndiggor individer
och ett sitt for myndigheter att skapa individualiserade insatser som
utgér fran klienter som unika individer (Jensen 1999). Van Berkel och
Hornemann Moller (2002) menar i en komparativ studie av aktive-
ringsprogram i Europa att aktivering kan bade ge en mojlighet till in-
klusion pa flera samhéllsarenor genom att de arbetslosa ges mojlighet
att paverka sitt 6de och verka exkluderande genom att arbetslosa stig-
matiseras och ldmnas &t sitt 6de i aktiveringsprogram med liten mojlig-
het att bryta utanforskapet. Det finns alltsd olika sétt att forsta aktive-
ring. Har aktivering d& néagra effekter i form av etablering pa arbets-
marknaden?

Aktiveringens effekter

Giertz (2004) har i sin avhandling gjort en metastudie om aktiveringens
effekter. Han konstaterar att det &r tunt med systematiska effektstudier i
Sverige. Det finns dock tva undantag som fokuserar pa socialbidrags-
handldggningen och aktivering; Milton & Bergstrom (1998) samt Gi-
ertz egen som presenteras i avhandlingen. Ingen av dessa studier kan
beldgga nigra effekter av aktivering. Milton (2006:62) betonar i stillet
vikten av lediga arbeten for insatsernas effektivitet.

Bosco & Chassard (1999) vinder pa fragan om aktiveringens effek-
ter och undrar 1 stéllet, hjélper traditionella insatser mot arbetsldshet?
Forfattarna menar att det finns fordelar med passiva atgarder. Genom
kontant erséttning kan den arbetsldsa koncentrera sig pa att soka arbete
i stillet for att fordndra levnadsforhallanden. Det finns ocksa en forut-
séttning att soka och f& jobb som man ar intresserad av. Kontantersatt-
ningen forebygger svartarbete. Den forebygger ocksé strukturella eko-
nomiska orattvisor, da lagavlonade grupper oftare drabbas av arbetslos-
het.

Giertz (2004) diskuterar de amerikanska erfarenheterna av stora ex-
perimentella studier och menar att man har funnit sma positiva effekter
men pé speciella delar av populationen. Giertz kommer till slutsatsen
att:
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The effects on overall poverty and hardship in the population have
been marginal and such programs are not the golden key, although
they have been overstated as a new solution. However, well de-
signed programs could be one way to combat social exclusion in
combination with structural policies for social integration and equal-
ity (Giertz 2004:209).

Hur kan vi da forsta att aktivering, trots bristande beldgg for dess effek-
ter, sprider sig over vastvarlden?

Aktiveringstrendens spridning

Trickey (2000) och King (1995) ser den vaga betydelsen som aktiv
arbetsmarknadspolitik och aktivering ges, som en betydande forklaring
till dess politiska popularitet inom skiftande politiska inriktningar. King
(1995) beskriver hur arbetarrorelsen och det demokratiska partiet driver
den starkare kopplingen mellan arbete och tillgang till valfardssystemen
i England och USA. Fragor som under 1960- och 1970-talet férknippa-
des med klassiskt konservativa och liberala idéer men som det nu finns
en bredare enighet runt. Giddens beskriver i The Third Way and its
Critics, med lovord av bland andra Tony Blair pa baksidan, att:

Social spending has to be assessed in terms of its consequences for
the economy as a whole - one of the reasons for the prominent role
given to welfare-to-work policies (Giddens 2000:121).

Giddens anger Sverige som en viktig inspirationskilla. Det gor ocksa
engelska regeringstjinstemian (Deacon 1999). Lind och Hornemann
Moller (2006:13) anger i sin tur den engelska utvecklingen med ~Third
way” som en viktig ideologiproducent for aktivering i Danmark. Olika
lander inspireras och importerar olika aspekter av aktiveringstrenden.
Men finns det nagot specifikt monster av influenser som har péverkat
Sverige?

Sverige och aktiveringstrenden

Hvinden (1999) diskuterar hur de nordiska lénderna har péaverkats av
aktiveringstrenden. Kostnaderna for en aktiv arbetsmarknadspolitik
okade. I Sverige och Finland 6kade dock kostnaderna for arbetsloshets-
forsdkringen snabbare dn kostnaderna for en aktiv arbetsmarknadspoli-
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tik. Norge behdll proportionerna och Danmark 6kade procentuellt kost-
naderna for en aktiv arbetsmarknadspolitik. Samtidigt 6kade de faktiska
kostnaderna i hela Norden. Utvecklingen tyder pa att aktivering har
varit en praktisk verklighet under lang tid i Norden men att Sverige och
Finland inte klarade av att mota kostnaderna for den passiva arbets-
marknadspolitiken.

Sverige har, tillsammans med de andra skandinaviska linderna, en
speciell tradition av aktiv arbetsmarknadspolitik (Esping-Andersen
1990). Det finns alltsa skél att anta att fordndringen av arbetsmarknads-
politiken kan forstas pé ett delvis annorlunda sitt i Sverige jdmfort med
andra lander. Salonen (2000a) hiavdar att aktivering inte dr den aktiva
arbetsmarknadspolitik som har varit ett signum for svensk arbetsmark-
nadspolitik i ménga artionden. Det finns principiella skillnader mellan
aktivering och den klassiska svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken.
Aktivering utgér fran lokalt styrda verksamheter med tvdng som anslut-
ningsprincip och med behovsprovad erséttning for deltagarna. Aktiv
arbetsmarknadspolitik utgar ddremot fran central styrning med frivillig-
het som anslutningsprincip och med ersittning fran det réittighetsbase-
rade socialférsikringssystemet. Aven Johansson (2002) menar att det
finns skillnader mellan aktivering och aktiv arbetsmarknadspolitik.
Aktivering fokuserar pa de arbetslosa individerna och deras aktivitet
medan den aktiva arbetsmarknadspolitiken fokuserar pa 16nearbete och
den reguljéra arbetsmarknaden.

Den nationella arbetsmarknadspolitiken

Arbetsmarknadspolitik syftar till att skapa balans pa arbetsmarknaden
genom att undvika béade arbetskraftsbrist och arbetsloshet. Detta &r
enligt Furdker och Blomsterberg (2002:269) “arbetsmarknadskontra-
henternas” huvudproblem. Den som hyr arbetskraft har behov av ar-
betskraft som &r rétt geografiskt placerad, vid rétt tid och med ritt kom-
petens. Den som hyr ut sin arbetskraft vill hitta ndgon som vill anstélla
honom eller henne motsvarande samma behov. Vad som é&r balans pa
arbetsmarknaden ir inte sjilvklart, vilket ocksé i hog grad géller for
vilka metoder som ska anvindas for att uppna ett 6nskat ldge.
Arbetsmarknadspolitikens praktik handlar om mycket mer dn att
matcha utbud mot efterfragan av arbetskraft och sikra férsorjningen for
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arbetslosa (Erixon 2003, 1994; Milner & Wadensjoé 2001). Tydligast &r
kopplingen till den ekonomiska politiken (Olofsson & Wadensjo 2005;
Axelsson 2004). Exempelvis ar arbetsmarknadspolitiken ett vésentligt
verktyg for att bekdmpa inflation vid hoga sysselsédttningsnivier och
upprétthélla kopkraft vid laga. Det finns dven en tydlig koppling till
integrationspolitiken. Integrationsverket beskriver arbetsloshet som
grunden till utrikes fodda och flyktingars utanforskap (Integrationsver-
ket 2002). Regionalpolitiken (Lindvert 2006) och utbildningspolitiken
(Olofsson 2006b) ar exempel pa andra politikomrdden med néra kopp-
ling till arbetsmarknadspolitiken.

Arbetsmarknadspolitiken har blivit allt mer individualiserad (Jo-
hansson 2006; Peralta Prieto 2006) som en foljd av den hoga arbetslos-
heten. Konsekvensen dr exempelvis en 6kad tonvikt pa sokbeteenden
hos arbetslosa (Johansson 2006) samt en 6kad medikalisering genom en
expansion av gruppen arbetslosa som kategoriseras som arbetshandi-
kappade (Peralta Prieto 2006).

Ett sdtt att forsta arbetsmarknadspolitiken &r att se pa dess funktio-
ner, sasom de beskrivs av AMS (AMS; 1995:196; 1998:137)"%. Funk-
tionerna &r: allokeringspolitiska, stabiliseringspolitiska och fordel-
ningspolitiska.

Dessa funktioner uttrycks i de mél som AMS definierar for sin egen
verksamhet. Svensk arbetsmarknadspolitik &dr alltsd ett politikomrade
med flera funktioner inom vélfardsomradet. Funktionerna syftar till att
stabilisera ekonomin, verka for en fungerande arbetsmarknad och tryg-
ga forsorjningen for arbetslosa. Att uppna en balans mellan funktioner-
na dr emellertid svart. En arbetsmarknadspolitisk insats som strévar
efter en viss effekt kan fa odnskade effekter i ndgot annat avseende. Ett
exempel pa siddana effekter kan vara selektiva insatser, sdsom 16nebi-
drag, som kan vara effektiva for en grupp med sérskilda problem att
etablera sig pd arbetsmarknaden. Samtidigt kan andra arbetslosa, fran
andra grupper med svarigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden,
tringas undan (undantrangningseffekt).

Arbetlinjen &r ett centralt begrepp inom arbetsmarknadspolitiken
som beskrivs med en mingd olika definitioner (Junestav 2004:20).
Historikern Lena Eriksson (2004:17 ) menar att arbetslinjen kan beskri-

12 Dessa funktioner anvénds ocksé av Regnér 2000 samt Lindvert 2006.
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vas som bade en samhillelig forsorjningsprincip och en arbetsmark-
nadspolitisk princip. Arbetslinjen dr en forsorjningsprincip som bygger
pa individers plikt att forsorja sig sjdlva. Som arbetsmarknadspolitisk
princip bygger den pé att arbetsldsa ska vara i ndgon form av aktivitet.
Lademel (1997) menar att arbetslinjen, som ar en viktig del av den
norska vélfardsstaten, far olika innebdrder beroende pa systemen. Sta-
ten anviander “morétter” i form av skattereduktioner till pensionirer
som vill deltidsarbeta medan “piskan” anvinds for att fi socialbi-
dragstagare att acceptera aktivering.

Intrycket ar att det rdder en oenighet om hur ekonomiska incitament
fungerar for att 6ka motivationen till lonearbete bland arbetskraften.

Gallie (2004:7) menar att det inte finns ndgot samband mellan gene-
rosa vilfardssystem och l&g motivation till 16nearbete. Sverige &r ett
exempel pa en forhdllandevis generds vilfardsstat med exempelvis
hoga erséttningsnivéer. Detta finner stdd hos Esser (2005) som utifran
en komparativ studie av vélfardsstater drar slutsatsen att:

. it appears as if people, in exchange for extensive social rights,
are more motivated to perform their social duties in the form of pro-
ductive work, given that it is performed on, for the worker, overall
more favourable working conditions (Esser 2005:41).

Esser (2005) menar att generdsa vélfardssystem skapar hog arbetsmoral
och att det finns ett samband mellan hég arbetmoral och ekonomisk
utveckling.

Immervoll & O’'Donoghue (2004:106) héanvisar till ekonomisk
forskning som menar att generdsa ersdttningsnivder minskar sokfre-
kvensen for arbetslosa och minskar motivationen att behalla arbete.
Snower (1996:34) menar att all arbetsloshetsersittning “make the un-
derlying problem worse”. Orsaken ar att ersédttningen uppratthaller hog-
re 16ner dn arbetsmarknaden klarar och den minskar ekonomiska inci-
tament att soka arbete. Samma slutsats kommer Forslund och Holmlund
(2003) till.

Immervoll & O’Donoghue (2004) menar att det inte rdder nagon
konsensus pd omradet men att oavsett effekterna kan ldga erséttnings-
nivder fa allvarliga socialpolitiska konsekvenser. Ett exempel ar un-
dermalig levnadsstandard.
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Kommunal arbetsmarknadspolitik

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken ar vésentlig i denna avhand-
ling men det finns forhéllandevis fa studier som fokuserar pd denna
niva av arbetsmarknadspolitiken. Det finns &n férre studier som anlég-
ger ett bredare perspektiv pA kommunal arbetsmarknadspolitik. En sa-
dan studie dr Johanssons avhandling i socialt arbete fran 2001 som ana-
lyserar den fordndrade socialtjanstlagen fran 1998. Johansson visar
processen fram till en lag som kom att stadsfidsta kommunens réttighe-
ter att stdlla motkrav pa aktivitet for att fullt socialbidrag ska kunna
erhallas. Detta exemplifieras av en fallstudie i tva storre kommuner.
Johansson visar att talet om sociala réttigheter kan ifragaséttas nér det
géller socialbidragstagare. Tvértom préiglas lagstiftning och handlagg-
ning av gamla fattigvardstraditioner. Johansson har, i motsats till denna
avhandling, en socialpolitisk utgdngspunkt.

Salonen och Ulmestig (2004) visar i en kartliggning av kommunal
arbetsmarknadspolitik att variationer dr betydande mellan kommunerna.
Vem som kategoriseras som arbetslds och vilken arbetsmarknadspolitik
som erbjuds ar fragor med varierande svar beroende pa vilken kommun
den arbetslose bor i.

Det finns ocksé flera viktiga lokala studier. Hjertner Thorén (2005)
menar utifrdn en studie av tvd kommunala arbetsmarknadsprojekt att
projekten snarare har ett kontrollerande syfte &dn en arbetsmarknadspoli-
tisk malmedvetenhet, trots en policy om dess motsats. Hedblom (2004)
har i en studie i fyra stadsdelar i Malmo fétt fram samma resultat men
visar ocksa exempel pa den kommunala arbetsmarknadspolitikens moj-
ligheter till inklusion pa arbetsmarknaden. Dessa tva studier, som foku-
serar pad implementeringen av kommunal arbetsmarknadspolitik, kan
sdgas innehalla tre gemensamma slutsatser.

Det finns stora diskrepanser mellan hur kommunerna beskriver sina
verksamheter och hur Hjertner Thorén (2005) och Hedblom (2004)
beskriver att de implementeras. Resultatet antyder att det finns stora
skillnader mellan retorik och implementering. Ett exempel 4r att i bada
verksamheterna i Hjertner Thoréns studie dr aktivt arbetss6kande en
huvudsysselséttning. Hennes intryck vid observationstillfallena &r dock
att de arbetssdkande i hog grad forblir passiva. Personalen menar dock
att detta inte &r ett problem dd nérvaron fungerar som ett kontrollin-
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strument och att tristess kan vara ett sétt att 6ka motivationen till arbete.
Dessutom har personalen for ménga arbetslosa per tjénst for att ge per-
sonlig service till dem som inte sjilva efterfragar det.

Hjertner Thorén (2005) och Hedblom (2004) beskriver bada hur
verksamheterna kategoriserar de arbetslosa socialbidragstagarna. I bada
verksamheterna finns resurser som kan bryta arbetsloshet. Hjertner
Thorens exempel ar praktikplatser utanfor den kommunala sfaren. Des-
sa ar dock reserverade till arbetslosa som skoter sig. De som personalen
kategoriserade som oseridsa, omotiverade och oérliga fick i stéllet plat-
ser inom verksamheten dir kontrollen kunde uppritthéllas. Hjertner
Thoren betonar att denna kategorisering utgar ifrdn tjanstemdnnens
varderingar, inte de arbetslosas eget agerande.

Trots dessa problem menar Hjertner Thorén (2005) och Hedblom
(2004), precis som Hallstrom (1997) och Axelsson (2002), att kommu-
nala arbetsmarknadsatgirder kan vara ett vardefullt stod for att bryta
arbetslosheten.

The programs, occasionally, provide valuable support in the transi-
tion from social assistance to regular work. But the programs” limi-
ted capacity in terms of time and resources, limited access to practi-
cal training and education, and few real employment opportunities
shape the practical work with clients (Hjertner Thorén 2005:61).

Hallstrom (1997) betonar, i en undersdkning av kommunernas insatser i
Ostergdtland, kostnaderna for arbetslosheten och kommunernas och
Arbetsformedlingens (Af) forsok att ’skjuta 6ver” kostnader pa var-
andra. Hallstrom anger att en av drivkrafterna bakom kommunal ar-
betsmarknadspolitik generellt &r att undvika utstdmpling och forsok att
etablera socialbidragstagare inom arbetsloshetsforsékringen. Arbets-
marknadspolitiken har, genom kommunernas nya roll, blivit hierarkisk i
forhallande till atgérdernas karaktir, men ocksé i forhallande till hur de
arbetslosa forsorjs (Hallstrom 1997). AMS insatser befinner sig hogst
och de kommunala insatserna befinner sig l4gst i hierarkin. Axelsson
(2002) menar att det ar en fordel med differentiering da detta skapar
mdjligheter till specialisering av insatserna, exempelvis nér det géller
malgrupp och samverkansparter.

Kommunerna upplever att de tar allt stérre ansvar for arbetsmark-
nadspolitiken (Hallstrom 1997). Detta bekriftas av svenska kommun-
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forbundet. Tvd kommuner av tio hade en speciell arbetsmarknadsenhet
1995, vilket 1998 hade dkat till sju av tio kommuner (svenska kom-
munforbundet 1999).

Samverkan har forbéttrat implementeringen av aktivitetsgarantin
men inte generellt ndr det géller den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken, enligt Lundin (2005). Kommunerna och arbetsférmedlingen priori-
terar den egna organisationens mal framfor samverkanspartnerns. 70
procent av de tillfragade kommunala chefstjanstemédnnen uppgav att det
var viktigt att upprétthélla befolkningsméngden i kommunen. Bara 16
procent av cheferna pa de lokala arbetsformedlingskontoren uppgav att
detta var ett viktigt mal (Lundin 2005). Fér Af:s chefer var det inte
heller viktigt att aktivera socialbidragstagare (6 procent) och undvika
kommunala kostnader (29 procent) for socialbidrag. Samma siffra for
kommunala chefer var 83 respektive 79 procent. Av kommunala tjins-
temidn anser 37 procent att de kvantitativa malen med den nationella
arbetsmarknadspolitiken &r viktiga och 58 procent att man bor folja
nationella regler och riktlinjer. Samma siffror for Af:s tjéinstemén é&r i
det ndrmsta hundraprocentiga. Cheferna ar fradmst lojala med den egna
organisationens malséttningar (Lundin 2005:13).

Det sker dock mycket samverkan inom arbetsmarknadspolitiken
mellan stat och kommun. Samverkan verkar ha bést effekt om samver-
kan &r designad att 16sa en specifik och krdvande uppgift (Lundin
2005:31). Lundin menar dock att samverkan kan ha andra positiva ef-
fekter dn att na uppsatta mal med den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken. Axelsson (2004:83) menar att staten och kommunerna har ett ge-
mensamt ansvar for arbetslosa socialbidragstagare men att ansvaret nu
ar for diffust formulerat.

Det finns séledes redan tidigare studier som Okar forstdelsen av
kommunal arbetsmarknadspolitik.

Avslutande ord

Arbetsmarknadspolitiken dr ganska vil utforskad. Intentionen i detta
kapitel har dock varit att belysa aspekter med direkt betydelse for mina
fragestillningar.

Sammanfattningsvis finns det forskning om arbetslosa socialbi-
dragstagare. Den internationella aktiveringsforskningen kan, grovt,
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indelas 1 tva kategorier. En kategori som fokuserar pé policyfragor.
Denna forskning inriktar sig exempelvis pa policyspridning och hur
aktivering paverkas av den institutionella inramningen i olika typer av
vélfardsstater. Dessa studier har ofta en komparativ ansats dir flera
stater jamfors. Den andra kategorin dr mer inriktad pa effekter. I min
genomgang av tidigare forskning har jag framst refererat till den forst-
ndmnda kategorin.

Av denna forskning framkommer att aktivering blir nagot specifikt
for det vélfardssystem som den sker i, &ven om det finns gemensamma
drag. Av detta skél skulle en komparativ studie vara givande for att
kontrastera den svenska politiken mot andra lédnders politik. Detta hade
dock kravt att jag hade sdnkt ambitionsnivan for mina studier av den
svenska arbetsmarknadspolitiken da tid och resurser ar begriansade.

Studier av aktivering av socialbidragstagare i Sverige har, enligt min
mening, haft en tendens att dverbetona fordndringar inom socialbi-
dragssystemet och inte nog beaktat fordndringarna inom arbetsmark-
nadspolitiken. Dessa studier ar ofta av fallstudiekaraktir, vilket kan
vara problematiskt da vi vet att det finns stora lokala variationer.

Jag har i stillet for ett socialbidragsperspektiv valt att studera kom-
munernas logiker och organisering utifran ett arbetsmarknadspolitiskt
perspektiv. Detta perspektivval far konsekvenser for de resultat som
denna avhandling ger upphov till. Ett sddant dr att mina slutsatser
fraimst fokuserar pa arbetsmarknadspolitiken och riskerar att undervér-
dera andra faktorer. Sddana faktorer kan exempelvis vara fordndringar
inom den ekonomiska politiken ddr malet att minska inflationen upp-
graderades i jdmforelse med mélet att begrinsa arbetslosheten (Lindvall
2004; Forslund & Holmlund 2003), betydelsen av privatiseringar och
marknadsanpassningar (Hugemark 1994; Israel 1994) eller betydelsen
av EU (Hvinden & Johansson 2007; van Berkel & Hornemann Mgller
2002).

Jag har valt ett nationellt perspektiv. Avsikten med denna avhand-
ling &r inte att studera enskilda kommuner, utan hur de agerar som ar-
betsmarknadspolitiska aktdrer. Denna avhandling fokuserar pa hur
kommuner och stat agerar inom svensk arbetsmarknadspolitik. Detta
sker genom ett fokus pa bade organisering och logiker inom arbets-
marknadspolitiken. Till min hjélp har jag analytiska utgdngspunkter och
begrepp som presenteras i ndstkommande kapitel.
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4 Analytiska utgangspunkter

Detta kapitel syftar till att beskriva och diskutera mina analytiska ut-
gangspunkter. Inledningsvis diskuteras teorier som kan anvéndas for att
forstd bade organiseringen och logikerna inom arbetsmarknadspoliti-
ken. Diarefter diskuteras makt och grins som centrala analytiska be-
grepp i denna avhandling.

4.1 Organisationer och logiker

Jag har valt att analysera organisationer och dess foretrddare som er-
bjuder arbetslosa socialbidragstagare arbetsmarknadspolitik. Det &r
ocksd organisationer som utformar denna politik. De organisationer
som studeras dr staten och kommunerna. Denna avhandling har tva
fokus. Forenklat handlar det om vad som sdgs och gors av staten och
kommunerna inom arbetsmarknadspolitiken. For att formulera detta pa
ett annat sétt fokuserar avhandlingen dels pa den logik som organisa-
tionen verkar i och anvinder for att legitimera sina argument och dels
pa organiseringen. Det &r med dessa fokus som utgangspunkter som jag
ska anlysera den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa social-
bidragstagare.

Logiker

... power is held by those who benefit over time from the operation
of social, economic and political structures (Friedland och Alford
1975:431).

Makt ar alltsa varken att vinna politiska segrar eller en formell kapacitet
att kontrollera, det ar att fa ett utfall som gynnar.

I logiker lyfts aspekter fram som speciellt betydelsefulla (Friedland
och Alford 1985:398). Genom att detta medvetna eller omedvetna *ur-
val” tolkas ur sitt ssmmanhang kan olika “sanningar” beldggas veten-
skapligt, politiskt och/eller utifran vérderingar. Vem som kan skapa och
vidmakthalla dessa logiker beror pa makt. Friedland & Alford exempli-
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fierar detta med vetenskapen men gor tydliga kopplingar till andra mak-
tiga aktorer, sd som staten och aktérer inom néringslivet. Logikbegrep-
pet knyts alltsa tydligt till hur makten, bdde som en medveten eller
omedveten process, kan vélja vilka sanningar den vill anvénda sig av.
Logikerna blir till osynliga antaganden och forutsittningar for individer
och organisationer (Friedland och Alford 1991:240).

Politik handlar om konflikter (Friedland och Alford 1985:409).
Utan konflikter vore politik onddigt da full konsensus hade ratt om
politikens fragor. Politik i en demokratisk stat, dir det finns flera mik-
tiga aktorer, blir en frdga om strategiska allianser. Detta gor att politik
ofta dr full av motségelser och konkurrerande logiker. Friedland & Al-
ford (1985:419) menar att politiska ideologier och de teorier de bygger
pa har svart att forklara vissa institutionella forhéllanden. Dessa forhal-
landen gor det svart att hantera dem politiskt. Svenska exempel kan
vara marknadsliberalernas oférmaga att hantera de brister som véljare
ser hos marknadslosningarna och socialdemokratins oférméaga att han-
tera kapitalets krav pa skatteldttnader utan att rucka pa de politiska mal
som kriaver hoga skatter. Politik sker ocksa i ett institutionellt och histo-
riskt sammanhang (Friedland och Alford 1985:409). I detta samman-
hang kan politiska idéer och forslag forsvinna och fodas. Detta gor att
politiska intressen hela tiden maste forhalla sig till det sammanhang
som de verkar i.

. state policies are not only technical solutions to material prob-
lems of control or resources extractions; they are rooted in changing
conceptions of what the state is and what it can and should do
(Friedland och Alford 1991:237).

Friedland och Alford (1991) betonar inte bara de problem och 16sningar
som staten presenterar utan ocksa att statens makt bygger pa en forméa-
ga att tillhandahalla symboler.

Symbolbegreppet dr vésentligt for Friedland och Alford (1991).
Symboler gor att de som agerar inom en institutionell logik skapar me-
ning dven om det samtidigt finns en uppsjo av olika beteendealternativ
inom logiken (Friedland & Alford 1991:250). Symbolerna skapar ocksé
ritualer som reproducerar den institutionella logiken. Makten upprétt-
halls med forfarandet vid socialbidragshandldggningen dér den s6kande
varje ménad fér fylla i samma uppgifter. Grianserna upprétthalls genom
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att Af kréver att arbetslosa socialbidragstagare ska visa sig virdiga
deras insatser genom att gora en klanderfri period i en kommunal ar-
betsmarknadsatgérd. Logikerna &r symboliska system som tillhandahél-
ler en verklighet som ger mening.

En form av symboler som betonas av Friedland och Alford &r kate-
gorier och de exemplifierar det med att en krigforande stat maste tillfor-
skaffa sig militira resurser men ocksa overtyga medborgarna om att
”fienden” dr en annan kategori av ménniskor 4n medborgarna, det vill
sdga ett starkt ’dem” som ger ett starkt ’vi”. Det &r alltsa inte bara poli-
tik som péverkar sammanhanget utan d&ven sammanhanget som péver-
kar politiken. Politikens och samhillets komplexitet skapar problem
med att analytiskt skilja mellan politikens orsaker och konsekvenser.
Aven om ett maktperspektiv kan avgriinsa orsaker pa olika niver, si-
som samhélls-, organisations- eller individniva, dr det svéart att forklara
utfallet 1 politik. Politiken maste forhalla sig till faktorer som &r utanfor
aktorernas kontroll eller som de inte ens forstar. En analys av politisk
fordndring maste alltsa forhalla sig till en motsdgelsefull och komplex
verklighet.

Friedlands & Alfords (1985) sitt att hantera en analys av detta kom-
plexa omrade &r att foresla tre logiker: kapitalismen, byrékratin och
demokratin. Dessa logiker anvénds sedan for att analysera institutionel-
la forandringar och dess paverkan pa det omgivande samhiéllet (Fried-
land och Alford 1985:441). Logikerna kan sinsemellan vara konkurre-
rande och direkt motsédgelsefulla. I den senare av skrifterna betonar
Friedland och Alford (1991) institutionsbegreppet:

We would argue that institutions must be reconceptualized as simul-
taneously material and ideal, systems of signs and symbols, rational
and transrational. Institutions are supraorganizational patterns of
human activity by which individuals and organizations produce and
reproduce their material subsistence and organize time and space.
They are also symbolic systems, ways of ordering reality and
thereby rendering experience of time and space meaningful (Fried-
land och Alford 1991:243).

Logikerna som Friedland och Alford i Bringing Society Back In (1991)
mer betonar som institutionella logiker, dr strukturerade genom organi-
sationer, har historiska begransningar och upprétthalls genom politiskt
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forsvar. Dessa institutionella logiker har sin grund i symboler. Med
fattigvardens institutionella logik som exempel &r fattigvarden organi-
serad genom ett antal organisationer som agerar utifran historiska be-
gransningar av vad fattigvarden ar och kan gora (Sunesson 2004a:65).
Detta sitt att bedriva fattigvard har i det ndrmsta fullt politiskt stdd i
Sveriges riksdag. Fattigvarden sker genom ett tydligt symbolsprék som
reglerar handlaggningen. Billgvist (1999:264) exemplifierar detta med
hur ett modernt socialkontor har en rumslig konstruktion som verkar
disciplinerande pé klienterna.

Logiker kan vara motstridiga och det skapar konflikter mellan orga-
nisationer om vilken logik som ska vara den rddande. En analys bor
belysa relationerna mellan organisationerna men ocksd kampen om
vilka logiker som ska vara de rddande och pa vilka kategorier av méin-
niskor eller organisationer de ska tillimpas. De skiftande logikerna kan
alltsd vara autonoma och direkt motsdgelsefulla; trots detta dr de ofta
forgivettagna:

...the systematic ways in which individuals act out of these logics
take on the aura of the natural law, which is not unlike the way in
which ordinary individuals themselves experience them (Friedland
& Alford 1991:260).

Hur forhaller sig d& makten till tillgdngen av skiftande institutionella
logiker? Till skillnad fran Foucaults diskursbegrepp (exempelvis Fou-
cault 1993; 2001a; 2002) kan aktdrer, enligt Fiedland och Alford, i
hogre grad ta till sig de logiker som tjanar deras syften, de kan férdndra
symboler och skapa nya relationer. I denna process kan aktorer, indivi-
der, grupper och/eller organisationer skapa nya sanningar (logiker).
Friedland och Alford (1991:254) uppgraderar alltsa subjektet i forhal-
lande till Foucault. Foucaults diskursteori finns dock nirvarande i deras
teori genom referenser och citat.

Coser (1986) menar att Friedlands och Alfords (1985) sitt att kate-
gorisera/analysera sin empiri dr tveksamt och att de lutar sig for mycket
mot en marxistisk teoribildning som hanteras for okritiskt for att analy-
sen ska bli trovardig.

Politiken kan ocksé influeras av politik och trender i andra ldander
och dérigenom en makt som inte har en agenda i det studerade landet
(Hicks 1987; Perrow 1987). Denna kritik &r en del av en bredare kritik
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om en otydlighet for hur logikerna uppkommer och hur det kan existera
konkurrerande logiker. Kritiken om denna otydlighet dr relevant, enligt
mitt synsitt. Friedland och Alford redogor inte for dessa aspekter, detta
ar speciellt tydligt i The power of theory (1985). T Bringing Society
Back In (1991) utvecklas dock teorin. Det kvarstar dock fragetecken om
hur logikerna uppstar och hur grundliggande sanningar konstrueras.
Friedland och Alford (1975:474) betonar i och for sig historiens vikt.
Om vi inte beaktar historien i institutionella relationer kommer vi att
hamna i forklaringar om vanor, politisk kultur eller individualiseringar
hos enskilda makthavare. Mitt sétt att hantera denna kritik har varit att
inkludera en historisk analys. Genom att arbetsmarknadspolitikens hi-
storia analyseras framkommer hur logikerna inom den nationella och
kommunala arbetsmarknadspolitiken formeras.

Organisering

Det finns manga organisationsteorier och sétt att forstd organisationer.
”There is no such thing as the theory of organization” (Shafritz & Ott
2001:3). Organisationerna som star i fokus hér ar stat och kommuner.
Organisationer definieras som “boundary-maintaining”® systems of
human interaction” (Aldrich 1979:219). Denna definition fungerar vil
dé den, som i denna avhandling, betonar gransbegreppet. Granser mel-
lan exempelvis stat och kommuner 4r vésentliga for mitt resultat.

Gemensamt for de teorier som diskuteras i detta kapitel dr att de be-
tonar organisationer som dppna system med ett betydande beroende av
det sammanhang de verkar i men ocksa som system med grinser. Ge-
mensamt for de flesta teorier dr ocksa en betoning pa historiens roll.

Men varfor studera organisationer overhuvudtaget? Ahrne (1990
:132) menar att en fokusering pé organisationen gor relationen mellan
struktur och individ mindre abstrakt och géickande. Att i stillet studera
relationen mellan individ och organisation samt mellan organisationer
ar en mer framkomlig vég i ett samhélle som blir allt mer komplext och
globalt.

13 Mellan exempelvis medlemmar och icke-medlemmar i organisationen.
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Resurser och rationalitet

Staten och kommunerna har, precis som andra organisationer, sillan
sjélva tillgdngen till de resurser de behover for att nd organisationens
mal. Detta gor att de maste vara Oppna for att fa tillgdng till resurser
som kontrolleras av andra organisationer (Scott 2003; Perrow 1993;
Aldrich 1979). Varken staten eller kommunerna har exempelvis tillgdng
till tillrackligt manga egna praktikplatser eller anstillningar for att l6sa
arbetsldsheten. Oppenheten resulterar i att organisationen maste bevaka
de grinser som finns mellan dem och det sammanhang de verkar i
(Scott 2003; Scott & Meyer 1991). Om inte riskerar organisationens
resurser att anviandas for andra syften dn organisationens. Organisatio-
ner maste balansera mellan att upprétthalla granser for sin autonomi
samtidigt som de maste vara Oppna for att tillforskaffa sig resurser
(Ahrne 1999:38). Scott (2003:123) menar att organisationer varken &r
fastningar eller vindtunnlar.

Interaktionen Gver organisationsgranser ér beroende av makt. Sunes-
son (1985) menar att makt har ett stérre forklaringsvérde for organisa-
tioner dn vad rationalitet har. Han skriver:

Such a perspective does not imply that there is no rationality in life
or in organizations, but it refuses to take it for granted (Sunesson
1985:229).

Soptunnemodellen betonar det irrationella i organisationer (Tiernan &
Burke 2002; Kingdon 1995; Cohen et al. 1972). Modellen ifragasétter
det rationella i hur organisationer hanterar problem. Soptunnan anvinds
som metafor for en lagringsplats for ideér, 16sningar och problem som
tidigare har dumpats (Cohen et al. 1972). Organisationer beskrivs som
organiserade anarkier. I organisationer letar 16sningar efter problem
som kan legitimera organisationens beslut. De med makt i organisatio-
nen letar efter beslut att ta. Losningar som en géng kastats i soptunnan
letar efter fornyad aktualitet. Vad som é&r aktuellt att plocka upp och
dammas av dr beroende av politik-, policy- och problemfléden i och
utanfor organisationens granser (Kingdon 1995).
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Historiens roll

Begreppet stigberoende (path dependency) anvinds av Pierson (2000;
2001; 2003) for att forklara historiens roll och varfor forandringar ofta
blir begridnsade av historiska skidl. Med begreppet stigberoende knyts
traditioners, sanningars och historiens roll till fordndring. Bade stigbe-
roende och Halls teori, som kommer att diskuteras nedan, fokuserar pa
policyforiandringar och inte organisationer. Da staten och kommunerna
dr organisationer som producerar policy kommer jag dock att anvdnda
Pierson och Hall for att 6ka forstaelsen for hur de agerar inom arbets-
marknadspolitiken.

Ett ofta forekommande exempel pa stigberoende & QWERTY-—
exemplet. Ett tangentbord till en dator eller skrivmaskin kan utformas
pa en méngd sitt. Att man trots detta véljer att utforma det pad samma
siatt med QWERTY overst till vinster beror pa att det krdver mindre
anstrangningar for bade kopare och tillverkare (se Haydu 1998; Schi-
enstock 2004). Ofta anvénds begreppet lite slarvigt for att uttrycka att
historien dr viktig (Johnsson 2003; Mahoney 2000).

Stinchcombe (1965) menar att en organisation ar praglad av den tid-
sanda dd den startades. Stinchcombe menar att textilindustrier och
andra organisationer som har sitt ursprung langt tillbaka i tiden fortsat-
ter med organisationsformer som kénnetecknas av den tid d& de starta-
de. Organisationer 4r till stor del en konsekvens av den sociala struktur
de skapades i. Men varfor Overlever d& dessa organisationer nér de
sociala strukturerna fordndras i samhillet? En forklaring som Stinch-
combe (1965) erbjuder &r att det finns vinster med dldre organisationer.
Ofta ger dessa organisationer avkastning pd gamla investeringar som
skulle upphdra vid en anpassning. Aldre organisationer har dven kom-
petens for att tillforsdkra sig resurser. Andra forklaringar dr (Stinch-
combe 1965; 1959) att organisationsformen fortfarande dr den mest
effektiva, att den inte utsatts for konkurrens fran andra organisations-
former eller att organisationsformen vél stimmer 6verens med ideolo-
gier och intressen med makt i organisationens omgivning.

Friedland & Alford (1985:404) betonar historiens roll men vénder
sig mot Stinchcombe (1959; 1965) som de menar dverbetonar de kogni-
tiva aspekterna och underskattar samhéllsstrukturerna. Samtidigt dr de
sjdlva otydliga med hur historien paverkar organisationer. Hall (1993a)
menar:
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As elsewhere in human affairs, we often fail to realize that our ideas
and actions have been thought and done by others, long ago; we
should be conscious of our roots (Hall, preface, 1993a).

Politisk fordndring ar ett medvetet forsok att justera politiska mal och
tekniker i forhallande till bade tidigare erfarenhet och ny information.
Samtidigt ar det ovanligt med forédndringar som foréndrar overgripande
malsittningar inom ett specifikt politikomrade (Hall 1993b). Hall kriti-
seras av Campell (1998) for att inte nog beakta de diskursiva granserna
for vad politiker och tjinstemén kan foresld dé de inte kan se fordnd-
ringar forbi den diskurs de verkar i. Detta stimmer vil overens med
Friedland och Alford (1985) som menar att logiker blir till sanningssy-
stem som till stor del blir ett kognitivt hinder for vad som uppfattas som
mojligt och onskviért.

Det finns alltsa ett betydande stod for att historien har en viktig in-
verkan pd nutiden. Pierson fokuserar dérfor inte pA om historien har
nagon betydelse utan hur den har det (Johnson 2003:77). Pierson (2001;
2003) menar att nir exempelvis en ny organisation, ny politik eller ett
nytt program ska sjosittas liknar den ofta det som har funnits tidigare
och andra liknande organisationer, politikomrade och program som
redan finns. Vissa sitt att 16sa problem, vissa kunskaper, vissa 16sning-
ar, vissa sétt att organisera, vissa orsaker till problem och sd vidare
kommer att favoriseras och blir sjalvforstarkande. Detta oavsett om de
ursprungliga skélen till valen fortfarande 4r relevanta eller ej. Resultatet
blir att man fortsétter i samma hjulspér trots mdjligheten att gora andra
vagval. Detta dr pd ménga sitt ett rationellt sitt att fordndra négot. Ris-
kerna bade for de individuella beslutsfattarna och for den organisation
som bér ansvaret blir mindre. Kostnaderna, exempelvis politiska och
ekonomiska, blir mindre. Ett exempel fran Furdker (1986:93) &ar hur
tjansteméan inom AMS tog parternas asikter i beaktande redan innan de
presenterade forslagen, vilket resulterade i att flertalet beslut togs i full
enighet. Politik kan ocksé misslyckas for att den inte 4r i samklang med
andra politikomraden och/eller fordandringen kan dra pa sig stora eko-
nomiska kostnader for omstrukturering, vilket ocksa &r en sjalvforstér-
kande mekanism som motverkar genomgripande férdndringar.

Kritiker till begreppet stigberoende menar att det inte kan hantera
den snabba och fundamentala ekonomiska och sociala fordndring som
sker (Schienstock 2004). Pierson fornekar dock inte fordndring utan
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menar att: “Changes continues, but it is bounded change” (Pierson
2001:414). 1 denna avhandling anvénds begreppet for att analysera
historiens vikt for den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare de aktuella aren.

Tvé andra visentliga begrepp aterkommer i avhandlingens analys:
grans och makt, vilka utvecklas nédrmare i det f6ljande.

4.2 Grans och makt som analytiska begrepp

I analysen i denna avhandling har begreppen grans och makt visat sig
anvéndbara. I detta avsnitt kommer begreppen att utvecklas. Gransbe-
greppet kommer att anvéndas for att skilja mellan olika kategorier och
organisationer. Gransbegreppet mojliggor ocksa en analys av relationen
mellan stat och kommun, inom arbetsmarknadspolitiken, genom att
askadliggora hur relationen mellan de tva organisationerna har fordnd-
rats mellan 1989 och 2002. Makt ér alltid nérvarande inom arbetsmark-
nadspolitiken precis som inom andra politikomrdden. Makt erbjuder ett
analytiskt verktyg for att kritiskt studera fordndringen och dérigenom
forstd fordndringarna inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetslosa socialbidragstagare.

Granser

Om organisationer ar beroende av granser till sin omvérld, vad &r dé en
grians? Grénser finns i hela vart samhélle. Manniskor sitter upp grianser
till andra méinniskor och system sétter upp grinser mellan det tilldtna
och det otillatna. Grinser kan vara informella eller formella. Nationer
grinsar till andra nationer. Vid de allra flesta grinsdvergangar mellan
nationer sker handel och ménniskor passerar. Nationer dr beroende av
utbytet av varor och ménniskor. Trots detta beroende har de flesta lan-
der griansbevakning som stoppar att ’fel” varor eller ménniskor passerar
in eller ut 6ver grinsen. Manga lédnder ldgger ner stora resurser pa mili-
tér, tullverk och annan grinsbevakning som ska skydda dem innanfor
grinsen fran dem utanfor.

Socialbidragshandldggarnas och arbetsférmedlarnas handlingsfrihet,
paverkas av att ”Ju flexiblare grinserna &r, desto mer okar beroendet av
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griansernas bevakare” (Johansson 1992:188). Ett exempel applicerat pé
arbetsmarknadspolitiken innebér att desto vagare regelverk, desto mer
beroende blir arbetslosa socialbidragstagare av griansvakter sisom ar-
betsformedlare och socialsekreterare. For den arbetslose inom den
kommunala arbetsmarknadspolitiken innebar det att arbetsformedlaren
har stor handlingsfrihet i att bestimma vem som ska vara pé vilken sida
griansen mellan nationell och kommunal arbetsmarknadspolitik.

En grins sdrskiljer minst tva enheter (Scott 2003:186), i detta fall
organisationerna staten och kommunerna. Dessa grénser ér inte givna
utan konstitueras, genom kamp och forhandling, i relationen mellan
enheterna.

Tilly (2000c, 2002) utvecklar grinsbegreppet teoretiskt. Han anvén-
der framst begreppet grians for att sirskilja tva eller fler kategoriella par
frdn varandra. Exempel kan vara man/kvinna, svensk/utrikesfodd eller
sjalvforsorjande/bidragsberoende. Denna grins skapar en relation mel-
lan kategorierna som far sin mening genom denna gréns. Om alla ar-
betslosa, utan undantag, fick erséttning fran arbetsloshetsforsékringen
skulle det kategoriella paret, “etablerade och oetablerade” arbetsldsa,
bli meningslost. P4 samma sitt vore kategorin nationell arbetsmark-
nadspolitik meningslés om all arbetsmarknadspolitik vore nationell.
Kategorier skapas och uppritthalls genom makt och de uppratthaller,
enligt Tilly, bestindig ojamlikhet i samhéllet. Kategoriseringen legiti-
merar skillnader i makt och far dem att verka rittvisa och rimliga.

Tilly (2000c) identifierar orsaksmekanismer som upprétthaller den-
na bestéindiga ojdmlikhet. Tvé sidana mekanismer &r exploatering och
fordelshamstring. Exploatering ar nér grupper har makt att utestinga
andra grupper fran resurser eller varden som dessa resurser ger upphov
till. Ett exempel kan vara fackforeningsrorelsens starka koppling till
arbetsloshetsforsakringen som framst konstruerades for de fackanslutna
grupperna. Fordelshamstring dr ndr kategoriellt avgridnsade grupper
lyckas monopolisera en fornyelsebar resurs genom organisering
och/eller ndtverksbyggande. Nar sedan ett utrymme, eller nisch som
Tilly séger, har skapats och monopoliserats kan organisationen erbjuda
en fardig 16sning pa problem som framkommer inom denna nisch och
darigenom hamstra fordelar.

Dessa mekanismer understdds av ytterligare tvd mekanismer, efter-
likning och anpassning. Med begreppet efterlikning gar det att forsta
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hur organisationer l&nar in etablerade organisationsmonster for att fa
legitimitet. Ett exempel dr hur kommunala arbetsmarknadsenheter 1dnar
in sprak och strukturer som paminner om Af:s. Detta medfor att organi-
sationerna ocksa lanar in befintliga kategoriella par. Exempelvis be-
domningen om den arbetslose har en chans att fa arbetet, om man star
“néra” eller ”langt ifrdn” arbetsmarknaden. Anpassning har tvd huvud-
komponenter:

... skapandet av procedurer som gor den dagliga interaktionen litta-
re och utvecklingen av goda sociala relationer kring rddande skilje-
linjer (Tilly 2000c:108-109).

Ett exempel kan vara socialbidragshandldggare och socialbidragstagare
som foljer regler och interagerar pa ett sétt som uppratthaller och repro-
ducerar ojamlikheten trots att de kdnner att de borde protestera. Dessa
fyra mekanismer forstirks av beréttelser om andra (se Tilly 2002 om
standardberéttelser).

Maktens sitt att forklara ojamlikhet, och ddrigenom reproducera
dem, studeras i denna avhandling genom en analys av exempelvis Sta-
tens offentliga utredningar, protokoll frén socialnimnder och intervju-
material.

Makt

Perrow (1993) betonar maktaspekten vid analyser av organisationer och
han menar att makt ar ett “nollsummespel”. Nir nagon fir mer makt
sker det pa bekostnad av nagon annan part.

In my scheme power is the ability of persons or groups to extract for
themselves valued outputs from a system in which other persons or
groups either seek to the same outputs for themselves or would pre-
fer to expend their effort towards other outputs. Power is exercised
to alter the initial distribution of outputs, to establish an unequal dis-
tribution, or to change the outputs. /.../ This is a “power over” rather
than a “power with” view; it deals with the type of pie and the divi-
sion of the pie, not its size. (Perrow 1993:259)

Organisationen ar ett verktyg for dem som kontrollerar den och mal-
sdttningen dr att maximera det onskade utfallet. Organisationers moj-
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ligheter till rationalitet &r dock begrinsad och det blir en “bounded ra-
tionality”. Otydliga mal, begrinsad information och begrinsad kunskap
om orsak och verkan begrinsar organisationen (jfr March 1978). Detta
géller bdde de som styr och &r underordnade i organisationen. Detta gor
att forandring i organisationen kan bero pé icke planlagda konsekvenser
(unintended consequences). Perrow betonar att denna form av fordnd-
ring inte dr det dominerande utan att organisationer framst fordndras av
fordndringar i omgivningen eller férdndrade malsittningar hos de med
makt dver organisationen.

Pierson (1996) betonar kunskap som makt inom politiken. De som
utformar politiken kan medvetet forsvéra for véljarna och politiska
motstandare att fi information om, som i Piersons fall, nedskérningar i
valfardssystemen. Pierson fokuserar pa det faktiska utfallet av politik
och har som en analytisk podng att de som kan skéra kostnader utan att
drabbas av viljarnas vrede vid ndsta val, ocksa har storre mojlighet att
genomdriva sin politik. Ett svenskt exempel kan vara beslutet 1993 att
inte lingre indexreglera taket i arbetsloshetsforsékringen. 1993 hade 75
procent av de anstéllda ritt till 80 procent av sin ordinarie 16n vid ar-
betsloshet, 2002 hade 59 procent samma ritt (Andersson & Lofgren
2004). Makten anvénds ibland for att fora véljarna bakom ljuset och
ibland har politiker inte makt nog att na sina mal. Pierson ligger ganska
ndra Foucaults maktbegrepp (Foucault 1980) med betoning pa kunskap
som makt, men dven motmakten finns hos Pierson. Det &r svart att for-
dndra vélfardssystemet da den har ménga och méktiga foresprakare.

Formella grupper anvinder organisationer for ideologiproduktion
(internt och externt) och for att vidmakthélla makt. Det kan handla om
att oka vinsten, fa legitimitet for organisationen, kontrollera sitt sam-
manhang, stodja andra grupper och/eller andra organisationer och att
andra grupper anvinder organisationen for att nd egna mal. Organisa-
tioner som &r beroende av sin omgivning och dirigenom &r 6ppna emot
omvirlden riskerar att anvindas av andra som strivar efter egna mal.
Ett exempel pa att en organisation méste uppritthalla grinserna for att
behélla makten kan vara en kommunal arbetsmarknadsenhet. Om enhe-
ten inte anpassar sig till den nationella arbetsmarknadspolitikens behov
av platser och samverkan, kan den inte sdlja platser och dédrigenom
delfinansiera sin verksamhet. Arbetsmarknadsenheten méste ocksa vara
en legitim samverkanspart som delar malséttningarna med den nationel-
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la arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt kan kommunen driva malsatt-
ningar med verksamheten som inte stir i samklang med statens inten-
tioner. Det kan handla om ekonomiska mél, som exempelvis att en viss
andel av de arbetslosa ska sluta att uppbéra socialbidrag. Organisationer
behover granser for att huvudminnen ska behalla makten Gver verk-
samheten men samtidigt framsté som legitim. I en organisation som &r
beroende av resurser utanfor organisationen for att nd sina mal, krivs
det att de med makt Gver organisationen kan framstilla den som legi-
tim.

Legitimitet som makt

Vad &r det som gor att formella mal inte uppnés eller att organisationen
direkt motarbetar sina egna mal? Perrow (1993) utesluter inte att om-
givningen &r tvingande for organisationen eller att det beror pd svagt
ledarskap. Samtidigt menar Perrow (1993:263) att de som har makt
Over organisationen kan prioritera inofficiella mal, ja, till och med for-
sikra sig om att de officiella malen inte nas. De officiella malen har
mer funktionen av att skapa legitimitet for organisationen, bade innan-
for och utanfor dess granser. Aktérer med hog legitimitet har mer ut-
rymme att navigera (Pierson 2001).

Legitimitet kan sdgas ha en inflodes- och en utflodessida (Damgaard
2003; Lindvert 2006). Legitimitet beroende pé inflddet i systemet vilar
pa vilken méjlighet medborgarna har att paverka systemen genom den
demokratiska processen. Utflodet berér besluten som kommer ur sy-
stemet och mojligheten att paverka dem. Legitimitet kommer att disku-
teras bade som inflode och utfldde.

Hur viélorganiserat och tydligt regelverket 4n mé vara, ndjer sig
medborgarna inte enbart med ordning och reda. De forvintar sig att
nagot ska komma ut ur den administrativa processen. P4 motsvaran-
de sitt har effektiva politiska institutioner som saknar ett acceptabelt
regelverk i enighet med demokratins grundprinciper svart att overle-
va (Lindvert 2006:24).

Legitimitetens inflode péverkas alltsd av hur arbetsmarknadens aktorer
kan framstélla sig som legitima. I denna avhandling kommer jag att
analysera detta genom att studera vilka insatser (l6sningar) som fore-
sprakas och vilka problem som de ska 16sa.
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Legitimitetens utflode kommer att analyseras utifrdn en analys av hur
organiseringen av arbetsmarknadspolitiken har forindrats. Aven om
denna avhandling inte kan tillféra nadgon kunskap om arbetsmarknads-
politikens effekter, har jag god mojlighet att analysera organisationsfor-
dndringarna utifran utfallet av politiken och hur detta inverkar pa olika
kategorier av arbetslosa.

Hur de med makt 6ver stat och kommun inom arbetsmarknadspoli-
tiken vill legitimera politiken dr alltsé en viktig utgangspunkt for analy-
sen av bade logikerna och organiseringen. Ett sétt att uppna legitimitet
inom arbetsmarknadspolitiken &r att formulera officiella mél som kan
sdgas vara legitima utifrdn en logik som &r legitim inom detta politik-
omréade.

Officiella mél &r dock ofta medvetet generella och vaga (Perrow
1961). I stillet reckommenderar Perrow en analys av operativa mal'* da
dessa bittre speglar organisationen och den vardag och problem som
organisationen maste ta stillning till. Operativa mél kan vara anledning
till ett svagt ledarskap eller att malsittningar tycks omprioriteras utan
formella beslut. I denna tolkning kan formella mal mer ses som kultu-
rella symboler. Dessa symboler &r viktiga for institutionaliserade orga-
nisationer d& de snarare bedoms utifran dess legitimitet &n utifran utfal-
let. Det gors fa uppfoljningar av utfallet och organisationen skyddar sin
form da detta dr den huvudsakliga grunden for dess legitimitet. Att
indikera konformitet med sambhéllets forvéntningar blir malet, inte ef-
fektivitet och maluppfyllelse (Perrow 1993). Perrow lanar begreppet
“"myter” fran Meyer och Rowan (1977). Samtidigt betonar Perrow
(1985:154) att allt inte &r myter och ceremonier utan att det finns makt
och gruppintressen som verkar.

Meyer och Rowan (1977) menar att det finns institutionella regler
eller myter som en organisation maste forhalla sig till. Sddana myter
kan vara tekniska 16sningar sdsom mojligheter att sdka arbete genom
internet, inskrivningsprocedurer och anstédlla medarbetare fran énskvér-
da professioner. Organisationens sitt att forhalla sig till dessa myter blir
ceremoniellt. Det 4r inte vad organiseringen skapar for utfall utan hur
de forhaller sig till reglerna som blir viktigt. Detta 6kar organisationens

14 Sunesson (1981) menar att operativa mél, som de beskrivs av Perrow (1961), kan
vara en efterrationalisering som forskaren gor.
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legitimitet och ddrmed dess chans till 6verlevnad och dirigenom vikti-
gare &n att vara effektiv i forhallande till organisationens mal.

Detta skapar en ”16s koppling” mellan organisationens mal och
struktur och kraver en 1ag intern kontroll av organisationens huvudmén
(Perrow 1993). Ett fortroende for organisationen och dess personal
ersétter styrning, inspektioner och utvirderingar. Selle (1991:121) me-
nar att nér frivilligorganisationer utfor socialt arbete och far ekonomis-
ka medel for detta, minskar insynen, jaimfort med om en offentlig aktor
utfor samma arbete. Detta &r ett bra exempel pa en ”’16s koppling”.

Makt pa en hogre analysniva

Karaktiren pad makten fordndras pa en hogre analysniva sdsom relatio-
nen mellan organisationer (Perrow (1993:262). Vid en hogre analysniva
blir makten allt osynligare och handlar allt mer om makten att sitta
fragor pé agendan, exempelvis ritten att definiera problem, orsaker och
16sningar. Perrow menar att den hogsta abstraktionsnivan inom organi-
sationsforskningen &r studien av kulturella system av symboler, virden
och sanningssystem. Dessa kulturella system paverkas i hogsta grad av
bounded rationality. Detta skapar badde navigationsutrymme och moj-
ligheter att paverka for grupper och organisationer. Dessa kulturella
system kan fordndras men gor det ofta over ldnga tider men kan dven
fordndras over ett decennium eller tva. Det finns skél till att analysera
makt pa en hog abstraktionsniva. Desto hdgre analysniva som anvinds,
desto kraftfullare blir forklaringen till hur organisationer utvecklas
(Perrow 1993:264).

En sadan hogre analysnivd som Perrow (1993) ndmner &r logiker. Lo-
gikbegreppet dr anvéindbart for att analysera fordndringar i vilka san-
ningar som dr rddande inom arbetsmarknadspolitiken. Detta paverkar
vilka insatser som ses som legitima. Analysen av organiseringen ar ett
sdtt att forsta hur staten och kommunerna agerar inom arbetsmarknads-
politiken. Nér bada dessa nivder anvidnds skapas en dynamisk analys av
vad som “’sdgs” och ”’gdrs” inom arbetsmarknadspolitiken och hur detta
paverkar arbetslosa socialbidragstagare.

Grénsbegreppet anvénds framst for att tydliggora skillnader och re-
lationer mellan olika organisationer, sdsom stat och kommuner. Be-
greppet anvénds ockséa for att tydliggora skillnader och relationer mel-

70



lan olika kategorier av méanniskor, sdsom mellan de arbetslosa som ar
octablerade respektive etablerade inom arbetsloshetsforsakringen. Des-
sa grianser uppritthélls ofta av en skillnad i makt. Detta giller i hogsta
grad mellan stat och kommuner men &ven mellan olika kategorier av
arbetslosa.

Gemensamt for de teoretiker som har presenterats i detta kapitel ar
att de betonar historiens betydelse vid analyser av nutiden. Detta ex-
emplifieras bést av begreppet stigberoende som, applicerat pa arbets-
marknadspolitiken, betonar att logiker och organisering &r beroende av
sin historia. Denna historia analyseras i nésta kapitel.
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5 Fattigvard och arbetsmarknads-
politik som historisk process

Sjukdom, minderarighet, dlderdom och arbetsloshet dr, nir de kombine-
ras med egendomsloshet, de traditionella orsakerna till att manniskor
har sokt sig till fattigvarden. De méanniskor som har sokt stod for de tre
forstndmnda skélen har genom hela historien ansetts som vérdiga fat-
tigvardens stod. Det har dock alltid varit mer problematiskt for arbets-
16sa som har ansetts friska och vuxna, att erhalla samma stéd. Detta
oavsett om arbetslosheten har ansetts sjdlvvald eller ej (Wallentin
1987).

Historien kan ge oss viktiga ledtradar for att forstd hanteringen av
arbetslosa socialbidragstagare mellan aren 1989 och 2002. I teoribild-
ningen som presenterades i foregaende kapitel betonas historiens bety-
delse for forstaelsen av nutiden. Dérav denna tonvikt pa historien. Den
historiska genomgéngen kommer, som resten av avhandlingen, att fo-
kusera pa organiseringen och de logiker som har varit forhiarskande
inom fattigvarden och arbetsmarknadspolitiken. I denna genomgéang
framkommer att relationen mellan stat och kommun under lang tid har
priglats av maktkamp mellan kommunernas lokala perspektiv och det
mer centralistiska som staten representerar. Det framkommer ocksé hur
synen pa arbetsloshet och organiseringen av politiken for att bekdmpa
arbetslosheten, uppvisar tydliga tecken pé kontinuitet och forandring.

Avsikten med kapitlet &r att visa hur det finns och tillkommer olika
logiker. I mitten av artonhundratalet kan de forsta konturerna av en
arbetsloshetspolitik skonjas. Denna politik dr dock i linje med fattig-
vardslogiken. En logik med mycket gamla anor. Denna fattigvardslogik
ar helt dominerande vid de eventuella insatser som erbjuds arbetslosa.
Utvecklingen fortsatter och i borjan av nittonhundratalet borjar staten ta
ansvar for denna politik. I mitten av nittonhundratalet vixer en val-
fardsstatlig arbetsmarknadspolitik fram med en logik som har distanse-
rat sig fran fattigvardslogiken. Inom den kommunala socialtjinsten
fortlever dock manga av de barande tankarna inom fattigvardslogiken,
om dn i en modern tappning. Dessa logiker sammanfattas inledningsvis
1 kapitlet.
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5.1 Tva logiker

I detta avsnitt presenteras tvd logiker. Dessa logiker blir vésentliga i
analysen av avhandlingens resultat.

Fattigvardslogiken

Fattigvardslogiken ar visentlig for forstaelsen av hur arbetsmarknads-
politiken véxer fram. Fattigvardslogiken uppritthalls genom att logiken
begriansar vad organisationer, som socialtjansten, dr och kan gora (Su-
nesson 2004b).

Fattigvardslogiken har tydliga bestandsdelar. Gransdragningen gors
mellan de som anses vara virdiga och ovirdiga att fi stod. Grupper som
exempelvis barn och gamla har i historien setts som mer vérdiga &n de
som dr i arbetsfor &lder och arbetsdugliga men arbetslosa. Insatser for
den sistndmnda gruppen har ofta handlat om samhéllets behov av stabi-
litet. Det har historiskt ofta funnits en oro for osedlighet, kriminalitet
och revolution. Denna uppdelning har en lang historia.

Det har dven griansen mellan det kategoriella paret: vara och deras
fattiga. Historien har tydligt demonstrerat att det har funnits en viss
villighet att ta ansvar for ekonomiskt utsatta personer som tillhor sam-
ma geografiska omrade. Déaremot har manga som kommer for att soka
ett battre liv fatt stadsportarna i ansiktet. Grinsdragning mellan de som
ar berdttigade respektive inte berdttigade dr en naturlig del i alla bi-
dragssystem. Historien visar dock att fattigvardens behovsprévning, dér
bidraget aldrig far bli en skyldighet for kommunen, ger denna grins-
dragning en specifik karaktir. Den arbetslose stélls infor ett system med
en hog grad av lokalt godtycke och infor ett system som pad ganska
slumpméssiga grunder kategoriserar den sokande som véardig eller
ovirdig eller som vér eller deras fattig. Med behovsprovningen kommer
ocksa en individualiserande syn pa fattigdom dér individer och katego-
rier tillskrivs brister, sdsom léttja och/eller tjuvaktighet. Losningen blir
att disciplinera de fattiga till goda arbetare och samhallsmedborgare.

Historien visar tydligt att fattigvardens koppling till lokalsamhallet
skapar stora variationer genom att bistindet anpassas till lokala forhal-
landen och resurser. Historien ar full av exempel dar staten, med olika
maktmedel har forsokt reglera det lokala. Oftast med begrinsad fram-
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gang. Den lokala prigeln ger ocksa starka lokala incitament att undvika
kostnader for fattigvdrd. En vanlig strategi, genom arhundradena, har
varit att undvika kostnader genom olika former av arbetskrav. Arbetet,
och dven andra insatser, skulle ocksa vara av en sadan karaktar att det
inte sags som ett alltfor attraktivt val. Tvartom skulle det avskricka alla
som kunde soka sig andra alternativ.

Den arbetsmarknadspolitiska logiken

Den arbetsmarknadspolitiska logiken bygger pé andra principiella ut-
gangspunkter. Vi fick en arbetsmarknadspolitik vid ungefir samma
tidpunkt som valfardsstaten borjade finna sina former och logiken har
tydliga vélférdsstatliga drag. Arbetarrorelsen var miktig under denna
tid och systemen byggdes upp for att gynna medlemmarna. Den ar-
betsmarknadspolitiska logiken dr konstruerad for arbetare, inte 16sdri-
vare eller andra arbetsskygga.

Fullgdr den arbetslose tydliga kriterier for att vara aktivt arbetsso-
kande beviljas arbetsloshetserséttning om dn arbetslinjen foreskriver
aktivitet fore passiva kontantersittningar. Detta giller dock bara de
arbetare som &r etablerade inom arbetsloshetsforsakringen. Medlem-
marna i arbetsloshetskassorna dr ocksd med och direkt delfinansierar
arbetsloshetskassorna. Arbetsmarknadspolitiken utformades, dven om
det inte var det drivande skilet, ocksa som en reaktion mot den stigma-
tisering och fornedring som kénnetecknade fattigvarden.

Arbetsmarknadspolitiken dr dock inte fri fran tvdng och krav. Den
arbetslose maste uppfylla krav for att fa ersittning vid arbetsloshet, vara
beredd att flytta och acceptera de arbeten och édtgérder som erbjuds. Om
dessa krav inte atfoljs riskerar den arbetslose att hdnvisas till fattigvar-
den. Arbetslinjen har sedan arbetsloshetspolitikens dagar varit rddande
inom den arbetsmarknadspolitiska logiken. Aktivitet har setts bade som
ett sitt att disciplinera men ocksé anpassa kompetensen hos arbetskraf-
ten.

Ett annat sirdrag, jamfort med fattigvardspolitiken, ar arbetsmark-
nadspolitikens koppling till den ekonomiska politiken. Arbetsmark-
nadspolitiken &r centralistisk till sin natur d& den snabbt ska kunna an-
passas till den radande arbetsmarknads- och ekonomiska situationen.
Detta betyder att den centralistiska styrningens snabbhet prioriteras
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framfor hdnsynen till lokala intressen. Arbetsmarknadspolitik ar en del
av den ekonomiska politiken och styrs frimst av statsfinansiella hén-
syn. Arbetslosheten &r inte forst och framst ett individuellt problem
utan dr beroende av brister och flaskhalsar pa arbetsmarknaden och
skiftande konjunkturer eller strukturomvandlingar i de ekonomiska
systemen. Arbetsloshet ses inte i forsta hand som ett resultat av person-
liga tillkortakommanden.

Jag har nu kort presenterat logikerna och i det féljande kommer den
historiska bakgrunden till dessa logiker att presenteras.

5.2 Forandring och kontinuitet genom 160 ar

Presentationen ar kronologisk men med betoning pé vissa brytpunkter.
Som tidigare har angivits sker historieskrivningen utifran fokus pa logi-
ker och organisering.

En ansats till arbetsloshetspolitik

Under 1830- och 1840-talen far Sverige ett forsta embryo till vad som
skulle bli en arbetsldshetspolitik (Olofsson 1996:14). Olofsson menar
att med den tidigare restriktiva politiken fanns det inte behov av en
arbetsloshetspolitik. Den som inte sjidlv kunde forsorja sig hade en lag-
stadgad skyldighet att ta tjédnst. I och med uppluckringen av lagarna
borjade arbetsloshet att ses som nagot mer dn bara ett individuellt pro-
blem.

Parallellt vixer ocksa en ny syn pa fattigdom fram (Olofsson 1996).
Arbetslosa borjar ses som legitimt fattiga och myndigheterna erkénner
att det finns strukturella orsaker till fattigdom. Aven innan tjinstehjon-
stadgans avskaffande hade den fétt minskande betydelse for att reglera
arbetsmarknaden (Nilsson 2003). Omfattande fordndringar, bade eko-
nomiska och sociala, borjade antyda att en ny tid stundade. Industria-
lismen skulle hitta egna 16sningar pa hur arbetsmarknaden skulle regle-
ras.

Aven om staten foresatte sig 6kade rittigheter s& var de fattiga, spe-
ciellt pad landsbygden, fortfarande beroende av enskildas givmildhet
(Skoglund 1992; Johansson 1983). Den hjélp som organiserades gjorde
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det utifran en fattigvardslogik. En logik med gamla rétter som kan spé-
ras manga hundra &r tillbaka i tiden.

Organiseringen med speciella institutioner for att disciplinera fattiga
och andra avvikare kan sparas tillbaka till 1600-talet d& insparrningen
borjade bli mer sofistikerad (Foucault 2001a; 2001b). Amsterdams
differentierade system for insparrning kan ses som en forebild (Unger,
1996). Tidigare system for insparrning hade varit mindre differentiera-
de. I princip hade alla avvikare spérrats in pd samma institution. Som
speciellt innovativa rdknades Rasphuset i Amsterdam som har inspire-
rat manga andra institutioner (Foucault 2001a; Malmberg 1983).
Rasphuset 6ppnades 1596 for unga kriminella eller tiggare och funge-
rade efter tre huvudprinciper: straffet paverkades av internens upp-
forande, arbete var obligatoriskt och ett strikt tidsschema med ett sy-
stem av stindig overvakning, forbud, plikter och uppmaningar till ett
dygdigt liv. Arbete som disciplineringsverktyg fick alltsa en tydlig in-
stitutionell inramning.

Fattigvirden har under ménga ar varit en arena for kamp mellan lo-
kalsamhéllet och staten. Norrkoping kan std som exempel for den trog-
het med vilken de lokala myndigheterna inréttar fattighus. Redan 1642
skulle fattighus inréttas (Blom 1992). Det tog dock &ver hundra ér, trots
att Norrkoping vid denna tidpunkt var en forhallandevis stor stad med
en modern industri (Plymoth 2002).

Olofsson (1996) daterar arbetslinjen till 1840. Eriksson (2004) me-
nar att Olofsson har valt en ganska bred definition och menar att det
inte fanns ndgon medveten strategi for arbetsloshetsfragor forran 1914,

Det dr svart att se grinserna mellan arbetsloshet, 14g produktivitet
samt undersysselséttning vid 1800-talets forsta hilft (Nilsson 2003). I
ett samhélle utan en arbetsmarknad, i modern mening, blir begreppet
arbetsloshet vagt. De patriarkala anstéllningsvillkor som var vanliga
reglerade alla delar av livet. Om en person hade lite mindre att géra en
period eller pd grund av alder var lagproduktiv paverkade det inte an-
stdllningen pa samma sétt som for en 16nearbetare. I SOU 1931:20 be-
skrivs problemet under 1800-talets forsta hélft snarare som néringslos-
het (i betydelsen niringsintag). De flesta samhallsskikt led vid miss-
vaxt. Med industrialismen kom dven en ny syn pa fattigdom och arbets-
16shet (Nilsson 2003). Fattigdom och arbetsloshet sags ocksd som en
konsekvens av industrisamhéllet.
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Eftersom fattigdom och arbetsldshet inte ldngre enbart sdgs som konse-
kvenser av personliga tillkortakommanden, borjade det diskuteras sam-
hillsinsatser mot arbetsloshet. Dessa insatser foljde fattigvardens logik.
Ohlsson & Olofsson (1998) beskriver att det fanns en forhallandevis
stor politisk enighet om att staten hade ett ansvar i att skapa sysselsétt-
ning eller &tminstone lindra effekterna av arbetsloshetens gissel. 1837
ars fattigvardskommitté tillsattes for att analysera fattigdomen. Det
fanns en oro, fran statens sida, 6ver samhillets trevnad och 6verlevnad.
Det var olustigt med méngder av arbetslosa fattighjon som anségs tigga
och stjdla. Staten menade ocksé att fattiga uppmuntrar till sedesfordérv
genom att varken arbeta eller gagna samhéllet.

Det fanns en ridsla for att en vixande fattigdom skulle 6ka den so-
ciala oron med kriminalitet, dryckenskap, losdriveri och i vérsta fall
leda till revolution (Pettersson 1983).

Sverige far 1847 en allmén fattigvardsforordning. Till stora delar var
det dldre praxis som lagstadgades (Nilsson 2003). Socknarnas makt
okade och det var inte liangre sjalvskrivet att prasten skulle kontrollera
fattigkassan. Daremot kvarstod rétten att organisera fattigvarden utifran
lokala forutséittningar. Mojligheten for fattiga att flytta okade men
kommunerna fortsatte att bevaka grinserna genom forsdk att hindra
odnskade att flytta in. Det blev ocksd mgjligt att 6verklaga beslut till
landshovdingsdmbetet. Reformerna skapade dock en allt tyngre eko-
nomisk borda pa socknarna (Holgersson 1997).

Kommunalférordningarna 1862 konstruerade en grins mellan en
borgerlig kommunorganisation och en parallell kyrklig forsamlingsor-
ganisation. Denna forordning anges ofta som grunden till dagens kom-
muner (Hjelmqvist 1994). Fattigvirden var den kommunala organisa-
tionens huvudsakliga uppgift medan den kyrkliga ansvarade for bade
folkskolevésendet och sjdlavarden.

Bonderna fick béra en stor del av kostnaderna for fattigvarden. Detta
paverkade 1871 ars fattigvardsforordning som eliminerade de forbatt-
ringar som beslutats ndgra ar tidigare. Nivan sdnktes pa stodet och rat-
ten att dverklaga togs bort. Bonderna hade vid denna tid stor makt i
riksdagen. Lokalsamhillet utvecklar inte bara praktiker som bryter mot
nationella mal om fattigvard utan kan direkt paverka den nationella
politiken.
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Under forsta hélften av artonhundratalet var socialpolitiken och arbets-
16shetspolitiken mycket restriktiv. Enligt Holgersson (1997) beror det
pa lag produktivitet, den néstan obefintliga omfordelningen av resurser
i samhéllet och pad dominerande politiska idéer om att en restriktiv poli-
tik mdjliggdr ekonomiska incitament for att arbeta och uppritthélla en
hog arbetsmoral. Utvecklingslinjen dr dock ganska tydlig. Fattigvards-
logiken fungerar allt sémre som den Overgripande logiken for hanter-
ingen av arbetsldsa i ett samhélle pa gransen till industrialism.

Ar 1884 kommer en motion om arbetarforsikring utifrdn forhallan-
dena for de urbana industriarbetarna och dess osékra och séarbara situa-
tion (Olofsson 1996). Socialdemokratin drev sina medlemmars intres-
sen. Heclo (1974) menar att liberalerna drevs av en oro Gver att friska
och starka arbetare skulle orsaka oordning, kanske till och med revolu-
tion, om deras forhallande blev for urusla vid arbetsloshet.

Det forsta officiella uttrycket for behov av arbetsformedlingar kom
1885 1 ett betédnkande av en utredningskommitté angédende arbetsloshe-
ten i Stockholm (SOU 1939:14).

Under sista decenniet pd artonhundratalet var kommunala nod-
hjalpsarbeten kommunernas sétt att mota arbetslosheten. 1 debatten
menade man att dessa arbeten var en tillfillig 16sning med en hjilplos-
hetsprigel, ’det bristande forutseendets och de tvingande omstindighe-
ternas skrala sociala statskonst” (Olofsson 1996:192). Nodhjélpsarbete-
na fick kritik for en entydig fattigvardskaraktar.

Aven om fattigvarden fordndrades och diskuterades flitigt under ar-
tonhundratalet, utmanades aldrig den grundldggande fattigvardslogiken.
Stodet skulle vara en gava baserad pa barmhértighet (Nilsson 2003).

Fattigvard och arbetsloshetspolitik under 1900-talets
forsta halft

Vid inledningen av nittonhundratalet blev fattigvidrden det dominerande
svaret pa de behov som vilfardsstaten senare skulle organisera for att
fylla. Fattigvarden var dock oférmogen att 16sa de problem som upp-
kommer i ett samhélle med allt hogre komplexitet och dér arbetarrorel-
sen lierade sig med andra politiska intressen for att forbéttra for sina
medlemmar. Behovet av att anpassa den arbetande befolkningen till
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industriproduktion och att forbédttra for dem som blir arbetslosa var de
framsta drivkrafterna.

Bokholm (1995) menar att kommunerna, vid sekelskiftet, hade
mycket stor frihet att utforma fattigvarden genom det tolkningsutrym-
me som ldmnades i lagarna. Kommunernas sjdlvbestimmande minska-
de dock under de tre forsta decennierna pa nittonhundratalet. Detta &r
tydligt inom arbetsldshetspolitiken.

1902 6ppnade den forsta kommunala arbetsformedlingen 1 Helsing-
borg och ett flertal storre kommuner f6ljde efter de kommande é&ren.
Arbetsformedlingar blev kommunernas sétt att forsoka minska pa utgif-
terna for fattigvarden. 1906 hade staten latit sig overtygas om behovet
av arbetsformedlingar och beviljade statsanslag for de kommunala ar-
betsformedlingarna (Delander et al 1991; SOU 1939:14). Det fanns
dock tva grundldggande villkor for statsbidrag. Dels att arbetsformed-
lingsorganens styrelser skulle representeras av lika manga ledamoter
fran arbetsgivar- och arbetarsidan. Dels en neutralitetsregel som regle-
rade att arbetsgivaren ska fa bédsta mdjliga arbetskraft och att den ar-
betslose far det arbete som han bést lampar sig for. Statsanslaget kan
ses som en brytpunkt dér staten borjar ta mer ansvar for arbetslosheten.

Den starka relationen mellan fattigvdrd och arbetsloshetspolitik
fanns dock kvar, trots det starka ifragasittandet av den. Fattigvarden
belastade kommunernas ekonomi hart (Salonen 2000b). Kommunerna
stillde krav pé statliga insatser, vilket &r en viktig utgdngspunkt for
pensionsbeslutet som skulle komma 1913 och avlasta kommunerna fran
en del av forsdrjningsansvaret for fattiga dldre kommuninvénare (Ede-
balk 1996).

En blygsam bodelning

Under 1910-talet infordes ett antal insatser som, tillsammans med det
statliga stodet till kommunala arbetsféormedlingar, kan beskrivas som
arbetsloshetspolitik. Mgjligheten att fran 1914 betala ut en blygsam
ersittning till personer som bade var medellosa och arbetslosa samt
nddhjélpsarbetena kan ses som en blygsam bodelning mellan fattig-
hjélp och arbetsloshetshjalp™ (Trygged 1996:18).

Staten fick 1914 6kad makt dver arbetsloshetspolitiken genom att
arbetsloshetskommissionen (AK) skapades (Ohlsson & Olofsson 1998).
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Fattigvardslogiken ar dock fortfarande den rddande. Understddet skulle
avskricka alla, som inte absolut behovde det, att ansoka. Laga loner, en
minimal paverkan pé arbetsmarknadens funktionssitt och dess lone-
bildning samt att produktionen och enskilda verksamheter utsattes for
ett minimum av storning. Parallellt med dessa fordndringar antog riks-
dagen 1909 och 1912 skrivningar om att insatser, bAde kommunala och
statliga, borde organiseras for att atminstone minska den sdsongsmassi-
ga arbetslosheten (Olofsson 1996). Investeringar skulle goras dér det
gynnade kampen mot arbetsloshet. 1913 infordes ett resebidrag for att
utjdmna den ojdmna tillgdngen pé arbetskraft och for att motverka ar-
betsloshet men det utformades utifran en fattigvardslogik och gavs bara
till fattiga (Delander et al. 1991).

I diskussionen om system, som skyddar den enskilda fran arbetslos-
hetens konsekvenser, dr fattigvarden motbilden (Edebalk 1975). Arbe-
tare skulle héllas, s& gott som det var mojligt, skadelosa. Arbetsloshet
sags framst som ett strukturellt problem och skulle inte tillskrivas den
enskilde.

Arbetsloshetshjidlpen var vid denna tid inte en socialforsdkring men
ska ses som en del av statens vidxande system av forsorjningsverksam-
heter (Eriksson 2004; Berge 1995). Understodet inom arbetsloshetspoli-
tiken var inte aterbetalningspliktigt, det gillde dven arbetsfora och inga
formella civila rittigheter gick forlorade, i motsats till fattigvarden.
Dessa tre punkter bor kompletteras med ytterligare en. Arbetsloshetspo-
litiken var i huvudsak statlig i motsats till fattigvarden som var kom-
munal. Detta belyses av Berge (1995) som visar pa en viktig princip for
hur grénsen mellan stat och kommun organiseras inom fattigvarden.
Kommunerna disciplineras, for att avhalla sig fran en alltfor generos
instéllning till de fattiga, genom att de sjélva far det ekonomiska ansva-
ret.

Den fattigvardslag som kom 1918, gav minderariga och arbetsofor-
mogna mojlighet till stéd om det inte kunde tillgodoses pa annat sétt.
Overklagningsritten aterinfordes och formuleringen dndrades fran ndd-
torftigt till erforderligt underhall. I lagen fanns det omfattande mojlig-
heter till att tvingsomhénderta de som inte skotte sin forsorjning eller
levde i osedlighet. Medicinen mot det onda var tvéngsarbete (Holgers-
son 1997).
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Ytterligare ett tecken pa en tydligare grians mellan arbetsloshetspoliti-
ken och fattigvarden kan skonjas efter forsta vérldskriget (Delander et
al. 1991). Arbetsloshetskommissionen (AK) verkstéller statens arbets-
l6shetspolitik, genom kommunala arbetsloshetskommittéer, medan
statens tillsyn av de kommunala arbetsformedlingarna anfortroddes
socialstyrelsen. Griansen mellan stat och kommun forédndrades genom
att AK fick ansvar for de statliga bidragen till kommunalt kontantstod
for arbetslosa men ocksa inrdttandet och tillsynen av de nédhjalpsarbe-
ten som aterupplivats infér den ekonomiska krisen som forutspatts 1918
efter kriget. Krisen kom, om &n nagot forsenad, 1921 med en tredjedel
av arbetskraften arbetslds. Krisen mdttes av staten, som dirigenom
delvis tog over ansvaret for de arbetslosa med nddhjalpsarbete under
parollen “arbetslinjen” (Schroder 1991). I de flesta kommuner fanns vid
denna tid arbetsloshetskommittéer. AK styrde verksamheten genom
direktiv och statsbidrag. Kommunerna hade dock det principiella ansva-
ret.

Mot en statlig politik

AK-politiken fortskred till mitten av 1930-talet. Vid denna tidpunkt
hinde mycket (Ohlsson & Olofsson 1998). Industrin sysselsatte for
forsta gangen mer méanniskor &n jordbruket, en stark produktivitetsut-
veckling skedde inom industrin och jordbruket, vilket gav bérkraft for
en forbéttrad levnadsstandard och en satsning pa den offentliga sektorn.
Samtidigt reglerades arbetsmarknaden allt mer av avtal mellan LO och
SAF. Detta fick till konsekvens att Ioneinstrumentet fungerade allt sém-
re pé att utjdmna utbudet och efterfrigan pé arbetskraft. Behovet av en
samlad arbetsmarknadspolitik blev tydligare. Det rddde politisk enighet
om offentliga insatser mot arbetsloshet. Det finns dock en utbredd
skepsis inom socialdemokratin mot nddhjélpsarbeten genom AK och
den fattigvardslogik som insatsen representerar (Junestav 2004).

En ny form av offentliga arbeten introducerades under beteckningen
beredskapsarbete (Schroder 1991). Dessa brot mot tva av principerna
bakom AK-arbetena. For det forsta att beredskapsarbetena inte var en
hjélpverksamhet utan i stillet betonades beredskapsarbetena som en
statlig rationaliseringsatgird. For det andra att beredskapsarbetarna
skulle fa marknadsméssiga Ioner.
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I mitten av 1930-talet tas ett beslut i riksdagen om att stodja de fackliga
arbetsloshetskassorna vilket ska ses som ytterligare ett erkédnnande av
statens ansvar for att mildra arbetsloshetens konsekvenser (Ohlsson &
Olofsson 1998). Arbetsloshetsforsdkringen ersatte statligt stod till
kommunernas kontantstdd till ”oférvallat arbetsldsa” (Delander et al.
1991: 178). Kommunerna hade tidigare organiserat arbetsformedlingar
for att begrinsa kostnaderna for kontantstod och hjdlparbeten. Nér detta
ekonomiska incitament forsvinner kommer en lag om att de maste or-
ganisera arbetsformedlingar. (Delander et al. 1991). Denna lag kom
dock med ett 6kat statligt finansieringsatagande for arbetsformedlingar-
na, som skulle fungera som ett kontrollinstrument for arbetsloshetsfor-
sdkringen.

Redan vid konstruktionen av arbetsloshetsforsdkringen finns det
alltsa en koppling mellan arbetsformedlingen och de arbetslésa som é&r
etablerade inom arbetsldshetsforsékringen.

Under 1930-talet hade davarande socialminister Gustav Moller tyd-
liga visioner om socialpolitiken och de grundlidggande resurser den
skulle forse medborgarna med. Rothstein (1995) har identifierat tre
grundldggande utgangspunkter i Mollers tinkande. Politiken skulle
avgransas fran fattigvarden och det systematiska krinkande och stigma-
tiserande som den representerade. Den skulle distanseras fran det passi-
viserande och auktoritira Bismarckska systemet och den skulle inte
drabbas av rigida juridiska system eller centralmaktens byrakrati. Soci-
alforsiakringstanken stdlldes mot fattigvardsaskadningen med dess skam
och stigmatisering (Berge 1995). Detta avspeglas dven i de tidiga re-
formerna vid forra sekelskiftet som inte kan sdgas vara vilfardsstatliga
losningar. Detta skapar en grins mot fattigvardslogiken som over-
gripande princip for hanteringen av arbetslosa.

Arbetsloshetsutredningen (SOU 1935:6) foreslar att det behovs en
tydligare grins mellan fattigvdrden och arbetsloshetshjilpen. Prov-
ningsgrunderna for ersittning passade inte arbetsldsa och fattigvarden
hade en oférmaga att uppméarksamma arbetsmarknadsaspekter. De pro-
blem som fanns med fattigvarden, exempelvis stora lokala variationer i
bidragets karaktér som beskrivs i SOU 1931:20, dtgérdas déremot inte.

Gustav Moller tillsatte 1936 rationaliseringsutredningen och aret
dérefter 1937 ars arbetsloshetskunniga. Dessa utredningar bédddade for
ett kommande forstatligande av arbetsloshetspolitiken pa 1940-talet.
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Rationaliseringsutredningen drog slutsatsen att det inte skulle vara moj-
ligt att bekdmpa arbetslosheten pa hela den nationella arbetsmarknaden
med hjélp av kommunala arbetsformedlingar (Delander et al. 1991).

I stillet foresprakades ett nationellt perspektiv utifran nationeleko-
nomiska och politiska utgéngspunkter. I rationaliseringsutredningens
(SOU 1939:13, s 123) forslag anges ... att hjélpatgirdernas omfattning
blir beroende pad kommunernas ekonomiska resurser”. Detta ansigs
resultera i att vissa kommuner hade problem med att ge hjélp i den om-
fattning som var 6nskvért och nddvéndigt. Tanken i denna utredning
var att skapa en myndighet for att samordna arbetsloshetspolitiken,
rorligheten for arbetskraften var ett viasentligt skil. Precis som det utgor
ett centralt element i den svenska arbetsmarknadspolitiken vid efter-
krigstiden (Furdker 1986:24). Arbetsloshetspolitiken blev ocksd mer
differentierad, exempelvis genom att andra arbeten dn manuella erbjods
arbetslosa tjansteman (Ohlsson & Olofsson 1998).

Synen pé arbetsloshetspolitiken fordndrades under 1930-talet och
den blev en del av den ekonomiska politiken. Trettiotalet var en omval-
vande tid dven for socialpolitiken. Aven den blev en del av en storre
ekonomisk politik. Utgifterna var inte langre enbart en belastning utan
ocksa en konjunkturstimulans (Holgersson 1997). Socialforsékringsre-
former och en utbyggd och mer serviceinriktad barn- och dldreomsorg
byggdes ut. Det var ett sétt att upprétthalla konsumtion och trygga ar-
betskraftsforsorjning. Fattigvarden fick, for arbetsldsa, allt mer karakta-
ren av ett sista skyddsnit.

Den expanderande vilfardsstaten och den ladga arbetslosheten fort-
satte att minska betydelsen av fattigvard. Samtidigt 6kade statens behov
av att styra politiken i den expanderande vélfardsstaten. Denna utveck-
ling forstarktes av kriget och den speciella situation och krav det stéllde
pa samtliga politikomraden.

En statlig politik

De forslag som presenterades av exempelvis rationaliseringsutredning-
en (SOU 1939:13) genomfordes i borjan av 1940-talet. 1940 skapades
arbetsmarknadskommissionen som ersatte arbetsloshetskommissionen.
Detta var mycket mer &n ett namnbyte (Ohman 1970). Under 1941
upphorde kommunernas direkta makt over arbetsformedlingarna. Soci-
alstyrelsen frikopplades fran ansvaret for arbetsformedlingarna till for-
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man for arbetsmarknadskommissionen. Staten hade nu starkare grepp
om arbetsloshetspolitiken for att mota den extraordinidra situationen
med 100 000 man inkallade och med landet isolerat frin manga av dess
handelspartners (Delander et al. 1991). Folkforsorjningen skulle tryg-
gas. Arbetskraftsbehovet till jord- och skogsbruket var betydande. Sam-
tidigt skulle den militéra och civila industriproduktionen sidkras. Denna
situation stéllde betydande krav pa de nyligen forstatligade arbetsfor-
medlingarna. Det géllde att anvinda alla tillgdngliga hénder for att
trygga landet.

De insatser som arbetsmarknadskommissionen satte in var av skif-
tande karaktir (Delander et al. 1991). Flyttningsbidraget som inforts i
borjan av 1900-talet for medellésa omorganiserades och dess fattig-
vardskaraktir forsvann till forméan for ett differentierat system som
kunde mota skiftande behov av flyttbidrag. Att flytta arbetslosa mellan
olika yrken var lika angeldget som att flytta dem geografiskt. Man sat-
sade stora resurser pa att bygga upp verkstadsskolor. Detta var den
forsta storre utbildningssatsningen som &dven berdérde vuxna arbetare.
Platsformedlingen vixte snabbt under denna tid och béde lediga och
tillsatta arbeten mer #n fordubblades. Aven systemen for yrkesvigled-
ning utvecklades.

I borjan av 1948 inrdttades en central myndighet for arbetsmark-
nadsfragor, som ocksé skulle fungera som huvudman for ldnsarbets-
ndmnderna (Delander et al. 1991). Denna myndighet var arbetsmark-
nadsstyrelsen (AMS) och den ersatte arbetsmarknadskommissionen.

1900-talets forsta hilft var en period med stora fordndringar for ar-
betslosa. Sverige gick fran en fattigvardspolitik med en ansats till ar-
betsloshetpolitik i1 borjan av seklet, till en arbetsloshetspolitik pa 1910-
talet. P4 1940-talet kom en statlig arbetsmarknadspolitik som frantar
kommunerna mycket av ansvaret for arbetsmarknadspolitiken. En ar-
betsmarknadspolitik dir kommunernas lokala prigel inte lingre ses
som funktionell. Kommunerna behéller dock ansvaret for forsorjningen
for de arbetslosa som inte dr etablerade inom arbetsloshetsforsakringen.
Denna grins inom forsorjningen kom att f4 en betydande roll nér ar-
betsmarknadspolitiken pa 1990-talet utsétts for en kris.
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Socialtjanst och arbetsmarknadspolitik
under 1900-talets sista halft

1950-talet fram till undersokningsperioden var en expansiv tid inom
socialpolitiken. 1956 kom en ny socialhjélpslag. I socialvardskommit-
téns forslag fanns bland annat en utokad ratt for arbetslosa att erhalla
socialhjélp och att finansieringen av den nya socialhjdlpen skulle be-
kostas av bade stat och kommun (Johansson 2001). Vid denna tid prag-
lades socialdemokratin av en stark reformvilja genom en véalfardspolitik
som hade ambitionen att behandla alla medborgare lika.

Socialvardskommitténs forslag moétte dock starkt motstand av déva-
rande socialminister String (Johansson 2001). String menade att staten
inte skulle ta ansvar for en verksamhet som varit kommunal av hivd.
Han var ocksé negativ mot att arbetslinjen hotades av att arbetslosa
alltfor lattvindigt skulle fa rétt till socialhjédlp. Argumenten for att be-
halla fattigvarden var att den skulle behallas som diciplineringsverktyg
for att upprétthélla arbetsmoralen i samhéllet.

Nér den nya lagen om socialhjdlp kom 1956 avloste den 1918 ars
fattigvardslag (Holgersson 1997). Det fanns dock kvar starka sank-
tionsmdjligheter om man genom léttja eller likndjdhet inte fullgjorde
sina skyldigheter. Socialhjilpsmottagare kunde sittas pé arbetshem for
att disciplineras eller domas till tvadngsvard. Socialhjélpen var fortfa-
rande repressiv och reformerades bara delvis (Junestav 2004; Johansson
2001). Lagen fordandrade dock villkoren pd ménga sétt (Rauhut 2002).
De fattiga som beréttigades socialhjdlp fick nu tandvard, mdbler och
husgerdd. Enbart det stod som kommunerna gav frivilligt kunde nu
aterkrdvas. Den fattige fick ocksa ritt att gifta sig och rétt att flytta fran
hemkommunen.

1 1956 ars socialhjdlpslag utvidgades arbetslosas rétt till socialhjilp
genom att bedomningarna av vem som inte kunde forvéntas arbeta blev
mer frikostiga (Johansson 2001). Daremot hade kommunerna fortfaran-
de ritt att foreligga om ett administrativt frihetsberévande genom in-
lasning pa arbetshem. Kommunens makt att utfirda administrativt fri-
hetsberovande blev dock ifragasatt av en ny utredningskommitté. I
slutet av 1960-talet frantogs kommunerna denna rétt:
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Dérmed hade en av de mest kontroversiella skyldigheterna och insti-
tutionerna inom fattigvardens och socialvardens historia avskaffats
(Johansson 2001:47).

Detta var dock inte slutet pa arbetskraven, de hade bara fatt en ny insti-
tutionell inramning, enligt Johansson (2001). Kommunerna hade forlo-
rat rtten att 14sa in fattiga for att disciplinera dem till goda arbetare och
medborgare. Fordndringstrenden dr dock tydlig. Socialbidragshand-
laggningens koppling till arbetskrav minskar fram till socialtjdnstlagen
1998 da arbetskrav aterigen far en tydlig legal inramning.

Rehn- och Meidner-modellen

Den mest genomgripande fordndringen av arbetsmarknadspolitiken
under efterkrigstiden var Rehn- och Meidner-modellen. Modellens
huvudsakliga syfte var att stabilisera arbetsloshet och inflation pa laga
nivaer (Erixson 2003; 1994; Milner & Wadensjé 2001). Detta anségs
vara en forutsittning for vélfarden. Marknadsekonomin kunde erbjuda
detta om den kontrollerades. Facket skulle begridnsa sina 16nekrav till
det utrymme som den Okade produktiviteten medgav. Niringslivets
vinster skulle sedan upprétthélla en hog efterfrigan pa arbetskraft. Sam-
tidigt gav den fulla sysselséttningen facket mdjligheter att anvénda
produktionsoverskottet till [onedkningar, vilket ockséd syftade att halla
foretagens vinster pa en lagom niva for att undvika lonekonkurrens. Nér
de marknadsekonomiska spelreglerna delvis ar satta ur spel behovdes
det en genomtringande politik for att reglera loneséttningen for att in-
flationen inte skulle stiga. Modellen foresprdkade aktiva insatser, ex-
empelvis omskolning och eller rorlighetsbidrag, framfor passiva insat-
ser som att enbart utbetala kontantstod.

Rehn- och Meidner-modellen for arbetsmarknadspolitik presentera-
des pad LO-kongressen 1951 och fick dé ett svalt mottagande av den
nirvarande socialdemokratiska partieliten (Ekdahl 2003). Det skulle ta
flera ar innan LO-ekonomerna Rehns och Meidners modell fick sitt
genomslag. Inte forrdn 1955 uttalade Erlander stod for modellen. Sam-
ma ar ersattes den uttalat skeptiske Skold som finansminister av den
betydligt vilvilligare Stridng. Det blev ett genombrott for modellen.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken fann sin roll och distanserade
sig pa ett tydligt sétt fran den tidigare arbetsloshetspolitiken. Rehn- och
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Meidner-modellen, som hér har presenterats som en arbetsmarknadspo-
litisk modell, var mycket mer 4n sa. Politikerna var forvissade om att
modellen skulle fungera som ett 6verldgset ekonomiskt stabiliseringsin-
strument som kunde erbjuda bade lag arbetsloshet och lag inflation
(Erixon 1994).

Kritiska roster och problem

Det fanns dock problem med den svenska framgangssagan som blev
tydliga under 1960-talet. Stora geografiska skillnader forstiarktes och
detta mottes med allokeringspolitik frin AMS. En stark opinion véxte
dock mot avfolkningen av glesbygden. (Axelson et al. 1985).

I slutet av 1960-talet uttrycktes hard kritik mot socialvarden (Hol-
gersson 1997). Den kom framst fran ideella och fackliga organisationer
och formulerades utifrdn den vénstervidg som svepte dver véstvérlden.
Aven rapporter fran till exempel laginkomstutredningen och enskilda
debattorer visade pa sprickor i den socialdemokratiska vélfardsstaten.
Socialvarden anségs vara fordldrad och fortryckande men ocksa klas-
segregerande. Den radikala kritiken fick ett visst stdd av den socialde-
mokratiska partitoppen.

Den socialdemokratiska regeringen tillsatte en socialutredning i slu-
tet av 1960-talet. Enligt Johansson (2001) var uppdraget att reformera
socialvarden. Utredningen skulle bland annat inskrdnka socialhjélpens
behovsprévande karaktdr och verka for frivillighet. Utredningsforslaget
utmynnade bland annat i minskad detaljstyrning av kommunerna och en
ramlag med méal som demokrati, jimlikhet, solidaritet och trygghet.
Utredningen ville ocksa infora ett réttighetsbaserat forsorjningsskydd
som skulle administreras av forsékringskassan (SOFT) och som var
tdnkt att fungera som ett komplement till de existerande ekonomiska
trygghetssystemen. Tanken var att de som enbart var beroende av soci-
altjinsten utifrén sin ekonomiska situation i stéllet skulle fa bistdnd av
staten genom forsakringskassan.

Propositionen lades fram av en borgerlig regering, efter att social-
demokraternas langa regeringsinnehav hade brutits 1976. Den borgerli-
ga regeringen stddde dock utredningens forslag i stort (Johansson
2001). Utifran socialutredningens forslag gavs utdkade mdjligheter att
laglighetsprova socialndmndernas beslut for socialbidragstagare.
Kommunerna hade protesterat mot detta med hénvisning till det kom-
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munala sjilvstyret och i lagtexten instruerades domstolarna att ta hin-
syn till kommunernas resurser i bedomningen av vad som var rimligt
och mojligt.

Déremot hade forslaget om socialforsékringstillagg forsvunnit och
en formulering som tonade ner kommunens yttersta ansvar for dem som
vistades 1 kommunen. Enligt Johansson (2001) fick det avldgsnade
forslaget om socialforsikringstilligg och det nedtonade ansvaret en
mycket visentlig principiell betydelse. Nar rétten till bistdnd kan ifra-
gasittas av kommunerna blir behovsprovningen grundldggande.

Arbetsmarknadspolitiken pad 1970-talet priaglades framforallt av
struktur- och foretagsinriktade insatser (Axelsson m.fl. 1985). Regio-
nalpolitiska atgérder och sysselsittningssubventioner blev modeord. I
mitten av 1970-talet orsakade oljekrisen turbulens i virldsekonomin.
Trots detta lyckades Sverige uppritthélla en hog sysselsittningsgrad.
Ohlsson & Olofsson (1998) ser tre forklaringar till detta: reallonean-
passning genom devalveringar, expansion av offentlig sektor som ab-
sorberade arbetskraft samt den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Denna
politik uppréattholls dven av de borgerliga regeringarna under slutet av
1970-talet och borjan pa 1980-talet.

Hjelmqvist (1994) har studerat relationen mellan stat och kommun
mellan 1945 och 1990. Han menar att utvecklingen under denna tid gar
mot decentralisering. Frihet fran kravet pa kvalificerad majoritet och
kommunlagarnas 0kade frihet att organisera kommunens verksamhet
har gatt i denna riktning. Utvecklingen har dock gétt mot mer statlig
styrning av socialtjansten. Den kommunala sjdlvstyrelsen dr dock ett
grundldggande idéelement och ses som en sjédlvklarhet (Strandberg
1998). Det ar till och med sé essentiellt att det betonas i regeringsfor-
mens forsta kapitel om statsskickets grunder och i dess forsta paragraf.
Aven om historien visar att det kommunala sjilvstyret emellanit okar
och minskar, ifragasitts det aldrig.

Jag har nu kort diskuterat den historiska bakgrunden till arbetsmark-
nadspolitiken och dess granssittning till socialtjansten. Det finns en
fattigvard och arbetsmarknadspolitisk logik inom arbetsmarknadspoliti-
ken. Dessa logiker delar dock flera grundliggande utgangspunkter.
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5.3 Granser

Den historiska genomgangen visar hur arbetsmarknadspolitiken préglas
av tva logiker, fattigvardslogiken och den arbetsmarknadspolitiska lo-
giken. De tvé logikerna uppvisar bade diffusa och tydliga gréanser.

Diffusa granser

De bada logikerna vilar tungt pé arbetslinjens ideal om de passiva bi-
dragens fordarv och aktivitetens mojliggorande for arbetslosa som &r
beroende av offentliga forsorjningssystem.

Systemens granser har en disciplinerade makt. De arbetslosa riskerar
att falla utanfor om de inte uppfyller de grundlaggande kraven. Detta
legitimeras med arbetslinjen. Det finns ocksé en tydlig relation genom
att den arbetsmarknadspolitiska logiken forutsétter fattigvarden som ett
disciplineringsverktyg. Den arbetslose riskerar att hamna i1 det sista
skyddsnétet om han eller hon inte uppfyller de krav som stélls inom
arbetsloshetsforsakringen.

Det finns ocksé tydliga gransstrider mellan stat och kommun inom
de tvé logikerna. Inom den arbetsmarknadspolitiska logiken ses staten
som den naturliga huvudmannen medan kommunerna &r en lika naturlig
huvudman for fattigvdrden. Detta ar ett resultat av en kamp mellan
organisationerna som har péaverkat hur hanteringen av arbetslosa orga-
niseras.

Béde staten och kommunerna strivar efter att fa tillgdng till resurser
utanfor den egna organisationen och samtidigt férsoka undvika att den
anvéinds av andra intressen. Den differentiering som &r sé tydlig inom
fattigvardens organisering finns dven inom arbetsmarknadspolitiken.
Den 6kade komplexiteten i samhéllet har skapat ett behov av att insat-
serna moter olika behov pa arbetsmarknaden. Inom fattigvardslogiken
har det skapats sanningar om att barns, gamlas, sjukas och arbetslosas
fattigdom bor hanteras pa olika sétt. Inom den arbetsmarknadspolitiska
logiken har det skett genom att arbetslosa ska hanteras for att mota
skiftande behov av arbetskraft och samhéllsekonomiska problem. Det
finns dock tydliga grénser.
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Tydliga granser

Det finns tydliga gridnser mellan fattigvardslogiken och den arbets-
marknadspolitiska logiken, vilket har diskuterats tidigare. En gréns
konstitueras av uppdelning mellan arbetare och icke arbetare. Arbetare
har representerats av en arbetarrorelse med betydande makt. Icke-
arbetare har genom historien exempelvis bendmnts som losdrivare eller
arbetsskygga.

En kategori forenar aktdrer som bedoms vara lika, skiljer ut aktorer
som anses vara olika och definierar relationerna mellan de bada
grupperna (Tilly 2000c, s.74).

Jag ska lédngre fram i de empiriska kapitlen visa att denna uppdelning
far stor betydelse for den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare under de forsta &ren pa 2000-talet. Utvecklingen
med en tydlig grins mellan arbetare och icke arbetare kan forstds ge-
nom vad Tilly (2000c) bendmner for fordelshamstring diar medlemmar i
ett nitverk, som &ar kategoriellt avgransat, lyckas monopolisera en re-
surs som &r fornyelsebar och vérdefull. Arbetarrorelsen lyckades att
konstruera en arbetsmarknadspolitik som frimst gynnade de egna grup-
perna.

Sammanfattningsvis menar jag att den historiska genomgéngen ger
stod for min analysmodell (se figur 1). Det finns tydliga granser mellan
nationell- och kommunal niva och dessa fordndras over tid. Detta ger
beldgg for att hantera stat och kommun som tvd organisationer. Det
finns ocksé beldgg for fokuseringen pa organisering och logiker. Med
hjalp av logikbegreppet kan jag gora en historisk analys. Organisering-
en historiskt har bara kunnat beskrivas Gversiktligt. Denna beskrivning
visar dock att organiseringen inte alltid f6ljer samma kurs som logiker-
na. Ett exempel &dr den arbetsmarknadspolitiska logikens inkluderande
karaktir som i vissa fall har utestidngt svaga grupper fran en del av vél-
fardsstatens frukter genom organiseringen av arbetsmarknadspolitiken.

Vi kommer att fa anledning att aterkomma till logikerna i slutdis-
kussionen dé& fordndringar inom den nationella och kommunala delen
av arbetsmarknadspolitiken diskuteras. Men forst till avhandlingens
empiriska kapitel.

90



6 Den nationella arbetsmarknads-
politiska logiken

Staten tillhandahéller symboler som paverkar vad staten &r, kan och bor
gora (Friedland & Alford 1991). I detta kapitel analyseras de symboler,
hér bendmnda som faktorer, som staten tillhandahéller genom statens
offentliga utredningar (SOU) och departementsserien (Ds) men ocksa
hur dessa faktorer beskrivs av intervjuade nyckelpersoner inom arbets-
marknadspolitiken samt malformuleringarna i AMV:s regleringsbrev.
Som vi ska se dr dessa faktorer inte entydiga utan kan tvdrtom vara
motsdgelsefulla. De offentliga dokumenten skapar och péverkar bilden
av verkligheten (Andersson 2003) och kan ségas vara representativa for
idéerna som préglar sin samtid (Junestav 2004). Inom en logik finns en
méngd olika beteendealternativ. Genom att staten tillhandahaller sym-
boler sker ett “urval” inom logiken (Friedland & Alford 1985). Detta
urval sker genom att vissa symboler blir till ’sanningar” och ddrigenom
inverkar pa beteendet inom logiken. Urvalet kan ske genom att beldgga
vissa symboler som “’sanna” med hjilp av utredningar, vetenskap eller
ideologi. De studerade dokumenten &r ett sitt for staten att tillhandahal-
la dessa symboler. Dessa symboler bendmns som faktorer. Strukturen i
kapitlet bygger pa att problem och orsaker lyfts fram men ocksa pa att
16sningar foreslas. I materialet har jag identifierat tre problem och orsa-
ker till dessa problem:

e Statens ineffektivitet som utforare av valfardstjanster. Staten
vill inte ldngre ta samma ansvar for medborgaren och vélfards-
staten.

e Behovet av forandring inom arbetsmarknadspolitiken. I kol-
vattnet av den hdga arbetslosheten 1 borjan och mitten av 1990-
talet presenteras arbetsmarknadspolitiken som ineffektiv och
legitimiteten for arbetsmarknadspolitiken hotas.

e Tre kategorier arbetslosa namnges som speciellt problematiska
for arbetsmarknadspolitiken, ndmligen langtidsarbetslosa, ung-
domar och invandrare. Dessa har arbetsmarknadspolitiken svart
att etablera pa arbetsmarknaden.
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Dessa problem och orsaker blir till faktorer som inverkar pa vad staten
ar och kan och har en néra relation till de l6sningar som foreslas i det
empiriska materialet. Jag har identifierat tre losningar pad de ovan
ndmnda problemen:

o Decentralisering. Kommunerna presenteras som en effektiv ar-
betsmarknadspolitisk aktér. Nar den nationella arbetsmark-
nadspolitiken inte kan hantera massarbetslosheten efterfragas
kommunerna som utforare till en statligt styrd arbetsmarknads-
politik.

o Aktivitet for att bibehalla effektiviteten och legitimiteten inom
arbetsmarknadspolitiken. Aktivitet presenteras som en bepro-
vad 16sning inom arbetsmarknadspolitiken pa flera problem.

e Kategorisering av arbetslésa som sérskilt problematiska och
ddrigenom tillskrivs de behovet av annan arbetsmarknadspoli-
tik 4n andra arbetslosa. Kommunerna presenteras som en ar-
betsmarknadspolitisk 16sning for denna kategori.

Dessa tre 16sningar blir faktorer som verkar inom logikerna i den ar-
betsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare.

6.1 Problem inom arbetsmarknadspolitiken

I detta stycke kommer jag att presentera de problem som framstélls i
intervjuerna och de studerade dokumenten. Dessa problem och de orsa-
ker som tillskrivs dessa problem blir en symbol for behovet av forénd-
ring. Politik 4r en process ddr mél formuleras genom konstruktioner av
problembilder (Moérkenstam 1999; Haldén 1997). Vilka problem som
konstrueras dr beroende av framforallt aktérernas makt. Genom att
studera vilka problem som tillskrivs arbetsmarknadspolitiken och dessa
problems orsaker, kan problembilder identifieras. Problembilder som
anvinds nér staten legitimerar politiska mél och 16sningar.

Statens ineffektivitet som utforare av valfardstjanster

Nar undersokningsperioden inleds 1989 dr det en period dir relationen
mellan stat och kommun generellt diskuteras livligt. Problemet &r att
staten, i SOU och Ds, beskrivs som ineffektiv och odemokratisk i bety-
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delsen att de enskilda medborgarna har svért att paverka beslut. Tren-
den gér emot att staten ska dra upp politiska, juridiska och ekonomiska
riktlinjer men nér politiken genomfors ska kommunerna ha ett betydan-
de sjilvbestimmande. Detta inverkar pa hur staten beskriver vad den
kan och bor gora.

Ett kvantitativt och ett kvalitativt problem

Civilminister Bengt K-A Johansson siger 1989 i ett anforande, pa en
konferens om kommunal sjédlvstyrelse och demokrati i utveckling, att:

90-talet maste bli den lokala nivéans artionde. For detta krévs att alla
kommuner och landsting aktivt deltar i fornyelsearbetet. Men det
kravs ocksd att statens och kommunernas atgirder kuggar i var-
andra, riksdagen och regeringen ska dra upp riktlinjerna, formulera
malen och ge de grundlidggande ekonomiska och lagstiftningsméssi-
ga forutsittningarna. Men strategin for och genomforandet av for-
andringsarbetet i den kommunala verksamheten maste byggas upp
och utformas lokalt mellan fortroendevalda, anstidllda och brukare
av kommunal service (Ds 1990:20, s. 28).

Civilministern gor ocksa i sitt anférande en distinktion mellan kvantita-
tiva och kvalitativa problem.

Det kvantitativa problemet uppges vara att den kommunala konsum-
tionen har gétt ifrdn 10 procent av BNP 1965 till 20 procent 1989.
Kommunerna férdubblade sina utgifter p4 mindre dn tjugofem ar. Or-
saken uppges vara lag produktivitet i kommunerna kombinerad med
kraftig utbyggnad av kommunal service, vilket blir extra problematiskt
da det inte ar mojligt med fortsatta skattehdjningar. Detta ger begrénsa-
de mgjligheter att mota dels 6kade krav fran medborgarna, dels kost-
nadsdkningar med tillskott av resurser till offentliga tjanster.

Det kvalitativa problemet &r enligt civilministern att resurserna inte
anvinds sé att storsta mojliga kvalitet uppnas. Har forordas medborgar-
inflytande 6ver innehéll och ett storre ansvar for medborgarna.

Finns det omraden som medborgarna lika vil skulle klara sjélva, sa
att vi i kommunal verksambhet lattare skulle klara de problem vi upp-
lever i form av resursbrister pad centrala vélfirdsomradden? (Ds
1990:20, s. 18).
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De kvantitativa och kvalitativa problemen ar visentliga. Den kommu-
nala verksamhetens konsumtion ses som ohéllbar av staten som betalar
en del av notan som statsbidrag till kommunerna. Det kvalitativa pro-
blemet blir en av losningarna pa det forsta problemet. Medborgarna bor
ta mer ansvar for sin situation och diarigenom minska de kommunala
kostnaderna for vilfdrd. Denna losning presenteras under bendmningen
demokrati. Decentralisering blir en attraktiv 16sning for staten.

Kommunalt sjalvbestammande

Problemet &r att specialdestinerade bidrag inte fungerar pa grund av att
styreffekterna &r oklara och att de darfor kan fa icke avsedda konse-
kvenser (SOU 1991:98). 1 stillet foreslar civildepartementet generella
statsbidrag, som for styreffektens skull kompletteras med mojlighet till
sektorsanknutna bidrag, dvs, uppdelning mellan exempelvis skola, &ld-
reomsorg och s& vidare. System for speciella stimulansbidrag bor fin-
nas. De generella statsbidragen bor ocksa kompletteras med malstyr-
ning genom att tydliga mél formuleras samt att dessa mél utvérderas
och foljs upp. Detta kan ses som att kommittén foreslar en okning av
det kommunala sjilvstyret for att ddrigenom Oka statens makt och for-
maga att styra genom de ekonomiska systemen. Kommunerna ska utfo-
ra det staten bestimmer och staten ska sedan folja upp om tjénsten har
utforts pa ett for staten tillfredsstédllande sitt. Detta kan exemplifieras av
en utredning om statlig finansiering av kommunal verksamhet (SOU
1991:98). Utredningsuppdraget r bland annat att ldgga fram forslag pé:

... ett 6kat kommunalt sjdlvbestimmande, en effektivare kommunal
verksamhet och en utveckling av vélfarden genom effektiv malstyr-
ning (SOU1991:98 s. 137).

Kommittén kom till slutsatsen att

. ett nytt statsbidragssystem skall baseras pa generella principer
och att det skall innebédra en 6kning av det kommunala sjalvstyret
(SOU1991:98 s. 149).

Samtidigt dr processen mot decentralisering inte entydig enligt civilde-
partementet utan det finns ocksé tecken pa starkare styrning inom vissa
sakomrdden exempelvis skattestopp och socialtjédnstlagens mojligheter
till detaljprévning av forvaltningsdomstolar (SOU 1993:90). I en enkat
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frdn svenska kommunfoérbundet till landets kommuner framgar det,
enligt SOU 1993:90, att

.. nér det giller lagar, forordningar och foreskrifter anges social-
tjdnsten som det omrade dér det ar sdrskilt angeldget att den statliga
styrningen minskar. ... Cirka 80 procent av de svarande kommuner-
na anger att det &r angeldget eller mycket angeldget att forédndra
domstolarnas roll inom socialtjdnsten (SOU 1993:90, s. 77).

Retoriken om decentralisering framkommer inte lika tydligt mellan
1993 och 1996 i de studerade dokumenten. 1996 kommer dock Den
kommunala sjalvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129) och For-
andringsmodeller och forandringsprocesser i kommuner och landsting
(SOU 1996:169). Det kommunala sjilvstyret aktualiseras av inrikesde-
partementet 1 SOU 1996:129. Utredningen ser en motstridig trend mel-
lan centralisering och rattighetslagstiftning. I dessa diskussioner visar
utredningen pd motsatsen mellan medborgarnas rattigheter och kom-
munalt sjdlvstyre. Ett av utredningsuppdragen var:

... efter 6nskemal frdn kommunalt hall — utrett férutsittningarna for
okat utrymme for direktdelegation av normgivningsmakt till kom-
muner och landsting (1996:129, s. 12).

Inrikesdepartementet menar att forhallandet mellan stat och kommun
har fordndrats. Nu dr det mer nationella mél, ramlagar och generella
finansiella resurser som lyfts fram. [ utredningen betonas dock att staten
ska koncentrera sig pa vad, inte hur kommunerna gor.

Avsikten har inte varit att férsvaga den statliga styrningen utan att
koncentrera den till de aspekter av verksamheten dér nationella vér-
den skall garanteras medborgarna oavsett var i landet de &r bosatta
(SOU 1996:169, s. 89).

Efter 1990-talets mitt minskar dock talet om det kommunala sjilvstyret,
daven om det finns undantag, exempelvis SOU 1998:105, Avreglerings-
utredningen och SOU 2001:48, Minskad reglering av kommuner och
landsting. T stillet diskuteras regioner och regionalpolitik mer frekvent
under dessa ar. Exempel ar SOU 1998:166, Regional frihet och statligt
ansvar — en principiell diskussion och SOU 2000:87, Regionalpolitiska
utredningens slutbeténkande.
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Budskapet fran staten ar tydligt till bAde kommuner och medborgare,
staten kan inte fortsétta att ta samma ansvar for medborgarna och vil-
farden, atminstone inte ekonomiskt. De ekonomiska problemen med en
expanderande offentlig sektor hade blivit tydliga redan under konjunk-
turnedgangen i borjan 1980-talet. De offentliga utgifterna 6versteg in-
komsterna. Det dkade fortroendet, som tydligt framkommer i det empi-
riska materialet, for kommunernas kapacitet som aktorer pa vélfards-
arenan har en inverkan pd den arbetsmarknadspolitiska logiken. Det
finns en aktdr som tillskrivs goda mojligheter att pa ett effektivt sétt
utfora valfardstjanster.

Behovet av forandring inom arbetsmarknadspolitiken

Arbetslosheten dr i borjan och mitten av 1990-talet ett enormt problem
inom arbetsmarknadspolitiken och for staten generellt. Staten forédndrar
bilden av vad arbetsmarknadspolitiken ar och bor vara under den period
som har undersokts. Omformuleringen av statens uppdrag, genom de-
centralisering, dr dven synlig inom arbetsmarknadspolitiken. Det finns
dock det som é&r specifikt niar det giller den arbetsmarknadspolitiska
logiken.

Den hoga arbetslosheten och den belastning som det innebér pa poli-
tikens legitimitet gor att den arbetsmarknadspolitiska logiken forédndras.
Genom att arbetsmarknadspolitikens problem podngteras skapas det
forutsdttningar for att fordndra politikomrédet. Sa 4r det dock inte i
borjan av undersokningsperioden.

Ar 1989 beskrivs arbetskraftsbristen, kombinerat med att en halv
miljon ménniskor star utanfor arbetsmarknaden, som ett stort problem
(Ds 1989:44). En orsak som presenteras ar att arbetslinjen inte nog har
hivdats inom socialpolitiken, vilket sérskilt géller sjukforsakringen. Det
hivdas ocksa andra problem inom arbetsmarknadspolitiken i slutet pa
1980-talet, sdsom en lagre forvarvsfrekvens bland kvinnor, ungdomsar-
betslosheten, att en halv miljon méanniskor star utanfor arbetsmarknaden
samtidigt som det ar arbetskraftsbrist, hog sjukskrivning samt en myck-
et hog sysselsittningsgrad.

Arbetsmarknadsdepartementet vill gora socialpolitiken mer anpas-
sad till arbetslinjen. Levi Svenningsson, expert pa arbetsmarknadsfra-
gor pa finansdepartementet, betonar att hoga sjukskrivningar och for-

96



tidspensioneringar sdgs med oro fran statens sida. LOsningen var att
gora socialforsdkringssystemen mer aktiva med hjilp av arbetslinjen.

1988 har Sverige 84 procent arbetskraftsdeltagande (Ds 1989:44, s.
88). Kommunerna ndmns dock inte trots en ganska detaljerad genom-
gang och diskussion av att stora grupper star utanfor arbetsmarknaden. I
AMVs Regleringsbrev 1989/1990 (s. 14) star att ldsa som forsta mal:
” Arbetskraftsbehovet inom framst industrin, varden och omsorgen ska
tillgodoses.” Redan 1989 uppkom en avmattning i efterfrigan pa ny-
anmélda lediga platser och varslen om uppségningar borjade att dka
(Ds 1990:34). Tolkningen var att:

Tendensen till avmattning 1 ekonomin och det faktum att Sverige har
ett internationellt sett mycket hogt arbetskraftsdeltagande medforde
ingen uppbromsning i tillvixten av arbetskraften. Under 1989 ckade
arbetskraften med 56 000 (Ds 1990:34, s. 2).

En arbetsmarknadspolitisk kris

1991 dr Sverige pé vdg in i en lagkonjunktur. Gunilla Uppmark, vid
denna tid foredragande i arbetsmarknadsutskottet, beskriver nér léget
blev tydligt i utskottet:

Generaldirektoren for AMS, Gote Bernardsson, var hiar och gjorde
en sedvanlig dragning om arbetsmarknadsldget och visade progno-
ser pa nagot ars sikt och han visade diagram. Det blev alldeles tyst i
utskottet. Han uttryckte det ganska dramatiskt. Han sa ”Mina damer
och herrar inom ett r s& kommer vi att ha en arbetsloshet som miits
med tvasiffriga tal”.

Johnny Ahlqvist var riksdagsman och satt i utskottet under denna peri-
od. Han menar i intervjun att det fanns fa signaler innan semestern 1991
om att det skulle bli en kris. ”... och sedan kom aldrig svenskt nirings-
liv eller svensk arbetsmarknad igen efter semestern”.

Under ett par ar ar det ganska tyst om arbetsmarknadsldget fran ar-
betsmarknadsdepartementet. 1994 kommer dock Ds 1994:108 Arbets-
marknad & arbetsmarknadspolitik 1993 — vandpunkten passerad, vilket
ar en debattskrift for att diskutera arbetsmarknadspolitik. Krisen &r en
utgangspunkt i denna skrift. I forordet beskriver arbetsmarknadsminis-
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ter Borje Hornlund hur det nu finns tecken pé att krisens kraft avtar och
att ekonomin hdmtar sig. Han skriver i forordet:

Vigen tillbaka mot en fullgod arbetsmarknad ar emellertid 1&ng och
svar. Det besvérliga arbetsmarknadsldget stéller nya och stora krav
pa arbetsmarknadspolitiken. Langtidsarbetslosheten maste forhind-
ras eller brytas for att vi inte ska f& en permanent utslagning frén ar-
betsmarknaden i likhet med manga andra europeiska ldnder (Ds
1994:108, forord).

Under dessa ér i borjan av 1990-talet séitter AMS in en méngd &tgérder.
Borje Hornlund, davarande arbetsmarknadsminister, beskriver att “’[jag]
... fick 1 princip som jag ville” nir behovet av resurser okade till ar-
betsmarknadspolitiken.

Inte bara konjunkturen

Arbetslosheten tillskrivs inte bara konjunkturen. Industrin har god kon-
kurrenskraft och hog produktivitet utan att utbudet av arbete dkar (Ds
1994:108). Det finns ocksa en oro for arbetsmarknadspolitikens legiti-
mitet genom att AF formedlar allt farre av de lediga arbetena (Ds
1994:108). Att legitimiteten inom arbetsmarknadspolitiken var hotad
bekréftas av intervjuerna. Karin Ekenger fran svenskt néringsliv var
den intervjuperson som starkast ifragasatte delar av arbetsmarknadspo-
litiken. Hon menade att politiken &r och var forlegad och att den borde
anpassas till dagens samhélle. Hon var kritisk till AF och hanvisade till
en undersokning frin AMS som visar att bara hilften av de arbetslosa
hade sokt jobb den senaste manaden. ”’Sa det tyder pa att arbetsformed-
lingen har blivit ndgot annat dn en arbetsformedling.” Ekenger pekade
ocksa pé bl.a. de stora undantrangningseffekter som arbetsmarknadsat-
géirder kan leda till och menade i stillet att svenskt néringsliv bor fa
lattare att anstdlla och oka sin konkurrensformaga. Samtidigt sdg Eken-
ger fordelar med att arbetsmarknadspolitiken kan underldtta matchning
och f& ménniskor i arbete med exempelvis 16nebidrag. Ekenger ville
ocksa se en central myndighet som kan hantera allokering av arbets-
kraft, inte flera lokala myndigheter. Det fanns alltsa, enligt Ekenger, ett
visst stod inom svenskt néringsliv for en statlig myndighet inom ar-
betsmarknadspolitiken.
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Arbetsmarknadsdepartementet (Ds 1994:108) diskuterade problemen
med den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Ett exempel dr arbetsmark-
nadsutbildningar, som 1990 gav 75 procent av deltagarna arbete efter
avslutad utbildning, vilket 1993 bara lyckades kvalificera 25 procent av
deltagarna till arbete (Ds 1994:10, s. 103).

1996 kommer Aktiv arbetsmarknadspolitik — Beténkande av Ar-
betsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34). Denna utredning
hade tillsatt 1993 for att se Gver arbetsmarknadspolitikens roll, omfatt-
ning, inriktning och avgrinsning. I SOU 1996:34 ser arbetsmarknads-
politiska kommittén flera orsaker till arbetslosheten (SOU 1996:34).
Exempel ér oflexibel 16nestruktur, stelhet i 16ne- och prisbildningen
samt ineffektiv matchning mellan arbete och arbetslosa. Utredningen i
sin helhet poédngterar behovet av okad effektivitet och flexibilitet pa
arbetsmarknaden och inom arbetsmarknadspolitiken. Det kanske vikti-
gaste instrumentet for att bekdmpa arbetslosheten presenteras som en
politik for ekonomisk tillvaxt.

I Langtidsutredningen 1995 (SOU 1995:4, s. 14) beskriver finans-
departementet tva problem som arbetsmarknadspolitiken star infor: dels
att en fordrdjd konjunkturuppgang riskerar att sl ut en del av arbets-
kraften, vilket resulterar i en hog och bestdende arbetsloshet, dels att
arbetsmarknadspolitiken forst och framst ar konstruerad for att hantera
konjunkturella svingningar. Utredningen foresprakar dkade incitament
genom att ersdttningen “trappas ner” men ocksa minskade mojligheter
for aterkvalificering diskuteras (SOU 1995:4, s. 301).

Kampen for ldgre arbetsloshet har mycket hog prioritet men samti-
digt finns det en osdkerhet vilka verktyg som ska anvéndas:

Det &r uppenbart att gamla 16sningar inte ger svaret pd dagens ar-
betsmarknadsproblem (SOU 1996:34, s. 91).

Bilden ér tydlig, utifran bade intervjuerna och dokumenten, att arbets-
marknadspolitiken inte lingre fungerar. Massarbetslosheten under bor-
jan och mitten av 1990-talet hotar legitimiteten hos arbetsmarknadspo-
litiken. Den svenska arbetsmarknadspolitiken utmanas och flera roster
hojs for att gora fordndringar. Att politiken utmanas &r en tydlig fordnd-
ring under de aktuella &ren. Under aren fore den ekonomiska krisen
finns en nistan omnipotent bild av svensk arbetsmarknadspolitik. Aven
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om arbetslosheten generellt hotar legitimiteten finns det kategorier av
arbetslosa som betraktas som sdrskilt problematiska.

Tre kategorier av arbetslosa

Tre grupper arbetslosa beskrivs som speciellt problematiska kategorier
for arbetsmarknadspolitiken av arbetsmarknadsdepartementet i Ds
1994:108. Det ar dr langtidsarbetslosa (framst dldre), ungdomar och
invandrare. Langtidsarbetslosheten vicker stor oro och:

Det finns en bred enighet bland ekonomer och beslutsfattare att
langtidsarbetslosheten maste begrinsas (Ds 1994:108, s. 94).

Oron grundar sig i risken for permanent utslagning pa arbetsmarknaden
som kan ge arbetskraftsbrist dven vid en mattlig konjunkturforbattring.

Hans Andersson, riksdagsman som var vice ordforande i arbets-
marknadsutskottet, beskriver i intervjun att problemen med invandring-
en Okade samtidigt som arbetslosheten dkade.

Med all diskriminering, fattigdom, krigsskador och allt elédnde pa en
gang, som kom just under denna period, ndr den normala arbets-
marknaden brakar ihop. Det gor att arbetslinjen inte fungerar for
dem. ... da fungerar ju inte vélfirdssystemen si bra och da far du
oerhdrda sociala klyftor som dversitts till ndsta generation.

Ungdomsarbetslosheten méttes i borjan av krisen med arbetsmarknads-
utbildningar enligt arbetsmarknadsdepartementet (Ds 1994:108) men
hosten 1992 introduceras ungdomspraktiken' och i slutet av 1993 &r
ungdomar inte lingre Gverrepresenterade inom arbetsmarknadsutbild-
ningen. Ungdomspraktiken syftar till att ge kompetens till den unga
arbetslose men framst till att bryta 1dngtidsarbetsloshet genom att fun-
gera som en sistahandséatgéard. Malsittningen ar att ingen ungdom skulle
ga passiv. Kjell Stridsman, pa socialdepartementet, menar i intervjun att
kommunerna har speciella incitament for att erbjuda insatser for ung-
domar dé dessa annars riskerar att belasta socialbidragsbudgeten.
Langtidsarbetsldsa, invandrare och ungdomar namnges alltsd som
speciellt problematiska kategorier i utredningarna och departementsse-

15 Arbetsplatsforlagd praktik/utbildning dér den unga arbetsldse inte har nagot anstéll-
ningsforhéllande till arbetsgivaren (Ds 1994:10, s. 108).
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rien. Ungdomar och invandrare dr Overrepresenterade inom socialbi-
dragssystemet genom lag etableringsgrad inom arbetsloshetsforsakring-
en. Namngivandet av dessa grupper som speciellt problematiska kate-
gorier av arbetslosa legitimerar att de, i hogre grad, erbjuds andra 16s-
ningar &n de arbetslosa inom den nationella arbetsmarknadspolitiken.
Dessa kategorier tillhandahalls av staten och legitimerar for medbor-
garna och aktorerna inom arbetsmarknadspolitiken att denna kategori
behover insatser.

En analys av méalen med AMV:s verksamhet som de beskrivs i re-
gleringsbreven ger en nagot annorlunda bild. Langtidsarbetslosa och
arbetshandikappade namnges som problematiska grupper under hela
undersokningsperioden. Invandrare namnges mellan 1990/91 och
1995/96 medan ungdomar namnges mellan 1991/92 och 2000 med
undantag for 1997. Det &r svart att tolka detta resultat, men en rimlig
slutsats dr att namngivningen kan kopplas till &r med hog arbetsldshet.
Kommunerna ndmns inte i dessa regleringsbrev, vilket kan hinga sam-
man med att de just dr regleringsbrev till AMV. Samverkan ndmns
dock som en malséttning 1998 och 1999 men da med bland annat soci-
alstyrelsen.

Det finns dock exempel pa motkrafter till namngivningen av speci-
ella kategorier. En sddan ar socialdepartementet som i SOU 1994:139
menar att arbetsmarknadspolitiken bor prioritera svaga grupper pé ar-
betsmarknaden och att arbetsmarknadspolitik dr en uppgift for staten
och inte den kommunala socialtjdnsten. Det finns dock vissa 6ppningar
for att kommunerna ska engagera sig i1 vissa kategorier av arbetslosa
socialbidragstagare sdsom missbrukare och psykiskt funktionshindrade.

6.2 Foreslagna l6sningar inom arbetsmark-
nadspolitiken

Tre problem kan identifieras. Dessa é&r: statens ineffektivitet som utfo-
rare av valfardstjanster, ineffektiviteten inom arbetsmarknadspolitiken
och tre kategorier av arbetslosa vars arbetsloshet dr sirskilt problema-
tisk. Dessa problem presenteras i materialet tillsammans med ett antal
16sningar.
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Staten har makten att definiera vad kommunerna ska och inte ska gora
inom arbetsmarknadspolitiken, vad Perrow (1993) kallar for ideologi-
produktion. Friedland & Alford (1991) bendmner maktens mdjligheter
att paverka, som en mojlighet att tillhandahalla symboler. I detta stycke
presenteras de losningar som blir faktorer som inverkar pa vad staten
ar, kan och bor gora. Losningarna bygger pa de problem som har pre-
senterats ovan. De tre l0sningarna ar decentralisering, aktivitet samt
kategorisering av arbetslosa. For att 16sningarna ska kunna presenteras
som legitima for allminheten, makthavare och kommuner maste fakto-
rerna presenteras som losningar pé problem.

Decentralisering

Som jag har visat tidigare i detta kapitel tillskrivs kommunerna férma-
gan att vara effektiva. Denna generella uppgradering i synen péd vad
kommunerna kan, har ett samband med fordndringar inom arbetsmark-
nadspolitiken. Denna fordandring pagar nir undersokningsperioden in-
leds 1989.

Redan 1984 hade regeringen tagit beslut om frikommunsforsok.
Detta beslut forlingdes och utvidgades 1988 (Ds 1989:16). Frikom-
munsforsoket syftade till att fornya och utveckla den kommunala verk-
samheten, béttre anpassning till lokala forhallanden, béttre utnyttjande
av sambhillsresurser samt en forbattrad samordning och effektivitet
inom kommunerna (SOU 1991:68). Riksdagen avgransar dock vissa
aspekter sdsom “vitala samhillsintressen” (SOU 1991:68) som de vill
behalla makten 6ver. Har dr vitala samhillsintressen definierade som
kommunernas och landstingens forhallande till enskilda medborgare
(da& medborgarnas forhallande inte ska forsdmras i forsokskommunerna)
samt att forsoken inte far orsaka 6kade kostnader for staten.

Civilministern hénvisar till frikommunsforsoket med orden:

Det ar i fordndringen av samspelet mellan stat och kommun som fri-
kommunsforsoket kommer in, dvs. i strdvanden att decentralisera
makt och befogenheter fran stat till kommun. (Ds 1990:20, s. 21).

Det gér ocksa att ldsa att:

Inom skolans, bostads- och arbetsmarknadspolitikens omrade be-
drivs forsok som i flertalet fall visat pd mdjligheterna for kommuner
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och landsting att dverta ansvar och befogenheter fran statliga organ
(Ds 1989:16, s. 64).

Frikommunsforsoket beskrivs av Lars Sjostrom, stillforetradande gene-
raldirektor pa AMS, som ett av flera projekt dir arbetsmarknadspoliti-
ken tilldts bli ofokuserad och ej tillrdackligt mélinriktad.

Den foriandrade och otydliga grénsen for respektive organisation gor
att AMS formaéga att styra eller med andra ord utdva makt blir kraftigt
beskuren. Det dr rimligt att anta att AMS &r en motmakt mot att kom-
munerna far alltfor stort inflytande &ver arbetsmarknadspolitiken. Som
utforare, utan verkligt inflytande, blir dock kommunerna den perfekta
samarbetspartnern for AMS.

Kommunicerande kérl

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken kan forstds som ett kommu-
nicerande kérl 1 forhallande till den nationella, alltsa att kommunerna
har fétt oka sitt engagemang nér den nationella har minskat sitt. Flera
av intervjupersonerna uppfattar det just sd. De menar att nér arbetslos-
heten stiger i borjan och mitten av 1990-talet och staten retirerar, i for-
hallande till svaga grupper pa arbetsmarknaden, kompenseras detta av
kommunerna med eget engagemang.

Johnny Ahlqvist, tidigare ordforande i arbetsmarknadsutskottet, be-
skriver hur kommunerna far en allt viktigare roll inom arbetsmarknads-
politiken. I jakten pa platser for meningsfull sysselsdttning fick AMS
vinda sig till kommunerna. Kommunerna hade ekonomiska incitament
att stélla upp, om de inte hade agerat skulle arbetsldsa utforsékras och
belasta den kommunala ekonomin. Kommunerna borjade bygga upp
arbetsmarknadsenheter. Ahlqvist kallar dem ”En slags skuggliansarbets-
ndmnder”. Vidare uttrycker han.

Man korde mycket i egen regi, man byggde kojor och lekplatser och
det ena med det andra och det var egentligen bara for att sysselsitta
folk.

Denna utveckling har ocksé uppmérksammats av socialdepartementet i
Sammanfattning och lagforslag (SOU 1994:139 sartryck) samt i Ny
socialtjanstlag, huvudbetinkande (SOU 1994:139). Hir redovisas en
tydlig misstro mot arbetsmarknadspolitiken:
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Maénga kommuner upplever idag att socialbidragstagare i praktiken
utesluts frén mojligheterna att fa beredskapsarbeten och arbetslivs-
utveckling. (SOU 1994:139 sirtryck, s. 9).

Kommittén ar ocksd medveten om att kommunerna har borjat dgna sig
at mer arbetsmarknadspolitik:

Av den tidigare beskrivningen har framgétt att en del av kommuner-
na i den nuvarande arbetsmarknadssituationen valt att ta dver en del
av arbetsuppgifter fran arbetsformedlingen (SOU 1994:139, s. 222).

Ilja Batljan, departementsrdd och ansvarig for socialdepartementets
analysavdelning men ocksa aktiv kommunpolitiker, menar att kommu-
nerna byggde upp speciella verksamheter som ett svar pa stigande soci-
albidragskostnader. Batljan har ocksé bilden av att kommunerna borja-
de minska pé verksamheten nér kostnaderna for socialbidrag sjonk.

Lennart Jonasson, tidigare direktor pa svenska kommunforbundet
och arbetsledare inom socialbidragshandlaggningen i Stockholms stad
under 1980-talet, menar att socialbidragstagare redan pd 1980-talet
hade svart att fa service frin AF och har sedan fortsatt. Detta kan dock
inte bekriftas i de dokument som har studerats i denna studie.

En intervjuperson menar, utanfor sjilva intervjun, att AMS ledning
var medveten om att arbetslosa med arbetsloshetsforsékring prioritera-
des pé arbetsformdelingarna trots att det inte fanns nagra sddana direk-
tiv. Personen menar att det var ett aktivt val att inte gora nagot &t situa-
tionen. Legitimiteten skulle hotas av att stora méngder arbetslosa utfor-
siakrades och AMS valde att genom passivitet direkt motverka de mal
som organisationen har givits genom regleringsbreven.

Kommunerna har en mycket begrinsad mdjlighet att pdverka arbets-
losheten men behdver resurser for att minska den belastning som ar-
betslosheten innebdr pd den kommunala ekonomin. Kommunerna far
incitament att Oppna organisationens grinser och utféra arbetsmark-
nadspolitiska insatser och i utbyte far de tillgéng till resurser. Kommu-
nerna styrs av staten som ger ekonomiska incitament for kommunerna
att 0ka sitt engagemang inom arbetsmarknadspolitiken. Gunnar Wetter-
berg var direktor for svenska kommunforbundet i mitten och slutet av
1990-talet. Han menar i en diskussion om kommunerna och statliga
incitament inom arbetsmarknadspolitiken:
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Men hér var ju da det djavulska, att hér ligger vi i en grazon darfor
att formellt sett var det frivilligt for kommunerna att ta pa sig en
storre del av arbetsmarknadsatgérderna. Orsaken till att de &ndé
gjorde det var naturligtvis att alternativet med att i stéllet f& de har
personerna pa socialbidrag, det skulle ha blivit dyrare. Sedan kan
man séga i ett 1dge dir man har lyckats gora dverflyttningen frén sta-
tens sida, sd dr man ju inte s& dir oerhort benédgen att ta det tillbaka.
Har man vil lyckats flytta en utgift s har ju staten aldrig sprungit
benen av sig for att fa tillbaks den 1 sitt eget kné.

Om en organisation inte har de resurser den behdver for att nd organisa-
tionens méal méste den Oppna grinserna (Scott 2003). Varken staten
eller kommunerna har resurser inom organisationens granser for att
framgéngsrikt bekdmpa arbetslosheten. Staten behover kommunerna for
att fA fram tillrdckligt med billiga aktiviteter for arbetslosa. Kommu-
nerna behdver ekonomiska resurser for att undvika utstimpling av ar-
betslosa medborgare och for att undvika kostnader for socialbidrag.

Socialbidragssystemet kan erbjuda en institutionell ram till en ar-
betsmarknadspolitik som bygger pa den kommunala arbetsmarknadspo-
litiska logiken. Nationella aktdrer inom arbetsmarknadspolitiken kan
anvinda olika motstridiga logiker for att legitimera forandringsproces-
sen (se Friedland och Alford 1985). De arbetslosa som ér etablerade
inom de nationella forsérjningssystemen erbjuds nationell arbetsmark-
nadspolitik, enligt dess logik. De arbetslosa socialbidragstagarna er-
bjuds en arbetsmarknadspolitik enligt den kommunala arbetsmarknads-
politikens logik. Nér processen vil dr legitimerad och det finns en stor
konsensus runt den forda politiken, finns det ingen anledning att for-
dndra systemen trots att den ekonomiska kris som var en utlosande
omstiandighet forbyts till hogkonjunktur. Detta skapar en 16s koppling
(se Meyer & Rowan 1977) mellan hur den nationella arbetsmarknads-
politiken legitimeras av AMS och regeringen och dess organisering.
Legitimiteten prioriteras framfor styrbarheten av arbetsmarknadspoliti-
ken som forsvaras av kommunerna som aktorer.

Kommunerna som utférare inom arbetsmarknadspolitiken

De forsta aren av undersokningsperioden, fram till 1993, diskuterades
inte kommunerna som en viktig partner inom arbetsmarknadspolitiken.
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Den roll som kommunen tillskrivs &r pa ett tydligt sétt riktad till svaga
grupper pa arbetsmarknaden. Kommunens medverkan kan forhindra att
arbetslosa hamnar “mellan stolarna”. Kommunernas forméga till nirhet
och kontroll, presenteras ocksa som en fordel av exempelvis social-
tjanstkommittén (SOU 1993:30), framst i forhallande till psykiskt sju-
ka, missbrukare och andra grupper dér ndgon form av behandling fore-
sprékas.

Anna Santesson pé niringsdepartementet, med 1dng erfarenhet inom
arbetsmarknadspolitiken, menar att kommunerna har varit en viktig
samverkanspart redan fore undersékningsperioden. Hon exemplifierar
detta med kommunernas roll inom arbetslivsrehabilitering.

I SOU 1993:30, Ritten till bistdnd inom socialtjénsten, diskuteras
gransdragningen mellan staten (arbetsmarknadsverket) och kommuner-
na (socialtjansten) av socialtjdnstkommittén. I denna diskussion fokuse-
ras framst pa sjuka och arbetshandikappade men dven kriminalvérdskli-
enter, flyktingar och psykiskt sjuka. Det finns inget i detta betéinkande
som antyder att arbetsfora socialbidragstagares behov av kompetens
och aktivering ska tillgodoses av socialtjdnsten (SOU 1993:30, s. 113).

Det framtrdder en méirkbar fordandring under de aktuella aren i hur
kommunerna framstills i SOU- och Ds-materialet. Efter 1995 beskrivs
kommunernas fordelar inom arbetsmarknadspolitiken, dven i forhallan-
de till arbetslosa socialbidragstagare. Detta kan exemplifieras av lang-
tidsutredningen 1995 (SOU 1995:4, s. 14) dir finansdepartementet
skriver:

Vad man kan 6vervdga dr om effektiviteten kan okas genom att de
organ som har ett direkt intresse av att minska arbetslosheten far ett
storre direkt ansvar for insatserna. Dit hor arbetsloshetskassorna
(som svarar for understodet) och kommunerna (som bl.a. star for so-
cialbidrag). En sddan fordndring av arbetsmarknadsorganisationens
institutioner bor dvervigas, nér arbetsmarknadspolitiken i dess hel-
het omprovas for att svara mot det nya arbetsmarknadslagets krav
(SOU 1995:4:301).

Aven arbetsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34) ser fler aktd-
rer som en 16sning pd en oflexibel stats oférmaga inom arbetsmark-
nadspolitiken. AF, FK och kommunerna ska tillsammans utreda behov
av aktiva insatser, planera och bestélla dessa samt bestimma erséttning
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till den aktuella personen. Aven en stdrre “triffsikerhet” kan, enligt
arbetsmarknadsdepartementet, uppnas genom kommunernas medverkan
och dirigenom leda till mindre risk for overutnyttjande/fusk. Arbets-
marknadsdepartementet vill alltsd skapa Oppnare grianser mellan de
berdrda organisationerna, och kommunernas roll ar att ansvara for dem
som den nationella delen av arbetsmarknadspolitiken har svart att han-
tera. Enligt arbetsmarknadsdepartementet bygger kommunernas eko-
nomiska incitament att erbjuda platser i arbetsmarknadspolitiska atgér-
der pa deras rédsla att arbetslosa faller ur A-kassan och de far forsorj-
ningsansvaret. Utredningen menar att AMS ska finansiera och vara
delaktiga i dessa projekt. Kommunerna ska fungera som utforare.

Gransen mellan stat och kommun

Ahrne et al (2003) menar att kommunerna dr en del av staten. Det hu-
vudsakliga argumentet ar statens makt dver kommunerna. Stern (1999)
menar att staten dven paverkar andra organisationer genom ekonomiska
beslut och sin makt som lagstiftare. Jag finner stdd i min empiri for att
analytiskt dela pé stat och kommun som olika organisationer. Det bety-
der dock inte att jag fornekar statens makt 6ver kommunerna men sam-
tidigt ansluter jag mig till Sterns utgdngspunkt. Jag menar att grinsen
mellan staten och kommunerna som organisationer, i denna avhandling
definierad som ett system som upprétthéller granser for ménsklig inter-
aktion (Aldrich 1979), &r tydlig. Denna gréins forstirks under den un-
dersokta perioden genom att kommunerna tillskrivs egenskaper som en
sjalvstindig ekonomisk och demokratisk aktér som har stor frihet att
utforma en politik som har beslutats fran statens sida. Retoriken om
kommunernas fordelar bygger péd att det finns en grins. Denna gréns
anvinds av staten for att undvika att ta allt finansiellt ansvar, genom att
kommunerna har ekonomiska incitament att hélla nere den kommunala
konsumtionen. Staten kan ocksa delvis retirera fran utforandet av poli-
tiska mal.

Diremot betyder inte talet om en tydligare grans mellan staten och
kommunerna som organisationer nddvandigtvis att statens makt over
kommunerna har minskat. Emellertid foresprakas att kommunerna ska
fa mer makt Gver sina egna resurser. Detta starker min utgdngspunkt att
analytiskt behandla dem som olika organisationer.
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Utredarna i de dokument som jag har studerat 4r medvetna om de starka
ekonomiska incitament som finns for kommunerna att engagera sig.
Risken for utstdmpling far dem att erbjuda platser till nationella pro-
gram och bygga ut egna verksamheter for att undvika kostnader for
socialbidrag. Kommunerna framstills ocksd som en symbol for det
effektiva, vilket kan exemplifieras av frikommunsforsoket. Kommu-
nerna framstills som en bra 16sning for de problem som presenteras for
arbetmarknadspolitiken. Det dr dock tydligt att staten vill behalla mak-
ten Over politikomrédet. Staten fungerar dérigenom som en kraft mot att
kommunerna far alltfor mycket inflytande 6ver politikomradet. Staten
vill allts& behalla kontrollen och makten 6ver politikomradet men vill
att kommunerna fungerar som utforare.

En paradoxal syn pa kommunerna

Det finns en motsdgelsefull syn pd kommunerna i SOU- och Ds-
materialet. Dels presenteras kommunerna som kompetenta aktorer inom
arbetsmarknadspolitiken. Dels finns en rédsla for att staten ska forlora
kontrollen 6ver arbetsmarknadspolitiken. Detta exemplifieras av ar-
betsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34) som markerar statens
ansvar for arbetsmarknadspolitiken och beskriver nackdelarna med
kommunerna, exempelvis oférmaga att bedriva egen efterfraganspoli-
tik, risken for kommunala variationer, samspelet med ekonomisk- och
stabiliseringspolitik, bristen pé ett nationellt perspektiv och risken for
att kommunerna anvéinder billig arbetskraft som kompensation for de
som bortrationaliserats i kommunal verksamhet. Arbetsmarknadspoli-
tiska kommittén (SOU 1996:34) betonar ocksda kommunernas viktiga
roll i arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna 4r snabba, flexibla och
rorliga och kan darfor fungera som:

. en verkstéllande organisation &t arbetsformedlingarna, speciellt
for de utsatta grupper som arbetsformedlingen inte kan ordna arbete
eller atgird &t i ndringslivet (SOU 1996:34, s. 285).

Kommittén &r positiv till att 6ka kommunernas inflytande 6ver arbets-
marknadspolitiken via arbetsformedlingarna (SOU 1996:34). Det hand-
lar dock inte om kommunerna som sjilvstindiga aktGrer som organise-
rar egna atgirder utan eller med svag koppling till den nationella ar-
betsmarknadspolitiken. I stillet kan det sammanfattas av detta citat:
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Statligt dimensionerad och styrd arbetsmarknadspolitik i nidra sam-
verkan med lokal kompetens leder till bittre 10sningar for individer-
na (SOU 1996:34, s. 285).

Det finns alltsd ett tydligt motstind mot att ge kommunerna alltfor
mycket makt inom arbetsmarknadspolitiken. I dokumenten och inter-
vjuerna finns det fd exempel pé forslag om att kommunerna skulle fa
formellt ansvar for delar av arbetsmarknadspolitiken, sdsom det skett i
manga andra lédnder. Det finns fa hdnvisningar till utvecklingen i andra
lander. Danmark &r delvis undantaget men min empiri antyder inte att
Danmark har haft ndgon genomgripande betydelse for utvecklingen. En
tolkning ar att Sverige har en specifik arbetsmarknadspolitik (Salonen
2000a). Denna politik anvéndes fram till undersdkningsperiodens bor-
jan for att forklara att var arbetsloshet var visentligt ldgre &n andra
europeiska landers (Lindwall 2004). I intervjumaterialet framkommer
en ganska sjdlvtillracklig bild av den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken, vilket stimmer vil 6verens med Linverts (2006) bild.

Den arbetsmarknadspolitiska logiken dr vél institutionaliserad och
enligt denna logik dr arbetsmarknadspolitiken statlig. Detta betonas
ocksd regelmadssigt, likt ett mantra, i utredningarna och intervjuerna.
Intervjupersonerna, exempelvis frin AMS, uttrycker en skepsis mot
kommunerna. Risken framstdlls som om kommunerna kommer att prio-
ritera egna mal, inte den nationella arbetsmarknadspolitikens mal, vil-
ket ocksa beskrivs av exempelvis Lademel (1997) och Andreotti et al.
(2000). Denna farhaga har empiriskt stdd i Lundin (2005) som visar,
med aktivitetsgarantin som undantag, att arbetsformedlingen och kom-
munerna prioriterar sina egna mél och inte samverkanspartens.

Att kommunerna beskrivs som kompetenta utforare inom valfards-
sektorn generellt och mer precist inom arbetsmarknadspolitiken har
varit en av faktorerna som inverkar pa bilden av vad staten och kom-
munerna dr, kan och bor gora. Genomgéangen visar att kommunernas
engagemang framst efterfragades nir det giller arbetslosa som kan
kategoriseras som speciellt problematiska. En viktig 16sning for denna
grupp ér aktivitet.
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Aktivitet

Om svensk arbetsmarknadspolitik ska beskrivas med ett ord jAmfort
med andra ladnders politik, dr det aktiv. Aktivitet som losning ar alltsd
nagot som &r grundldggande for arbetsmarknadspolitiken och har varit
sé langt fore den aktuella undersdkningsperioden (se kapitel 5).

Nar gamla l6sningar inte fungerar

Den hoga arbetslosheten skapar en oro bland aktdrerna for att gamla
16sningar inte langre fungerar. Perrow (1993) menar att institutionalise-
rade organisationer, som staten, frimst bedoms efter form, inte effekter.
Att indikera konformitet med samhiéllets forvantningar blir vasentligt.
Nir arbetslosheten stiger till, med svenska matt métt, massarbetsloshet
okar behovet av legitimitet for politiken. Arbetsmarknadspolitiken blir
central for att 16sa problemen med arbetslosheten, samtidigt som den
presenteras som ineffektiv. Detta skapar legitimitet for fordndring.

I Ds 1991:52, Arbetsmarknad och arbetsmarknadspolitik 1990 —
mer I6nsamt med aktiv politik fran arbetsmarknadsdepartementet finns
detaljerade jamforelser mellan ldget i borjan av 1990-talet och med
krisen i borjan pa 1980-talet. Arbetsmarknadsdepartementet menar att
satsningen pa 1980-talet med beredskapsarbete framfor arbetsmark-
nadsutbildning hade givit negativa resultat. Under éattiotalskrisen hade
politiken inriktats pa att mildra effekterna av en redan intriffad arbets-
loshet (Ds 1991:52, s. 152). Detta hade resulterat i en brist pa arbets-
kraft och Gverhettning pd arbetsmarknaden nédr konjunkturen hémtat
sig. For att undvika samma problem efter nedgéngen vill arbetsmark-
nadsdepartementet i stillet rusta arbetskraften med arbetsmarknadsut-
bildning och kompetenshdjning péa arbetsplatserna kombinerat med
insatser for att bryta langtidsarbetsloshet. Arbetskraften ska sta redo
och kompetent nir konjunkturen véinder. Ambitionen inom arbetsmark-
nadspolitiken dr hog och aktivitet blir 16sningen for att komma igenom
konjunkturnedgangen.

Aktivitet som losning pa arbetslosheten presenterades dven i Nya
villkor fér ekonomi och politik, SOU 1993:16'¢, av Ekonomikommis-

16 Populdrt bendmnd Assar-rapporten efter ordférande Assar Lindbeck, professor i
nationalekonomi.
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sionen. Denna utredning presenterar en genomgang av den ekonomiska
krisen och ett antal rekommendationer om béde de ekonomiska och
politiska systemen. En av l6sningarna pa arbetslosheten, forutom okade
ekonomiska incitament for de arbetslosa att finna arbete, ar att:

Bekédmpningen av arbetslosheten bor ske med s sma negativa ef-
fekter som mojligt pa budgetsaldot — helst utan att detta alls forsam-
ras. Detta forutsitter att man omfordelar de stora offentliga utgifter-
na i anslutning till arbetsldsheten (90 miljarder kronor) till billigare
aktiviteter (SOU 1993:16, s. 187).

Malsédttningen sdgs bland annat vara att fa ut maximalt med sysselsatt-
ning for utgifterna. I de studerade dokumenten och i intervjumaterialet
framkommer att aktivitet och kompetenshéjande verksamheter fore-
spriakades pa 1990-talet. Aktiviteten skulle motverka en forvintad pas-
sivisering och dessutom forsvara uppkomsten av “svartarbete”. Med
kompetensforhéjningen skulle de arbetslosa uppgraderas for att passa
pa en allt mer kunskapsintensiv arbetsmarknad. Arbetskraftsreserven
skulle, nir konjunkturen vénde, snabbt kunna mota den 6kade efterfra-
gan pa arbete. Aktiviteten och kompetensforstarkningen skulle ocksa ha
minimal paverkan pa den ordinarie arbetsmarknaden. De kompetensho-
jande aspekterna fick dock en allt mer underordnad betydelse medan
aktivitet i alla former uppmuntrades. Lite forenklat kan detta synsatt
sammanfattas med att arbetslosa behdver aktivitet och den ska vara
billig. Samtidigt bagnar systemet vilket skapar forutséttningar for for-
andring. Den l4ga arbetslosheten var i undersdokningsperiodens borjan
en grundbult for arbetsmarknadspolitikens legitimitet. Anders Sund-
strom beskriver sin tid som arbetsmarknadsminister mellan 1994 och
1996 som ett av de hardaste jobben i regeringen. Uppdraget var att upp-
ratthalla arbetsmarknadspolitiken med minskande resurser. Han beskri-
ver sitt uppdrag som arbetsmarknadsminister pé foljande vis:

Jag hade pé mitt beting att framforallt f4 ordning pé statsfinanserna
men samtidigt ocksa, med krympande statsfinanser, forsoka gora
mer.

1999 kommer Kontrakt for arbete. Réattvisa och tydligare regler i ar-
betsloshetsforsakringen (Ds 1999:58), som dr en Gversyn av reglerna
inom arbetsloshetsforsiakringen. I denna skrift beskriver néaringsdepar-
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tementet ett legitimitetsproblem for arbetsldshetsforsdakringen och i viss
man for hela arbetsmarknadspolitiken. Detta legitimitetsproblem orsa-
kas frimst av ineffektivitet att uppritthélla arbetslinjen, att regler for
forsdkringen inte efterfoljs samt stora volymer arbetslosa som arbets-
marknadspolitiken inte var skapt for att hantera:

Avsikten med arbetsmarknadspolitiken &r att bidra till omstéllningen
pa arbetsmarknaden. I stéllet fick den svara for forsdrjningen av en
stor del av befolkningen (Ds 1999:58, s. 1).

Néringsdepartementet presenterar ett antal forslag som ska forbéttra
arbetsloshetsforsdkringen och i lingden arbetsmarknadspolitiken (Ds
1999:58). Losningarna kan sammanfattas genom en 6kad tonvikt pa
okad aktivitet och skdrpta krav for den arbetsldse, skirpta krav pa tjéns-
teméinnen att anvdnda reglerna konsekvent (hardare tillimpning), sjun-
kande erséttningsnivder om arbetsloshetsperioden blir langvarig samt
en hojning av taket i1 ersittningen for att en storre del av arbetskraften
ska erhalla attio procent vid behov.

Den arbetsmarknadspolitik som tillskrivits den ldga arbetslosheten
tidigare decennium &r inte ldngre funktionell enligt exempelvis ekono-
mikommissionen (SOU 1993:16) och finansdepartementet (SOU
1995:4). I stillet efterfragas framst 6kade ekonomiska incitament for de
arbetsldsa att finna arbete.

Har uppkommer vad Friedland och Alford (1985) benimner som en
motségelse i den arbetsmarknadspolitiska logiken. A ena sidan beskrivs
politiken som foraldrad och ineffektiv ur ett samhallsekonomiskt per-
spektiv. A andra sidan fortsitter aktivitet att beskrivas som ett efter-
strdvansvért mal. Dessa motsdgelser skapar en férdndrad uppfattning av
vad staten kan och bor gora.

Denna motsdgelse kan sparas i historien och liknar motsittningen
som fanns mellan en ekonomisk-liberal stindpunkt och socialdemokra-
tin i borjan av 1900-talet (Se Ohlsson och Olofsson 1998). Den liberala
stdndpunkten var att aktiviteten och lag ersittning skulle avskricka till
Overanvindning. Socialdemokraterna betonade att aktiviteten skulle
efterlikna och erséttas mer som vanligt 16nearbete.
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Forsorjningsaspekten

I Ds 1999:58 presenterar néringsdepartementet bilden av att arbets-
marknadspolitiken har blivit ett férsdrjningssystem i stéllet for, som det
var tinkt, ett system for omstillning. Aterigen hinvisas det till de stora
kvantiteterna, som anvénds for att legitimera l0sningar som bygger pa
starkare ekonomiska incitament for att de arbetslosa ska finna arbete,
mer kontroll men dven en hojning av taket i arbetsloshetsforsékringen
for de med hoga 16ner.

Johnny Ahlqvist, AMS, menar att aktivitet var ett tydligt mal for att
undvika passivisering:

Det klara beskedet som jag minns fran arbetsmarknadspolitiken var
da fran Borje Hornlund att ”’gor allt, bara héll folk borta fran gator
och torg”.

Den foresprékade 16sningen frdn arbetsmarknadsdepartementet om
aktivitet och kompetenshdjande insatser dr kostsam. Speciellt ndr den
kombineras med hdg arbetsloshet. Sokandet efter stora kvantiteter till
ett bra pris per plats blir visentligt.

Aven hir finns vad Friedland och Alford (1991) menar ir en mot-
stridighet inom logiken. Nar kostnaderna for arbetsmarknadspolitiken
stiger Okar forslagen om att aktivitet ska vara billigt och ett sitt att 6ka
incitamenten for den arbetslose att finna arbete. Aktivitet dr ett motme-
del mot den forédndring som beskrivs i materialet dér arbetsmarknadspo-
litiken alltmer beskrivs som ett forsorjningssystem.

Aven kopplingen mellan aktivitet och forsorjning blir tydlig. Nar
langtidsarbetslosa riskerar att bli utstimplade, dar aktivitet ett legitimt
sitt att sdkra forsOrjningen genom en Overgangsarbetsmarknad. Detta
foreslas av néringsdepartementet (Ds 1999:58, s. 8) och av utredningen
om ersittning vid arbetsldshet och omstéllning (SOU 1996:150, s. 19).
Forslaget som diskuterades var att dldre arbetsldsa som blev utstdmpla-
de skulle placeras pa en Overgéngsarbetsmarknad dir deras aktivitet
skulle anvindas for att utféra arbete som inte hotade den ordinarie ar-
betsmarknaden.
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LAsningen bestar men problemet varierar

Friedland och Alford (1991) beskriver att politik 4r en kamp mellan
vilka logiker som ska rada och vilka kategorier som de ska tillimpas pa.
Aktivitet som symbol styr de alternativ som finns inom den arbets-
marknadspolitiska logiken och motiverar férdndringen. Aktivitet skapar
legitimitet for fordndringar som inte skulle vara politiskt gdngbara utan
denna symbol. Nér arbetslosheten 6kar och blir ett tydligt problem fore-
sprakas aktivitet som en mdjlighet att 6ka arbetslosas kompetens. De
arbetslosa skulle std redo och kompetenta nédr konjunkturen vénde. I
slutet av undersokningsperioden betonas andra aspekter av aktivitet
som ldsning. D& betonas mer aktivitet som incitament for att bryta ar-
betsloshet och som ett sitt att forsorja arbetslosa.

I diskussioner om passiv kontra aktiv arbetsmarknadspolitik hdnvi-
sas ofta till “arbetslinjen” 1 de offentliga utredningarna och Ds-skrifter
och ses dir som ett fundament for svensk arbetsmarknadspolitik. Detta
tydliggor den lédnga tradition och den sérstillning som begreppet har
inom politikomradet. Men ocksa det stora politiska stod som finns och
har funnits for begreppet, om én olika politiska ideologier lagger delvis
olika betydelse i det. Arbetslinjen &r en symbol som den arbetsmark-
nadspolitiska logiken grundar sig pa och som aldrig egentligen ifraga-
sétts under den aktuella perioden (se Friedland och Alford 1991). Ge-
nom att anvénda arbetslinjen skapas mening och enighet inom logiken.
Aktorer med makt inom logiken anvénder en symbol som ar allmént
accepterad for att legitimera fordndringar.

Det dr ocksa vért att notera att aktivitet aldrig blir en réttighet for
den arbetslésa, varken i den nationella eller kommunala arbetsmark-
nadspolitiken. Oavsett om aktivitet anvénds for att disciplinera de ar-
betslosa eller som ett sétt att trygga forsorjningen sd dr det arbetsfor-
medlingen som avgdr vem som ska vara aktiv inom den nationella ar-
betsmarknadspolitiken. Pa ett arbetshus i Hamburg pa 1600-talet stod
det: ”Med arbete belonar jag, med arbete bestraffar jag” (Geremek
1991:244). Det ar oklart vem “jag” var i Hamburg for 900 ar sedan.
Idag dr det arbetsformedlingen, atminstone for de flesta arbetslosa.

Aktivitet som 16sning pa en rdimnande nationell arbetsmarknadspoli-
tik blir en av faktorerna som inverkar inom den arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetsldsa socialbidragstagare.
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Kategorisering av arbetslosa

Kommunal arbetsmarknadspolitik presenteras av utredningen om er-
séttning vid arbetsloshet och omstillning (SOU 1996:150) som en 15s-
ning for den nationella politiken som inte kan klara att stodja de arbets-
16sa med sma chanser till att finna arbete:

Kommunerna har ett legitimt intresse av att minska sina av arbets-
l6sheten orsakade kostnader, dvs. av att forsorjningsansvaret over-
gér fran kommun till stat. Kommunerna kan genom egna atgérder se
till att arbetslosa kommunmedborgare fors fran socialbidragsbero-
ende till arbetsloshetsersittning (SOU 1996:150, s 44).

Kommunerna &r alltsd aktorer som har incitament att stddja svaga
grupper genom de ekonomiska incitament som staten ger.

Det framkommer att vissa kategoriers arbetsldshet ses som mer pro-
blematisk &n andra. De kategorier som namnges ar langtidsarbetsldsa,
invandrare och ungdomar dven om exempelvis psykiskt sjuka, arbets-
handikappade och missbrukare ocksa ndmns.

Det finns en utbredd oro for att arbetsmarknadspolitikens legitimitet
ar hotad da arbetsmarknadspolitiken inte tycks kunna l6sa de problem
som den 4r satt att 16sa. Tre kategoriers arbetsloshet namnges som extra
problematiska. Kategorierna ar ungdomar, invandrare och dldre. Denna
namngivning mdjliggdr kategorisering och legitimerar speciella insat-
ser. Kategorierna som tillhandahélls av staten Overtygar medborgarna
och aktdrerna inom arbetsmarknadspolitiken om att dessa arbetsldsa ar
speciella och déarigenom behover speciella dtgiarder. Det dr rimligt att
anta att detta paverkade Af:s grénssittning. Anna Santesson fran nér-
ingsdepartementet siger:

Det dr ju inget konstigt att nér det blir svarare for folk att & jobb sa
blir det ju en annan grénssittning hos arbetsformedlingen, néir det
giller vilka man ska ha dir. Aven om det inte #r uttalat si blir det ju
pa det viset. Man kan ju inte bara stapla folk pa hog. Utan da blir det
ocksa kommunerna som fér ta ett storre ansvar och da ar det ju bra
att nir de tar det ansvaret ocksa sitter in sddana insatser som kan
snabba pa 6vergangen sedan till nir efterfrdgan okar.

Finansdepartementet diskuterar, i Langtidsutredningen 1995, socialbi-
drag (SOU 1995:4, s. 443) ur ett incitamentsperspektiv. Socialbidraget
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fungerar som “reservationslon” dvs. nér det 16nar sig ekonomiskt for en
individ att 16nearbeta. Reservationslonerna anges, fraimst for samboen-
de med tva eller flera barn, for hoga. Enligt finansdepartementet spelar
reservationslonerna ingen avgorande betydelse for dem som har kapital
eller dger sddant som maste séljas innan socialbidrag beviljas, exem-
pelvis bil, bostad eller sommarstuga. Daremot kan reservationslonerna
paverka incitamenten for arbete for ungdomar och nyanlidnda invandra-
re 1 hogre grad och fungera som maktmedel for disciplinering.

Finansdepartementet (SOU 1995:4, s. 444) foresprékar starkare inci-
tament och da speciellt for de namngivna kategorierna och for de som
saknar ekonomiska resurser. Socialbidragssystemet blir en naturlig
16sning pé arbetsmarknadspolitiska problem. Finansdepartementet fore-
slér, i Langtidsutredningen 1995, en forskjutning av gransen mellan den
kommunala och den nationella delen av arbetsmarknadspolitiken. Detta
ar ett tydligt exempel pa hur namngivandet fungerar som symbol och
legitimerar foreslagna fordndringar. Om kategorier tillskrivs speciella
problem som andra arbetslsa inte har, legitimerar det ocksé att de kré-
ver speciella 16sningar.

Trenden har varit att grupper med svag anknytning ska exkluderas
fran arbetsloshetsforsdkringen eller &tminstone 0ka incitamenten for de
arbetslosa att bli mer aktiva genom att a-kassan dr en dndlig resurs.
Denna trend ar speciellt tydlig i slutet av 1990-talet. Det finns dock
skillnader mellan de tre kategorierna. For ungdomar och invandrare
foreslas delvis andra 16sningar.

Talet om ungdomar

Kategorin ungdomar diskuteras av kommunala férnyelsekommittén i
Forandringsmodeller och forandringsprocesser i kommuner och lands-
ting, bilaga 2 (SOU 1996:169). Kommittén diskuterar de avtal som
samtliga kommuner sluter med lénsarbetsndimnderna (SOU 1996:169, s.
47) for att overta ansvaret for arbetslosa ungdomar upp till tjugo ars
alder och att kommunerna ska std som huvudmaén for datortek som ar-
betsformedlingen kan hénvisa arbetslosa ungdomar mellan tjugo och
tjugofyra ar till. Kommunala férnyelsekommittén menar att kommu-
nerna var tvingade att sluta avtalen, d& alternativet hade varit att de
arbetslosa ungdomarna hade beviljats socialbidrag med de ekonomiska
konsekvenser detta hade lett till. Kommunala fornyelsekommittén be-
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skriver avtalen och det dkade ansvaret som kommunerna tar inom ar-
betsmarknadspolitiken som ett nytt inslag. Avtal om arbetslésa ungdo-
mar mellan kommunerna och lédnsarbetsndmnderna foresprakas:

[Avtalen] kan ses som en anpassning av politiken till den utveckling
som pagar, dvs. kommunernas 6kande ambitioner att finna arbete till
kommuninvénarna, framfor allt de unga, for att ddrigenom minska
behovet av socialbidrag (SOU 1996:169, s. 47).

Inrikesdepartementet menar ocksa, att fore lagen som mojliggjorde
avtalen om arbetslosa ungdomar, var kommunernas rittsliga kompetens
att bedriva sysselsittningsskapande atgérder oklar (SOU 1996:169, s.
43). Enligt inrikesdepartementet fanns det tidigare ekonomiska incita-
ment, bade for enskilda och kommuner att ungdomar fick sin utbildning
genom den nationella arbetsmarknadspolitiken i stéllet for den kommu-
nala gymnasieskolan. Avtalen dndrade detta. I stéllet fa&r kommunerna
ekonomiska incitament att erbjuda arbetsmarknadspolitik da de arbets-
16sa ungdomarna annars belastar kommunerna och inte som tidigare
staten. Borje Hornlund svarar pa en fraga, om huruvida kommunernas
roll inom arbetsmarknadspolitiken diskuterades under hans tid som
arbetsmarknadsminister 1991-1994, pa foljande vis:

Inte sd mycket, for jag litade p& deras intresse. Om man tar ungdo-
marna, s litade jag pa att dr du dtminstone halvklok sé& sldpper du
inte ungdomarna for gatan utan da stiller du upp. AMS visste att de
[kommunerna] skulle gora sitt basta for att hélla ungdomarna igang.

Socialbidraget presenteras som sista 10sningen for de som faller ur ar-
betsloshetsforsakringen. Ett exempel pa detta dr Utredningen om ersétt-
ning vid arbetsloshet och omstillning (SOU 1996:51) med forslag om
att en absolut slutpunkt pé a-kassan skulle 6ka motivationen hos arbets-
16sa, framfor allt yngre, att byta yrke och bostadsort.

I annat fall aterstar som ett sista alternativ det behovsprévade soci-
albidraget (SOU 1996:51, s. 129).

Socialbidraget ska alltsa anvdndas for att disciplinera arbetskraften,
speciellt de yngre. Ungdomar har under lang tid varit en viktig mal-
grupp inom arbetsmarknadspolitiken. Det har dock skett en fordndring
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under de studerade aren genom att den arbetsmarknadspolitik som er-
bjuds ungdomar alltmer har presenterats som ett kommunalt ansvar.

Talet om invandrare

Invandringen okar i Sverige under 1990-talets forsta hilft, i synnerhet
av flyktingar fran det krigshdrjade Balkan. Andelen beviljade uppe-
hallstillstind mer dn fordubblas mellan 1992 och 1994 men sjunker
igen 1995 till samma nivéer som de forsta dren pa 1990-talet (Migra-
tionsverket 2007). Finansdepartementet menar att:

En grupp som har sérskilt stora svarigheter pd arbetsmarknaden ar
invandrare fran ldnder utanfér Norden (SOU 2000:7, s. 158).

I Arbete at invandrare (SOU 1995:76) fastslar invandrarpolitiska kom-
mittén att sysselsittningsgraden for invandrare dr 1ag. De menar ocksa
att arbetslinjen fick svart att sla igenom flyktingpolitiken nér invandrar-
verket och kommunerna 6vertog ansvaret frain AMS i mitten av 1980-
talet. Aven den arbetsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34, s.
137) beskriver invandrare som en speciellt problematisk grupp. Ett
forslag pa 16sning 4r att ett statligt anstidllningsstod infors for invandra-
re men ockséd att kommunerna organiserar atgarder for introduktion pa
den svenska arbetsmarknaden. I ett betinkande av utredningen om in-
troduktion for nyanldnda invandrare samt en ny myndighetsstruktur for
det integrationspolitiska omradet (SOU 1997:82) presenteras ett lagfor-
slag om ett kommunalt integrationsprogram. Programmet blir en skyl-
dighet for flyktingar i de kommuner som har slutit avtal med staten om
introduktionsprogram. Aven om introduktionsprogrammet har ett bre-
dare fokus &n bara arbetsmarknaden, &r det tydligt arbetsmarknadsrela-
terat. Kommunen kan, enligt forslaget, ge den arbetslose socialbidrag
eller introduktionserséttning som forsorjningsform. Introduktionsersatt-
ningen 4r 1 sin konstruktion lik socialbidraget men kan villkoras med att
en introduktionsplan f6ljs. I SOU 1997:82 (s. 27) gar det att ldsa:

Manga kommuner har infort introduktionserséttning. Att inte alla
har gjort det kan enligt invandrarverket bero pa att man idag allmént
stéller hogre krav pa individen for att fa socialbidrag.

Invandrare presenteras som en sérskilt problematisk kategori arbetslosa.
Det giller dven flyktingar. Flyktingars introduktion har sedan 1985
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varit ett kommunalt ansvar som har delats med invandrarverket. Levi
Svenningsson som tidigare arbetade pa AMS siger:

Utifrén den utgangspunkten att hdr var ju personer som tveklost
kunde gora en insats om de fick sprakkurser. Men ocksa om de fick
tillfdlle att praktisera sitt egna yrkeskunnande i Sverige och forsorj-
ningen var ju redan tryggad genom socialbidrag. /.../ Jag vet det var
hearing, som det hette, flera gdnger pa arbetsmarknadsutskott under
90-talet, dir jag medverkade med just med den hér typen av syn-
punkter frin AMS. Den hér aktiveringslinjen inom kommunerna pa
90-talen. Jag tror den framproducerades ritt mycket av flyktingin-
vandringen. Men efterhand ocksa utav andra grupper, inte minst
unga ménniskor. I all synnerhet som kommunerna fick ansvar for sé
mycket av den statliga arbetsmarknadspolitiken och man, plotsligt
s& uppstod ju den hér situationen att det slussades statliga pengar ut i
kommunerna till aktiviteter. /.../ Man [kommunerna] borjade mer
och mer undra, men vi kan vil gora egna insatser ockséd for de som
dé var uteslutna frén insatserna pa grund utav de hér reglerna vi har
att avpassa med socialbidragstagare.

Det som sker under de aktuella aren &r att flyktingars behov av arbets-
marknadspolitik allt mer presenteras som en kommunal angeldgenhet
och allt mindre som ett ansvar for AMS. Kommunala angeldgenheter
far ofta kommunala 16sningar.

Talet om langtidsarbetslosa

Langtidsarbetsldsa dr en killa till oro for utredningar, departement och
kommittér som har i uppdrag att férsdka finna 16sningar pa arbetsmark-
nadspolitikens problem. Ett exempel é&r socialdepartementet (Ds
1999:54). Syftet med Ds 1999:54 iar att utreda och foresla atgirder for
socialbidragsberoende med svérigheter att etablera sig pa arbetsmark-
naden. Utredaren foresprakar samverkan med bl.a. kommunerna for de
med svarigheter att finna arbete och att:

Det &r tinkbart att vissa som har varit arbetslosa lange behover ett
mer handgripligt och uthalligt stod dn det arbetsformedlingen kan
erbjuda (Ds 1999:54, s 14).
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I kategorin langtidsarbetslosa ar det framst dldre arbetslosa som vicker
oro. De som bara har négra f4 &r kvar till pension har svart att finna
arbete och det &r tveksamt om arbetsmarknadspolitikens resurser ska
anvéndas till denna grupp. Det finns dock dven ldsningar for denna
kategori. 1996 kommer En allmidn och sammanhallen arbetsloshetsfor-
sdkring - Slutbetidnkande av Utredningen om ersittning vid arbetsloshet
och omstéllning. Dér presenteras, som tidigare nédmts, en idé om en
”overgangsarbetsmarknad” formulerat som forlidngt efterskydd for dldre
(SOU 1996:150, s. 19). Diskussionerna om en dvergangsarbetsmarknad
finns dven beskrivna av néringsdepartementet (Ds 1999:58) och social-
departementet (Ds 1999:54). Tanken é&r att arbetsmarknaden &r inne i en
fordndringsprocess. Langtidsarbetslosa, speciellt dldre, dr for kostsam-
ma att behélla i arbetsloshetsforsikringen. A-kassan ska i stillet hantera
de etablerade och mer betonas som omstéllningsforsakring:

Genom de vida mdjligheterna till kvalificering for arbetsloshetser-
sittning som funnits, ryms idag inom forsidkringen ménga langtids-
arbetslosa med mycket begrinsad egen anknytning till arbetslivet.
(SOU 1996:150, s. 45).

Tanken om en Overgangsarbetsmarknad &r inte ny utan diskuterades
redan 1996 av arbetsmarknadspolitiska kommittén i SOU 1996:34.
Enligt Hans Andersson, ledamot av arbetsmarknadspolitiska kommit-
tén, var det fraimst finansdepartementet som stoppade forslaget, da det
riskerade att 1asa in arbetskraft som kunde behdvas om konjunkturen
vénde.

I materialet propageras for att den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken ska 16sa problemet med att etablera/dteretablera denna kategori
arbetslosa pa arbetsmarknaden. Den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken blir ett disciplineringsverktyg. Socialbidraget hotar pa andra sidan
den bortre parentesen i arbetsloshetsforsdkringen. Det finns dock ingen
aktdr som argumenterar for att dldre arbetslosa ska forsorjas genom
socialbidragssystemet.

De sarskilt problematiska

For de sérskilt problematiska kategorierna av arbetslosa presenteras
kommunerna som en passande samverkanspart for AMS men dven som
en sjdlvstandig aktor. Forslag pa 6kad kommunalisering av arbetsmark-
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nadspolitiken tynar bort i slutet av undersdkningsperioden. Min tolk-
ning &r att arbetsmarknadspolitiken har funnit sina former efter de tur-
bulenta aren. Nar arbetslosheten sjunker minskar behovet av nya 16s-
ningar och att presentera nya problem.

Det finns dock motkrafter. En sddan dr kommittén foér hemlosa
(SOU 2001:95, s. 152), som efterlyser att AF blir mer aktiv. For att pa
bred front na resultat ar det vasentligt att i hogre grad engagera arbets-
formedlingen i arbetet med att terintegrera hemldsa i samhillet. Aven
den ungdomspolitiska kommittén framstér i detta sammanhang som en
motkraft. Aven om kommittén ir oroad &ver arbetslosheten foreslas
helt andra 16sningar. De formulerar malet i en remiss att:

Ingen ung person ska hinvisas till att uppbéra socialbidrag av enbart
den orsaken att hon eller han inte har arbete eller inte omfattas av
arbetsloshetsforsdkringen (Ds 1997:88, s. 30).

Ingen remissinstans véljer att tillstyrka eller avstyrka detta mal. Att
ungdomsarbetslosheten &r en kélla till oro for den ungdomspolitiska
kommittén kan exemplifieras av att ett helt delbetinkande &dgnas at
fragan, namligen Unga och arbete (SOU 1997:40).

Nir det géller langtidsarbetslosa och ofta dldre, som ér etablerade pa
arbetsmarknaden och i arbetsloshetsforsédkringen, presenteras andra
l6sningar 4n kommunerna. Ett exempel ir retoriken om en “0vergangs-
arbetsmarknad”. Detta visar att forsdrjningen dr vésentlig for vilka in-
satser som foresprakas. Ungdomar och invandrare dr dverrepresentera-
de inom socialbidragssystemet och langtidsarbetsldsa riskerar utstamp-
ling och i vissa fall socialbidrag. Ungdomar och invandrare dverlappar
alltsa delvis kategorin socialbidragstagare genom att dessa grupper ar
overrepresenterade inom socialbidragssystemet. Dessa kategorier sam-
manfaller delvis med ett kategoriellt par, de arbetslosa som &r och inte
ar etablerade inom arbetsloshetsforsdkringen.

Om ett kategoriellt par kan kopplas ihop med ett annat par forstérks
kategoriseringen enligt Tilly (2000c) och ojamlikheten har lattare att
forklaras som naturlig och rittvis. Det blir naturligt att de som tillhor de
problematiska grupperna, och som i ldgre grad &r etablerade inom ar-
betsloshetsforsakringen, erbjuds kommunal arbetsmarknadspolitik me-
dan de som ir etablerade erbjuds nationell. De léngtidsarbetslosa &r
svérare att kategorisera enligt detta kategoriella par, da de oftare ar
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etablerade inom arbetsloshetsforsdkringen. Det foreslds ocksd andra
16sningar sdsom overgéngsarbetsmarknad for denna kategori. Vilka
losningar som foresprakas har alltsd ett samband med vilket forsorj-
ningssystem den arbetsldse tillhor.

Resultatet kan forstas utifran Tilly (2000c) som med sitt begrepp
exploatering forklarar hur grupper med makt utestéinger andra grupper
fran resurser. Om tillgdngen till service, forsorjning och insatser fran
den nationella arbetsmarknadspolitiken inte erbjuds de namngivna ka-
tegorierna dr detta exploratering i Tillys bemérkelse.

Grénsen mellan kategorier av arbetslosa fir en genomgripande bety-
delse for vilka 16sningar som foreslas och vilka orsaker till arbetsloshet
som tillskrivs dessa grupper i det offentliga underlaget. Orsaker till
arbetsloshet for ungdomar och invandrare kan 6verkommas med tydli-
gare ekonomiska incitament och aktivitet. For dldre langtidsarbetslosa
foreslas ocksa aktivitet men inte framst for att inte 6ka de ekonomiska
incitamenten. I stéllet diskuteras en &vergédngsmarknad for att trygga
forsorjningen for denna kategori arbetslosa, d&ven om en siddan aldrig
konstruerades. Som alternativ konstruerades aktivitetsgarantin. De 16s-
ningar som foresprékades i de offentliga dokumenten, med 6kade eko-
nomiska incitament, passar vil med socialbidragssystemet. Det kommer
fa forslag pa att dessa gruppers forsorjning ska garanteras genom den
nationella arbetsmarknadspolitiken, &ven om etablering i arbetsloshets-
forsdkringen inte dr ett krav for att fa tillgéng till aktivitetsgarantin. I
stéllet foresprakas fraimst fordndringar i arbetsloshetsforsdkringen som
gor det svarare att etablera sig. Socialbidraget framstér, 4ven om det &r
sparsamt med explicita uttalanden som direkt foresprakar detta, som
den naturliga forsorjningsformen for oetablerade ungdomar och invand-
rare.

Det blir rimligt och réttvist att de andra” arbetslosa far en ”annan”
arbetsmarknadspolitik, vilket gor kategoriseringen till en av faktorerna
som verkar inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare.
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6.3 Sammanfattande analys

Sammanfattningsvis kan den nationella arbetsmarknadspolitiska logi-
ken sdgas skapa symboler, hir bendmnda som faktorer, genom att in-
verka pa bilden hos medborgare och makthavare av vad den nationella
arbetsmarknadspolitiken dr och ska gora. Faktorerna inom den nationel-
la logiken kan ségas fungera som en slags ’pushfaktorer” som legitime-
rar att staten ger incitament for kommunerna att oka sitt engagemang
inom arbetsmarknadspolitiken. Genom att en organisation far legitimi-
tet utifrdn hur den mdter omgivningens forvantningar (Perrow 1993)
blir dessa pushfaktorer visentliga. Genom att vissa problem framstills
som vésentliga, legitimeras fordndring om denna kan vara en 16sning pa
problemen. Makten kan studeras, som i denna avhandling, genom att
studera vilka problem och l8sningar som presenteras (Perrow 1993).
For att anvidnda Friedland och Alfords (1991) begrepp handlar det om
makten att skapa och vidmakthélla en logik.

Kommunerna framstélls som alltmer kompetenta utforare inom viél-
fardsomradet samtidigt som billig aktivitet ses som vésentlig for att 16sa
problemet med arbetsloshet, speciellt for ungdomar och invandrare.
Samma grupper dr Overrepresenterade inom socialbidragssystemet
(Bergmark 2000; SoS 1997) och forsorjs saledes redan av det kommu-
nala socialbidraget under sin arbetsloshet. I kommunerna har detta re-
sulterat i att de socialpolitiska malen med skélig levnadsniva konkurre-
rar med arbetsmarknadspolitiska mal. Kommunerna disciplineras av
staten genom att ekonomiska incitament skapas for kommunerna. En
forstiarkt grans mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken
tydliggdrs genom att det statliga ansvaret for alla arbetslosa ifragasitts.
Denna grins ger incitament for kommunerna att engagera sig. Dessa
incitament kan ségas vara frimst ekonomiska. Stiller kommunerna inte
upp som utforare riskerar arbetslosa kommuninvanare att bli utstdmpla-
de och kan kommunen inte mobilisera arbetsformedlingen for enskilda
arbetslosa socialbidragstagare riskerar kommunerna 6kade kostnader
for socialbidrag. Det finns en tydlig maktskillnad mellan kommunerna
och staten. Denna maktskillnad blir synlig i empirin.

Kan da studiens empiri anvéndas for att ndrmare karaktérisera den
nationella arbetsmarknadspolitiska logiken? En bred ansats som fokuse-
rar pé ett omfattande och relevant offentligt material och intervjuer med
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olika nyckelaktorer kan anvidndas for att géra en sddan karaktéristik.
Det ar ocksa rimligt att anta, som under dessa aktuella ér, att de offent-
liga utredningarna far storre betydelse och verkar gransoverskridande
under krisperioder. Nér de gamla 16sningarna inte fungerar skapar detta
storre behov av att utreda och diskutera vilket gor att utredningsmateri-
alet blir mer fordndringsinriktat och gamla sanningar utmanas. Huruvi-
da enskilda utredningar eller intervjupersoner har paverkat utvecklingen
ligger dock utanfor syftet. I stillet fokuserar denna avhandling pé staten
och kommunerna som aktorer inom arbetsmarknadspolitiken. Det ar
darfor av begrinsat intresse huruvida en utredning eller en aktor, exem-
pelvis inom staten, fick genomslag. Aven organiseringen, och inte bara
logikerna, har en inverkan pé arbetsmarknadspolitiken.
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7 Organiseringen av nationell
arbetsmarknadspolitik

I kapitel 6 analyserades hur statliga aktorer talar om arbetsmarknadspo-
litik. Men hur har organiseringen faktiskt fordndrats de aktuella &ren?
En del av fordandringarna kénner vi igen fran foregéende kapitel, en del
har en 16s koppling till logiken inom den nationella delen av arbets-
marknadspolitiken. Det finns alltsd tydliga skillnader mellan vad som
argumenteras for i den nationella logiken och fordndringarna i organise-
ringen. Fordndringens karaktér ar dock tydlig. De arbetslosa med svag
anknytning har paverkats i hogre utstrickning av den ekonomiska kri-
sen pa 1990-talet dn de som é&r etablerade inom arbetsloshetsforsékring-
en. I detta kapitel identifieras och analyseras tre faktorer som verkar
inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbi-
dragstagare. De tre faktorerna &r:

e Organisationsforandringar inom AMS. Arbetsmarknadens
parter lamnar AMS styrelse och kommunerna far majoritet i
arbetsformedlingsndmnderna. Detta gor att AMS beroende
av kommunen som arbetsmarknadspolitisk aktor okar.

e Foréandringar inom de nationella arbetsmarknadspolitiska
atgarderna. Ligre andel oetablerade inom arbetsloshetsfor-
sakringen far tillgang till nationella atgdrder och dessa at-
girder differentieras. De atgédrder som framst erbjuds oeta-
blerade har en betydligt lagre kostnad per deltagare och har
ofta en kommunal utforare.

e Forandrade regler for arbetsloshetsforsakringen. Reglerna
under den aktuella perioden fordndras mot lagre ersittnings-
nivéer och hogre krav for etablering. Detta forstiarker ar-
betsmarknadspolitikens differentiering mellan etablerade
och oetablerade arbetsldsa.
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7.1 Organisationsforandringar inom AMS

I detta avsnitt analyseras relevanta organisationsforindringar inom
AMS, framst utifrain AMV verksamhetsberittelser de aktuella under-
sOkningsaren.

Arbetsmarknadsverket (AMV) dr den myndighet som har ansvar for
den nationella arbetsmarknadspolitiken. AMV styrs av arbetsmarknads-
styrelsen (AMS). Under AMS finns en ldnsarbetsndmnd (LAN) i varje
lan som i sin tur dr Gverordnad de lokala arbetsformedlingarna (AF).
AMV har haft denna organisation sedan 1987 (AMS 2005b) da LAN
skapades. Vid denna omorganisering skapas ocksa lokala arbetsférmed-
lingsnimnder med lokala aktdrer inom arbetsmarknadspolitiken. 1996
far kommunerna beslutsmajoritet i nimnderna och de dops om till ar-
betsmarknadsndmnder. Denna fordndring ger kommunerna och lokala
andra aktorer mer inflytande 6ver den lokala arbetsmarknadspolitiken.

1986 hade ockséd beredskapsarbete i AMS regi avvecklats (Leimar
1990). Detta gjorde AMS helt beroende av aktdrer utanfor organisatio-
nens granser for att uppbringa platser for beredskapsarbete.

Parterna ldmnar AMS styrelse och kommunerna far majoritet i ar-
betsformedlingsndmnderna. Detta gor att AMS beroende av kommunen
som arbetsmarknadspolitisk aktor okar.

Parterna lamnar AMS styrelse

I AMV:s verksamhetsberittelse 1991/1992 uttalar sig generaldirektéren
for AMS Goéte Bernhardsson:

Nu forsvinner parterna pa arbetsmarknaden ur styrelsen for arbets-
marknadsstyrelsen. Svenska arbetsgivareforeningen ldmnade styrel-
sen redan vid arsskiftet och jag har redan mérkt av det i styrelsearbe-
tet. Vi har haft partsammansatta styrelser i 89 ar. Det har fungerat
utmaérkt. En effektiv arbetsmarknadspolitik méste 16pande forankras
hos arbetsmarknadens parter. Déarfor hoppas jag att den nya ndmnd
som inrdttas kan bli en ersdttning for parterna i var styrelse.
(1991/92 Verksamhetsberittelse, arbetsmarknadsverket, s. 4).

Det sker alltsa en fordndring av strukturen i AMS och LAN:s styrelser
1992. Tidigare hade arbetsgivarorganisationer och fackforeningsrorel-
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sen varit representerade i AMS styrelse. Arbetsgivarféreningarna mot-
satte sig representation i styrelsen. Kort dérefter limnar dven arbetsta-
garorganisationerna styrelsen da det dr omojligt att behalla en part i
styrelsen samtidigt som AMS ska vara neutrala. Med detta beslut bryts
den trepartssamverkan som har varit en av grundstenarna i den svenska
arbetsmarknadspolitiken. Levi Svenningsson fran finansdepartemetet
och tidigare AMS:

... jag tror att det dr vildigt viktigt att se det tomrum som parterna
lamnade efter sig. Det fylldes igen av att arbetsmarknadspolitiken
kom att forankras vildigt mycket kommunalt och det fick ocksa in-
stitutionella former som arbetsloshetsnimnderna och arbetsmark-
nadsndmnden.

Karin Ekenger p& Svenskt néringsliv anger i intervjun att anledningen
till att arbetsgivarna ldmnade AMS styrelse var att de inte ville vara
delaktiga i myndighetsbeslut. Arbetsgivarna tvingades vara delaktiga i
och forsvara majoritetsbeslut som man egentligen motsatte sig. Ekenger
menar att:

Myndighetsprocessen ar ett utflode av politiska beslut. Den politiska
processen ska skotas av politiska forum. Parterna ska kritisera och
ha synpunkter pa dessa beslut utifran.

Sommaren 1992 tillsétts en ny styrelse. I styrelsen sitter personer som
kan forknippas med parterna men utan att de presenteras som represen-
tanter (verksamhetsoversikt 92-93, AMV, s. 42). Ett exempel ér kidnda
fackforeningspersoner samt foretagsledare. Det skapas ocksa en radgi-
vande ndmnd ddr parterna dr representerade. Aven representanterna
fran andra organiserade intressen sdsom kommuner och landsting 1&dm-
nade styrelsen och tog plats i den rddgivande nidmnden. Lindwall
(2004:147) ser ett samband mellan decentralisering och minskat fortro-
ende for korporativt beslutsfattande.

Det ar rimligt att anta att arbetsmarknadens parter 4r mindre motive-
rade att ta del av verksamheter som de inte lingre har varit med att ta
beslut om. AMS &r helt beroende av andra aktdrer for att genomfora
sina program. Forlusten av parterna dr utifrdn ett maktperspektiv (se
Perrow 1993) en minskning av makten att kunna paverka arbetsmark-
naden och arbetsmarknadspolitiken. Det &r inte ldngre lika mojligt att
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forhandla fram exempelvis arbetsmarknadsatgérder med bred legitimi-
tet bland lokala medlemsforetag och lokala fackklubbar. Genom att 6ka
kommunernas betydelse kan de lokala arbetsformedlingarna finna villi-
ga aktorer att samverka med. Olika former av platser inom de nationella
arbetsmarknadsatgirderna ar ett viktigt exempel pa vad kommunerna
kan hjédlpa AMS med. Detta blir speciellt viktigt dd AMS 1986 avveck-
lade sin egen verksamhet for beredskapsarbeten. En organisation maste
dock bevaka sina grianser sa att deras resurser inte anviands av andra
organisationer (Scott 2003; Scott & Meyer 1991). Detta kan vara en
forklaring till att socialtjinsten upplever att AF prioriterar arbetslosa
som &r etablerade inom arbetsloshetsforsékringen.

Kommunal beslutsmajoritet i arbetsformedlings-
namnderna

Under den aktuella perioden forédndras kommunernas roll inom arbets-
marknadspolitiken. En s&ddan fordndring sker 1996 genom nya regler
for arbetsformedlingsndmnder. Kommunerna far beslutsmajoritet.

Eftersom arbetsformedlingsndmnderna beslutar i frdgor som ror den
lokala arbetsformedlingen har darfér kommunerna idag ett storre in-
flytande, och ocksé ett storre ansvar, for den lokala arbetsmarknads-
politiken. Kommunerna har alltid haft en viktig roll i arbetsmark-
nadspolitiken, som ju r ett statligt ansvar. Som en f6ljd av den hoga
arbetslosheten under 1990-talet, kombinerat med hdg flyktingin-
vandring och dkade ambitioner pa rehabiliteringsomradet, har kom-
munerna fatt en allt mer kridvande roll i att genomfora arbetsmark-
nadspolitiken. Kommunerna har fatt ett stdrre ekonomiskt ansvar
samtidigt som det lokala engagemanget for fragorna ar stort. (Verk-
samhetsberittelse for AMV 1995/96, s. 15).

Med kommunerna i majoritet i arbetsformedlingsndmnderna och med
en uttalad vilja till samverkan har kommunerna fétt en fordndrad roll
inom arbetsmarknadspolitiken. I verksamhetsberittelsen 1997 beskriver
davarande generaldirektoren Bosse Ringholm att organisationen ska
strava emot:
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okad samverkan mellan arbetsférmedlingen och kommunerna,
landstingets sjukvérd, forsikringskassan, arbetsmarknadens parter
och andra aktorer. Det ar viktigt att arbetsformedlingen kan vinna
manga vénner for att kunna 6ka servicen till de arbetssdkande och
arbetsgivarna. Med ett dkat lokalt inflytande kan insatserna bli béttre
anpassade till enskilda behov (verksamhetsberittelse for AMV
1997, s. 1).

Den uttalade viljan till samverkan i citatet ovan kommer i en tid da
kommunens medverkan som utforare blir allt viktigare for att kunna
erbjuda arbetsldsa arbetsmarknadspolitiska program.

Det kommunala ordférandeskapet i arbetsformedlingsndimnderna
verkar ha en begrinsad betydelse da den finansiella makten for arbets-
formedlingskontoren finns hos ldnsarbetsndmnderna. Om kommunerna
hade fétt verklig makt inom den nationella arbetsmarknadspolitiken
hade troligen arbetslosa utan erséttning fran arbetsloshetsforsidkringen
prioriterats hogre. 1 stillet visar empirin pad motsatsen. Mats Wadman
pa néringsdepartementet menar:

Men det finns naturligtvis konflikter mellan vad som &r regeringens
malsittning och vad som dr kommunens maélséttning. Men dir har
man ju satt ner foten ritt ordenligt, att det ska finnas en statlig poli-
tik, arbetsmarknadspolitik i hela landet och inom ramen fér den kan
finnas flexibilitet for lokala anpassningar och s& vidare och dé &r
kommunerna viktiga i den lokala rollen. /.../ Men man kan vél ock-
sd sédga att deras roll stirktes dd de har en majoritet i arbetsmark-
nadsndmnderna.

Ordforandeskapet ska ses som ett tecken pa att kommunernas betydelse
har 6kat inom arbetsmarknadspolitiken pa samma sitt som exempelvis
frikommunsforsoket.

Synligare kommuner

I verksamhetsberittelserna fran AMYV i borjan av undersokningsperio-
den ar kommunerna osynliga. Daremot beskrivs ett samverkansprojekt
mellan socialtjinsten och arbetsformedlingen i Norrtélje i borjan av
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undersokningsperioden (AMV:s verksamhetsberiéttelse 1989/1990: 20 -
21). Projektet tillkommer efter ett uppdrag fran regeringen om att AMV
och socialstyrelsen ska samverka for att minska arbetslosheten hos so-
cialbidragstagare. I projektet i Norrtilje har man placerat personal fran
socialtjansten pa arbetsformedlingen for att arbeta intensivt med att fa
arbetslosa socialbidragstagare i arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden. |
nagra fall sker anstillningarna med l6nesubventioner.

Kommunerna har alltséa blivit synligare i AMV:s verksamhetsberat-
telser vilket jag har tolkat som att de har blivit en viktigare samarbets-
partner. En av faktorerna som har identifierats &r nir arbetsmarknadens
parter far mindre anknytning till den nationella delen av arbetsmark-
nadspolitiken och till AMS, skapas ett behov av andra samverkanspar-
ter. Kommunerna kan fylla en del av dessa behov, vilket resulterar i att
behovet av kommunerna i arbetsmarknadspolitiken Okar.

7.2 De nationella arbetsmarknadspolitiska
atgarderna

Arbetsmarknadspolitiken dr och ska vara fordnderlig. Detta politikom-
rade ska anpassas till forandringar pa arbetsmarknaden och konjunktur-
laget. Undersokningsperioden &r fylld av organisatoriska fordndringar
inom de nationella arbetsmarknadsatgirderna. Atgérder tillkommer och
forsvinner. I det f6ljande avsnittet fokuseras dock pa hur utvecklingen
har inverkat pa de arbetslosa som dr oetablerade inom arbetsloshetsfor-
sakringen, inte enskilda arbetsmarknadsétgirder. Framstéllningen visar
hur en ldgre andel oetablerade inom arbetsldshetsforsakringen far till-
gang till nationella dtgdrder och hur dessa atgirder differentieras. De
atgiarder som framst erbjuds oectablerade har en betydligt lagre kostnad
per deltagare och har ofta en kommunal utforare.

Forandrat deltagande

I det foljande beskrivs hur deltagandet i nationella arbetsmarknadsét-
gérder forandras utifran om de arbetssokande dr etablerade inom arbets-
l6shetskassa eller ej. For det forsta differentieras atgérderna genom att
allt farre atgérder tar emot oetablerade medan nagra fa atgérder tar en
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mycket hog andel. Oetablerade placeras i hogre grad i speciella atgarder
2002 an vad som var fallet i borjan av undersokningsperioden. For det
andra far en lagre andel oetablerade tillgdng till nationella arbetsmark-
nadsatgérder i slutet av undersokningsperioden jaimfort med inledning-
en av perioden. Analysen bygger pa statistik fran Af:s formedlingsstati-
stik.

Overlappande kategorier

Som jag redan tidigare beskrivit saknas nationell data som sarskiljer
arbetslosa socialbidragstagare och arbetslosa med erséttning fran ar-
betsloshetsforsakringen, vilket naturligtvis ocksa géller de arbetslosa
som har en ersittning fran de nationella systemen som understiger soci-
albidragsnormen. Det empiriska underlaget som anvénds i det foljande
sarskiljer olika grupper av arbetsldsa. Grupperna ér: medlemmar i en
erkénd arbetsldshetskassa, arbetslosa med erséttning fran kontant ar-
betsmarknadsstod (KAS) eller Alfakassa och de utan medlemskap i
kassa. De tva forstnimnda grupperna kommer héir att bendmnas som
etablerad och den sistnimnda gruppen som oetablerad. Dessa kategorier
skapas av hur arbetsmarknadspolitiken organiseras.

De oetablerade arbetslosa som AMS har kategoriserat ér inte samtli-
ga socialbidragstagare. Jag gor dock antagandet att Gverlappningen &r
betydande och att de fordndringar som beskrivs hér har stor betydelse
for arbetslosa socialbidragstagare och organiseringen av den arbets-
marknadspolitik som de erbjuds. Detta antagande bygger pa Salonen
(1993; 1997) som menar att mellan 1988 och 1992 var det bara en tion-
del av socialbidragstagarna som samtidigt erholl socialbidrag och A-
kasseersittning eller KAS. Salonen (1999:66) menar att ungefar 40
procent av socialbidragskostnaderna i storstiderna kan hénforas till
arbetslosa utan erséttning fran den nationella arbetsmarknadspolitiken.
Det dr samtidigt osdkert om alla de som definieras som arbetslosa &r
registrerade som arbetssokande pé arbetsformedlingen (Salonen och
Ulmestig 2004; Salonen 1999:72). I en studie fran inspektionen av ar-
betsloshetsforsakringen (IAF 2006) av de arbetslosa som har varit eta-
blerade inom arbetsloshetsforsédkringen men har blivit utforsdkrade
framgar att vildigt f erhaller socialbidrag: fyra procent av dem som ar
yngre dn 54 ar och bara en procent av de dldre. I stillet har de flesta
utforsékrade borjat arbeta, lever pa besparingar, fatt pension eller for-
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sOrjs av nérstdende, vilket stimmer val Overens med Salonens
(1999:63) resultat.

Fran en studie (Ds 1999:54) som gjorts av socialdepartementet, och
som géller arbetslosa i Stockholm 1998 finns det ocksé en del relevanta
lardomar att dra. 17 procent av de arbetslosa med erséttning frén den
nationella arbetsmarknadspolitiken erholl dven socialbidrag. Studien
visar ocksa att sjuttiofem procent av de socialbidragstagare som kom-
munen kategoriserade som arbetslosa var uppsatta som arbetsldsa hos
AF nédgon gang under éret. Det dr saledes klarlagt att det finns en bety-
dande overlappning mellan arbetslosa socialbidragstagare och oetable-
rade. Det dr dock problematiskt att kunskapen om detta dr begridnsad
och séllan uppmirksammad.

Differentiering av deltagare

Fréan att andelen etablerade och oetablerade var ganska jamnt fordelad
mellan olika program de forsta aren pa 1990-talet far vi en tydlig upp-
delning mellan program med laga och hoga andelar oetablerade. Detta
blir tydligt i materialet frin AMS formedlingsregister. Arbetsmark-
nadspolitiken differentieras genom att oetablerade i hogre grad far till-
gang till speciella program. Det finns ocksé ett tydligt monster i vilka
program som har en hdg andel oetablerade. Léngre fram ska jag visa att
dessa program har en kommunal utférare och laga kostnader per delta-
gare.

Ett sdtt att kvantifiera denna utveckling 4r att visa p& hur andelen
program med mindre dn en fjdrdedel oetablerade har forédndrats under
undersokningsperioden. I tabellen framkommer att programmen har
differentierats och att andelen program med l&g andel, definierat som
under en fjardedel oetablerade, dkar.
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Tabell 3. Antal nationella program med mindre &dn 25 procent oetable-

radel 718
Ar Totalt antal Antal program med
program mindre dn 25 %
oetablerade
1992 5 0
1993 6 1
1994 6 1
1995 9 1
1996 8 3
1997 8 3
1998 8 3
1999 12 7
2000 10 7
2001 11 9
2002 12 9

Denna tabell illustrerar att de nationella arbetsmarknadsatgédrderna dif-
ferentieras mellan etablerade och oetablerade. De program som oetable-
rade inte far tillgang till 6kar i andel. Denna utveckling blir speciellt
tydlig 1996. Exempel pé detta ar arbetsmarknadsutbildningar déar 38

17 Berikningen &r gjord pé antal personer i program, genomsnitt per manad, med upp-
gifter frain AMS formedlingsstatistik som har erhallits efter forfragan till AMS analys-
avdelning.

'8 | denna tabell ir inte uppgifter om program med mindre dn 2000 deltagare medrak-
nade, dd sma specialprogram snedvrider resultatet. Uppgifter om 16nebidrag, offentligt
skyddade anstéllningar, rekryteringsstod och start av néringslivsverksamhet dr inte
inkluderade dé dessa uppgifter saknas fore 1996. Dessa program, fran 1996 till 2002,
utvecklas dock pa samma sitt med allt farre oetablerade. Utvecklingen ar dock inte lika
tydlig.
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procent av de inskrivna inte d4r medlemmar i en arbetsloshetskassa
1993. Samma siffra 2002 ar 11 procent.

Samtidigt finns program med en stabilt hdg andel oetablerade. Ett
exempel dr det nationella programmet Kommunalt ungdomsprogram
(KUP) dér néstan samtliga &r oetablerade. Dessa program har en speci-
ell karaktir jdmfort med andra program. KUP é&r ett program med
kommunal utférare for yngre ungdomar som inte har etablerat sig pa
arbetsmarknaden.

Resultatet paverkas av att allt farre oetablerade generellt far tillgang
till de arbetsmarknadspolitiska programmen.

Farre oetablerade i atgarder

Differentieringen péaverkas av att allt farre far tillgdng till arbetsmark-
nadsétgirder men det kan inte helt forklara dessa stora skillnader. I
diagrammet nedan framkommer att andelen oetablerade som far till-
gang till de nationella arbetsmarknadsatgirderna totalt sett minskar
under de aktuella aren'.

19 Datan till detta stycke 4r inte komplett d& det saknas data mellan 1989 och 1991.
Datan fran 1992 kan ocksa ifragasittas utifran dess extremvarden. Detta kan bero pa att
registreringen var osdker detta forsta ar. Trots detta ger materialet en god grund for att
beskriva en process som dr relevant for organiseringen av arbetsmarknadspolitik for
arbetslosa socialbidragstagare da tendenserna ar tydliga. Detta géller speciellt for den
differentiering mellan etablerade och oetablerade som jag ska beskriva nedan.
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Diagram 2. Andel®

program®'.
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Detta diagram visar att trenden under métperioden &r att allt farre oeta-
blerade fér tillgang till de nationella programmen. Frén 37 procent 1993
till 23 procent 2002. Extremvérdet for 1992 kan ténkas bero pa att det
var fa arbetslosa som redan 1992 riskerade utstimpling. Allt farre oeta-
blerade fér alltsa tillgang till nationella arbetsmarknadspolitiska &tgér-
der

Andelen oetablerade bland de arbetslosa

Kan dé differentieringen av de nationella arbetsmarknadsatgdrderna
forstas av att en allt ldgre andel av de arbetslosa ér oetablerade? Detta
diagram visar att det rimligen ar en av forklaringarna.

20 Beridkningen dr gjord pé antal personer i program, genomsnitt per ménad. Uppgifter
om lonebidrag, offentligt skyddade anstillningar, rekryteringsstdd och start av nérings-
livsverksamhet fore 1996 &r inte inkluderade da dessa uppgifter saknas. Anledningen
till att inkludera dem i denna figur, &r att den bygger pé andelar av personer, inte som
ovan andel av program. Konsekvensen dr att berdkningarna mellan 1992 - 1995 inte ar
helt jaimforbara med perioden efter.

21 Anledningen att inkludera data fran 2003-2005 é&r att andelen sjonk ganska kraftigt
mellan 2000 - 2002. Datan fran de senare aren belyser att det inte var en tillfdllig ned-
géng eller en trend.
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Diagram 3 Oetablerade inom &tgérder och bland samtliga arbetsldsa
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Vitt: Andel arbetsldsa som ej dr etablerade i den nationella arbets-
16shetserséttningen (A-kassa och KAS/Alfa) bland samtliga arbetslosa i
nationella atgérder.

Gratt: Andel arbetsldsa som ej ar etablerade i den nationella arbets-
16shetserséttningen (A-kassa och KAS/Alfa) bland samtliga arbetslosa.

Nir andelen oetablerade arbetslosa minskar totalt, minskar dven dess
andel i arbetsmarknadsatgirder. Men det ar tydligt att forklaringen till
att andelen oetablerade som far tillgéng till nationella dtgirder minskar,
inte enbart kan forklaras av att personer som &r etablerade i de nationel-
la systemen for arbetsloshetserséttning blir en allt hdgre andel av de
arbetslosa. Diagram 3 visar ocksa att de oetablerade, dtminstone efter
1992, ar underrepresenterade i de nationella arbetsmarknadsatgdrderna
efter sin andel av de arbetsldsa. Det ar intressant att studera ar 2002, da
obalanstalet dr det ldgsta under den aktuella perioden, efter 1990-
talskrisen. Nér obalanstalet sjunker, far oetablerade allt storre tillgdng
till de nationella arbetsmarknadsétgirderna. Belastningen pa arbets-
marknadspolitiken kan utifrdn detta antas vara viktig for vilken arbets-
marknadspolitik som erbjuds de oetablerade. Nar det ar hog arbetslos-
het far de oetablerade i hogre grad stryka péa foten for de etablerade.
Forandringar i andelen arbetslosa kan vara ett sétt att forklara diffe-
rentieringen men samtidigt visar diagram 3 att det finns andra forklar-
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ingar. Denna avhandling kan inte slutgiltigt nd dessa forklaringar. Da
det inte finns formella hinder for att oetablerade ska fa tillgang till ar-
betsmarknadsatgéirder i samma grad som andra arbetslosa, finns det
nagon selektionsprocess som i hogre grad ger etablerade tillgang till
atgdrderna?

Differentiering

Analysen av dren mellan 1993 och 2002 ger for handen en nationell
arbetsmarknadspolitik som tydligt séarskiljer etablerade fran oetablerade
i forhallande till vilka program som erbjuds. Resultatet antyder ocksé
att allt farre oetablerade far tillgang till programmen under dessa éar.
Detta resultat stods av den retorik som presenteras i bade dokumenta-
tionen och intervjumaterialet om att socialbidragstagare bortprioriteras
av arbetsformedlingen. Systemen foréndras i den betydelsen att oetable-
rade, pa ett mycket tydligt sétt, far allt simre tillgang till de nationella
arbetsmarknadspolitiska programmen. Detta trots att AMS reglerings-
brev ér efter ar efterfrdgar en satsning pé grupper med svag anknytning
till arbetsmarknaden.

Denna utveckling ska ocksé forstas utifrén att allt ldgre andel arbets-
16sa generellt fér tillgdng till de nationella arbetsmarknadsatgédrderna.
Det dr en allt lagre andel av de som faktiskt far atgdrder som dr oetable-
rade. Sammantaget ger detta en bild av att chansen att fa tillgéng till
nationella arbetsmarknadséatgiarder for arbetslosa socialbidragstagare
har minskat under de aktuella aren.

Forandrad karaktar

Jag har visat hur de arbetsmarknadspolitiska programmen har differen-
tierats vad géller andelen oetablerade som far tillgang till dem. Vad
sérskiljer da de nationella arbetsmarknadspolitiska dtgirder som i hogre
grad erbjuds oetablerade fran andra atgérder? Fragan kommer inte att
slutgiltigt besvaras hiar men jag kommer dock att ge nagra exempel pa
sédana skillnader. Analysen bygger pd material frain AMV, framst verk-
samhetsberittelser. Det &r program med 1&g kostnad per deltagare och
program med kommunal utférare som har hog andel oetablerade delta-
gare. | AMV:s verksamhetsoversikt (1992/1993:18) gér det att 14sa:
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Utbildningarna minskar avsevirt i volymer medan de nya atgérderna
ungdomspraktik och arbetslivsutveckling (ALU) okar kraftigt. Den
snabba omfordelningen fran de traditionella atgirderna till dessa nya
atgirder saknar motstycke i den arbetsmarknadspolitiska historien.

Okningen av ALU har paverkats av att denna insats inte belastar arbets-
formedlingarnas budgetar samt att den hoga arbetslosheten och att allt
fler arbetslosa riskerar utforsakring 6kar behovet av sysselsittningsska-
pande atgirder. Detta trots att 6kningen inte &r i linje med de malsétt-
ningar och riktlinjer som finns for arbetsmarknadspolitiken (AMV:s
arsredovisning 1992/93:31). De lokala arbetsformedlingskontoren val-
jer, 1 en tid da arbetslosheten stiger mycket snabbt, att anvinda sig av
ALU. Lars Sjostrom, bitr. generaldirektér pd AMS, beskriver detta pa
foljande vis:

I absoluta tal sa hade vi i borjan pa, jag minns inte om det var som-
maren 92 eller mgjligen 93, 100 000 arbetslosa i Stockholms 14n, det
var ju en véldigt stor fordndring. Det betyder ju att d& véxte det fram
ocksd en annan slags arbetsmarknad, ett annat innehdll i arbets-
marknadspolitiken. Med mycket av mera uppehéllande program,
ALU och de hér sakerna. Dir ju kommunerna ocksa hade en viktig
roll.

ALU har l&ga kostnader per deltagare. Detta ar en forsta krisreaktion
som kommer att foljas av flera.

Salonen (2000a) menar att innehéallet och organiseringen av de ar-
betsmarknadspolitiska atgidrderna har fordndrats under 1990-talet. Nio
av totalt tretton arbetsmarknadspolitiska atgdrder som erbjods 1997
hade tillkommit efter att arbetslosheten hade borjat stiga dramatiskt
under 1990-talets borjan. Salonen menar utifrdn en analys av de ar-
betsmarknadspolitiska atgéarderna att:

Inriktningen svéngde frén yrkesutbildning och arbetsprovning till
jobbsokarkurser och kortvariga praktikplatser. Kvantitet kom att pri-
oriteras framfor kvalitet 1 arbetsmarknadspolitiken (Salonen 2000a,
S. 6).

Ytterligare en forandring &r att en gammal princip bdrjade dverges (in-
tegrationsverket 2006; Schroder 1996). Principen var att ersdttningen
vid deltagande i arbetsmarknadspolitiska atgdrder skulle vara strax
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under lagsta grovarbetarlon. Denna princip infoérdes 1933 da ersétt-
ningsnivderna hdjdes i de subventionerade arbetena (reservarbete) till
en niva som motsvarade ldgsta I6nen for grovarbete. Denna fordndring
var resultatet av en ldng och hard debatt mellan arbetarrérelsen och
andra politiska aktdrer. Denna princip bibeholls dnda fram till bérjan av
1990-talet d& ungdomspraktiken (1992) och sedan ALU (1993)
frangick denna princip, utan att det blev foremal for nagon vidare de-
batt (Schroder 1996). Denna utveckling har sedan fortsatt med exem-
pelvis ungdomsgarantin som inférdes 1998.

De nationella atgérderna har alltsd fordndrats genom att ersittnings-
nivaerna, 1 forhallande till ldgsta 16nerna, har sdnkts for vissa av pro-
grammen. Det har ocksé blivit en tydligare inriktning pa kvantitet jim-
fort med undersokningsperiodens forsta ar. Dessa drag blir tydliga nir
man analyserar de program som har hogst andel oetablerade av de kon-
junkturberoende programmen.

Ar 2002 ir kommunala ungdomsprogrammet® och ungdomsgaran-
tin> de enda konjunkturberoende programmen som har mer #n en fjir-
dedel oetablerade. Gér det da att finna nagot specifikt for dessa pro-
gram?**

Det specifika for dessa nationella program ir dess laga kostnader per
deltagare. Det kommunala ungdomsprogrammet och ungdomsgarantin
ar for ungdomar och det ar frimst kommunala utforare”. De har bada
startat efter eller under 1990-talskrisen.

Kommunala ungdomsprogrammet (KUP): Sedan 1995 har kommuner-
na mdjlighet att uppritta avtal med lénsarbetsndmnden om att ta ansvar
for ungdomar upp till 20 ar som saknar gymnasiekompetens. Kommu-
ner som har skrivit avtal far ersittning av staten. Kommunerna be-
stimmer storleken pa ersdttningen och betalar ut den. Innehéllet &r
olika utbildningsinsatser och praktik. Tanken é&r att pa l&ng sikt paver-
ka utbudet genom studie- och yrkeserfarenheter som eventuellt kan
motivera till vidare studier. Af ansvarar for platsférmedling och, till-

22 Med 95 procent octablerade.

23 Med 38 procent octablerade.

24 Alla uppgifter om programmen nedan kommer fran AMS 2003.

25 Ar 2004 har nistan samtliga kommuner avtal om KUP och 205 av 281 har avtal om
ungdomsgarantin (Forslund & Nordstrdm Skans 2006:7).
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sammans med kommunens kontaktperson, for vigledning. Ungefir tre
och ett halvt tusen ungdomar &ar berérda per manad. Méanadskostnaden
per plats 4r 3 000 kr*®.

Ungdomsgarantin: Kommunerna har, sedan 1998, mgjlighet att ta Gver
ansvaret for arbetslosa ungdomar mellan 20 och 24 ar, efter att de har
varit arbetslosa 1 hundra dagar. Detta géller ungdomar som AF inte har
foreslagit ndgot arbete, utbildning eller en arbetsmarknadsétgérd for.
Efter trepartssamtal mellan kommunen, Af och den arbetslosa ska
kommunen anordna aktivitet. Aktiviteten bor anpassas efter lokala
forhallanden och ske i ndra samarbete med det lokala néringslivet.
Programmet har fem tusen deltagare per manad. Manadskostnaden &r
7 500 kr per person och manad®’.

I en analys av de arbetsmarknadspolitiska programmen sarskiljer sig de
tva programmen ovan frén andra program. De ér inte bara de program
som tydligt har den hogsta andelen oetablerade. Programmen har ocksa
lagst kostnad per deltagare av alla arbetsmarknadspolitiska program
Ovriga program har ett medelvirde pa kostnaderna pa 12 300 kr*® me-
dan KUP kostar 3 000 kr och ungdomsgarantin kostar 7 500 kr. De har
en kommunal utforare eller atminstone kan kommunen ta ansvar, och
gor det 1 mycket hog grad. Arbetslivsinriktad rehabilitering sker i AMS
regi men karaktiren av lagkostnadsinsats finns dven hér. Dock under-
stiger kostnaden for anstdllningsstdd 1 manga fall kostnaderna for ar-
betslivsinriktad rehabilitering. Med det sist ndimnda exemplet som ett
eventuellt undantag ar de tre program med hdgst andel oetablerade
ockséd de tre billigaste, rdknat pd programkostnaden per deltagare.
Bland dessa tre finns ocksa tva konjunkturberoende program som kan
ske i kommunal regi och 1 hog grad ocksa gor det. Dessa ér dock inte de
enda utan dven datorteken har en tydlig kommunal koppling.

26 Kostnaden &r programkostnad, ordknat vad deltagaren erhaller i stod.

27 Kostnaden dr programkostnad, ordknat vad deltagaren erhaller i stod.

28 Kostnaden for aktivitetsgarantin finns ej angiven. Kostnaden for anstéllningsstod
varierar mellan 6 900 och 9 900 beroende pé formen av anstéllningsstod och kan dérfor
understiga kostnaden for ungdomsgarantin. Kostnaderna for aktivitetsgarantin och
anstéllningsstdd ar ej medréknade i medelvérdet.
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Atgarder med hog andel oetablerade

Andelen oetablerade ér betydligt hogre i de nationella program som
ofta har en kommunal utférare. Kommunerna blir viktiga utférare inom
den nationella delen av arbetsmarknadspolitiken, vilket vi senare ska se
blir tydligt i kommunstudien. Kommunerna organiseras for att utfora
och sélja platser till den nationella delen av arbetsmarknadspolitiken.
Samtidigt fir kommunerna bédra en storre del av kostnaderna for ar-
betsmarknadspolitiken. Som vi ska se ldngre fram kan kommunala or-
ganisationer for arbetsmarknadspolitik dven anvéndas for att aktivera
socialbidragstagare.

Det ar tydligt att arbetsmarknadspolitiken successivt dndrar karaktar
fran borjan av 1990-talet till borjan av 2000-talet. Programmen diffe-
rentieras och oetablerade hénvisas till speciella program med lag kost-
nad per deltagare.

Kommunen som utforare

Nar arbetslosheten steg behdvdes utforare och olika former av platser.
En aktér som kunde hjdlpa AMS i denna knepiga kravsituation var
kommunerna. Arbetsmarknadens parter var inte ldngre aktuella pa
samma sitt som tidigare. Kommunerna diremot riskerar att fa forsorj-
ningsansvar for dem som blir utférsédkrade och med stigande kostnader
for arbetslosa socialbidragstagare var de i manga fall en villig aktdr.
Kommunerna stillde miangder med billiga platser till férfogande for
AMS. Denna utveckling gjorde att de organisatoriska granserna forsva-
gades mellan AMS och kommunerna genom det dmsesidiga beroendet.
Kommunal arbetsmarknadspolitik blir alltsé delvis ett "kommuniceran-
de kérl”. Det staten inte gor for att bryta arbetslosheten hos oetablerade
finns ekonomiska incitament for kommunerna att géra. Staten har makt
att ge eller bibehalla incitamenten for kommunerna att fungera som
utforare.

Resultatet i denna studie antyder att allt fler arbetsldsa som ar oeta-
blerade utestdngdes fran AMS konjunkturberoende program och det
ekonomiska oberoende frén socialtjdnsten som det kan innebéra. Denna
frdga kan dock inte slutgiltigt besvaras i denna avhandling eller i annan
befintlig forskning.
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Socialdepartementet (Ds. 1999:54, s. 87) menar att mojligheten for
arbetslosa socialbidragstagare att fa tillgang till insatser inom den na-
tionella arbetsmarknadspolitiken, 4r mindre jaimfort med arbetslosa som
uppbir arbetsloshetsforsdkring. Denna slutsats dras utifrdn en omfat-
tande studie i Stockholm som gjordes 1998. Denna studie ger alltsa
beldgg for min slutsats.

Loéfbom (2007) fran finansdepartementet forkastar dock att socialbi-
dragstagare sidrskiljs. Hon drar denna slutsats fran en studie utifran ar-
betsformedlingsregistret och statistik dver ekonomiskt bistdnd fran
2004.

Min slutsats blir dock att det finns starka skal att anta att socialbi-
dragstagare i ldgre grad far tillgang till nationella arbetsmarknadsatgér-
der men att kunskapsldget inte &r helt klart. Det som déremot &r helt
klart, och dr dn viktigare, dr att kommunala tjdnstemédn i hog grad upp-
lever att socialbidragstagare i ldgre grad &n andra arbetslosa far natio-
nella dtgérder. Detta har mycket tydligt stod i telefonintervjuerna och i
en enkdt som Sveriges kommuner och landsting skickade till chefer i
kommunerna, dir ndrmare 70 procent av respondenterna i kommunerna
uppgav att s ar fallet (Sveriges kommuner och landsting 2005). Sam-
ma siffra for cheferna pa arbetsformedlingen var strax over 10 procent.
Sa dven om sirskiljandet inte helt kan beldggas, kan bilden av att de
kommunala tjinsteménnen uppfattar att socialbidragstagare sarskiljs
beldggas. For att utgd fran det klassiska Thomas-poemet:

Om méinniskor forvéintar sig att nagot ska hénda, sd far dessa for-
véantningar paféljder for vad som sedan hénder (de Swaan 2003, s.
38).

De kommunala tjansteménnen kommer alltsa att agera som om arbets-
l6sa socialbidragstagare i1 ldgre grad far tillgang till nationella arbets-
marknadsatgérder, oavsett om de far det eller ej. Detta har en tydlig
inverkan pa den faktiska arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare.

De grupper som har makt genom att de foretrdads av fackféreningar
och arbetsloshetskassor prioriteras allt mer inom den nationella arbets-
marknadspolitiken. Detta kan forstds med Tillys (2000c) begrepp ex-
ploatering. Ojamlikhet i samhéillet upprétthélls genom att bland annat
grupper med makt utestdnger andra fran resurser eller varden som dessa
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resurser ger upphov till. Det finns dock oetablerade som far tillgang till
konjunkturberoende program. Under de aktuella aren har det dock skett
en tydlig differentiering av de program som oetablerade far tillgang till.
Ar 1993 var det en ganska jimn fordelning mellan etablerade och oeta-
blerade i programmen. Ar 2002 ir det bara tre av totalt 12 program som
tar emot mer 4n en fjdrdedel oetablerade. Dessa program har en tydlig
lagbudgetkaraktir och kommunala huvudmén. Resultatet ar tydligt,
arbetsmarknadsatgédrderna differentieras mellan atgidrder med hog och
lag andel oetablerade.

Den fordndrade organisatoriska griansen mellan stat och kommun
inverkar pd hur arbetsmarknadspolitiken fordndras for arbetslosa soci-
albidragstagare. Kommunerna blir ndgot av en “mdjliggdrare” inom
arbetsmarknadspolitiken, som mojliggér den nationella arbetsmark-
nadspolitikens retritt. Fordndringar inom de nationella arbetsmarknads-
politiska atgirderna blir ytterligare en av faktorerna som verkar inom
den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetsldsa socialbidragstagare.

7.3 Arbetsloshetsforsakringen

Fordndringarna i reglerna och ersittningsnivderna inom arbetsldshets-
forsdkringen har en avgorande betydelse for arbetslosa socialbidragsta-
gare. Nivan pa den lagsta dagpenningen péverkar hur manga som, trots
ersdttning, behdver kompletterande socialbidrag. Etableringsreglerna
paverkar direkt hur stor del av de arbetslosa som far tillgang till arbets-
16shetsforsdkring. Det paverkar ocksd kommunernas organisering, da
det under lang tid har varit en genomténkt tanke med att anstélla oeta-
blerade socialbidragstagare som beredskapsarbetare for att etablera dem
i arbetsloshetsforsakringen, vilket kommer att exemplifieras i materialet
fran de tre fallkommunerna.

Forandringstrenden inom arbetsloshetsforsékringen under perioden
ar tydlig. Allt hogre krav stills for att fa etableras inom forsdkringen.
Kraven for vad som kan riknas som uppfyllt arbetsvillkor 6kar under
perioden. Detta géller hela perioden och det &r vért att notera att syste-
men inte aterstdlls i ndgon hogre utstrickning efter de besviérliga aren
pa 1990-talet utan att trenden fortsétter efter det att den offentliga eko-
nomin och arbetslosheten har forbéttrats.
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Ett annat exempel pa fordndringstrenden &r att deltagande i en arbets-
marknadspolitisk atgird inte langre kvalificerar for arbetsloshetsforsak-
ring eller nya ersittningsdagar. Det blir d4ven forsdmringar for andra
grupper genom att ersittningstaket inte ldngre indexregleras. Detta re-
sulterar 1 att allt farre arbetslosa med arbetsloshetsforsékring fick attio
procent av tidigare erséttning. Grupper inom arbetsloshetsforsakringen
har dock sin forsorjning fortsatt garanterad genom de nationella syste-
men i motsats till de oetablerade som i hogre grad utestings. Aven om
det inte finns négra beslut om att oetablerade i ldgre grad ska erbjudas
aktivitetserséttning tyder mitt resultat pa att sa ar fallet. Nar hogre krav
infors for etablering i arbetsloshetsforsdkringen, okar det kommunala
ansvaret och utgifterna for forsérjningen av arbetslosa genom socialbi-
drag. Det &r svarare att etableras i forsdkringen och for de som ar eta-
blerade sjunker erséttningen. Utvecklingen inom arbetsldshetsforsiak-
ringen inverkar dven pa kommunernas agerande inom arbetsmarknads-
politiken pé ett mer direkt sétt. Det &r inte ldngre mojligt att ge arbets-
losa socialbidragstagare beredskapsarbete som etablerar dem inom ar-
betsloshetsforsdkringen. Hur fordndras da reglerna for arbetsloshetsfor-
sakringen under de aktuella dren?

Forandringar i reglerna for arbetsléshetsforsdkringen mellan
1989 och 2002.

Dessa ar fordndras reglerna for arbetsloshetsforsikringen pa flera punk-
ter. Kraven for att fa tillgdng till ersittning hojs, erséttningsnivierna
forandras och risken for att utforsikras okar.”

Under 1989 slopas karensvillkoret, dvs. att en karenstid pa fem da-
gar ska fullgoras innan en ny erséttningsperiod beviljas frén arbetslos-
hetsforsdkringen. Nér métperioden inleds har det skett en markant 6k-
ning av andelen av arbetskraften till 80 procent som &r forsdkrade ge-
nom A-kassa (AMV:s verksamhetsberittelse 1988/89:17). Ar 2002 ir
samma siffra 86 procent. Andelen av arbetskraften som &r forsdkrad har
alltsa okat under perioden. Under 1991 slopas den formella méjligheten
att fortidspensioneras pa grund av arbetsmarknadsskél. Kostnaderna for

2 Uppgifterna om regelforandringar kommer fran en intern oversikt fran Arbetslds-
hetskassornas samorganisation (SO) om regelférandringar inom arbetsloshetsforsak-
ringen, om annat inte anges.
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kontantstdd till arbetsldsa stiger med arbetslosheten (AMV:s verksam-
hetsberittelse 1990/1991:3).

Efterfrdgan pa arbetskraft sjunker snabbare dn ndgon gang under ef-
terkrigstiden (AMV:s verksamhetsberittelse 1991/92:5). Detta mots
med arbetsmarknadsutbildningar for tva tredjedelar av de arbetsldsa i
insatser och en tredjedel i sysselsittningsskapande atgiarder sisom ex-
empelvis beredskapsarbete. Vid konjunkturnedgangen i borjan av 1980-
talet hade 70 procent av insatserna varit sysselsittningsskapande, enligt
AMV.

1993 ér ett ar da stora fordndringar sker inom arbetsloshetsforsak-
ringen. Karensvillkoret med fem karensdagar som hade slopats 1989
aterkommer. Erséttningsnivén sidnks fran 90 procent till 80 procent.
Den automatiska upprakningen av ersittningstaket, utifrdn 16neutveck-
lingen, tas bort. I stéllet blir det regeringen som bestimmer hogsta och
lagsta niva pa ersittningen. Detta beslut resulterade 1 att de arbetslosa
som hade ett 80-procentigt inkomstskydd genom arbetsloshetsforsik-
ringen, sjonk frén 75 procent 1993 till 59 procent ar 2002 (Anderson &
Lofgren 2004:28).

Aret direfter sker ytterligare forindringar. For att vara berittigad till
erséittning frin KAS var man tvungen till att betala en inkomstbaserad
avgift i sammanlagt tolv manader av de tjugofyra manader som fore-
gick arbetsloshetsperioden. Nér det géllde intrddesvillkoren for att bli
medlem i en “vanlig” arbetsloshetskassa kvarstod reglerna.

Det genomfors ocksa genomgripande fordndringar av de arbetsvill-
kor som stills for att fa erséttning fran arbetsloshetsforsékringen. Det
krévdes mer arbetad tid for att vara berittigad till ersittning och kraven
skirptes om den arbetslose hade behov av att fornya sin erséttningspe-
riod. Detta var speciellt tydligt vid en tredje ersattningsperiod. Ungdo-
mar och deltidsarbetsldsa fick svérare att kvalificera sig for erséttning.

1995 river den nytilltridda socialdemokratiska regeringen upp en
del av de fordandringar som den borgerliga regeringen har gjort. Kraven
pa medlemskap blir dterigen 12 manader och arbetskravet sdnks. Dar-
emot begransas mojligheten till att deltidsstdmpla till en erséttningspe-
riod. Det fanns aterigen ett krav pa att vara medlem i en arbetsloshets-
kassa for att fa ersattning (AMS 1995).

Aret direfter sinks ersittningsnivéerna i arbetsldshetsforsikringen
till 75 procent av dagsfortjdnsten (SO 2004:7). Den ldgsta ersittnings-
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nivan sénktes fran 245 till 230 kronor per dag, vilket &r hogre dn 1993
ars niva men lagre &n nivan 1994. Den Ovre grénsen for ersittning for-
dndras dock inte, utan har legat ofordndrad sedan den automatiska upp-
réakningen utifrdn l6neindex togs bort 1993.

Arbetsvillkoret forstarks genom att det nu blir enbart forvarvsarbete
som erkénns som arbete. Mojligheten att tillgodose arbetskraven genom
att delta i en arbetsmarknadspolitisk insats tas bort. Detta gillde dock
enbart de som inte tidigare fatt ersiittning. Aven avstingningsreglerna
fordndrades. Den som avvisade ett arbete som arbetsformedlaren ansag
vara lampligt riskerade att bli avstingd i 60 dagar och den som sa upp
sig fran ett arbete riskerade 45 dagars avstingning. Tidigare hade f6lj-
den varit 20 dagars avstingning for badda dessa forseelser .

1997 gor regeringen beddomningen att arbetskravet pad 80 arbetade
dagar under fem ménader inte innebar en tillrdckligt stark etablering pa
arbetsmarknaden. Det nya arbetskravet for etablering blev i stéllet sex
arbetade ménader under en tolvménadersperiod med minst 70 arbetade
timmar per manad eller att den arbetslose har arbetat sex sammanhéng-
ande ménader med minst 45 timmar per ménad och med en totalt arbe-
tad tid pa 450 timmar under perioden. Dagpenningsnivan hojs aterigen
till 80 procent av dagersittningen.

1998 bildas Alfa-kassan for arbetslosa som inte 4&r medlemmar i de
existerande kassorna. Tanken dr att arbetslosa med en viss anknytning
till arbetsmarknaden men som inte uppfyller medlemskravet eller ar-
betskravet kan fa en viss grundforsdkring. Det krdvs att man arbetar
sjutton timmar i veckan under fyra veckor och att man fortfarande arbe-
tar i samma omfattning for att ansdkan om ersittning ska accepteras.

Ett &r in pa 2000-talet sker ytterligare forandringar. Ersittningsperi-
oden blir 300 dagar for alla arbetslosa oavsett dlder. Den forsta ersétt-
ningsperioden kan forlingas med ytterligare en period &ven om arbets-
kravet inte dr fyllt och arbetsféormedlaren inte bedomer att aktivitetsga-
rantin dr lamplig. Deltagande i en arbetsmarknadspolitisk atgérd ater-
kvalificerar alltsé inte till en ny erséttningsperiod d&ven om man tidigare
hade fatt erséttning (samtidigt kommer aktivitetsgarantin for de som
riskerar utstimpling). Perioden i en insats dr dock éverhoppningsbar tid
ndr ett nytt arbetskrav ska uppfyllas. Lagsta dagpenningen hojs till 270
kronor per dag till den som har arbetat heltid. Erséttningen hdjs éret
efter till 320 kr.
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Det sker manga fordndringar under de aktuella aren men férdndringens
karaktér dr tydlig, det blir allt svarare att etablera sig inom arbetslds-
hetsforsékringen.

Forandringens karaktéar

Forandringstrenden inom arbetsloshetsforsdkringen har ganska entydigt
gétt mot mindre formanliga system, 0kade personliga incitament och
okade trosklar for etablering for de arbetsldsa. Denna trend har i stort
sett fortsatt dven efter de mest besvirliga aren i bérjan och mitten av
1990-talet. Detta resulterar i en forskjutning i grinsen mellan stat och
kommun. Kommunerna far béra ett allt storre ekonomiskt forsorjnings-
ansvar for arbetslosa genom svéarigheterna for de arbetslosa att etablera
sig i forsdkringen.

Bade Perrow (1993) och Friedland & Alford (1975) betonar relatio-
nen mellan makt och ett dnskat utfall. Utvecklingen av arbetsloshets-
forsdkringen dr rimligen inte ett dnskat utfall for de etablerade inom
forsdkringen. Ersattningsnivaer har sénkts och risken for utstimpling
har okat. Ersdttningsnivaerna har dock reglerats uppat 1997, om én till
en ladgre niva dn 1989, och de som riskerar utstimpling kan trygga sin
forsorjning genom aktivitetsgarantin. Utvecklingen for vilka som anses
som etablerade nog pé arbetsmarknaden, for att sldppas in 1 forsékring-
en, har dock entydigt gatt mot allt hdgre trosklar. Detta dr ett beldgg for
att de arbetslosa som &r etablerade inom arbetsloshetsforsékringen och
de organisationer som foretrdder dem har haft makt att paverka utveck-
lingen. I jaimforelse med de arbetslosa som &r oetablerade har utfallet av
utvecklingen varit mindre ofordelaktigt. Utfallet i form av minskade
rattigheter paverkar framst de oetablerade.

Forédndrade regler for arbetsloshetsforsiakringen dr en av faktorerna
som verkar inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare.

7.4 Sammanfattande analys

Att arbetsgivarsidan ldmnade AMS styrelse 1992 fick betydelse for
AMS och resulterade ocksa i att arbetstagarsidan ldmnade styrelsen.
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Denna pétvingade omorganisering beskrivs, av bland annat davarande
generaldirektoren, som en stor forlust for AMS.

AMS ir en organisation som &r beroende av resurser utifran. De re-
surser som ar viktiga for denna studie dr olika former av aktiviteter for
arbetslosa. Om AMS inte kan fa tillgang till aktiviteter for arbetslosa,
hotas legitimiteten av hela den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Dessa
resurser ska dessutom, med tanke pa rddande samhillsekonomi, vara sa
billiga som mojligt. Arbetsgivarsidan ville inte langre vara delaktig i att
implementera arbetsmarknadspolitiken hos sina medlemsforetag och
starkte ddrmed gransen mot AMS, vars makt att paverka arbetsgivarna
minskade. For kommunerna handlar behovet av resurser exempelvis om
forsorjning av de arbetslosa genom att undvika utstdmpling och till-
gangen till billig arbetskraft. Detta gor att staten och kommunerna mas-
te vara Oppna for att tillforskaffa sig resurser.

AMS och arbetsmarknadsdepartementet har makt att ge incitament
till kommunerna, exempelvis att kunna sélja platser och samtidigt und-
vika utstimpling. Kommunerna tar fram béde storre kvantiteter av
praktikplatser och &r utforare av olika arbetsmarknadsétgiarder. De or-
ganisationer som byggs upp anvénds édven till socialbidragstagare nér
de vl inrittats.

Motkraften inom den nationella organiseringen bestar frimst i den
nationella politikens organisationsgranser. AMS behdver kommunerna
och ar dérfor beredda att oppna granserna for kommunerna. Kommu-
nerna far en viss makt éver de nationella atgidrdernas innehéll och de far
ocksa tillgang till ekonomiska resurser. Daremot upprétthélls grinserna
i andra avseenden. Varken riksdag, regering eller AMS vill ge kommu-
nerna makt att paverka den nationella politikens inriktning. Arbets-
marknadspolitiken dr och ska vara centralistisk for att kunna behélla ett
nationellt perspektiv och en néra koppling till den ekonomiska politi-
ken. Staten vill inte heller 6verfora resurser till kommunerna mer &n
som betalning for platser och for att driva lokala projekt. S& linge den
nationella politiken fordelar de ekonomiska resurserna, finns ocksa en
stor del av makten kvar pa nationell niva. Fordndringen handlar allts&
inte om en genomgripande decentralisering av arbetsmarknadspolitiken.
Den gréns som konstruerades nér arbetsmarknadspolitiken centralisera-
des fran 1941 och framat kvarstér. Eller réttare sagt den kvarstar for de
allra flesta arbetslosa — de som betecknas som etablerade arbetslosa.
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Lagre andel oetablerade inom arbetsloshetsforsdkringen far tillgang till
nationella atgérder och dessa atgirder differentieras. De atgérder som
frimst erbjuds oetablerade har en betydligt ldgre kostnad per deltagare
och har ofta en kommunal utférare. Det finns inget i AMV:s verksam-
hetsberittelser som antyder att l4gre andel oetablerade erbjuds atgérder
eller att insatserna ska differentieras mellan atgirder for etablerade och
oetablerade. Detta dr inte en uttalad policyfordandring. Tvirtom betonas
”svaga grupper” i regleringsbreven. Fordndringen kan tolkas pa tva satt
utifran Perrow (1993).

Fordndringen kan ses som en konsekvens av icke-planlagda fordnd-
ringar genom att mojligheten till rationella beslut var beskuren. Staten
var inte medveten om vilka konsekvenser fordndringen fick for oetable-
rade arbetslosa. Det &r rimligt att utga fran att det till viss del kan vara
ett sitt att forstd fordndringen. Kris i de statliga finanserna och massar-
betsloshet kan naturligtvis ge beslut som inte ar helt dverlagda. Perrow
(1993) betonar dock att denna form av fordndring inte dr den domine-
rande formen av organisationsfordndringar. I stéllet betonar Perrow att
organisationer fungerar som ideologiproducenter och vidmakthaller
makt genom att forhélla sig till sin omgivning. Med hog arbetsloshet
behdvdes manga platser for att upprétthalla den aktiva arbetsmarknads-
politiken och undvika utforsidkring for breda grupper med arbetslosa.
Utfallet tyder pé att staten prioriterar de arbetslosa som dr etablerade
inom arbetsloshetsforsédkringen. Det &r rimligt att anta att arbetsmark-
nadspolitikens legitimitet &r mer beroende av arbetarrdrelsen och de
som dr etablerade inom arbetsloshetsforsdkringen, dn for de arbetslosa
som &r oetablerade.

Arbetsmarknadspolitiken fick en uppritthéllande karaktér dér aktivi-
teten, i flera nationella arbetsmarknadspolitiska program, fokuserade
mer pa kvantiteter dn dess mojligheter att ge arbete. Dessa program
erbjods 1 betydligt hogre grad till de arbetslosa som &nnu inte etablerats
inom arbetsloshetsforsdkringen. Nar den framgéngsrika svenska ar-
betsmarknadspolitiken stélldes infér massarbetsloshet s krackelerar
systemen. Detta inverkar pd den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetslosa socialbidragstagare som i hogre grad ges program med kom-
munal utférare med lagkostnadsprofil. Den ovan beskrivna férdndring-
en, med en lagre andel oetablerade i nationella atgérder och dér dessa i
hogre grad placeras i speciella atgéirder, har skett utan att detta speglas i
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policybeslut. Fordndringarna i arbetsloshetsforsékringen har dock fore-
gétts av tydliga beslut. Forandringsriktningen ar dock densamma, oeta-
blerade har missgynnats.

Reglerna inom arbetsloshetsforsékringen har under den aktuella pe-
rioden fOrdndrats mot lagre erséttningsnivaer och hogre krav for att
arbetslosa ska etableras i forsdkringen. Salonen (1999:71) menar att
relationen mellan den nationella arbetsmarknadspolitiken och socialbi-
dragssystemet har en genomgripande betydelse. En tredjedel av landets
totala socialbidragskostnader var 1998 relaterade till arbetslosheten
eller till personer som var i en nationell atgird. Det finns alltsa en tydlig
koppling mellan fordndringar inom den nationella arbetsmarknadspoli-
tiken och kommunerna.

Den ekonomiska krisen innebar, med bade mindre utrymme i stats-
budgeten och 6kade antal arbetslosa, en enorm péfrestning pé arbets-
marknadspolitiken. Ett av statens svar pa denna pafrestning var att géra
fordndringar av etableringsreglerna inom arbetsloshetsforsakringen.
Dessa forandringar gjorde det svérare att etablera sig for grupper som
annu inte var etablerade inom arbetsloshetsforsédkringen, exempelvis
unga och invandrare. Detta fick till konsekvens att kommunerna inte
langre kunde erbjuda arbetslosa socialbidragstagare beredskapsarbete
och dirigenom etablera dem inom arbetsloshetsforsdkringen. Fordand-
ringen gjorde ocksé att fler arbetslosa hénvisades till socialbidragssy-
stemet. P& detta sétt upprétthalls granserna mellan det kategoriella paret
etablerade och oetablerade i arbetsmarknadspolitiken. Denna gréns
forstéarktes troligen av att arbetsformedlingarna inofficiellt borjade prio-
ritera de arbetslosa som var etablerade inom arbetsloshetsforsiakringen,
dven om detta inte helt kan beldggas empiriskt i denna studie. Perrow
(1993) menar att de som har makt 6ver en organisation kan prioritera
inofficiella mal. Dessa prioriteringar kan vara politiskt motiverade.
Politik handlar om konflikter (Friedland och Alford 1985). Nar miktiga
intressen ska enas om politik uppkommer motsigelser savil som kom-
promisser. Det dr tveksamt om det var politiskt mojligt att formellt
utestidnga kategorier som ungdomar och invandrare fran Af:s service.
Samtidigt behdvdes resurserna for att forhindra att de arbetslosa med
arbetsloshetsforsdkring blev utforsdkrade. Genom att tillhandahalla
kategorier som motiverar denna bortprioritering som rimlig och réttvis
kan den legitimeras.
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8 Den kommunala arbetsmark-
nadspolitiska logiken

Fordndringarna inom den nationella arbetsmarknadspolitiken har analy-
serats i de tva tidigare kapitlen. I detta och néstfoljande kapitel analyse-
ras den kommunala arbetsmarknadspolitiken. I detta kapitel behandlar
jag den kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken.

Hur legitimerar de tre kommunerna att hundratals socialbidragstaga-
re gar till fore detta skolor, industrilokaler och regementen for att akti-
veras? For vilka problem presenteras detta som en 16sning? I det empi-
riska materialet har tvé problem och tre 16sningar identifierats. De tre
l6sningarna blir faktorer som verkar inom den arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare.

I detta kapitel kommer dessa faktorer att redovisas men dven analy-
seras utifrdn att kommunerna ger oss forstaelse for hur kommunerna
argumenterar om kommunal arbetsmarknadspolitik. Denna forstaelse
ger oss mojlighet att forstd kommunala fordndringar 1 arbetsmarknads-
politiken som specifikt erbjuds arbetslosa socialbidragstagare.

Det empiriska materialet kommer fran Eslév, Héssleholm och Ho-
gands kommuner. Dessa tre kommuner har, som tidigare diskuterats i
kapitel 2, valts ut for att de representerar kommuner med olika sétt att
forhélla sig till kommunal arbetsmarknadspolitik.

Det empiriska underlag som har studerats inom den kommunala lo-
giken &r protokoll och bilagor till frimst socialndmnderna. Detta mate-
rial har kompletterats med protokoll och bilagor frdn kommunstyrelser-
na och kommunfullméktige. Nagra {2 intervjuer har ocksi genomforts i
respektive kommun. Sammantaget visar dessa hur synen hos politiker
och tjdnstemén inverkar pa vad kommunerna ér och bor gora inom det
arbetsmarknadspolitiska filtet.

Det empiriska materialet kan alltsa sdgas ha en delvis annan karaktar
dn de SOU:n och Ds-material som har studerats pa nationell niva. De
bilagor som skickas till nimndledamé&terna fore beslut, kan pa samma
sdtt som utredningar och departementsserien pa nationell niva sigas
vara ett uttryck for vad kommunerna &r, kan och bor gora. Protokollen
anger ddaremot vilka beslut som har tagits och det finns projektbeskriv-
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ningar och verksamhetsberittelser som har bifogats som bilagor till
ndmnderna. Detta gor att detta kapitel ocksé innehaller en del analyser
av organiseringen av kommunal arbetsmarknadspolitik.

Jag har identifierat argument kring tva problem med tillhérande or-
saker. Problemen ér:

e Kostnaderna for socialbidrag stiger i kommunerna och blir
ett ekonomiskt problem for kommunerna.

e Passivitet som normativt problem. Arbetslosa socialbi-
dragstagare bor vara aktiva.

For att 16sa dessa problem presenteras tre 16sningar i kommunerna som
blir till faktorer som inverkar pa den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetsldsa socialbidragstagare:

e Aktivering som besparing. Det finns en Gvertygelse om att
aktivering dr en 10sning for att undvika kostnader for social-
bidrag. Besparingen har tre aspekter: sjalvforsorjning genom
mobilisering, billig arbetskraft och aktivitet for bade arbets-
I6sa och socialarbetare. Dessa tre aspekter ger tillsammans
en bild av hur kommunerna menar att aktivering blir en be-
sparing.

e Tidigare losningar som har presenterats som framgangsrika
anvinds for att legitimera nya l16sningar. De blir goda ex-
empel som anvinds for att de tidigare har varit framgangsri-
ka.

e Sarskiljandet av arbetslosa socialbidragstagare som en
grupp arbetslosa som behdver andra 16sningar dn andra ar-
betslésa kommuninvéanare. Denna 16sning blir ett resultat av
att aktivering ses som nagot efterstravansvért och diarigenom
behovs en kategorisering for att legitimera denna aktivering.

I detta kapitel ska jag visa hur arbetsldsa socialbidragstagare framstills
bade som ett ekonomiskt och ett normativt problem i de tre kommuner-
na. Jag har ocksa identifierat tre 16sningar som fordndrar grianserna
mellan stat och kommun. De tre l0sningarna ar titt forknippade med
varandra i den kommunala logiken. De aktorer i kommunerna som har
makt att paverka vilka problem som kommer pa dagordningen och vil-
ka 16sningar som foresprakas, kan genom att anvinda normativa ut-
gangspunkter sdsom passivitet och aktivitet, géra besparingar. Aktorer-
na, i materialet frimst kommunalrad, tjanstemén pa kommunlednings-
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kontoret och socialchefer, reagerar frimst pd ekonomiska incitament
och den starkt normativa kopplingen till aktivitet. Socialbidragets inne-
boende karaktir, som ett behovsprovat forsorjningssystem, ger aktdrer-
na stor makt att fordndra rittigheter och skyldigheter for socialbi-
dragstagare och darigenom makt dver den arbetsmarknadspolitik som
de erbjuds.

8.1 Problem inom arbetsmarknadspolitiken

Hir presenteras de problem som har identifierats i kommunerna. Det &r
kostnaderna for socialbidraget och passivitet som normativt problem
som dr de problem som de tre 16sningarna ska 16sa.

Kosthaderna for socialbidrag

Det finns ett tydligt samband mellan kostnaderna for socialbidrag och
de problem som tillskrivs arbetsloshet. Nar kostnaderna stiger eller
riskerar att stiga, argumenterar de kommunala ndmnderna och tjinste-
méinnen for att arbetsldsheten och de kostnader den medfor &r ett pro-
blem som maste 16sas. Genom att hinvisa till stigande kostnader kan
politiker och tjanstemén legitimera forslag pa fordndringar. Hans Méns-
son, fore detta socialchef i Eslov sdger:

Sa fort det dr ekonomisk kris i samhéllet sa ar det socialbidragskost-
naderna som kommer i fokus. /.../ S& det har egentligen inget med
pengar att gora. Det dr moralen som kommer in dédr och som tar sig
uttryck i pengadiskussioner.

Under 1993 har den hoga arbetslosheten definitivt natt de politiska
forumen i Hassleholm. En motion till kommunfullméktige inleds med
foljande ord:

Antalet arbetslosa 1 Hiassleholms kommun 6kar for varje dag. Effek-
terna av lagda varsel och nedlagda verksamheter har jag fullt ut inte
sett 4nnu, men det kommer att innebdéra att ett stort antal ménniskor
blir utférsdkrade under 1993. Manga kommer att fa socialbidrag for
sin dverlevnad. (Motion angéende insatser for arbetslosa, Kf §57,
93-03-29).
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Malséttningen med motionen var att ingen ska utforsédkras i Héssle-
holm. Losningen som foreslogs &r en kompott av kommunala édtgérder,
exempelvis genom infrastruktursatsningar, dammsuga kommunen”
efter fler arbeten samt utbildningssatsningar. Socialchefen var positiv
till motionen och han menade att socialtjansten har tagit 6ver en del av
arbetet ”som vanligtvis avilar Af” (yttrande daterat, 1993-07-27). Den-
na utveckling gav, enligt socialchefen, storre effektivitet och han hénvi-
sade till projekt i andra delar av Sverige. Motionen ledde till att tva
miljoner anslogs till beredskapsarbeten for ungdomar. Hosten 1993
startade projektet Arbete istéllet for bidrag. I projektet fick socialbi-
dragstagare anstédllning. Anstédllningen var inte tidsbegransad men efter
sex manader kontaktades Af, ”om det hade gatt bra”, for att forsoka fa
over deltagarna till nationella atgérder, alltsa ett slags internt bered-
skapsarbete som helt finansierades av kommunen. Projektet Arbete
istéllet for bidrag véixte lavinartat och i mitten av 1994 hade projektet
200 anstéllda och egna lokaler. Andelen invandrare med brister i svens-
ka spréket var hog. Arbetsldsheten uttrycks som en kélla till oro. Det
kommunala problemet &r bade att arbetslosa socialbidragstagare, och
andra arbetslosa som riskerar att bli utstimplade, riskerar att ligga den
kommunala budgeten till last.

Utifrén dessa exempel blir det tydligt hur kommunerna reagerade pa
okningen av arbetsldsa socialbidragstagare. Det uttrycks som ett all-
mént problem men ocksa som ett specifikt kommunalt problem. Nér
socialchefen skriver att socialtjdnsten tar over arbete som tidigare var
Af:s tar socialtjansten ocksa Over problem som tidigare ocksa var Af:s.
Socialbidragstagares arbetsloshet framstélls som ett tydligare kom-
munalt problem. Denna utveckling fortsitter och kommunerna argu-
menterar for verksamheter inom kommunal arbetsmarknadspolitik.
Detta exemplifieras av utvecklingen i Hassleholm.

Fran den forsta januari 1996 inréttas en speciell avdelning for ar-
betsmarknadspolitiska atgirder vid kommunledningskansliet som dops
till AME (Arbetsmarknadsenheten). I méaldokumentet for AME:s verk-
samhet stir det att ldsa att verksamheten ska stdrka individerna pa ar-
betsmarknaden med en hénvisning till arbetslinjen, minska andelen som
ar eller riskerar att bli beroende av bidrag samt att genom samarbete
anvianda samhillets samlade resurser sé effektivt som majligt.
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Det finns ett samband mellan argument om socialbidragskostnader och
argument for kommunal arbetsmarknadspolitik. I det empiriska materi-
alet framkommer att socialbidragskostnaderna tillskrivs den hdoga ar-
betslosheten som préaglade Sverige under boérjan och mitten av 1990-
talet. Arbetsloshet, och speciellt socialbidragstagares, framstélls som ett
allt tydligare kommunalt problem under de aktuella &ren. Som vi ska se
langre fram i kapitlet har dock kommunerna forslag pa losningar av
detta problem. Socialbidragstagares arbetsloshet framstills dock inte
bara som ett materiellt eller ekonomiskt problem. Det ar ocksé ett nor-
mativt problem, som bendmns som passivitet.

Passivitet

Passivitet bland arbetsl6sa men ocksd bland socialarbetare ar ett pro-
blem for kommunen. Socialbidragstagare som &r passiva blir inte sjalv-
forsorjande och socialbidragshandldggning som ar passiv motiverar inte
klienter att nd sjalvforsorjning. Passivitet ses alltsd bade som ett pro-
blem bland arbetslosa socialbidragstagare och inom handldaggningen.
Oavsett om det géller arbetslosa eller handldggningen av socialbidrag
blir passivitet ett normativt problem. Detta exemplifieras av Socialbi-
dragsprojektet i Hogands kommun som sjosattes 1992. Anledningen till
att projektet inleddes var enligt projektbeskrivningen att det uppmark-
sammades hos Af och socialtjénsten att ’flera av de gemensamma kli-
enterna hade behov av sirskilda insatser”. Dessa klienter hade daligt
sjalvfortroende och begrinsade egna resurser, vilket resulterade i att de
utvecklade ett langvarigt och passivt bidragsberoende. Péter Kovacs,
kommunalrad i Hoganés kommun, menar angdende motprestationskrav
pa socialbidragstagare att:

Man far inget gratis héir i virlden, sa stiller man inte upp pa kom-
munens spelregler for att fa ut pengar, vi kan ju inte sténga av dem
helt i dagens Sverige enligt socialtjanstlagen. Men vi kan gora det
vildigt jobbigt. Vill man ha ett mal mat sa kan vi skriva ut det men i
sé fall kan man forsvara det genom att man maste komma upp och
anmala sig varje dag och s vidare for att kénna att man gor nagot.

Det maste dock klargoras att Kovacs diskuterar 2005 och inte den tid dé
socialbidragsprojektet inleddes.
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Ett annat exempel pa hur passivitet bland arbetsldsa socialbidragstagare
oroar kommunerna dr fran Héssleholm. Socialndmnden (0618 §161,
1990) ansoker 1990 om medel fran socialdepartementet. Projektet &r ett
samverkansprojekt mellan Af och socialtjdnsten med gruppen yngre
socialbidragstagare som malgrupp. Det finns en oro for att en grupp
ungdomar inte far arbete trots den goda arbetsmarknaden. I projektan-
sokan hénvisas till “arbetslinjen”. Det podngteras ocksa att projektet ar
forhallandevis kostsamt:

Men berdknas ge mangfalt tillbaka, dels i form av uteblivna utbetal-
ningar av socialbidrag men framfor allt i form av battre och friska-
re” samhéllsmedborgare som kommer att kdinna en stérre mening
och tillfredsstillelse med livet, diar de kénner en delaktighet och ett
ansvar i vart samhélle. (Projektbeskrivning / 1990-06-15).

Kommunerna tillskriver, frimst utifrdn socialbidrag som forsorjnings-
form, de arbetslosa passivitet. De arbetsldsa ar passiva och ofriska sam-
héllsmedborgare som kommunal arbetsmarknadspolitik kan “bota”.
Passivitet tillskrivs inte bara de arbetslosa utan dven socialndimnder-
na av respektive kommunledning. Grundtanken &r att passivitet fran
socialndmnden och dess tjanstemén foder motsvarande hos de arbetslo-
sa socialbidragstagarna. Detta fick politiker och tjanstemén p&d kom-
munnivad att argumentera for en fordndring. De stora kostnaderna for
socialbidrag tas som intdkt for att argumentera for att detta ar ett pro-
blem som behdver 16sningar. Detta ar tydligt i Eslov dar kommunfull-
maktige 1999 tar beslut om en ny arbetsmarknadsorganisation (Sn
§100, 1999). Stora delar av socialbidragshandlaggningen lyfts over till
den nya organisationen. Forslaget byggde pa ett underlag som kommu-
nalridet hade forfattat tillsammans med en hdgre tjansteman inom kom-
munledningen. I detta forslag kan man utldsa en kritik mot socialbi-
dragshandldggningen. Kritiken riktas mot socialndmnden for bristande
samverkan med framst Af, for ldng handldggningstid innan aktiva in-
satser sétts in och for hoga kostnader for socialbidrag. I forslaget finns
ockséd en omvérldsanalys som bygger pa riskerna for fortsatt hog struk-
turarbetsloshet, kommunernas 6kade vikt inom arbetsmarknadspoliti-
ken, ett okat behov av en starkare koppling mellan niringsliv och
kommunal arbetsmarknadspolitik och en tolkning av socialtjanstlagen
som gér ut pa att den som uppbir socialbidrag ar skyldig att delta i

156



kompetenshdjande verksamheter. Signalen fran kommunledningen é&r
tydlig. Passivitet ska bekédmpas.

Samma utveckling dr synlig i Hassleholm dér den davarande social-
chefen ersitts med en ny som &r mer positiv till kommunal arbetsmark-
nadspolitik. Bo-Arne Friberg beskriver att hans uppdrag var att ’ridda
ekonomin som da var usel”. Enligt en tjinsteman fick han fria hénder
frdn kommunstyrelsen for att hantera de hoga kostnaderna for socialbi-
drag och arbetsmarknadsatgirder. Kommunstyrelsen tar i slutet av no-
vember 1995 (§249) beslut om att lyfta ut arbetsmarknadsfrdgorna fran
socialndmnden. Detta gors utan att socialndmnden ens far mdjlighet att
yttra sig. Bytet av socialchef och signalerna fran kommunledningen om
en aktivare socialbidragshandldggning blir synlig under 1996. D4 hade
socialndmnden 19 mdten och gor 18 dndringar i delegationen och/eller
riktlinjerna som direkt berdr socialbidraget. Déartill kommer fordndring-
ar som ber6r hela verksamheten. Ett exempel pa detaljnivé pé riktlin-
jerna dr ett speciellt beslut av socialndmnden om “Ekonomiskt bistand
for vinterdack” (§157, 1999). Kommunledningarna dr drivande i argu-
menteringen och detta far genomslag i hur arbetsmarknadspolitik disku-
teras. Det far ocksa ett tydligt genomslag i de beslut som tas. Socialbi-
dragshandldggarnas handlingsutrymme inskranks, vilket ar speciellt
tydligt i Hassleholm, genom nya socialchefer som &r lojala mot kom-
munledningarnas syn pa arbetsldsa och kommunal arbetsmarknadspoli-
tik. Handlingsutrymmet beskérs ocksa av fordndrad delegation och fler
riktlinjer for socialbidragshandlédggningen. Passivitet i alla former bland
arbetslosa socialbidragstagare ska bekdmpas av socialarbetarna.

Passivitet dr ett tydligt problem for politiker och tjanstemén pa
kommunledningsniva. Detta géller bade bland arbetslosa socialbi-
dragstagare och i socialnimndens verksamhet.

8.2 Foreslagna Iésningar inom arbetsmark-
nadspolitiken

De problem som presenterats i de tre kommunerna anvénds for att legi-
timera de 16sningar som foresprakas. Problemen &r kostnaderna for

socialbidraget och passivitet. Jag har identifierat tre 16sningar som pre-
senteras i kommunerna pa dessa problem. Dessa tre 16sningar dr ocksa
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faktorer som verkar inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds ar-
betslosa socialbidragstagare d& de har en direkt inverkan pa den kom-
munala arbetsmarknadspolitikens innehall.

Aktivering som besparing

Aktivitet ses som en mojlighet till att spara kommunala utgifter. Akti-
vering som besparing ir en 16sning som sker utifran tre aspekter:

o sjalvforsorjning genom mobilisering av nationella forsorj-
ningssystem, sdsom aktivitetsersdttning, men ocksa av ser-
vice fran exempelvis Af.

o Billig arbetskraft att anvinda i kommunal verksambhet.

e Aktivitet for bade arbetslosa och socialarbetare ses som en
mojlighet att minska kostnaderna.

Det &r utifrén dessa tre aspekter som kommunerna ser aktivering som
en losning. I detta stycke presenteras dessa aspekter under tre rubriker
som tillsammans blir en av faktorerna som inverkar pa den arbetsmark-
nadspolitik som erbjuds arbetsldsa socialbidragstagare.

Sjalvfoérsorjning genom mobilisering

Aktivering kan ge mdjligheter for kommunen och den arbetslose att
visa att de star till arbetsmarknadens forfogande. Den arbetslose har
darigenom mdgjlighet att bli sjdlvforsorjande genom att beviljas plats i
ett nationellt arbetsmarknadspolitiskt program och dérigenom erhélla
aktivitetserséttning. Aktivering kan ocksd vara en losning pd att na
sjalvforsorjning genom att den arbetslose “misslyckas” med att vara
aktiv. Dérigenom kan kommunen med storre eftertryck forhandla fram
ersittning fran socialforsdkringssystemet, exempelvis sjukpenning.

Det finns en dvertygelse om att aktivering ar en 16sning for att und-
vika kostnader for socialbidrag. Den kommunala och nationella arbets-
marknadspolitiken presenteras som delvis kommunicerande kérl. Den
atgird som inte erbjuds av Af far organiseras av kommunen om de
anser att en arbetslos socialbidragstagare behover aktivitet. Argumenten
for en kommunal arbetsmarknadspolitik ar delvis ett svar pd en upple-
velse av en retirerande nationell arbetsmarknadspolitik. Kommunala
politiker och tjansteméan kdnner sig maktlosa infér den hdga arbetslds-
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heten och att ménga arbetslésa socialbidragstagare kategoriseras som
”ej job ready” av arbetsformedlingen. Egna arbetsmarknadspolitiska
insatser kan visa for Af att en person dr ”job ready”. Kommunal ar-
betsmarknadspolitik framstélls som ett sitt att mobilisera statliga for-
sorjningssystem. Retoriken om att Af backar skapar ett tomrum pa lokal
niva som legitimerar och motiverar kommunerna att starta egna verk-
samheter. Kommunernas tal om mobilisering dr ockséa en bekréftelse pa
hur kommunerna som organisationer dr beroende av resurser utifran for
att minska kostnaderna for socialbidraget. Detta gor att organisationens
grinser dr svara att uppritthélla (Perrow 1993) och dirigenom riskerar
kommunerna att deras organisation utnyttjas av Af som kan anvinda
den kommunala arbetsmarknadspolitiken for att testa arbetsformaga
och motivation hos arbetsldsa.

Ett extremt exempel pa mobilisering &r projektet Arbe-
te/sysselsattning istéllet for socialbidrag som socialndmnden tar beslut
om 1997 1 Hoganés (§7). Projektet syftar till att flytta socialbidragstaga-
re till arbetsloshetsersittning enligt en intervjuperson. Socialbidragsta-
gare anstélls 1 tolv manader av kommunen och blir ddrigenom kvalifi-
cerade till arbetsloshetsforsidkringen. Naturligtvis blir projektet mycket
efterfrdgat hos arbetslosa socialbidragstagare som ser mdjligheterna till
en mer fordelaktig forsorjning. Politikerna dr lite mer tveksamma ut-
ifran principiella utgangspunkter, enligt en av tjinsteménnen. De menar
att genom att konstruera projektet med syftet att véltra Over kostnaderna
for deltagarnas forsorjning till arbetsloshetskassorna bryter kommunen
mot intentionerna med arbetsloshetsforsakringen. De kraver en tydliga-
re insyn och kontroll ver projektet och stiller foljande krav:

e En l-arig forsoksperiod som ska avrapporteras var 4:e ma-
nad till arbetsutskottet.
e Projektet far inte konkurrera med ordinarie verksamhet.
e Projektet ska finansieras genom ordinarie konton for social-
bidrag.
e Arbetsutskottet ska besluta i alla placeringar for varje en-
skild klient.
Den hdga kontroll som socialndimndens arbetsutskott vill ha pa projek-
tet &r mycket ovanlig i en kommun dér politikerna ger tjdnsteménnen
stor frihet och i vanliga fall inte engagerar sig pa detaljnivd som exem-
pelvis vilka individer som placeras i projektet. 1998 ville tjénstemédnnen
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i Hogands anta ytterligare deltagare till projektet Arbete/sysselsattning
istallet for socialbidrag. Men detta blir inte av utan projektet avslutades
nér projekttiden var slut. Enligt en tjdnsteman i kommunen var Af irri-
terade pa detta projekt, och det var den framsta anledningen till att det
las ner efter ett ar. Det dr ocksa rimligt att anta att politikerna genom sin
tveksamhet fungerade som motkraft till de positiva tjinsteménnen.

Billig arbetskraft

I en tid d& den kommunala ekonomin var ett problem i de flesta kom-
muner, blir det lockande att erbjuda service till kommuninvénarna som
delvis finansieras genom att de “anstillda” har ersittning fran den na-
tionella arbetsmarknadspolitiken eller socialbidragssystemet.

Tillgangen till billig arbetskraft for att erbjuda kommunal service ar
naturligtvis lockande for tjanstemén och politiker. Skil, som mgjlighet
till kommunal service som inte ryms i den kommunala balansrikning-
en, anvdnds. Den ekonomiska krisen pd 1990-talet var generellt inte
lika djup for kommunerna som for staten men samtidigt var de ekono-
miska problemen mer langvariga i kommunerna (Sjoberg 2001).

Det finns exempel pa hur verksamheter anvdnder arbetslosa med ak-
tivitetserséttning for att upprétthélla den kommunala servicen. Ett sa-
dant exempel finns i Héssleholm dér socialndmnden under 1992 disku-
terar ett problem med att pensionédrer och handikappade kan kédnna sig
nddgade att flytta ifran sina hus, pa grund av att de inte kan skota sina
tradgérdar. Detta okar trycket pd kommunen att erbjuda sdrskilt boende.
Ett forslag fran tjansteméinnen att ”sla tva flugor i en small” presentera-
des. Detta sker genom ett forslag att konstruera ett arbetslag med unga
socialbidragstagare for att, mot en mindre avgift, utfora tradgardsarbete.
Arbetslaget erbjod meningsfull sysselséttning, ungdomarna erbjods
anstéllning med 16n motsvarande beredskapsarbete och dldre och han-
dikappade kunde bo kvar i sina hus. Socialndmnden tar beslut om pro-
jektet (§134, 1992).

Det finns ocksa kritik mot att anvidnda arbetsldsa som billig arbets-
kraft. Enligt en tjinsteman i Hoganés, protesterar facket mot att kom-
munen har tagit in alltfor manga arbetslosa med olika former av extern
finansiering i verksamheten. De méngder av arbetslosa som krisen ska-
par blev ett hot mot den ordinarie personalens anstillningar, i stillet
behdvdes annan sysselsittning. Exempelvis rojer arbetslosa strander,

160



arbetar med &tervinning och underhall pd campingplatser. Man utfor
alltsé arbete som det frdn kommunen kan antas finnas en betalningsbe-
redvillighet for men dir undantringningen av arbetsuppgifter for ordi-
narie personal dr ganska begrinsad. Det ar latt att forsta varfor kommu-
nerna dr positiva till att erbjuda arbetsuppgifter, speciellt om de arbets-
16sa har erséttning fran de nationella systemen. Dé blir inte bara arbets-
kraften subventionerad utan kommunerna minskar risken for utstimp-
ling. Dessutom kan kommunerna beskatta de nationella erséttningarna
och dérigenom 6ka det kommunala skatteunderlaget.

Aktivitet for arbetslosa och for socialarbetarna

I alla tre kommuner fordndras handldggningen mot ett “aktivare” ar-
betssitt. Det “aktiva” arbetsséttet dr i sig en framgéng da det minskar
socialbidragskostnaderna enligt politiker och tjdnstemén i kommunerna.
Detta har blivit en grundldggande sanning som inte ifragasatts i de stu-
derade dokumenten.

Av de tre kommunerna framstar foréndringen som tydligast beskri-
vet i materialet fran Hoganés. I mars 1992 sjosatts Socialbidragsprojek-
tet i Hogands kommun. De viktiga idéerna &r aktivt handldggande dér
varje handldggare har ganska fa klienter som de triffar ofta genom att
klienterna beviljas korta bidragstider, h6g kontroll inom handlaggar-
gruppen med mycket kollegiala diskussioner och en aktiv arbetsledning
samt att egenfOrsorjning prioriteras genom en individuell handlings-
plan. En barande tanke med projektet var samverkan med andra aktdrer
sdsom arbetsformedling och forsdkringskassa samt att socialsekreterar-
na erbjod fortsatt kontakt med klienterna efter det att de var avslutade
som Oppna drenden 1 projektet:

D& nagon person har kommit i arbete/utbildning kommer uppfolj-
ning att ske fran projektgruppen. Det ar viktigt att personen far
mycket stod for att kunna behélla arbetet (projektbeskrivning 1991-
03-19, socialnimndens arbetsutskott §69, 1991).

Detta sker for att motivera till fortsatt deltagande pé& arbetsmarknaden
och undvika aterfall”. Malgruppen var socialbidragstagare med langt
bidragsberoende. Inledningsvis definierades langvarig med sex maéna-
der men redan i september, efter sex ménaders verksamhet, definierades
langvarig som tre ménader. Malgruppen skulle inte heller uppvisa nagra
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hinder for att sta till arbetsmarknadens forfogande. Sadana hinder defi-
nierades som dokumenterat missbruk, bostadsloshet eller brist pa barn-
omsorg. Malet med verksamheten var att minska socialbidragskostna-
derna med 400 000 kr per ar samt att ge méinskliga och sociala vinster
for deltagarna. Projektidén grundade sig pa den sa kallade ”Uppsala-
modellen’. En tjinsteman i arbetsledande stillning beskriver att bade
tjidinsteméan och politiker var mycket ndjda med det resultat som till-
skrevs denna modell.

I kommunerna foresprakas aktiviteter for arbetsldsa socialbidragsta-
gare som kan relateras till arbetsmarknaden. Dessa har blivit viktigare
under mitten och slutet pa 1990-talet. Den aktivare handldggningen och
den o0kade kontroll som foljer i sparen ses som en garant for att social-
bidragstagarna disciplineras till aktivitet. Pa en frdga om vilka problem
socialnimnden vill 16sa med detaljerade riktlinjer svarar Bo-Arne Fri-
berg, davarande socialchef:

Det var vil sé att det var léttare att séga ja till bidrag &n nej, for da
stannade det dir. Det dr alltid svarare att sdga nej och har man inga
riktlinjer varfor ska man da sdga nej? Nu hade man riktlinjer, véara
regler &r sé enligt socialstyrelsens anvisningar. De riktlinjerna haller
vi. Men vi dr ju olika, en del var vél tuffare och andra lite mer snil-
la.

Den aktivare handldggningen kan exemplifieras av ett beslut i Héssle-
holm dér alla arbetsfora socialbidragstagare ska vara i sysselséttning
inom tva veckor sSocialndmnden §67; 68, 2001). Det rader dock olika
meningar om nir de tva veckorna ska borja rdknas, enligt en tjanste-
man. Det kan dock goras undantag fran tvaveckorsregeln for de som
kan forvintas bli sjdlvforsorjande ganska snabbt. Malgruppen ér, enligt
yttrande fran socialchefen, de med bristande sprakkunskaper och
grundutbildning, de som enligt Af:s handlingsplan soker arbete sjélv-
standigt eller vantar mer &n tvd manader pd insats, r sjukskrivna eller
arbetar deltid samt har ersittning fran arbetsloshetsforsdkringen.

I Hoganés sdger Péter Kovacs, kommunalréad, i en beskrivning av ett
projekt som planeras 2005 i samverkan med Af att:

30 Uppsalamodellen byggde pa hog kontroll fran socialtjénsten att socialbidragstagarna
var aktiva. For en utforligare beskrivning och diskussion, se Milton & Bergstrom 1998;
Borjesson 2000; Milton 2006.
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... och kommer de [arbetslésa] inte pa detta sa far de inte en krona.
Och detta kommer mojligen att provas réttsligt, dd kommer jag att
vara beredd att std for det och skapa den hir debatten i Sverige. For
att vi behover det.

Aktivitet tillskrivs goda ekonomiska resultat pa svag grund, ofta av
personer som har egna intressen av verksamheterna, exempelvis osidkra
projektanstéllningar. Kravet pa aktivitet fran politiker och tjdnstemén
berér bade socialarbetare och socialbidragstagare. Socialarbetare ska
vara aktiva i bemérkelsen att de traffar klienterna ofta, stiller tydligare
krav p&4 dem och fokuserar pé att klienten &r aktiv. Nér det géller den
arbetslose ska denna vara aktiv i kommunala arbetsmarknadsétgérder.
Aktivering blir symbolen for en kommunal framgangssaga och anvands
som det frimsta vapnet mot kostnaderna for socialbidraget. Detta for-
starks genom att Af kan stotta ekonomiskt med statliga medel eller
samverka pé andra sitt. Kommunal arbetsmarknadspolitik beskrivs som
ett sétt att spara pengar for kommunerna och denna besparing &r en av
faktorerna med inverkan p& den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetslosa socialbidragstagare.

Tre aspekter av en 16sning

Tre aspekter har presenterats av hur aktivering av socialbidragstagare
blir en 16sning som efterfragas i kommunerna. Hir sammanfattas dessa
aspekter av denna 16sning.

Det finns ekonomiska incitament for kommunerna att aktivera soci-
albidragstagare. Aktivering kan mobilisera statliga forsorjningssystem,
medborgarna kan erbjudas béttre kommunal service och aktivitet bland
bade socialarbetare och arbetslosa socialbidragstagare tillskrivs egen-
skapen att minska kostnaderna for socialbidrag. Genom att mobilisera
forsdrjningssystem som exempelvis aktivitetsersittning for arbetslosa
socialbidragstagare, kan kommunerna f4 dessa “Gver grinsen”. Detta
kan ske genom att arbetsformedlaren bevakar en flexibel gréns, for att
anvanda Johanssons (1992) begrepp. Nér gransen mellan nationell och
kommunal arbetsmarknadspolitik ar flexibel ger det ett storre utrymme
for forhandlingar mellan socialbidragshandldggare och arbetsformedla-
re om vilken erséttning en arbetslds far tillgang till. Detta ger tjanste-
ménnen en betydande makt over den arbetslose som bor vara beredd att
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visa upp ett beteende som anses vara klanderfritt. Det finns alltsa eko-
nomiska incitament fér kommunen att disciplinera de arbetsldsa social-
bidragstagarna till "goda arbetare”.

Nir det giller arbetslosa socialbidragstagare som billig arbetskraft
finns det flera motstridiga intressen att balansera. Friedland & Alford
(1991) menar att motstridiga logiker kan skapa konflikter mellan orga-
nisationer. Nér det géller arbetsuppgifter for aktiverade socialbidragsta-
gare finns uppenbarligen denna konflikt.

For det forsta finns risken for undantringning av anstéllda vilket
inte, 1 ndgon hdgre grad, dr acceptabelt for fackforeningsrorelsen och
AMS. Varken AMS eller fackforeningsrorelsen vill se uppsidgningar
eller minskade nyanstillningar genom att socialbidragstagare utfor ar-
betsuppgifter. Detsamma kan antas gélla for politiker som &ven har en
lojalitet till facket men dven de politiker som har en lojalitet gentemot
nationella, arbetsmarknadspolitiska malséttningar.

For det andra finns ekonomiska incitament att erbjuda forstérkt ser-
vice till kommuninvanarna for bade politiker och tjdnstemén. Samma
politiker och tjdnstemén vill samtidigt erbjuda arbetsuppgifter som
kédnns meningsfulla for bdde kommunen och de arbetslosa. Det ar latt
att forstd hur arbetslosa socialbidragstagare blir en lockande 16sning for
att erbjuda kommunal service.

Nar det géller sambandet mellan aktivitet hos socialarbetarna och
socialbidragstagarna & ena sidan och minskade kostnader & andra sidan,
finns det en djup Svertygelse i kommunerna att aktivitet minskar kost-
naderna for socialbidrag. Det finns dock inget beldgg, i de tre kommu-
nerna, for att detta samband faktiskt foreligger’'. Nir aktivitet okritiskt
ses som en metod att minska kostnader, blir talet om behovet av aktivi-
tet en symbol for handlingskraft hos tjdnstemén och politiker. Det blir
ocksa en symbol for det onskvéirda. Symboler skapar ritualer som upp-
ratthller logiken i systemet (Friedland och Alford 1991). Ett exempel
ar beslutet i Hassleholm att socialbidragstagare ska aktiveras inom tva
veckor. Det finns dock inte ndgon enighet om néir dessa tva veckor ska
inledas. Ar det vid forsta kontakten, ansokan eller beviljandet av soci-
albidrag? Beslutet om aktivering inom tva veckor blir rituellt genom att
beslutet ér det viktiga, inte att implementera det.

31 Detta diskuteras mer utforligt i Ulmestig 2006.
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Sammanfattningsvis ger det empiriska materialet en bild av kommuner
som har starka ekonomiska incitament att engagera sig i kommunal
arbetsmarknadspolitik da detta engagemang ses som en mdjlighet till
besparingar. Denna bild av aktiveringens mojligheter hdrstammar inte
bara ur argument som tillkommer under undersékningsperioden. Det
finns ocksa “goda exempel” fran &ren fore 1989 som verkar inom den
kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken.

Tidigare losningar

I kommunerna finns det hinvisningar till projekt som hade startat in-
nan, eller var pagéende, 1989. Dessa har haft en betydande roll under
delar eller hela den undersokta perioden. Dessa projekt har haft status
som “goda exempel” och har dirigenom anvénts for att legitimera for-
andringar inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken.

Pierson (2001) menar att program ofta bygger pa tidigare program.
Genom att legitimera nya losningar med gamla 16sningar som har legi-
timitet kommer programmen att likna varandra. Detta minskar de poli-
tiska riskerna, sdsom att projekten stoppas av en politisk nimnd, men
projektet har ocksa storre legitimitet gentemot andra kommunala tjéns-
temén och samverkansparter. Som vi ska se har dessa tidigare 10sningar
dock motiverats utifrén delvis andra argument.

I Héssleholm har det funnits flera projekt fore 1989 som inriktade
sig pa att etablera socialbidragstagare pd arbetsmarknaden. Grundtan-
ken 1 dessa projekt byggde pé ett arbetssétt dir den enskilde beviljades
socialbidrag for en ldngre period som sedan betalades ut pa ett sitt som
liknar de nationella bidragssystemen. Ett projekt var Bagen som stillde
mycket explicita krav pa snabb sysselsdttning genom att efterlikna for-
héllanden pa arbetsmarknaden.

Socialbidraget villkorades dock inte utan i stéllet erbjods 16n eller
flitpeng for de som aktiverades. Bagen erbjod ocksd de arbetslosa,
frimst ungdomar, boende och fritidssysselsittning. Bagen anvéndes
som ett gott exempel. Detta trots att Bégen inte utgick fran aktive-
ringstanken. Aven om aktivitet var visentligt framstills vikten av ett
helhetsperspektiv. Bdgen motiverade inte frimst deltagarna med hot om
neddraget eller avslaget socialbidrag. Kommunen legitimerar verksam-
heten med hénvisningar till tidigare 16sningar som hade andra utgangs-
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punkter. De arbetslosa motiverades framst med flitpeng i stillet for hot
om sanktioner och det fanns dven bredare fokus &n arbetsmarknaden.
Bagen legitimerar argument och synsitt som inte var en uttalad del av
dess arbetssétt. Hans-Erik Ekstrom, davarande socialchef i Héssleholm,
beskriver vad som hidnde nir kraven pé aktivitet hdjdes i1 sparen av
1990-talskrisen.

Ett argument var att man ville dra in pa socialbidragen och det var
lite kusligt. Det var ju en social tanke [med det tidigare arbetsséttet]
med att forsoka hjélpa méanniskor sé att de inte skulle mista sin
sjdlvkénsla och allting sént.

Det fanns dven projekt for socialbidragstagare i Hogands. Ett exempel
var Jobbklubben/Fria hander. Projektet var ett samarbete mellan Af
och socialtjdnsten. Detta var igdng néir undersokningsperioden inleds
och avslutades i borjan pa 1990-talet. De unga arbetsldsa som é&r in-
skrivna har ofta arbetarklassbakgrund och fa formella meriter. Tidigare
hade denna grupp fatt arbete inom industrin men vid denna tidpunkt
blev det uppenbart for socialtjdnsten att utbudet av enkla manuella ar-
beten hade krympt. Jobbklubben startades for att 6ka anstillningsbarhe-
ten for de unga som industrisamhéllet har allt mindre behov av. Jobb-
klubben fokuserar pd sjdlvstirkande aktiviteter samt sdka jobb-
kunskap, exempelvis att skriva CV. En tjansteman som arbetade i pro-
jektet beskriver att projektet avslutades dé arbetslosheten sjonk men att
den framgangsrika idén finns med nir Socialbidragsprojektet inleddes
nagra ar senare. Detta bekriftas av en motion till socialndmnden som
behandlades i slutet av 1991, Atgirder for att frimja arbete och utbild-
ning (dnr 000209). Anledningen till motionen ar den galopperande
arbetslosheten. Socialchefen dr positiv till motionen men hénvisar i
forsta hand till atgidrder som helt eller delvis finansieras av ldnsarbets-
nidmnden. Det finns dock en Oppning for att aterigen skapa speciella
verksamheter for arbetslosa:

Om arbetsmarknaden patagligt forsdmras kan det bli aktuellt att
Overviaga mojligheterna att aterskapa verksamheter liknande tidigare
Fria héander.

Erfarenheterna fran Fria hiander fanns med nér Socialbidragsprojektet
sjosattes 1992. Aven om det inte finns samma diskrepans mellan grund-
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tankarna i de tidigare projekten visar detta exempel pa hur viktiga de
goda exemplen &r for utvecklingen av kommunal arbetsmarknadspolitik
under de aktuella &ren. Om det tidigare exemplet priglades av en for-
andring 1 hur arbetsséttet beskrivs sa exemplifierar Hoganés kontinuitet.
Kommunen har under léng tid varit engagerad inom arbetsmarknadspo-
litiken.

Kommunerna har séledes varit aktiva inom arbetsmarknadspolitiken
fore 1989 vilket har exemplifierats av de tva projekten. Arbetsmark-
nadspolitik var alltsd en 16sning som fanns i kommunerna under de
forsta dren av undersokningsperioden. Dessa exempel &r intressanta
utifran att utvecklingen bade kénnetecknas av reproduktion och av for-
andring. 1 Héssleholm fordndras argumenten for hur en 16sning ska
konstrueras och i Hoganés skapas en 16sning som i mycket ar en direkt
kopia av en tidigare. Detta visar att tidigare 16sningar bade kan anvin-
das som en utgangspunkt for nésta verksamhet men ocksa for en ganska
”tom” retorik som frimst tjdnar till att 6ka legitimiteten for de 16sningar
som makthavarna vill genomdriva.

Det finns alltsa 16sningar att tillgd nér arbetslésheten och socialbi-
dragskostnaderna stiger i hojden. Retoriken om de tidigare verksamhe-
terna skapar mening for den kommunala arbetsmarknadspolitiken som
16sning, d&ven om det inte &r “samma” losning. Det finns ett tydligt in-
slag av stigberoende 1 kommunerna, dven om de atgérder som legitime-
ras med tidigare atgdrder, kan visa pé stora skillnader. Det &r fordndring
”but it is bounded change” som Pierson (2001:414) valfunnet har ut-
tryckt det. De tidigare losningarna inom arbetsmarknadspolitiken i
kommunerna dr en viktig faktor. Det 4r inte bara hinvisningar till tidi-
gare l0sningar som préiglas av bade fordndring och kontinuitet. Det
géller dven forestdllningar om sérskiljande av arbetsldsa.

Sarskiljandet av arbetslosa socialbidragstagare

Sarskiljandet av arbetsldsa socialbidragstagare, som en grupp arbetslosa
som behover andra l0sningar dn andra arbetslosa kommuninvénare,
framstar som tydligt i denna studie. Trots att insatserna i slutet av un-
dersokningsperioden har fa likheter med beskrivningen av de ursprung-
liga kan de nya insatserna i vissa fall sdgas bestd av en slags “’perverte-
rad” version av de tidigare. Atgirderna i borjan av perioden gav ersitt-
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ning fran de nationella forsorjningssystemen och etablerade den arbets-
16se inom arbetsloshetsforsékringen. Deltagandet motiverades framst
med flitpeng och mdjligheterna att nd sjalvforsorjning. Dessa atgérder
anvénds for att motivera atgarder dar den arbetslose forsorjs med soci-
albidrag, inte etableras inom arbetsloshetsforsidkringen och déar delta-
gandet &r ett villkor for att fa socialbidrag. Det finns starka normativa
argument i kommunerna. Bidrag, och da i synnerhet socialbidrag, kan
upplevas som stotande av de skattebetalare som varje dag gar till arbe-
tet. Bo-Ame Friberg menar att:

Det 4r manga som tycker att det dr fel att ha socialbidrag. Det var
vél s att de har socialbidragen hade skenat ivdg. S politikerna ville
ha lite sérskild tillsyn.

I fallkommunerna far ocksa socialbidragskostnaderna en oproportio-
nellt stor uppmirksamhet. Under langa tider adr det den enda kostnad
som presenteras i en egen paragraf, trots att kostnaderna for exempelvis
dldreomsorg vida Overstiger socialbidraget. | kommunerna finns ofta
hinvisningar till arbetslinjen — “man ska gora rétt for sig”. Den tjéns-
teman eller politiker som driver en policy dir socialbidragstagare akti-
veras, och hénvisar till arbetslinjen, kan presentera sig sjdlv som hand-
lingskraftig.

Sarskiljande av olika kategorier har varit en del av socialtjansten
under lang tid. S& dven om sérskiljandet inte ar nytt, forstirks en ny
grans mellan de arbetslosa som ér etablerade respektive oetablerade
inom de nationella forsorjningssystemen. Dessa forstirkta grinser, eller
sérskiljandet, dr inte bara en 16sning och en av faktorerna som inverkar
pa den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetsldsa socialbidragstaga-
re. Det dr ocksa ett resultat av de ekonomiska incitamentet for aktive-
ring och tidigare l6sningar som har beskrivits i detta kapitel. I det fol-
jande ska jag visa hur tva synsétt och argumenten for dessa star mot
varandra. Detta exemplifieras med utvecklingen i1 Eslov. Utvecklingen
gar fran ett lage i borjan av undersokningsperioden dir arbetslosa soci-
albidragare inte diskuteras som en specifik kategori arbetslosa som i
hogre grad sérskiljer sig frdn andra kategorier av arbetslosa.

Eslovs arbetsmarknadspolitiska utveckling uppvisar ett tydligt brott.
Eslov kom igdng ganska sent med att kategorisera arbetslosa socialbi-
dragstagare som en speciellt problematisk grupp. Frdgan uppmérksam-
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mas 1991 men den forsta aktiveringsverksamheten startar inte forridn
1993 och dé som ett uttalat svar pa att ett okat antal arbetslosa ungdo-
mar uppbér socialbidrag. Under tiden fram till 1996 4r Eslovs kommun
mycket aktiv, speciellt pa kommunovergripande niva, inom arbets-
marknadspolitiken. Socialbidragstagare sirskiljs dock inte i nigon hog-
re grad fran andra arbetslosa i kommunen, utan finns kvar i den natio-
nella delen av arbetsmarknadspolitiken. 1997 kommer dock initiativ till
en uppfoljning av aktivering av socialbidragstagare (Sn §45). Denna
uppfoljning ar framst ett forsok att fa en Oversikt av antalet socialbi-
dragstagare som kan komma i fraga for aktivering. Samma ar behandlas
en motion i kommunfullméktige (§31), om att inféra en mer aktiv soci-
albidragshandldggning. 1 svaret skriver socialchefen att arbetsséttet
redan priglas av ett aktivt arbetssitt och att arbetsmarknadspolitik &r ett
statligt ansvarsomrade.

Kommunfullméktige i Eslov trottnar 1999 pa utgifterna for socialbi-
drag och det motstand de moter, for sin aktivare arbetsmarknadspolitik,
fran tjinsteménnen pa socialforvaltningen. En omorganisering initieras
av kommunledningskontoret socialnimnd och en direkt negativ och
kommunalradet. Forslaget drivs igenom mot en tveksam socialchef.
Detta resulterade i att speciella atgérder foresprikas i Eslov. Under
2002 diskuteras ett speciellt projekt, AS/3, for arbetslésa socialbi-
dragstagare. | informationsmaterial fran AS/3, som &r ett privat foretag,
gér att lasa:

Malgruppen dr mottagare av kontantstod med rimligt goda yrkesfor-
utsdttningar och personliga omstindigheter som innebédr att de kan
genomfora ndmnda kursforlopp. Det dr ocksa viktigt att mélgruppen
tillhér den grupp av arbetslosa som “befinner sig i nérheten av ar-
betsmarknaden” eftersom AS/3 vérderar att denna grupp av ménni-
skor vi erfarenhetsmassigt dr bast rustade att ge rad till och klarlag-

ga.

Mellan 1989 och 2002 har det skett en tydlig fordndring i vilka 16sning-
ar som foresprakas. I borjan av perioden betonas beredskapsarbeten och
andra nationella &tgéirder som dven har andra mélgrupper 4n socialbi-
dragstagare. I slutet av perioden har Eslov tva projekt, AS/3 och Human
Balance, som direkt dr konstruerade for socialbidragstagare. Gunnar
Nilsson, davarande kommunalréd och initativtagare till den forédndrade
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synen pa kommunal arbetsmarknadspolitik, svarar f6ljande pa fragan
om vad han upplevde inte fungerade tidigare:

Ja, det var nog den hir klientrollen som vi tyckte var fel pa nigot
sétt. Vi ville ha mer aktiva atgirder for att hjdlpa dessa méanniskor
att ta ansvar for sin egen situation.

I Eslov stod tva sitt att se pa aktivering och socialbidragshandlidggning
mot varandra. Tidigare hade socialbidragstagare erbjudits olika former
av anstéllningar som beredskapsarbete. Handldggningen byggde pa en
logik som kan sparas till socialtjanstlagen 1982. Den nya socialchefen
inspirerades av en aktiveringstrend som kom att konstitueras av social-
tjdnstlagen 1998. Samma utveckling finns 1 Hoganis nér det giller so-
cialbidragshandlaggningen men utvecklingen fér inte genomslag inom
arbetsmarknadspolitiken. Denna studie kan inte entydigt forklara detta.
Ett rimligt antagande ar dock att Af erbjuder socialbidragstagare plats i
de nationella arbetsmarknadspolitiska atgérderna, vilket dr upplevelsen
bland politiker och tjanstemén. Det finns helt enkelt inget behov och
inga ekonomiska incitament att sirskilja arbetslosa socialbidragstagare.

Hur har da talet om I6sningar pa problemen med arbetslosa socialbi-
dragstagare forédndrats under den aktuella perioden? Fordndringen be-
nimns som sérskiljande av arbetslosa. I kommunerna borjar speciella
organisationer for arbetslosa socialbidragstagare att vixa fram och de
sdrskiljs fran de arbetsldsa som finns i kommunal verksamhet men som
har erséttning frén de nationella systemen. Det finns inget i mitt materi-
al som entydigt ger beldgg for att detta dr en helt reflekterad process.
Det finns ett tydligt inslag av bounded rationality (Perrow 1993; March
1978) genom otydliga mal dér aktivitet ibland ger intryck av att vara ett
sjdlvindamal, begransat med information om socialbidragssystemet och
arbetsmarknadspolitik samt med undermalig kunskap om orsak och
verkan mellan socialbidrag och sjélvforsorjning. Bounded rationality
ger upphov till férandringar som inte ar planlagda, unintended conse-
guences, dven om min tolkning ar att detta blir tydligast pd nationell
nivd. Kommunerna framstéller sig sjdlva som ”mdjliggorare” for att
staten ska kunna retirera inom arbetsmarknadspolitiken utan att férlora
legitimitet. Ett formellt beslut om att utesluta arbetslosa socialbi-
dragstagare fran den nationella arbetsmarknadspolitiken hade déremot
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hotat arbetsmarknadspolitiken som en del av en vilfardsstatlig 16sning
for alla.

En uppdelning av arbetslosa efter forsorjning i ett kategoriellt par,
mellan arbetslosa med a-kassa respektive med socialbidrag (se Tilly
2000c¢) legitimerar att socialbidragstagare sirskiljs fran andra arbetslosa
kommunivanare. Detta dr en viktig aspekt som legitimerar speciella
insatser for denna grupp ménniskor.

8.3 Sammanfattande analys

Jag har i det foregdende visat hur staten har efterfrdgat kommunernas
engagemang och skapat incitament for att de ska axla ansvaret. Kom-
munerna dr dock inga passiva mottagare av ansvaret. Ungeféar en fem-
tedel av kommunerna i kommunstudien hade inga egna arbetsmark-
nadsétgirder for socialbidragstagare. For att forstd den arbetsmark-
nadspolitik som erbjuds arbetslésa socialbidragstagare krivs alltsa en
analys av kommunernas synsatt och agerande. Har fokuseras pa den
kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken och déirefter foljer en ana-
lys av organiseringen av denna arbetsmarknadspolitik.

De stigande kostnaderna for socialbidrag och passivitet ses som
problem i kommunerna. Det finns en normativ aspekt som gor att dessa
utgifter ses som speciellt problematiska. Nir dessa utgifter presenteras
som just speciellt problematiska ger det ocksé legitimitet till extra stora
insatser for att motverka att vuxna och arbetsféra manniskor gar hemma
och forsorjs av kommunala skattemedel.

Det finns en dvertygelse om att aktivering dr en 16sning for att und-
vika kostnader for socialbidrag. Besparingen har tre aspekter: sjalvfor-
sOrjning genom mobilisering, billig arbetskraft samt forhdjd aktivitet
for arbetslosa och socialarbetare.

Att starta kommunala arbetsmarknadsprojekt blir en mojlighet att fa
tillgang till resurser fran den nationella arbetsmarknadspolitiken.
Kommunerna kan mobilisera de nationella forsorjningssystemen och fa
resurser genom att sélja platser till den nationella arbetsmarknadspoliti-
ken. Kommunala éatgirder presenteras som ett sitt for kommunen att
visa pa att enskilda arbetslosa har varit skotsamma och arbetsvilliga
nog for att komma ifrdga for en nationell atgird. Kommunerna mobili-
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serar den statliga politiken genom att insatser for arbetslosa socialbi-
dragstagare atgirdar personliga defekter som tillskrivs dem. Exempel ar
bristféllig forméga att interagera med arbetsgivare och problem med att
skota arbetstider. Detta &r ett exempel pa hur kommuner, som organisa-
tioner, inte har tillgang till de resurser som de behover for att nd sitt
mal. Exempel pé resurser &r arbete, platser pa nationella &tgérder eller
annan forsorjning som minskar kostnaderna for socialbidrag. Detta gor
det svart att upprétthalla granserna for organisationen.

Syftet som presenteras med kommunal arbetsmarknadspolitik dr inte
att arbetslosa socialbidragstagare nddvindigtvis ska fa arbete, utan bli
sjalvforsorjande. Om detta sker genom sjukbidrag, studiemedel, aktivi-
tetserséttning eller 16nearbete spelar mindre roll. Det ger samma eko-
nomiska besparing for kommunen. Utifran detta blir mobilisering ett
sjalvklart syfte med verksamheten och ett sétt for kommunen att bevaka
organisationens grians. Kommunen soker resurser for att socialbi-
dragstagare ska bli sjélvforsorjande, vilket inte nodvéndigtvis dr mal-
sdttningen med den nationella politiken. Detta tydliggér att den kom-
munala delen av arbetsmarknadspolitiken legitimeras utifran en annan
logik &n den nationella politiken.

Grénserna bor bevakas for att kommunens resurser inte ska anvén-
das till syften som inte 4r kommunens egna (Scott 2003). Annars finns
risken att kommunerna bara blir utforare at arbetsformedlingen vilket
riskerar att sitta kommunens syften med sin arbetsmarknadspolitik i
bakgrunden. Det nationella perspektivet som, bade historiskt och under
de aktuella &ren, finns inom arbetsmarknadspolitiken prioriteras inte
inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken (se Lundin 2005). I
stéllet finns en tydlig koppling till fattigvardens fokus pa lokalsamhal-
let.

Kommunens behov av resurser paverkar dven jakten pa billig ar-
betskraft. Kommunerna ser mdjligheten att sl& tva flugor i en small”.
Samtidigt som kommunerna letar efter meningsfull sysselséttning till
arbetsldsa sé vill kommunerna erbjuda god service till sina medborgare,
speciellt om denna service kan erbjudas utan storre ekonomiska belast-
ningar pa den kommunala budgeten.

Talet om aktivering som en besparing kopplas till en vil spridd
“kunskap” om att aktiva atgdrder okar mojligheterna for arbetslosa
socialbidragstagare att bli sjalvforsorjande. Hér finns tydliga likheter
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med den internationella trenden mot aktivering (se exempelvis Heikkila
1999; Hvinden 1999). Aktivering blir en vanlig strategi for den tjéns-
teman eller politiker som vill minska kostnaderna for socialbidrag. Dels
kan aktivitet ge social kompetens och kunskaper som dkar mdjligheter-
na att fa arbete, dels gor den 6kade kontrollen att socialbidragstagare
kanske flyttar frdn kommunen, avhaller sig fran att ansoka om socialbi-
drag eller forsvarar “svartarbete”. Jag vill dock betona att kommunal
arbetsmarknadspolitik inte handlar om aktivitet i allménhet. Det handlar
om aktivitet som kan ségas vara arbetsmarknadsrelaterad. Detta skapar
otydliga granser mellan social- och arbetsmarknadspolitiken (Trickey &
Ledemel 2000; van Berkel & Hornemann Meller 2002).

Otydliga mal och begrdnsad kunskap om orsak och verkan skapar
verksamheter som har luddiga syften och ibland en 16s koppling till
kommunens mél och till dess organisationsstruktur. Detta begriansar
organisationen och minskar dess formaga att na sina formella mél, da
organisationen inte vet vad som fungerar. Den bérande tanken som
presenteras med dessa verksamheter dr att de dr framgangsrika. Detta
bendmns som bounded rationality (Perrow 1999: March 1978). Perrow
(1961) menar att formella mal &r medvetet vaga. Det viktiga for kom-
munala arbetsmarknadsenheter ar inte utfallet, i exempelvis hur manga
arbetslosa som fér arbete, utan hur enheten forhaller sig till sin omgiv-
ning. I stéllet ar det viktigare att verksamheten ses som legitim av kom-
munledningen och av samarbetspartners som arbetsformedlingen. Or-
ganisationen har da storre mojlighet att 6verleva och detta blir viktigare
an utfallet (Meyer och Rowan 1977). Detta skapar en ”16s koppling”
mellan arbetsmarknadsenheternas struktur och kommunens maél att
arbetslosa socialbidragstagare ska upphdra att belasta socialbidragskon-
tot. En 16s koppling krdver att det finns ett stort fortroende for arbets-
marknadsenheterna och dess personal. Fortroende ersitter styrning,
inspektioner och utvirderingar. Detta dr ocksd ar en forklaring till att
kommunal arbetsmarknadspolitik bara utvirderas i undantagsfall (Ul-
mestig 2006). Denna forklaring gar vil i linje med Salonen (2006) som
bendmner kommunal arbetsmarknadspolitik som symbolpolitik. Syftet
blir inte att skapa positiva effekter for arbetsldsa utan politiker och
tjdnsteman ska visa pa handlingskraft.

Det finns alltsd en grundmurad Overtygelse i kommunerna att kost-
naderna for socialbidraget kan pressas genom att socialbidragshandlag-
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garna bedriver en aktiv handldggning i bemérkelsen tita kontakter, hog
grad av kontroll och genom att stilla krav pd motprestationer pd den
arbetslose socialbidragstagaren. P4 samma sétt finns samma overtygel-
se att socialbidragskostnaderna sjunker om den arbetslose erbjuds
kommunal arbetsmarknadspolitik. I kommunerna fanns under de aktu-
ella aren konkurrerande argument for hur socialbidragshandlédggningen
skulle organiseras. I slutet av undersokningsperioden rader det dock,
atminstone pa policyniva, konsensus om att kommunal arbetsmark-
nadspolitik &r en framgéngsrik metod for att sdnka kostnaderna for
socialbidraget. Det har skapats en kommunal arbetsmarknadspolitisk
logik som Friedland och Alford (1991:260) uttrycker det: "Take on the
aura of the natural law.” Den kommunala arbetsmarknadspolitiken blir
bade en logik som bade verkar omedvetet pa aktdrerna och som politi-
ker och tjinstemén kan anvénda for sina syften.

Det finns exempel pa kommunal arbetsmarknadspolitik redan fore
undersdkningsperioden, 16sningar och erfarenheter som kan hénvisas
till for att soka legitimitet. Dessa tidigare 16sningar kan anvéndas for att
sjosétta atgirder som liknar de gamla. Det finns alltsé ett tydligt inslag
av stigberoende (Pierson 2000; 2001; 2003) i kommunerna, vilket inne-
bir att det ar lattare att fortsitta pd en inslagen vig &n att gora nya val.
Detta &r ocksa ett funktionellt sétt att hitta 16sningar. De ganska nyligen
avslutade arbetsmarknadsétgirderna fungerar troligen vil med kommu-
nens organisation och samverkansparter. Det finns ockséd exempel pa
dir nya atgarder legitimeras med tidigare atgdrder men dér de nya byg-
ger pd helt andra utgdngspunkter. Kunskap dr makt inom politiken
(Pierson 1996; Friedland och Alford 1991). Genom att framstilla nya
atgirder som mer lika de tidigare &n vad de &r, exempelvis nér det gill-
er de arbetslosas forsorjning, kan hogre tjinstemén och politiker finna
stod 1 politiska ndmnder och bland tjdnstemén for nya atgérder.

Kommunerna framstéller arbetsldsa socialbidragstagare som en ka-
tegori som behover andra losningar dn arbetslésa kommuninvanare
generellt. De 16sningar som har funnits tidigare fungerar inte langre.
Det blir allt svarare att etablera socialbidragstagare inom den nationella
arbetsmarknadspolitiken, genom exempelvis beredskapsarbete. Samti-
digt far allt farre arbete. Enligt Friedland och Alford (1991) skapar
symboler fordndrade bilder av vad staten och kommunerna kan och bor
gora. Arbetsmarknadspolitikens oférmaga nér det géller arbetsldsa so-
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cialbidragstagare blir en sddan symbol. Kommunerna kan inte utga fran
att arbetsformedlingen erbjuder arbetslosa socialbidragstagare stod i att
bryta sin arbetsloshet. For att legitimera att kommunerna bygger upp
speciella atgirder for arbetslosa socialbidragstagare, bor denna kategori
tillskrivas andra behov och egenskaper dn de som delas av arbetslosa
kommuninvénare generellt.

Det finns dock motkrafter i kommunerna. Dessa motkrafter kan
dven 1 kommunerna tillskrivas den arbetsmarknadspolitiska logiken. |
kommunerna finns ofta ett missndje med att kommunerna gor négot
som arbetsformedlingen “egentligen” borde gora. Dessa motkrafter
finns p& handldggar- och arbetsledarnivi och beskrivningen av att soci-
alarbetare varken kan eller vill 4gna sig at att administrera arbetsfore-
lagganden. Den arbetsmarknadspolitiska logiken ar vil forankrad i
kommunerna. Det finns ocksa en ovilja fran socialndmnden och for-
valtningsledningen, men ocksé svenska kommunforbundet, att ta dver
ansvarsomraden utan att detta kompenseras ekonomiskt. Troligen pa-
verkar den arbetsmarknadspolitiska logiken &ven arbetsférmedlings-
kontor pa olika sétt. Vissa kontor, och kanske ldnsarbetsndmnder, stré-
var efter att bibehélla arbetsmarknadspolitiken som ett statligt politik-
omrade. Detta &r ett rimligt sétt att forstd, dtminstone en del, av den
kommunala variationen i kommunernas engagemang i arbetsmarknads-
politiken.

I detta kapitel har den kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken
analyserats. I kommande kapitel analyseras organiseringen av kommu-
nal arbetsmarknadspolitik.
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9. Organiseringen av kommunal
arbetsmarknadspolitik

Inom den nationella arbetsmarknadspolitiken har det varit mycket vik-
tigt att en central myndighet (AMS) haft kontroll 6ver hela politikom-
radet och dirigenom snabbt och effektivt kunnat anpassa politiken efter
exempelvis konjunkturférandringar eller problem i vissa enskilda bran-
scher. Om man beaktar hur kommunerna och den kommunala social-
tjdnsten dr organiserad, framtrdder en annan idé.

Om man jaimfor den kommunala arbetsmarknadspolitiken, och dess
nira koppling till socialbidragshandldggningen, med den nationella
arbetsmarknadspolitiken &r det tydligt att mer lokala variationer &r
onskvirda inom kommunerna. De variationer som presenteras i detta
kapitel dr alltsd inte nodvéndigtvis ett problem utan kan ocksa tolkas
som att kommunerna anvénder sin lagstiftade ritt att anpassa verksam-
heten efter lokala behov.

Héar kommer den kommunala arbetsmarknadspolitiken att beskrivas
och analyseras. Kapitlet baseras framst pé enkéter, telefonintervjuer och
bearbetning av material fran SCB. Mycket av det empiriska materialet i
detta kapitel har tidigare publicerats i Nedersta trappsteget (Salonen &
Ulmestig 2004). Det finns dven empiriskt material frain kommunstudien
i de tre skdnska kommunerna.

Tva faktorer som verkar inom den arbetsmarknadspolitik som er-
bjuds arbetsldsa socialbidragstagare identifieras i detta kapitel:

e Kommunen som sjalvstandig aktor. Under de aktuella aren ut-
vecklar kommunerna, genom samverkan, speciella organisatio-
ner for att agera som utférare inom den nationella politiken
men dven for att erbjuda socialbidragstagare kommunal ar-
betsmarknadspolitik.

e Den lokala kontexten. Det finns en betydande lokal variation.
Denna variation kan tolkas pa olika sétt, som anpassning till
den lokala kontexten och individuella skillnader mellan arbets-
16sa 1 olika kommuner. Men resultaten kan ocksé tolkas som
om atgérderna har ett sjdlvindamal.
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9.1 Kommunen som sjalvstandig aktor

Kommunerna har blivit en sjélvstindigare aktor inom arbetsmarknads-
politiken under den aktuella perioden. Denna utveckling blir speciellt
tydlig under mitten av 1990-talet. Jag har belyst fordndringen utifran tre
aspekter: specialisering, organisering av arbetslinjen och samverkan.
Dessa tre aspekter blir tillsammans en av faktorerna, kommunen som
sjalvstandig aktor, som verkar inom arbetsmarknadspolitiken. Ytterliga-
re en av faktorerna dr den lokala kontexten.

Specialisering

I de tre fallkommunerna har det skett stora organisatoriska forandring-
ar. Kommunerna bygger upp organisationer for arbetsmarknadspolitik.
Dessa forandringar kan sammanfattas med begreppet specialisering.
Kommunerna fordndrar forvaltningar, startar arbetsmarknadsenheter
och arbetsmarknadsatgirder speciellt for socialbidragstagare.

Ar 2002 fanns det uppskattningsvis 800 kommunala arbetsmark-
nadsatgérder i Sveriges kommuner. Med tanke pa bortfallet, frdn kom-
muner som helt saknas i denna studie liksom ofullstdndiga uppgifter
fran medverkande kommuner, 4r detta en rimlig uppskattning. Foljande
beskrivning grundar sig allts& pa cirka tva tredjedelar av de lokala ar-
betsmarknadsétgirder som finns vid undersdkningsperiodens slut. Det
betydande bortfall som finns i uppgifterna fran storstiderna kan ha
paverkat resultatet samtidigt som denna beskrivning fokuserar pa ka-
raktiren av lokala arbetsmarknadsatgérder, inte detaljer. Bortfallet och
dess betydelse diskuteras mer utforligt i Salonen och Ulmestig (2004).

Totalt antal deltagare i de lokala arbetsmarknadspolitiska atgérderna
som besvarade enkiten, uppgick till 13 479 personer i april 2002. Anta-
let deltagare i enskilda arbetsmarknadsatgérder varierar kraftigt, fran
nagra enstaka deltagare till flera hundra. Genomsnittet ar tjugosex del-
tagare, med en median pa fjorton deltagare, eftersom ett fatal storre
atgarder tenderar att paverka snittviardet. Lokala arbetsmarknadséatgéar-
der ar dock som regel sméskaliga. Cirka en tredjedel av verksamheterna
har nio eller farre deltagare medan cirka 70 procent av verksamheterna
har tjugofyra eller farre deltagare. De mindre verksamheterna bygger
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ofta pa en tit personlig kontakt mellan de anstillda och den arbetslosa
deltagaren.

I cirka tva tredjedelar av kommunerna finns det mellan en och tre
verksamheter och det finns en flexibilitet i utformning av enskilda verk-
samheter. En lokal arbetsmarknadsatgérd kan ofta mota olika behov hos
socialtjansten och/eller den arbetslosa. I samma lokala arbetsmarknads-
atgird kan det finnas bade arbetsplatsforlagd praktik och tillverknings-
arbete i verksamhetens lokaler. Verksamheterna beskrivs i telefoninter-
vjuerna ofta som den lilla kommunens sitt att hantera f& och heterogena
arbetslosa socialbidragstagare. Alltsd en slags “one size fits all”-
verksamhet.

Det finns begridnsat med statistik eller tidigare studier som, pa ett
tydligt sétt, kan beldgga den fordndring dd kommunerna aktiverar allt
fler socialbidragstagare i kommunal arbetsmarknadspolitik. Det finns
uppgifter fran svenska kommunférbundet och SCB (1994 -2003). Ta-
bellen visar hur kostnaderna for kommunal arbetsmarknadspolitik sta-
digt okar fram till 1998 och direfter sjunker fram till 2002 d& kostna-
derna okar nagot. Kostnaderna for 2002 ar hogre dn 1993, rdknat i fast
pris.
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Tabell 4. Indexreglerade®® kommunala kostnader for arbetsmarknadsét-
girder”. I arlig kostnad per kommuninvanare.

Ar Nettokostnad® | Bruttokostnad'®
1993 Ej tillgingligt 479
1994 Ej tillgéngligt 601
1995 Ej tillgéngligt 644
1996 354 664
1997 356 720
1998 359 831
1999 346 759
2000 312 621
2001 307 633
2002 292 672

Det finns inga bruttokostnader angivna fore 1993 och inga nettokostna-
der angivna fore 1996. Skillnaden mellan brutto- och nettokostnader &r
de kommunala intdkterna for forséljning av platser till AMS, intdkter
frdin kommunens arbetsmarknadsprojekt och projektmedel fran stat och
EU. Dessa kostnader dr ett ganska trubbigt instrument for att méta for-
dndring. Kommunerna har ocksé andra kostnader for arbetsmarknads-
politik &n de som kan relateras till socialbidragstagare. Det kan exem-
pelvis handla om fritidsaktiviteter for arbetsldsa, anstillningar som

32 SCB 2006a. Konsumentprisindex (1980 = 100), faststéllda tal. Nettokostnader &r
raknat i fast pris 1996 och bruttokostnader i fast pris 1993.

3 SCB/ Svenska Kommunforbundet: Vad kostar verksamheten i din kommun (rs-
bdcker) 1994 -2003.
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kommunen delvis finansierar eller kostnader for ungdomar som inte
uppbir socialbidrag.

Enligt svenska kommunforbundets studie (1997) aktiverades 1996
ungefar 6 000 socialbidragstagare av kommunerna i speciella atgérder
for socialbidragstagare. I denna studie framkommer att ndrmare 40
procent av de kommunala atgérderna som fanns 2002 hade startat fore
1998. Svenska kommunforbundet (1999), visar i en studie att tva kom-
muner av tio hade en speciell arbetsmarknadsenhet 1995, vilket 1998
hade okat till sju av tio i hans studie. Sammanfattningsvis styrker resul-
taten av dessa studier att kommunerna har 6kat sitt engagemang inom
den kommunala arbetsmarknadspolitiken, &ven om kostnaderna borjar
sjunka under de sista aren pa undersdokningsperioden. Daremot vet vi
inte speciellt mycket om hur utbredd denna politik 4r mellan 1989 och
2002.

En utveckling mot specialisering ar tydlig i Hassleholm. Efter en ut-
redning om den kommunala arbetsmarknadspolitiken, konstruerades en
speciell avdelning for arbetsmarknadspolitiska atgérder vid kommun-
ledningskansliet som dopts till AME. Den verksamhet som socialfor-
valtningen har haft och som har byggt pa olika former av nationella
forsorjningsformer for de arbetslosa gér till AME. I méldokumentet for
AME finns tre méal:

e Att stirka individerna pa arbetsmarknaden med hénvisning
till arbetslinjen.
e Att minska andelen som ér eller riskerar att bli beroende av
bidrag.
e Att genom samarbete anvinda samhéllets samlade resurser
sé effektivt som mojligt.
Vid AME:s forsta kanslimote diskuterades bland annat behovet av
gransdragningen till socialtjnsten genom tydlig ansvarsfordelning.
AME tar inte ansvar for forsorjningen av arbetslosa socialbidragstagare
utan ansvaret ligger kvar hos socialnimnden.

De kommunala organisationerna for arbetsmarknadspolitik vixer
framst fram som ett svar pA AMS behov av utforare inom den nationel-
la arbetsmarknadspolitiken. Dessa organisationer kan prioritera arbets-
16sa frén den nationella arbetsmarknadspolitiken som tillfor resurser.
Samtidigt &r den en verksamhet som, precis som alla andra skattefinan-
sierade organisationer, dr beroende av legitimitet. For att fi legitimitet
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ar den beroende av rdvara att bearbeta. Arbetsmarknadsenheterna ar
beroende, for sin legitimitet, av arbetslosa att fylla sin verksamhet med.

Niér speciella organisationer vl &r etablerade, kan de med makt dver
organisationen fa den att verka for intressen som de prioriterar (Perrow
1993). Dessa intressen dr nodvéandigtvis inte samma som de inom den
nationella politiken. Ett exempel ar att kommunerna inte gynnas av att
medborgare flyttar frin kommunen for att arbeta pa annan ort. Nér en
organisation dr i en etableringsfas ar den, enligt Magnusson (2002:76),
”glupsk”. For att dverleva och expandera inkorporerar organisationen
de resurser som finns tillgdngliga. De kommunala arbetsmarknadsorga-
nisationerna, som framst organiserades for att sélja platser till AMS, tar
dven emot arbetslosa socialbidragstagare. Detta ger verksamheten legi-
timitet gentemot kommunledning och andra forvaltningar, exempelvis
socialforvaltningen. De kommunala arbetsmarknadsorganisationerna
har alltsé goda skal till att erbjuda dven socialbidragstagare plats.

I exemplet fran Hissleholm finns det dock kritik fran socialforvalt-
ningen att arbetsmarknadsenheten inte tar emot socialbidragstagare.
Dévarande socialchefen Bo-Arne Friberg uppfattar att AME, precis
som Af, végrar att ta emot arbetslosa med sociala problem vilket for-
svarar aktivering av socialbidragstagare. Han siger:

[AME] skulle serva oss och fixa de hér platserna och sa fick de
pengar fran AF, som slussade pengar till verksamheten. Och vi skul-
le sldss om de pengarna. Vara klienter var lite svarare att hantera dn
de andra.

Socialndmnden hanterar denna vigran med att bygga upp egna kom-
munala arbetsmarknadséatgidrder som organiseras utanfér den kommu-
nala arbetsmarknadsenheten. Efter en tid i socialndmndens atgird kan
den arbetslose fa tillgdng till den kommunala arbetsmarknadsenheten
AME men forsorjas pa socialbidrag. Sodra flygeln blir en kommunal
arbetsmarknadsatgéird som kan mobilisera den kommunala arbetsmark-
nadsenheten. Kan den arbetslose uppvisa ett klanderfritt beteende kan
denne fa aktivitetsersdttning men vara kvar p4 AME genom aktivitets-
garantin. Dérefter kan den arbetslose fa tillgang till andra nationella
program som exempelvis en yrkesinriktad utbildning, sdsom en svets-
utbildning. Socialtjdnsten gor alltsé ytterligare en specialisering genom
att bygga upp en egen organisation for arbetsmarknadspolitik.
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Kommunerna har inte bara fordndrat organiseringen genom att konstru-
era speciella organisationer. Socialbidragshandldggningen har ocksa
paverkats, for bade socialbidragshandldggare och arbetsldsa socialbi-
dragstagare.

Organiseringen av arbetslinjen

Ett ledord for organisationsfordndringarna har varit arbetslinjen. Den
konkreta betydelsen av begreppet i kommunerna dr aktivitet for social-
bidragstagare genom aktiv handldggning fran socialbidragshandlaggar-
na. Ett exempel ar Eslév som 1999 tog beslut om en ny arbetsmark-
nadsorganisation, dér stora delar av socialbidragshandldggningen lyftes
over till den nya organisationen. Det var de socialbidragstagare som
kunde forvintas vara aktiva som flyttades over till den nya organisatio-
nen.

Fordndringen gjordes efter missndje, fran kommunalrédet, med so-
cialbidragshandlaggningen. Grunden for missndjet var bristande sam-
verkan med frimst Af, lang handldggningstid innan aktiva insatser sétts
in och for hoga kostnader for socialbidrag. Den nya organisationen
skulle anpassa kommunen for riskerna med fortsatt hog strukturarbets-
loshet, kommunernas 6kade vikt inom arbetsmarknadspolitiken, ett okat
behov av en starkare koppling mellan néringsliv och kommunal ar-
betsmarknadspolitik. Den davarande socialchefen och arbetsledaren for
socialbidragshandldggningen var negativ till att flytta socialbidrags-
handldggningen till den nya organisationen. De menade att socialbi-
dragskostnaderna var framst strukturellt betingade och inte skulle pa-
verkas av en fordndrad handldggning. En av de hogre tjansteménnen
sdger att deras argument forkastades av politiska skédl. Kommunfull-
maktige tog beslut om att tillskapa den nya organisationen. Det dava-
rande kommunalrddet menar att den nya socialchefen behdvde ”Ha en
kénsla for det har med att bryta bidragsberoendet och hjélpa individen
pa ett annat sétt.”

Den nya arbetsmarknadsorganisationen doptes till Naringslivskonto-
ret och verksamheten styrdes av kommunstyrelsens arbetsmarknadsut-
skott. Efter ett &r gbrs en omorganisering och Naringslivskontoret dops
till Arbete och forsérjning och blir en egen forvaltning som handlagger
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all socialbidragshandldggning. Den nya forvaltningen samlokaliseras
med Af.

Detta exempel visar att &ven om kommunerna inte organisatoriskt
skiljer mellan socialbidragshandldggningen och de arbetsmarknadspoli-
tiska atgdrderna sd har de arbetsmarknadspolitiska aspekterna blivit
viktigare under de aktuella dren. Denna aspekt omndmns ofta som “ar-
betslinjen” i kommunerna. Detaljerade riktlinjer som fokuserar pé soci-
albidragstagarnas aktivitet och namn péa organisationer som anknyter
till arbete &r exempel pé hur aktivitet far en inramning i organiseringen.
Arbetslinjen, som den definieras i kommunerna, sitter tydliga spar i
organiseringen.

For de arbetslosa socialbidragstagarna innebdr det fordandringar, dar
socialbidragshandldggarna i hogre grad stéller krav pa aktivitet och dér
dessa krav f6ljs av hot om sanktioner. Det dr dock inte alla slags aktivi-
teter som efterstravas frén socialtjdnsten. Att resa, tréna ett knattelag
eller varda dldre anhdriga accepteras inte. Aktiviteten ska vara relaterad
till arbetsmarknaden genom exempelvis redovisningar av sokta arbeten.
Dessa sanktioner bestér i att socialbidraget kan sinkas eller helt avslés.
De blir "an offer you can’t refuse” som Trickey & Lodemel (2000) sa
traffande har uttryckt det.

For socialarbetarna skapas en hdg grad av styrning. Detta sker ge-
nom fler och mer detaljerade riktlinjer och en organisering dar arbetsle-
daren och arbetsgruppen har fler moten for att diskutera enskilda be-
domningar. Handlingsfriheten for socialbidragahandldggarna minskar.
Detta innebér dels att réttsédkerheten dkar for de arbetslosa och dels att
det sker maktforandringar.

Rittssdkerheten okar genom att arbetsledaren och kollegorna har
mer insyn i handldggningen av enskilda socialbidragsansdkningar. Det
ar rimligt att anta att det leder till minskade variationer mellan enskilda
handlidggare i samma kommun (som har beskrivits av exempelvis By-
berg 2002; Hyden et al. 1995). Det medfor ocksa att risken for rena
felaktigheter 1 handlaggningen minskar. Samtidigt minskar makten for
den enskilde handliggaren. Detta innebar att de bade far svarare att
sanktionera socialbidragstagare men ocksa att bevilja extra medel, ut-
ifrin egna beddmningar. Niar makten hos socialbidragshandlaggarna
minskar Okar det mdjligheter for politiker och hogre tjdnstemén att
genomdriva de fordndringar som de anser som efterstrivansvirda. Néar
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en grupp av ménniskor far makt sker det pa bekostnad av ndgon annans
makt (Perrow 1993). Nir makten okar hos hogre tjénstemén och politi-
ker minskar den hos socialbidragshandldggarna och de arbetsldsa soci-
albidragstagarna.

Samverkan

Samverkan handlar frimst om att aktivera andra aktorer, vilket jag tidi-
gare har bendmnt som mobilisering och uppges, i telefonintervjuerna,
vara en viktig del av arbetet med arbetslosa socialbidragstagare. Syftet
ar, enligt telefonintervjuerna, att fa ett helhetsperspektiv pa den arbets-
sokande och hitta ett gemensamt forhallningssdtt. Att ”ingen ska trilla
mellan stolarna” &r en vanlig fras. Kommunerna samverkar med flera
aktdrer sdsom arbetsformedlingen, forsdkringskassan och landstinget. I
det foljande kommer jag dock att fokusera pad samverkan mellan kom-
mun och Af. Tva tredjedelar av socialtjanstens foretrddare svarar pa en
direkt fraga i telefonintervjun att de tycker att samarbetet fungerar bra.
Men nér intervjun fortsitter riktar dock manga intervjupersoner allvar-
lig kritik mot Af.

Kritiken fokuserar ofta pa att Afis ekonomiska resurser skiftar
snabbt och oforutsdgbart over tid. Ena dagen har Af gott om pengar.
Arbetslosa far tillgédng till olika insatser och samverkansprojekt startar.
Nagon eller ndgra manader senare &r resurserna slut och all nyrekryte-
ring till tgérder stoppas och samverkansprojekt gar i kras. Af ses ocksa
som regelstyrd och oflexibel. Det finns ocksé kritik mot att Af ger allt
mindre personligt stod och att allt fler hdnvisas till datoriserade system.
Intervjupersonerna ger ofta uttryck for att kommunala aktiveringsverk-
samheter dr ett komplement till de nationella atgdrderna. Kommunerna
aktiverar de som Af inte engagerar sig i.

I det stora hela ger dock intervjupersonerna en ganska positiv bild
av Af och hinvisar ofta till personkemi. Andra positiva aspekter som
underlattar samverkan dr gemensamma utbildningar, en nira och ldng-
varig kontakt och/eller samlokalisering.

Den tredjedel som var negativa till Af uttryckte samma kritik som
ovan men betonade ofta att Afis engagemang sviktade for dem som
stod langt ifran arbetsmarknaden. En intervjuperson menar att:
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Arbetsformedlingen kriver godkénd SFI och sex manaders drogfri-
het for att arbeta med en klient. Om det blir ett aterfall krévs sex nya
manaders drogfrihet.

I vissa kommuner menade intervjupersonerna att samverkan med Af i
stort sett var en ren formsak. De ska vara inskrivna pa Af, mest for
sakens skull.

Finns det ett samband mellan de kommuner, dir intervjupersonerna
ger uttryck for att det padgar formaliserad samverkan eller att samver-
kansklimatet anges som gott, och kommunens forhallningssatt till
kommunal arbetsmarknadspolitik? Ar det de kommuner som &r miss-
ndjda med, eller inte har ndgon, samverkan med Af som &dr mest aktiva
med kommunal arbetsmarknadspolitik? I mitt material foreligger inget
saddant samband. Den slutsatsen drar jag efter att svaren om samverkan
korreleras med om kommunen ar aktiv, pragmatisk eller dterhallsam (se
kapitel 2). Detta dr nagot forvanande da intervjupersonerna ofta ser
kommunal arbetsmarknadspolitik som svaret pa dels Af:s ointresse for
arbetslosa som stér langt ifrdn arbetsmarknaden, dels ekonomiska ramar
som fluktuerar och forsvarar ldngsiktighet i samverkan med kommu-
nerna. Ett rimligt antagande kan vara att samverkansklimatet inte pa-
verkas av Afis ljumma intresse for att erbjuda arbetslosa socialbi-
dragstagare arbetsmarknadspolitiska atgirder. Slutsatsen bor dock be-
handlas med en viss forsiktighet d& den bygger pa tva skattningar, min
kategorisering efter intervjusvar som korreleras med intervjupersoner-
nas utsagor.

Huruvida samverkan har blivit vanligare eller ¢j kan min empiri inte
entydigt ge svar pa. Resultatet visar dock att det pagar mycket samver-
kan mellan olika aktdrer inom arbetsmarknadspolitiken. Samverkan
sker badde pa forvaltningsniva, ofta genom arbetsformedlingsndmnder-
na/arbetsmarknadsndmnderna, och pé direkt handlaggarniva.

For att de kommunala arbetsmarknadsétgirderna ska kunna mobili-
sera Af, men ocksé erbjuda platser som Af &ar beredd att betala for,
tvingas kommunerna till vad Tilly (2000c) kallar efterlikning, som be-
star i att kommunerna lanar in befintliga organisationsstrukturer fran
den nationella arbetsmarknadspolitiken. Exempel &r att skilja mellan
funktioner for arbetsledning for deltagarna och for stod i att sdka arbe-
te. Kommunerna ldnar ocksd in befintliga kategoriella par sdsom en
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kategorisering mellan de som star ”langt ifran” respektive “néra” ar-
betsmarknaden.

Denna kategorisering ér vésentlig for om och vilken kommunal ar-
betsmarknadsatgird som erbjuds den enskilde. Efterlikningen ger legi-
timitet for kommunen. Denna legitimitet dr vidsentlig for att Af ska
kopa platser av kommunerna till de nationella atgérderna men ocksa for
att de kommunala atgirderna ska ses som legitima och dédrigenom fun-
gera som ett sitt att mobilisera Af. Resultatet blir att en anpassning sker
frdn kommunens sida. Detta skapar goda relationer och procedurer som
underléttar den dagliga interaktionen mellan tjinstemdn fran Af och
kommunen. Detta dr en forklaring till att de flesta kommunala tjénste-
man beskriver att det fungerar bra att samverka med Af Gver organisa-
tionsgranserna. Efterlikning och anpassning gor att tjanstemén med tva
olika logiker kan finna fungerande samverkansformer, eller som inter-
vjupersonerna frekvent bendmner det, en bra personkemi”.

For kommunerna finns det alltsd ménga goda skal till att organisera
sig som sjdvstindig aktor inom arbetsmarknadspolitiken. Detta giller
fraimst som utférare inom den nationella politiken. Kommunal arbets-
marknadspolitik blir mojlig for att det finns atgérder och organisations-
strukturer att placera socialbidragstagare 1i.

Jag har tidigare exemplifierat omorganiseringar i kommunerna dér
kommunerna har specialiserat sig pa arbetsmarknadspolitik med speci-
ella organisationer med detta uppdrag. Detta kan ocksé exemplifieras
av att 38 procent av de kommunala arbetsmarknadsatgirderna hade
arbetsmarknadsenheter som huvudman (Salonen & Ulmestig 2004).
Aven socialbidragshandliggningen har paverkats genom att den har
blivit mer aktiv. Det dr ocksa tydligt att samverkan mellan kommunerna
och Af &r vanligt, &ven om intervjupersonerna beskriver att de upplever
problem med Af. Det ar rimligt att denna samverkan krdver en kommu-
nal aktér med hog grad av specialisering. Nir den nationella arbets-
marknadspolitiken allt mer dr beroende av kommunerna, svarar kom-
munerna upp med att bygga upp organisationer som kan klara denna
uppgift. Om inte, riskerar kommunerna att férlora inkomster och okar
risken for att arbetslosa kommunmedborgare blir utstimplade.

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken har en tydlig relation till
reglerna for arbetsloshetsforsékring. Nar gransen forflyttas for vem som
riknas som tillrickligt etablerad for att slippas in och hur linge de far
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vara kvar innan de blir utstimplade péverkar detta kommunerna. Det ar
dock tydligt i materialet att kommunerna frimst organiseras for att
undvika utstampling. Samtidigt &r det, som tidigare nimnts, bara nagra
enstaka procent av de som blir utstimplade som beviljas socialbidrag
(IAF 2006). Daremot finns det fa exempel, i de tre skdnska kommuner-
na, pa att kommunal arbetsmarknadspolitik direkt organiseras for att
etablera socialbidragstagare inom arbetsldshetsforsdakringen. Detta trots
att en betydande del av socialbidragstagarna uppbér socialbidrag pa
grund av att de inte &r kvalificerade for arbetsloshetsforsakringen (Ds
1999:54; Salonen 1999).

Den kommunala arbetsmarknadspolitiken har dndrat karaktér. Detta
stimmer val overens med uppgifterna fran svenska kommunférbundet
(1999) om att tjugo procent av kommunerna hade en arbetsmarknads-
enhet 1995 vilket 1998 hade Okat till attio procent. Sammantaget ger
detta en bild av att Sveriges kommuner blir allt mer vélorganiserade
och sjélvstidndiga aktdrer inom arbetsmarknadspolitiken, forst som utfo-
rare inom den nationella politiken och sedan, nir atgirderna fanns, allt
mer inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken.

Genom specialisering, organisering av arbetslinjen och samverkan
har kommunerna blivit mer vilorganiserade som sjilvstindiga aktorer,
vilket &r en faktorerna som inverkar pa den arbetsmarknadspolitik som
erbjuds arbetsldsa socialbidragstagare.

9.2 Den lokala kontexten

Det finns stora lokala variationer i organiseringen av kommunal ar-
betsmarknadspolitik mellan Sveriges kommuner. Utifran detta drar jag
slutsatsen att det kan finnas faktorer i den lokala kontexten som inver-
kar pa den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbi-
dragstagare. Kan kommunens karaktir och tillimpningen av den nya
socialtjanstlagen 1998 vara sadana faktorer?

Kommunernas kostnader

Kommunal arbetsmarknadspolitik och de lokala arbetsmarknadsatgér-
der som anvénds har en gickande och luddig karaktir som forsvarar nér
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man, som jag, vill beskriva dess utbredning och profil. Det &r svart att
uttala sig generaliserande eller att forstd vad som sker i kommunerna.
Resultatet antyder dock att det finns beldgg for att variationen inte &r
helt slumpméssig efter de variabler som har jimforts i denna studie.

Kostnaderna dr en viktig variabel for att forstd karaktiren pa de
kommunala arbetsmarknadspolitiska atgdrderna. Utifran de kostnader
som kommunerna rapporterar till SCB kan vi ocksd forstd nagot om
vilka kommuner som spenderar mest resurser pa arbetsmarknadspolitik.

De kostnader som beskrivs i kartliggningen é&r relaterade till &tgér-
der och inte till deltagarnas forsorjning. Exempel pd detta &r lokal-,
material- och personalkostnader. Kostnaderna inkluderar dven utgifter
som ticks av externa medel sdsom statsbidrag och EU-medel. Uppen-
bara felaktigheter sdsom sammanblandning mellan ménad och arskost-
nader har korrigerats vid analysen eller klassats som bortfall. I telefon-
intervjuerna beskrevs stora svarigheter att ange kostnaderna for varje
atgird. Jag menar trots detta att uppgifterna ger en realistisk bild da
kostnaderna har ett tydligt samband med deltagarantalet samt att antalet
matta atgirder ar betydande.

Den érliga kostnaden har, utifran de drygt tre fjardedelar som angav
kostnaderna, berdknats till 620 mnkr. En uppskattning &r att kostnader-
na for lokala arbetsmarknadsétgédrder bor ndrma sig en miljard kronor
ar 2002. Det bor dock betonas att en betydande del av av dessa kom-
munala kostnader ticks av andra aktorer sdsom staten och EU.

Det fanns stora variationer i kostnadsbilden for olika atgirder. Cirka
40 atgdrder hade en kostnad pé under 1 000 kr per deltagare och manad
medan samma summa for ca 30 atgirder dversteg 15 000. Atgirder
med 1&g kostnad har ofta en formedlingsverksamhet och de mer kost-
samma ger intryck av att vara mer nyttoinriktade, sdsom kommunala
arbetslag som utfor arbete &t kommunen. Mediankostnaden var 4 500 kr
per deltagare.

Arbetsmarknadspolitik, kommuntyp och skattesats

I en analys av sambandet mellan kommunalt engagemang inom arbets-
marknadspolitiken, utifran de kostnader som kommunerna érlig rappor-
terar in till SCB, och relevanta variabler. | analysen soktes efter sam-
band mellan kostnaderna och arbetsléshetstal, obalanstal och kostnader
for socialbidrag utan att finna ndgra samband. Déremot identifierades
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sddana samband med bade kommuntyp och kommunal skattesats. Des-
sa samband diskuteras nedan.

Diagrammet nedan antyder att kommuntypen paverkar den kommu-
nala arbetsmarknadspolitikens organisering. Det dr dock inte mojligt,
med tanke pa det empiriska materialets karaktdr och den stora lokala
variationen, att entydigt forstd kommuntypens betydelse, bara att den
har betydelse.

Diagram 4 Kommunala kostnader’® for arbetsmarknadsatgérder 2002
efter kommuntyp®’.
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Det finns betydande variationer i kostnader, som har ett samband med
kommuntyp. Storst kostnader per invénare har storstiderna, foljt av

34 Kalla: SCB och svenska kommunférbundet 2003.
35 Kalla: sveriges kommuner och landsting (Skl 2007).
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storre och medelstora stider, men dven glesbygdskommuner har hoga
kostnader per invénare. Detta resultat &r ocksa rimligt och kan ses som
att det kommunala sjdlvstyret fungerar. Kommunal arbetsmarknadspoli-
tik anpassas till de enskilda kommunernas skiftande forutsittningar.

Det finns ocksé ett samband med nivan pa kommunalskatten. Sam-
bandet bestir i att de kommuner som spenderar mest pd kommunal
arbetsmarknadspolitik ocksa dr de kommuner som har hogst skatteniva.
Det gér inte att sdtta ett likhetstecken mellan 14g skattesats och god
kommunal ekonomi. Resultatet visar dock att det &r de fattigaste kom-
munerna som ocksa far ta de storsta utgifterna for kommunal arbets-
marknadspolitik.

Diagram 5. Kommuners kostnader for arbetsmarknadsatgirder 2002
efter kommunal skattesats®’.
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36 Killa: SCB & Svenska Kommunforbundet.
37 Killa SCB 2007.
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Lite forenklat kan man sdga att kommuner med hég kommunalskatt,
oftast de fattigaste, betalar mest for kommunal arbetsmarknadspolitik.
Bland de hogskattekommuner som har hogst kostnader aterfinns manga
av landets mest fattiga och socioekonomiskt utsatta kommunerna. Detta
kompenseras dock for de allra fattigaste kommuner genom intikter,
framst frén staten och EU.

Detta antyder att kommunal arbetsmarknadspolitik i stort handlar
om ekonomi. Detta finner stod i Hallstrom (1997) som menar att ar-
betsmarknadspolitik pé det lokala planet bland annat handlar om att
kommunerna och Af forsoker skjuta Gver kostnader pa varandra.

Ett huvudresultat i detta sammanhang dr den kommunala arbets-
marknadspolitikens Iuddiga och gidckande karaktir som bara med sva-
righeter later sig beskrivas. Jag drar tva slutsatser utifran detta resultat.

(1) Variationen ar ett utslag av en flexibel organisering som kan an-
passas efter skiftande lokala forutsittningar. Det kommunala sjélvstyret
ar en naturlig del av hur vi i Sverige har organiserat styrningen av lan-
det. Detta géller generellt och mer specifikt samhaéllets sista skyddsnit.
Variationen i organiseringen &r alltsd en naturlig konsekvens av syste-
mets karaktér och kan ses som en naturlig anpassning till lokala forhal-
landen. Oavsett om variationerna tolkas som ett naturligt och dnskvirt
utfall av socialtjanstlagen och det kommunala sjilvstyret eller som ett
rattssdkerhetsproblem visar telefonintervjuerna att det far betydande
konsekvenser for den arbetslose i motet med socialtjinstens maktutov-
ning. Det som i en kommun resulterar i minskat eller uteblivet socialbi-
drag kan i grannkommunen vara helt accepterat.

(i1) Den andra slutsatsen &r att insatserna i sig &r ett mal. Béde i fall-
kommunerna och i telefonintervjuerna framstélls de kommunala ar-
betsmarknadsatgirderna som nagot “gott” genom sin blotta existens.
Verksamheter lyfts med stolthet fram som nydanande och som ett teck-
en pd att kommunerna ’gér ndgot”. Denna slutsats baseras ocksd pa
verksamheternas karaktdr med luddiga tidsramar och innehall samt
svarigheter att uppge kostnader. Huvuddelen av de studerade verksam-
heterna har ingen fast tidsram. Som arbetslos dr du inskriven tills vida-
re. Det finns alltsd inget tydligt kunskapsinnehéll som ska formedlas
enligt en tanke om hur lang tid det tar att tillgodogora sig denna kun-
skap. De kommunforetradare, eller de som de i sin tur formedlade enka-
ten till, hade stora problem att ange kostnaderna for verksamheten.
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Detta pekar pa att verksamheterna organiseras utifran otydliga syften
och forutsittningar. Resultatet fran denna studie indikerar att aktivitet
blir ett sjdlvindamal utifrdn normativa forestéllningar om att minniskor
inte ska uppbira socialbidrag medan de inte ar aktiva.

Den nya socialtjanstlagen 1998

Lagindringen av socialtjanstlagen 1998 har varit en utgdngspunkt i
analysen. Dels i bemirkelsen att 1998 har anvénts som brytpunkt i den
statistiska analysen genom att jamfora arbetsmarknadsétgérder som har
startat fore och efter 1998. Dels i bemirkelsen att lagéndringen var ett
viktigt tema i telefonintervjuerna. Det dr rimligt att anta att den lagénd-
ring som ger kommunerna 6kade mojligheter att stilla krav pé aktivitet
for socialbidragstagare har paverkat den arbetsmarknadspolitik som
erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Detta antagande har dock inte ett
tydligt stod i empirin. Empirin visar att 206 projekt hade varit igang
fore lagdndringen januari 1998, vilket &r cirka 40 procent av samtliga
kommunala arbetsmarknadsatgirder som pagick véren 2002. En analys
av startaren for verksamheterna antyder att det kommunala engage-
manget har intensifierats fran mitten till slutet av 1990-talet, vilket tyd-
liggors av diagram 6. Detta dr ndgot forbryllande d& arbetslosheten
sjonk dessa ar. Samtidigt stiger socialbidragskostnaderna i landet i stort
frén 1998 och framat (socialstyrelsen 2003).

Diagram 6. Startar for aktiveringsprogram. I procent av samtliga pro-
gram april 2002 (n = 527).

|
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fore
Det finns problem med att anvinda startaret for de lokala arbetsmark-
nadsatgirderna for en analys d& en mingd av verksamheter har lagts
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ner. Diagrammet visar att 6ver 40 procent av verksamheterna (206 st)
var igang fore lagéndringen i SoL 1998. Den visar ocksé att det fanns
lokala arbetsmarknadsétgiarder nir undersokningsperioden inleds. Da-
tan till diagrammet blir ndgot missvisande dd métningen gjordes pé
verksamheter som var igang i april 2002, vilket resulterar i att de pro-
gram som startade efter april 2002 inte finns angivet.

Ett tydligt resultat ar att kostnaderna for atgérder som startade efter
1998 ar narmare en femtedel ldgre dn for de som har startat innan. Tyd-
liga skillnader kvarstér &ven vid en kontroll for pdverkan av dtgérdernas
skillnader. Det &r svart att entydigt tolka detta resultat. Ett rimligare
utfall hade varit om det skulle vara ldgre kostnader for de projekt som
tillkom under 1990-talets borjan och mitt, under valfardskrisen, da
kommunernas ekonomi var mer pressad. Resultatet kan vara en konse-
kvens av att arbetsformedlingen har minskat sitt engagemang for ar-
betslosa socialbidragstagare sedan 1998, vilket beskrivs i intervjuerna
med nyckelpersoner, och att kommunerna da har sett sig tvungna att
ordna fler platser i aktiveringsprojekt men utan resurser for att kunna
mota det 0kade behovet. Resultatet visar ocksé en tydlig trend pa att
lokala arbetsmarknadsétgirder som tillkommer efter 1998, allt oftare
drivs av kommunerna och andra aktorer som exempelvis Af verkar
minska i betydelse. Det blir allt mindre vanligt att man delar pa huvud-
mannaskapet.

Lagéndringen i socialtjédnstlagen 1998 &r, som &dven Johanssons
(2001) resultat visar, en legal inramning av ett arbetssitt som redan
anviandes i ménga kommuner. Lagdndringen mahidnda skyndade pa
utvecklingen men kan inte tillskrivas ndgon vésentlig betydelse i forsta-
elsen av den fordndrade arbetsmarknadspolitiken som arbetsldsa social-
bidragstagare moter. Kjell Stidsman pé socialdepartementet, som var
med i arbetet med den nya socialtjanstlagen, sdger allmént om lagstift-
ningsprocessen att:

Lagstiftning &r en trég drivningsprocess, ofta ligger praxis langt fore
lagstiftningen. Lagstiftningen &r konservativ.

Kommunerna dr konstruerade for att tillvarata lokala forhallanden. Hér
bejakas variationer bade av lagstiftarna och av kommunerna. Ett exem-
pel ar socialtjénstlagen som nér den introducerades 1982 betonade dess
lokala prigel som en mojlighet till metodutveckling och till att utforma
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bistandet utifran individuella behov och lokala forutsittningar (Johans-
son 2001). Utrymmet for det kommunala sjdlvstyret férdndrades med
1998 éars socialtjanstlag da statens (domstolarnas) makt att gora over-
provningar minskade, samtidigt infoérdes en riksnorm vilket var en ut-
veckling som minskade kommunernas handlingsutrymme. 2002 okar
dock staten sin mdjlighet till dverprévning genom lagéndringen i soci-
altjanstlagen. Det finns alltsd en ambivalent syn fran staten pa den kom-
munala handlingsfriheten inom socialbidragshandlaggningen och ut-
vecklingen har gatt &t bada héllen mellan 1989 och 2002.

De stora variationerna mellan organiseringen i olika kommuner gor
det problematiskt att uttala sig om den arbetsmarknadspolitik som er-
bjuds arbetslosa socialbidragstagare i olika kommuner. En av faktorer-
na som inverkar pa arbetsmarknadspolitiken finns i den lokala kontex-
ten. Den &r viktig men far en mer spekulativ karaktér i denna avhand-
ling dn de andra faktorerna da den lokala kontexten &dr géckande och
inte later sig beskrivas till fullo. Det &r tydligt att det finns ett samband
med kommuntyp och skattesats. Detta antyder att strukturella skillnader
mellan kommunerna ligger for handen. Det dr ocksd rimligt att anta,
utifran de tre fallkommunerna, att exempelvis enskilda makthavare,
politisk majoritet och lokala logiker kan inverka.

9.3 Sammanfattade analys

AMS behov av samverkan med kommunerna, och de ekonomiska inci-
tament som erbjuds, gor att flertalet kommuner bygger upp egna ar-
betsmarknadsenheter. Dessa enheter dr speciella organisationer for att
kommunen ska kunna agera som utférare inom den nationella politiken
men dven for att erbjuda socialbidragstagare kommunal arbetsmark-
nadspolitik. Kommunen blir en sjilvstdndig aktdr inom arbetsmark-
nadspolitiken. Detta sker genom att kommunerna far allt mer sjilvstan-
digt ansvar som utforare av offentliga tjénster, vilket jag har diskuterat
tidigare. Det sker ocksa genom att kommunerna blir organisationer som
agerar inom arbetsmarknadspolitiken, med syften och malséttningar
som inte nddvandigtvis delas med staten. Kommunerna, som organisa-
tioner, skapar gridnser mot staten inom arbetsmarknadspolitiken. Orga-
nisationer har att forhalla sig till sin omvérld (Ahrne 1999; Scott &
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Meyer 1991). Detta skapar ett behov att uppritthéalla granser for att
bibehélla sin autonomi men ocksé dppna grianserna for att tillforskaffa
sig resurser. Detta genom att & ena sidan hindra kommunala arbets-
marknadsenheter frén att helt utnyttjas for AMS syften och & andra
sidan mojliggéra Oppna grianser for kommunerna att fa tillgéng till re-
surser, som fOrsorjning fran de nationella systemen for de arbetslosa
kommuninvanarna. Kommunerna blir, med Scotts (2003) ord, varken
vindtunnlar eller fastningar.

Ett sétt att nd en balans mellan denna inbyggda spénning dr genom
samverkan. Ett resultat i denna avhandling ar att det sker mycket sam-
verkan mellan kommunerna och staten inom arbetsmarknadspolitiken.
Detta innebdér att det 1 praktiken kan vara svart att dra en grins mellan
stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken. Arbetslosa forsorjs
genom exempelvis Alfa-kassan men far kompletterande socialbidrag
och arbetsformedlingen kan vara med som huvudman fér kommunala
arbetsmarknadsatgirder. Samverkan kriaver ocksa att kommunerna kan
anpassa sig till det arbetsmarknadspolitiska féltet. Organisationer méste
forhalla sig till institutionella regler men kan gora det pa ett ceremoni-
ellt sitt (Meyer och Rowan 1977). Det &r alltsd mojligt for kommuner-
na att forhalla sig till de institutionella regler som finns inom arbets-
marknadspolitiken pa ett ceremoniellt sétt. Detta gor att kommunerna
kan ge sken av att anpassa sig for att samverkan med arbetsférmedling-
en ska fungera med ett minimum av friktion. Detta ger navigationsut-
rymme for kommunerna. Samtidigt handlar det inte bara om en cere-
moniell anpassning. Som tidigare ndmnts sker det en efterlikning i
kommunerna (se Tilly 2000c). Kommunerna skapar rutiner och relatio-
ner som underlittar det dagliga arbetet och skapar legitimitet for kom-
munen som aktér inom arbetsmarknadspolitiken. De lanar exempelvis
in kategorier som “langt ifrdn” och “néra” arbetsmarknaden. Denna
efterlikning kan inte sdgas vara enbart ceremoniell utan paverkar orga-
niseringen av den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Detta &r ett
exempel pa vad Perrow (1985) menar med att allt som organisationer
g0r inte dr myter och ceremonier for att skapa legitimitet utan att orga-
nisering dven handlar om makt. I det hér fallet kan efterlikningen ses
som ett sétt for kommunerna att tillforskaffa sig resurser fran den natio-
nella politiken. Resurser som gynnar de med makt i kommunerna.
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Det framsta syftet med arbetsmarknadsenheterna ar ofta, att mot eko-
nomisk ersittning frén den nationella arbetsmarknadspolitiken, fungera
som utforare for ndgot nationellt arbetsmarknadspolitiskt program.
Detta bendmns ibland av AMS for utkontraktering av verksamhet. Den
nya specialiserade organiseringen dr vl forankrad i tidigare kommuna-
la organisationsformer. Hade inte kommunerna axlat uppdraget fran
AMS och ddrigenom fungerat som mojliggdrare for utvecklingen, hade
svensk arbetsmarknadspolitik sett annorlunda ut. Kanske hade AMS
anvint sig av privata aktorer, kanske hade de aterigen startat med verk-
samheter i egen regi. Arbetsmarknadsenheterna kan ocksa fungera som
navet inom kommunal arbetsmarknadspolitik. Intrycket frén de tre
skénska kommunerna &r att arbetsmarknadsenheterna framst kostruera-
des for att kommunen skulle fungera som utforare inom den nationella
arbetsmarknadspolitiken, men ndr enheterna vil fanns dir kunde de
dven anvéndas for att aktivera socialbidragstagare.

Ett sdtt att forsta detta &r med Magnussons (2002) begrepp glupskhet
som beskriver att nya organisationer letar, utan storre urskiljning, efter
mer resurser. Nér resurserna som kommer frdn den nationella arbets-
marknadspolitiken, genom forséljning av platser till exempelvis aktivi-
tetsgarantin, inte dr nog for att utveckla verksamheten, behover de kom-
munala arbetsmarknadsenheterna fler arbetslosa for att legitimera sin
verksamhet. Att aktivera socialbidragstagare tillfredsstiller denna
glupskhet. Arbetsmarknadsenheterna forekom alltsd i vissa fall kom-
munernas behov av egna arbetsmarknadspolitiska atgirder for socialbi-
dragstagare. Detta, tillsynes irrationella sitt att ta beslut i en organisa-
tion, beskrivs i ’soptunnemodellen” (Cohen et al 1972; Tiernan & Bur-
ke 2002). Modellen utgér fran att det finns ett antal problem, mojliga
l6sningar och policyideér som har dumpats i en ’soptunna”. Men under
vissa forutsittningar kan vissa 16sningar ’dammas av” och aktualiseras.
Den kommunala arbetsmarknadspolitiken dr en losning som en gang
forkastades i mitten av 1900-talet. Bdde genom forstatligandet av ar-
betsmarknadspolitiken och genom fordndringar i lagstiftningen, sdsom
den borttagna réttigheten att aldgga arbetsforeldggande (se kap 5).

Det dr inte bara framvéxten av arbetsmarknadsenheter som préiglar
organiseringen i kommunerna under de aktuella &ren. Aven socialbi-
dragshandléggningen har foréndrats. Fordndringen kan beskrivas, vilket
ockséd sker i kommunerna, som att socialbidragshandlidggningen blir
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mer aktiv. Ofta hdnvisas till arbetslinjen. I praktiken betyder ofta ar-
betslinjen att socialbidragshandldggarna ska vara mer aktiva i forhal-
lande till de arbetslosa socialbidragstagarna. For de arbetslosa innebar
det storre skyldigheter att vara aktiv i ndgon form av verksamhet eller
aktivitet som okar mojligheterna till sjdlvforsorjning. Denna utveckling
har tydliga paralleller med den aktiveringstrend som har paverkat hela
vistvérlden (se Trickey & Ledemel 2000; van Berkel & Hornemann
Moller 2002). I kommunerna finns dock f& hdnvisningar till andra lin-
der.

Det framkommer att den nya socialtjanstlagen, som 1998 gav kom-
munerna en tydlig legal grund till aktivering, inte har haft nagon ge-
nomgripande betydelse. Variationerna i hur lagen anvénds &r ocksa
betydande mellan kommunerna. Dessa variationer &r en del av socialbi-
dragshandldggningens karaktdr (se socialstyrelsen 2006; Hydén et
al.1995). Att kommunernas formaga som arbetsmarknadspolitisk aktor
varierade mellan kommunerna var ett av skidlen som framfordes i ar-
betsloshetsutredningen (SOU 1935:6) och rationaliseringsutredningen
(SOU 1939:13) for ett forstatligande av arbetsldshetspolitiken. Att poli-
tiken skulle bli beroende av kommunernas varierande ekonomiska re-
surser ansigs som forkastligt.

Det finns nagot i den lokala kontexten som verkar och skapar bety-
dande variationer. Ett sitt att forstd variationerna ar utifrén de lokala
gransvakterna (Johansson 1992). Desto flexiblare grinserna regleras,
desto storre handlingsfrihet far tjinstemén, som lokala gransvakter, pa
arbetsformedlingen och kommunerna. Scott (2003) menar att den gréns
som sérskiljer tvd enheter, i mitt fall stat och kommun, konstitueras
genom forhandlingar och kamp. Jag drar dock tva slutsatser av varia-
tionerna.

For det forsta att variationerna ar ett utslag av att kommunerna an-
vander sin grundlagsskyddade ritt till kommunalt sjdlvstyre och anpas-
sar den kommunala arbetsmarknadspolitiken efter eget tycke. For det
andra att variationerna kan tolkas som att kommunal arbetsmarknads-
politik som siddan har luddiga syften och mal och att verksamheterna i
sig &r ett mal.
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10 Slutdiskussion

Detta avslutande kapitel inleds med att Oversiktligt sammanfatta av-
handlingens resultat nir det géller pa vilket sitt den arbetsmarknadspo-
litik som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare successivt har fordndras
fran 1980-talets slut till 2000-talets forsta ar. Darefter presenteras en
oversiktlig modell som sammantaget forsoker forstd de faktorer som
paverkat denna utveckling. Kapitlet tar ocksa upp nagra vidare tolk-
ningsramar och avslutningsvis diskuteras nagra angeldgna inslag for
fortsatt forskning.

10.1 Den forandrade karaktaren

Inledningsvis presenterades en fiktiv, men realistiskt utformad, beréttel-
se om Lisa och Maria. Denna berittelse exemplifierade tva teman som
standigt dterkommer i analysen av den process som arbetsmarknadspo-
litiken har genomgétt under dessa ar. Dessa ér for det forsta den retire-
rande nationella arbetsmarknadspolitiken och for det andra kommuner-
nas 0kade engagemang inom den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetsldsa socialbidragstagare. Nar Lisa var arbetslos 1989 fanns det en
tydligare grians mellan kommunen och staten. Arbetsformedlingen arbe-
tade for att etablera Lisa pa arbetsmarknaden och kommunen sorjde for
forsorjningen sé ldnge Lisa var aktivt arbetssokande utifran arbetsfor-
medlingens regelverk. Lisa kategoriserades inte som en arbetslds vars
behov av arbetsmarknadspolitik i forsta hand skulle tillhandahallas av
kommunen. Nér Maria tretton ar senare var i samma situation erbjods
hon kommunal arbetsmarknadspolitik.

Under dessa tretton ar fordndras den arbetsmarknadspolitik som er-
bjuds arbetslosa socialbidragstagare. Denna foréndring &r tétt forknip-
pad med den enorma belastning som arbetsmarknadspolitiken utsattes
for i samband med den ekonomiska krisen under bdrjan och mitten av
1990-talet.

Arbetslosa socialbidragstagare erbjuds en fordndrad arbetsmark-
nadspolitik &r 2002 jamfort med 1989. Vad har da forandringen resulte-
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rat i for de berérda arbetslosa? Detta har presenterats tidigare men kan
sammanfattats i fyra punkter:

Begrinsad tillgéng till nationell arbetsmarknadspolitik.
Tydligare hdnvisning till kommunala ataganden.

Betoning pa aktivitet.

Forstirkt avskiljning mellan arbetslosa efter forsorjningsform.

el S

Dessa fyra punkter diskuteras kort i det foljande och sammanfattar
diarmed avhandlingens tidigare resultatgenomgéng.

1. Begransad tillgang till nationell arbetsmarknadspolitik

Under perioden far en allt l14gre andel av de arbetslosa som inte r eta-
blerade inom arbetsloshetskassa tillgdng till AMS arbetsmarknadsét-
girder. Denna fordndring blir méarkbar under perioden 1993 till 1995,
alltsa mitt under den ekonomiska krisen for att dérefter avstanna. Vid
milleniumskiftet verkar dock utvecklingen ta fart igen. Att etablering
inom arbetsloshetsforsdkringen verkar bli ett allt viktigare kriterium for
att fa tillgang till AMS atgéirder, har en direkt betydelse for arbetslosa
socialbidragstagare. For det forsta minskar mdjligheterna att fa sin
kompetens uppgraderad och ddrigenom bli mer attraktiv pd arbets-
marknaden och for det andra genom att det minskar mojligheterna till
annan forsorjning. Det sistndimnda forstirks ocksd av fordandringarna
inom regelverket for arbetsloshetsforsékringen som forsvarar etable-
ringen, minskar erséttningsnivderna och gor det svarare att fa nya er-
sattningsperioder. Denna utvecklingstrend tar fart 1993 och utveckling-
en fortsétter tills 2001.

En person som har en svag anknytning till arbetsmarknaden genom
exempelvis sdsongsarbete eller timvikariat blir i borjan av 2000-talet
hinvisad till socialtjdnsten vid perioder da de inte har mgjligheten att
forsorja sig. I slutet av 1980-talet hade de storre mojligheter att fa sin
forsodrjning och behov av kompetensforhdjning tillgodosedd genom den
nationella arbetsmarknadspolitiken.

Om socialbidragstagare erbjuds nationell arbetsmarknadspolitik har
denna inte samma karaktir 1989 som ar 2002. I slutet av undersok-
ningsperioden erbjuds de frimst sédana program som har ldgre kostnad
och kommunal utférare. Exempelvis blir ldngre yrkesutbildningar ge-
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nom AMS allt svarare att erhdlla som oetablerad inom arbetsloshetsfor-
sakringen.

2. Tydligare hanvisning till kommunala ataganden

Under perioden far allt storre andel av arbetslosa socialbidragstagare
sitt behov av arbetsmarknadspolitik tillgodosett genom kommunal ar-
betsmarknadspolitik. P4 grund av kommunala variationer &r det svért
att 1 detalj rekonstruera denna utveckling, men mycket tyder pd att
kommunerna okar sitt engagemang for att aktivera socialbidragstagare i
mitten och slutet av 1990-talet. Kommunerna forédndrar dérefter inte
nagot vésentligt i hanteringen av arbetslosa socialbidragstagare efter att
de har byggt upp egna organisationer for arbetsmarknadspolitiska fra-
gor. Att arbetslosheten sjunker under slutet av 1990-talet verkar inte ha
nagon genomgripande betydelse for hur kommunerna hanterar arbetslo-
sa socialbidragstagare.

Att det 4r kommunerna som organiserar arbetsmarknadspolitiken
har en visentlig betydelse for arbetslosa socialbidragstagare. De erbjuds
en arbetsmarknadspolitik som framst syftar till att f4 socialbidragstaga-
re sjalvforsorjande, inte att etablera de arbetslosa pa arbetsmarknaden.
Ar 2002 erbjuds arbetsldsa socialbidragstagare i kommunerna en ar-
betsmarknadspolitik med diffus karaktir som kénnetecknas av stora
lokala variationer, oklara organisatoriska och ekonomiska ramar for
verksamheten och en néstan obefintlig uppfoljning av dess effekter.

Det ér svart att entydigt beskriva hur detta paverkar enskilda ménni-
skor pa grund av de betydande variationerna. Vissa arbetslosa erbjuds
en arbetsmarknadspolitik som &r vidlorganiserad och som erbjuder en
mdjlighet att 6ka sin kompetens och ddrigenom mdjligheterna att finna
arbete. I dessa kommuner syftar arbetsmarknadspolitiken till att arbets-
16sa ska finna arbete.

Andra arbetslosa erbjuds en arbetsmarknadspolitik som syftar till att
ge incitament till att inte sdka socialbidrag i den aktuella kommunen.
Dessa incitament handlar om kontroll, sanktioner och uppehallande
nérvaro i projekt dér de arbetslosa sitter av sin tid eller far kompetens
som det inte finns ndgon efterfragan for. I dessa kommuner syftar ar-
betsmarknadspolitiken till att arbetslosa ska flytta eller pd grund av
krénkningar sluta anséka om socialbidrag. Under arbetet med denna
avhandling har jag besokt flera kommuner och talat med ménga tjéns-

200



temédn och arbetslosa och sett exempel pd bdda malséttningarna med en
sadan lokalt organiserad arbetsmarknadspolitik.

3. Betoning pa aktivitet

Den o6kade populériteten med kommunal arbetsmarknadspolitik sam-
manfaller med att en ny syn pé socialbidragshandlaggning utvecklas i
kommunerna under och efter den ekonomiska krisen pa 1990-talet.
Denna handldggning som arbetslosa moter beskrivs som aktiv”’ i
kommunerna. Grundtanken i denna handlaggning &r att aktivitet ar ett
motkrav for att arbetslosa socialbidragstagare ska beviljas socialbidrag
eller &tminstone mer 4n matnorm. Denna handlidggning har en stark
normativ utgangspunkt om att manniskor som &r fattiga och arbetsfora
ska vara aktiva.

Fordndringen inom socialbidragshandlidggningen har haft en ge-
nomgripande betydelse. Aktivitet dr inget nytt inslag i socialbidrags-
handlaggningen. Det som fordndras under perioden ar att kommunen
vilkorar socialbidraget med att de arbetslosa deltar i en aktivitet som
foreskrivs av kommunen. I manga kommuner méter arbetslosa kraven
pa aktivitet som motprestation for att de ska fa socialbidrag. Detta har
blivit en naturlig del av den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r
2002 och den arbetslose maste acceptera detta oavsett aktivitetens inne-
hall eller kvalité.

4. Forstarkt avskiljning mellan arbetsldsa efter foérsérjningsform

Utifran den arbetsloses forsorjning skapas en grans mellan tva kategori-
er av arbetslosa. Denna grins uppvisar en tydlig kontinuitet mellan
1989 och 2002 dven om grénsens innebdrd har fordndrats.

Inom den nationella arbetsmarknadspolitiken far de arbetslosa er-
séttning fran ett rittighetsbaserat system dér det finns faststillda regler
for vem som &r beréttigad. Om den arbetslose inte foljer reglerna for
vad aktivt arbetssokande innebar, riskerar han eller hon att avstingas.
Om detta sker kan denna person dock ansdka om socialbidrag. De ar-
betslosa inom den nationella arbetsmarknadspolitiken forsérjs av en
arbetsloshetskassa, som de 4r medlemmar i och som de sjédlva har varit
med och delfinansierat. Arbetsloshetskassan har facket som huvudman,
som kan antas ha en positiv instillning till sina medlemmar.
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De arbetsldsa socialbidragstagarna forsorjs i ett system, dér fattigvar-
dens logik fortfarande &r synlig. Socialbidragstagare upplever ofta sy-
stemet som stigmatiserande och integritetskrinkande. I kommunerna
far arbetsldsa inte del av ett system som man har varit med att finansie-
ra — hér géller gavans logik. Den arbetslsa individen befinner sig i en
mer utsatt situation inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken &n i
den nationella. Den arbetslose i kommunen mots av fler och mer ge-
nomgripande mojligheter till sanktioner genom att detta arbetssétt fick
en tydlig legal grund genom den lagéndring som introducerades med
den nya socialtjanstlagen 1998. Den storre utsattheten beror ocksa pa
socialbidragets karaktdr som “sista skyddsndt”. Om detta avslas erbju-
der vilfardsstaten inga flera 16sningar.

Det finns alltsa i forsorjningssystemens konstruktion nigot avgdran-
de for karaktdren pa den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare. Aven om konstruktionen av socialbidragssystemet
i stora delar dr ofordndrad s& har manga kommuner fordndrat sitt sétt att
se pa de arbetsldsa som finns inom systemet under de aktuella aren.

Jag har nu kort sammanfattat avhandlingens resultat kring hur karakti-
ren har fordndrats for den arbetsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa
socialbidragstagare. I det foljande avsnittet diskuteras faktorer som har
paverkat denna utveckling.

10.2 Faktorer som forandrar arbetsmark-
nadspolitiken

I kapitel 1 presenterades en modell som genom analysen av empirin har
vidareutvecklats. Modellen visar pull- och pushfaktorer som har f6rand-
rat grinsen mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken och
darmed hur arbetslosa socialbidragstagare hanteras av de offentliga
systemen. | den vidare diskussionen kommer jag ocksa visa att denna
grins kan forsvagas och ibland till och med sonderfalla. Diskussionen
fokuseras inte frimst pa de enskilda faktorerna eller nivierna dé detta
gjordes i de empiriska kapitlen, utan i stillet pa hur relationerna mellan
logikerna och mellan organiseringen pé nationell och kommunal niva.
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Figur 3. Faktorer som paverkar den arbetsmarknadspolitik som erbjuds
arbetslosa socialbidragstagare.

Nationell niva Kommunal niva
Organisering | En retirerande arbets- En lokal ekonomisk politik
marknadspolitik - Kommunen som sjélvstindig
- Organisationsforédndringar aktor
inom AMS - Den lokala kontexten

- Fordndringar inom de
nationella arbetsmaknads-
politiska atgidderna.

- Forédndrade regler for
arbetsloshetsforsakringen.

Logiker Den arbetsmaknads- Fattigvardslogiken
politiska logiken - Aktivering som besparing
- Decentralisering. - Tidigare 16sningar
- Aktivitet - Sérskiljandet av arbetslosa
- Kategorisering av arbetslos socialbidragstagee

Relationen mellan nationell och kommunal organise-
ring av arbetsmarknadspolitiken

Organiseringen av arbetsmarknadspolitiken for arbetslosa socialbi-
dragstagare har genomgatt betydande fordndringar under de aktuella
aren. Jag har funnit fem faktorer som sammantaget inverkat pé arbets-
marknadspolitikens organisering:
Pa nationell niva &r de:

e organisationsfordndringar inom AMS

o fordndringar inom de nationella arbetsmarknadspolitiska atgér-

derna

o fordndrade regler inom arbetsloshetsforsékringen.
P& kommunal niva &r de:

e kommunen som sjilvstindig aktor

e den lokala kontexten.
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Den mest centrala organisationsforandringen inom AMS under den
aktuella perioden sker 1992 nér arbetsmarknadens parter ldmnar styrel-
sen. Detta 6kade behovet av kommunerna som samverkansparter som
kan forankra utférandet av arbetsmarknadspolitiken. Aven regelsyste-
met fordndras genom forandrade regler for arbetsloshetsforsakringen.
Vem som dr tillrdckligt etablerad pé arbetsmarknaden for att atnjuta
ersittning fran arbetsloshetsforsdkringen, den sa kallade framre paran-
tesen, har under perioden fordndrats. Fordndringstrenden dr tydlig och
kraven pa etablering har successivt hojts. Det sker dven forandringar
inom de nationella arbetsmarknadspolitiska atgarderna. Karaktiren pé
atgidrderna har fordndrats. De arbetslosa som &r oetablerade erbjuds,
under perioden, i allt hogre grad program med lagkostnadsprofil och
med kommunal utforare.

Frén mitten av 1990-talet bygger kommunerna upp speciella organi-
sationer fOr att sdlja platser och administrera olika former av subventio-
nerade anstdllningar. Nér dessa organisationer sedan finns, anvinds de
dven for att aktivera socialbidragstagare. Genom framvéxten av dessa
kommunala arbetsmarknadsenheter, blir kommunen en sjalvstandig
aktdr inom arbetsmarknadspolitiken.

Den kommunala organiseringen av arbetsmarknadspolitik for arbets-
l6sa socialbidragstagare kdnnetecknas, under periodens sista ar, av stora
variationer som delvis beror pa den lokala kontexten. Det som i en
kommun renderar i avslag pa ansokan om socialbidrag for en arbetslos,
kan i grannkommunenen vara helt accepterat.

Generellt har gransen mellan stat och kommun, de aktuella aren, for-
dndrats inom arbetsmarknadspolitiken genom de pull- och pushfaktorer
som redovisats ovan. I den arbetsmarknadspolitik som enskilda social-
bidragstagare mdter i kommunerna kan denna gréns vara diffus. Detta
diskuteras nedan.

Organiseringens gransforskjutning

Grinsbegreppet har varit ett centralt verktyg i avhandlingens forsok att
forstad de studerade fordndringarna och dven sé i modellen ovan. I den
konkreta organiseringen av arbetsmarknadspolitiken dr dock denna
grians mer flytande dn vad uppdelningen mellan nationell och kommu-
nal arbetsmarknadspolitik antyder. Denna uppdelning &r ibland svar att
gora 1 den konkreta organiseringen. Det finns dock ett tydligt undantag
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och det ar hur forsorjningen ordnas for arbetslosa. Att vara helt eller
delvis beroende av socialbidrag paverkar den enskilde, av alla de skil
som redan har diskuterats.

Relationen mellan stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken
kinnetecknas av bade tydliga och oklara grinser. A ena sidan sker
mycket samverkan mellan dessa aktorer. Arbetsformedlingen kan vara
delaktiga som huvudmidn i kommunala arbetsmarknadsatgdrder och
kommunerna engagerar sig i den nationella arbetsmarknadspolitiken
genom arbetsformedlingsnimnderna. A andra sidan kriver arbetsfor-
medlingen att arbetslosa ska gora en period i en kommunal arbetsmark-
nadsatgérd for att fa tillgng till arbetsformedlingens service och kom-
munerna anstéller arbetslosa socialbidragstagare i tolv manader for att
de ska etableras inom arbetsloshetsforsakringen. Grinsen kan alltsa
bade bli en frontlinje for kamp och férsvagas genom samverkan.

Samverkan blir ceremoniell i betydelsen att organisationerna soker
legitimitet for att dérigenom fa resurser till den egna organisationen.
Detta dr den vanligaste formen av samverkan inom den arbetsmark-
nadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Samverkan
forekommer dock, ofta pé tjanstemannaniva, for att den dagliga interak-
tionen ska fungera med ett minimum av troghet.

Legitimitet har en in- och utflodessida (Damgaard 2003, Lindvert
2006). For legitimitetens inflode ar det vésentligt att kommunerna kan
framstélla sig som en ldmplig samverkanspart till arbetsformedlingen.
Om inte kommer arbetsformedlingen inte att kopa platser med kommu-
nen som utforare. De resurser som kommunen kan fa tillgang till fran
den nationella politiken riskerar da att forsvinna. Detsamma géller det
eventuella huvudmannaskapet i kommunala arbetsmarknadsatgérder.
Nar det géller utflodet av legitimitet dr detta beroende av om den kom-
munala arbetsmarknadspolitiken kan mobilisera arbetsformedlingen.
Om den kommunala arbetsmarknadspolitiken inte kan testa exempelvis
social forméga, sprakkunskaper och hur punktliga de arbetsldsa social-
bidragstagarna dr fungerar inte heller den mobiliserande funktionen.
Det blir viktigare for kommunerna att erhélla denna legitimitet &n att na
effekt i bemérkelsen att de kommunala atgérderna etablerar arbetslosa
pa arbetsmarknaden.

I samverkan finns dven ett tydligt inslag av efterlikning (se Tilly
2000). De kommunala tjansteminnen lénar in kategorier som gor det
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till en sjdlvklarhet att om arbetsformedlingen ser en arbetslds som allt-
for oetablerad pé arbetsmarknaden &r det kommunens ansvar att erbjuda
arbetsmarknadspolitik. Detta legitimeras med att den arbetslose exem-
pelvis “’star for langt ifrdn arbetsmarknaden” eller ”inte &ar jobready”.
Denna efterlikning gor att kategorierna ses som réttvisa och rimliga.
Nér pastdenden om enskilda ménniskor och grupper och deras hand-
lingar blir till bedomningar s legitimerar detta varfor kategorier hélls
atskilda (Sunesson 2004b:331). Dessa pastdenden riskerar sedan att bli
sjdlvuppfyllande genom att de legitimerar varfor vissa arbetslosa inte
far stod fran arbetsformedlingen. Aven om detta inte #r en helt ny fore-
teelse s& sker en gradvis forindring mellan 1989 och 2002. Ar 2002 ar
det i manga kommuner en sjdlvklarhet att de som inte &r “’jobready”
hinvisas till kommunala system. Socialbidragssystemet blir inte bara ett
forsorjningssystem utan far ocksa karaktdren av ett system for att kom-
petensbedoma de arbetslosa och deras chanser pa arbetsmarknaden.

Vilka grianser som bevakas och vilka som Oppnas &r ytterst beroende
pa makt (Perrow 1993). De med makt dver organisationerna samverkar
och tar kamp nir det gynnar dem. Detta dr dock ingen helt rationell
beslutsprocess. Den dr beroende av de logiker som organisationen ver-
kar i men ocksé av organisationernas begriansade forméga till rationali-
tet genom begransningar i tillgang till kunskap och otydliga mal. Fat-
tigdomsbekdmpningen har ocksa andra funktioner &n att hjélpa fattiga
(Perrow 1978). Det handlar exempelvis om att fa tillgéng till resurser i
form av exempelvis projektstdd fran EU och vinna politiska podnger
genom att visa handlingskraft. Ineffektiv organisering ér, och kommer
alltid att vara, en del av fattigdomsbekdmpningen (Perrow 1978:110).

Den nationella arbetsmarknadspolitiken kan generellt beskrivas som
en retréitt genom att den har, som en arbetsmarknadspolitik for hela den
svenska arbetskraften, retirerat. Den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken organiseras for att den, enligt den radande logiken, ska minska
kommunala kostnader. Kommunal arbetsmarknadspolitik blir lokal
ekonomisk politik, om dn med starkt normativa utgangspunkter. Denna
fordndringsprocess kan forstas av de faktorer som beskrivs i figur tre.

Forandringarna inom organiseringen av arbetsmarknadspolitiken har
foljts &t av fordndringar inom de logiker som verkar inom politikomra-
det.
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Relationerna mellan logikerna péa nationell och kom-
munal niva inom arbetsmarknadspolitiken

Synen pa vad stat och kommun ska och bor gora har fordndrats som
beskrivs av de pull- och pushfaktorer som redovisas i modellen. Jag har
valt att anvinda logikbegreppet for att tydliggéra denna forédndring.
Logiker &r kunskapssystem som blir till osynliga antaganden och forut-
sattningar men ocksd kunskap som kan anvindas for att legitimera en
politik eller organisering (Friedland & Alford 1985). Jag har samman-
taget identifierat sex faktorer som har fordndrat karaktiren pa den ar-
betsmarknadspolitik som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare. Pa
nationell nivé &r de:

e decentralisering

e aktivitet

e kategorisering av arbetslosa.
Pa kommunal niva &r de:

e aktivering som besparing

o tidigare 10sningar

o sirskiljandet av arbetsldsa socialbidragstagare.
Arbetsmarknadspolitiken genomgick en legitimitetskris i samband med
den hoga arbetslosheten under forsta hélften och mitten av 1990-talet.
Systemen riskerade att rimna nédr gamla Iosningar inte ansags fungera
eller vara for resurskrdvande. Samtidigt fanns det en strdmning mot
decentralisering dar kommunerna sags som effektivare och mer demo-
kratiska utforare av vilfardstjanster. Detta ar speciellt tydligt i borjan av
undersokningsperioden. Kommunerna beskrevs som kompetenta utfo-
rare av vilfardstjanster och detta inverkade dven pa arbetsmarknadspo-
litiken.

Det finns ett ojamlikt forhéllande mellan stat och kommun genom
att staten har den lagstiftande makten och makten att pé ett genomgri-
pande sitt paverka kommunernas ekonomiska situation. Staten har ock-
sd makten till att konstruera speciella kategorier av arbetsldésa genom
att vissa gruppers arbetsloshet framstills som speciellt problematisk. De
grupper som framstélls pa detta sitt ar frimst ungdomar, invandrare och
langtidsarbetslosa. Detta sitt att se pa dessa gruppers arbetsloshet blir
vanligare i slutet av 1990-talet. Kommunerna presenteras som en ar-
betsmarknadspolitisk 16sning som &r speciellt 1&mplig for de tva forst-
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ndmnda grupperna. Det dr samma grupper som dr overrepresenterade
inom socialbidragssystemet.

I manga kommuner blir aktivitet ledordet for hur socialbidragshand-
laggningen ska organiseras. Socialarbetarna skulle bli mer aktiva i
handldggningen och trdffa klienterna mer och socialbidragstagarna
skulle aktiveras genom Okade krav pé att delta i kommunala atgérder.
Kommunal arbetsmarknadspolitik syftar ocksa till att uppritthilla en
norm om att arbetsldsa socialbidragstagare inte ska vara passiva. Ge-
nom kommunal arbetsmarknadspolitik har tjanstemén och politiker i
kommunerna kunnat visa handlingskraft. Att det inte finns nagra beldgg
for att kommunal arbetsmarknadspolitik ar ett framgéngsrikt sétt att
etablera ménniskor upplevs inte som nagot visentligt problem i kom-
munerna. | stéllet bygger dessa atgérder pé att aktivitet i sig &r onskvért
och per definition négot positivt.

Kommunerna har inte varit passiva mottagare av en ny roll inom ar-
betsmarknadspolitiken. Om det vore sé skulle alla Sveriges kommuner
varit engagerade, vilket inte dr fallet under undersokningsperiodens
sista ar. I kommunerna sdg man mojligheten att undvika kostnader for
arbetslosa kommuninvéanare genom att sélja platser till AMS. I kom-
munerna argumenteras for aktivering som en besparing. Kommunal
arbetsmarknadspolitik har varit en mdjlighet till billig arbetskraft, vilket
blev angeldget under mitten och slutet av 1990-talet dd manga kommu-
ner hade problem med ekonomin.

Det kommunala engagemanget inom arbetsmarknadspolitiken ar
inte nagot helt nytt utan har forekommit redan innan 1989. Dessa atgér-
der var dock organiserade med en ndrmare koppling till den nationella
politiken genom de arbetsldsas ersittning men var ocksd ofta mindre
sanktionsinriktade gentemot de arbetslosa. Dessa tidigare ldsningar
anvénds i kommunerna for att legitimera nya 16sningar.

Den kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken liknar pa flera va-
sentliga punkter karaktdren av den fattigvardslogik som &r en del av
arvet till dagens socialbidragssystem. Koppling till fattigvardslogiken
blir starkare under de aktuella aren. Ett sddant karaktdrsdrag &r det lo-
kala fokuset. Fattigvardens lokala prégel blir som tydligast genom ovil-
ja att ta emot “andras” fattiga. Det ar helt otdnkbart for en kommun att
lata ménniskor fran en annan kommun fi tillgdng till kommunal ar-
betsmarknadspolitik om den andra kommunen inte betalar for platsen.
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Denna arbetsmarknadspolitik géiller dock inte alla kommuninvanare.
Kommunal arbetsmarknadspolitik sérskiljer arbetslésa socialbi-
dragstagare fran andra arbetslésa kommuninvanare. En kommunivéina-
re som inte erhéller socialbidrag, eller placeras genom den nationella
politiken, &r lika ovilkommen som de fran andra kommuner. Koppling-
en mellan kommunernas egagemang inom kommunal arbetsmarknads-
politik och utgifterna for socialbidrag ar tydlig. Politiken bygger pa
lokala ekonomiska mal med en 16s koppling till den statliga ekonomis-
ka politiken.

Inom den nationella arbetsmarknadspolitiken kvarstar, i stort sett,
logiken genom hela undersékningsperioden. Det som fordandras ar
granssittningen for vem som kan komma ifrdga for arbetsmarknadsat-
girder och mer omfattande stod fran arbetsformedlingen. I kommuner-
na sker mer genomgripande fordndringar genom att kommunerna orga-
niserar kommunal arbetsmarknadspolitik som har gemensamma ut-
géngspunkter med fattigvirden och dess logik. Detta sker genom de
pull- och pushfaktorer som tydliggors i figur tre.

Gréanser mellan logiker

Kategorier atskiljs av grinssittning som ocksé skapar relationer mellan
dessa kategorier (Tilly 2000). I avsnittet om organiseringen framkom
att grinserna i praktiken ofta dr otydliga. Inom logikerna ar grénsen
tydligare om 4n inte lika tydliga som begreppet antyder. Oetablerade far
tillgéng till nationell arbetsmarknadspolitik och i den historiska genom-
gangen visade jag pa att de tvd logikerna har en gemensam historia.
Samtidigt dr fordndringen med en tydligare kategorisering av olika
arbetslosa pataglig. Argumenten for hur arbetsmarknadspolitiken ska
organiseras for de tva kategorierna och hur synen pa deras arbetsloshet
skiljer sig inom den nationella och kommunala arbetsmarknadspolitiska
logiken.

Denna kategorisering forstirks av att kommunerna upplever att ar-
betsformedlingen bortprioriterar socialbidragstagare. Kategorin arbets-
16sa socialbidragstagare” &r en anpassning till kategorierna “etablerade”
och “oetablerade” i arbetsloshetsforsékringen. Dessa kategorier &r hi-
storiskt konsistenta. Det kategoriella fordndras i avseende pé vilka ar-
betslosa som sldpps Over gransen till den nationella arbetsmarknadspo-
litiken. I kommunerna erbjuds inte arbetslosa medborgare, som forsorjs
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genom den nationella arbetsmarknadspolitiken, den kontroll och disci-
plinering som kénnetecknar den kommunala arbetsmarknadspolitiken.
Denna differentiering kan ocksa forklaras som rattvis da kategorin soci-
albidragstagare tillskrivs egenskaper som bristande social kompetens
och arbetsvilja i de studerade kommunala dokumenten. Genom att
grupper tillskrivs specifika problem inverkar det pa vilken arbetsmark-
nadspolitik de erbjuds och vad innehallet i denna politik blir.

Den kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken kan sdgas ha en
tydlig koppling till hur kommunerna organiserar den kommunala ar-
betsmarknadspolitikens praktik. Déremot anvinds ett legitimerande
sprak som kan ses som otydligt. Exempel pa detta &r att arbetssétt som
bygger pa hot om neddraget socialbidrag entydigt bendmns som stod
och ett projekt som av de anstéllda i projektet beskrivs som lyckat be-
namns okritiskt som en framgéng i olika kommunala dokument.

Inom den nationella arbetsmarknadspolitiken finns det en 16s kopp-
ling mellan dess logik och organisering. Det tydligaste exemplet dr den
oro for invandrare och ungdomar som beskrivs i de offentliga material
som studerats. Detta dr sdrskilt tydligt i regleringsbreven. Under samma
period far allt ldgre andel av de oetablerade tillgéng till nationella ar-
betsmarknadsatgérder. Oron anvénds for att legitimera ett sirskiljande
av ungdomar och invandrare till kommunal arbetsmarknadspolitik dér
de forsorjs av behovsprovat socialbidrag. Nar regleringsbrev betonar
vikten av att svaga grupper péd arbetsmarknaden fér stod, dr detta en del
av logiken som legitimerar att den nationella politiken retirerar.

Trots att den nationella arbetsmarknadspolitiken genomgér en legi-
timitetskris under aren i mitten av 1990-talet presenteras fa alternativ
till denna politik. Politikens innehéll, exempelvis nivéerna pa de natio-
nella forsorjningssystemen och sammanséittningen av olika arbetsmark-
nadspolitiska atgérder, fordndras under hela perioden, men inte den
grundldggande logiken. Arbetsmarknadspolitiken presenteras som ett
nationellt politikomrade, forsorjningen utbetalas om den arbetssokande
ar aktiv och det finns fortfarande en stark koppling till den ekonomiska
politiken. Det finns dock fordndringar i logiken med en storre tonvikt
pa att oka utbudet av arbetskraft genom individinriktade atgérder och
en betoning pa forsdrjningsaspekten.

Inom den nationella arbetsmarknadspolitiken fordndras inte logiken
under de aktuella aren, d&ven om det sker stora fordndringar under och
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efter 1990-talskrisen, av den del av arbetsmarknadspolitiken som riktas
till de arbetslosa med bristféllig etablering pa arbetsmarknaden.

Béde organiseringen och logikerna férdndras mellan 1989 och 2002.
Denna fordndring har dock ett tydligt inslag av kontinuitet i ett lingre
tidsperspektiv. Den kommunala arbetsmarknadspolitiska logiken har ett
tydligt inslag av en fattigvardslogik. Relationen mellan logikerna pa
nationell och kommunal nivd dr dynamisk. Forenklat kan dynamiken
beskrivas som att nédr aktorerna péa nationell nivé efterfrdgar kommu-
nerna som utforare i mitten av 1990-talet efterfrdgas behovet av ar-
betsmarknadsenheter av hogre tjdnstemén och politiker i kommunerna.
Nér de vil finns anvidnds de dven till socialbidragstagare vilket ses som
positivt i den nationella logiken som i slutet av 1990-talet borjar fore-
spréka kommunerna som en ldmplig arbetsmarknadspolitisk nivéd att
hantera de arbetslosa som tillskrivs sédrskilda problem att etablera sig pa
arbetsmarknaden.

10.3 Att studera arbetsmarknadspolitik som
erbjuds arbetslosa socialbidragstagare

Efter att avhandlingens resultat diskuterats vill jag kort problematisera
dessa utifran valet av tva tolkningsramar eller perspektiv. Det forsta
perspektivet dr studera aktivering av arbetslosa socialbidragstagare
utifran ett arbetmarknadspolitiskt perspektiv. Det andra dr att studera
stat och kommun inom arbetsmarknadspolitiken som tvé organisatio-
ner.

Ett arbetsmarknadspolitiskt perspektiv

Pierson (2001) menar att det ar svart att diskutera fordndringar i val-
fardsstaten. En anledning ar att det ndstan dr omojligt att sdga vad utfal-
let av vilfardsstaten dr. Pierson (1996:159) menar att: ”The welfare
state remains the most resilient aspect of the postwar political econ-
omy.” Vilfardssystemen verkar vara en seglivad konstruktion. Det ar
svart att fordndra vélfardssystem da den har manga och méktiga fore-
sprakare. Vélfdardsstaten ar ocksé komplicerad att studera da den berdr
manga nivéer och politikomraden.
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Detta giller ocksa arbetsmarknadspolitiken som har tydliga kopplingar
till flera andra politikomrdden. Néar det géller arbetsmarknadspolitik
som erbjuds arbetslosa socialbidragstagare dr denna koppling tydligast
till socialpolitiken. Av denna anledning vill jag kort diskutera relatio-
nen mellan dessa politikomraden.

Den forskning som fokuserar pa aktivering av socialbidragstagare i
Sverige har frdmst haft ett socialpolitiskt perspektiv (exempelvis Giertz
2004; Hedblom 2004). Jag har tidigare angett att anledningen till att
vélja ett arbetsmarknadspolitiskt perspektiv dr att jag anser att mycket
av den tidigare forskningen har undervirderat betydelsen av de arbets-
marknadspolitiska aspekterna. Jag menar att avhandlingens resultat
stodjer detta antagande. Fordndringarna inom den nationella arbets-
marknadspolitiken dr, som jag har visat, helt visentliga for forstdelsen
av den kommunala aktiveringen av socialbidragstagare. Darfor har jag
pa manga sitt anknytit till socialbidragssystemet. Socialbidragssystemet
kan séigas ha sammanfogats med arbetsmarknadspolitiken. Exempelvis
Hvinden et al. (2001) menar att aktiveringstrenden har gjort att en mén-
niskas virde inom socialpolitiken bestims av den enskilda personens
mdjligheter pd arbetsmarknaden. Det finns gott om forskning som
kommer fram till liknande slutsatser (exempelvis Trickey & Ledemel
2000; Damgaard 2003).

Min tolkning &r att kopplingen till arbete och arbetsmarknaden
framst bor forstas utifran fattigvardens inbyggda logik och dess kopp-
ling till arbetskrav och sjalvforsérjning. I den svenska kontexten é&r
kopplingen mellan arbetsmarknadspolitiken och socialpolitiken in-
byggd i deras gemensamma historia. Dessa tolkningar &r inte Gmsesi-
digt uteslutande. Relationen mellan socialpolitik och arbetsmarknads-
politik &r inte ensidig utan tvartom kan dven arbetsmarknadspolitiken i
vissa avseenden sdgas ha fatt en tydligare socialpolitisk inriktning mel-
lan 1989 och 2002 genom att den far en tydligare karaktér av ett for-
sOrjningssystem. Ett exempel dr konstruktionen av aktivitetsgarantin
som minskar risken for utstimpling genom att den arbetsldse ar inskri-
ven till dess att annan forsorjning garanteras genom exempelvis 16n
eller pension. Ett annat exempel &r att allt ldgre andel av de arbetslosa
ar 1 aktiva atgirder. Samtidigt har mdjligheterna till att ateretablera sig
genom arbetsmarknadspolitiska atgérder tagits bort, vilket kan ses som
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en utveckling at motsatt hall. Det dr saledes komplicerat att avgrinsa
arbetsmarknadspolitik frén socialpolitik i vid mening.

Ett organisationsperspektiv

En andra tolkningsram i avhandlingen har varit att studera fordndringar
i arbetsmarknadspolitiken genom att anlédgga ett organisationsperspek-
tiv som bade fokuserar pa vad som “’sdgs” och ’gors”.

I inledningen refererades Ahrne et al (2003) som menar att kommu-
nerna dr en del av staten dé det till sist 4r staten som bestdimmer Gver
kommunerna. Huruvida de ar olika organisationer i egentlig mening
problematiseras dock inte inom denna avhandlings ram. Déremot har
analysen av staten och kommunerna visat att ett organisationsperspek-
tiv har varit ett anvéndbart perspektiv. Johansson (1992) pekar pa att
staten forsoker na en balans, om &n instabil, mellan olika intressen. En
del av denna balans &r att kommunerna har makt. Detta kan exemplifie-
ras genom det kommunala sjadlvstyret men ocksd genom den politiska
makt som kommunpolitiker har p& nationell niva. Staten och kommu-
nerna dr ocksa olika ekonomiska och politiska system, dven om kom-
munerna i hogsta grad dr beroende av fordndringar inom de statliga
systemen. Bade stat och kommun strivar allts efter ekonomiska forde-
lar och legitimitet, forhallandevis oberoende av varandra. Detta talar for
att stat och kommun kan hanteras som tvé system eller organisationer.
Maktbegreppet har varit anvindbart for att forstd relationen mellan
dessa organisationer.

Makt dr ett abstrakt begrepp och har ménga dimensioner. I denna
avhandling har makt diskuterats utifrdn Perrows (1993) och Friedland
och Alfords (1975) utgangspunkter att makt ar att fa ett 6nskat utfall.
Detta maktperspektiv betonar att de som gynnas av en politik ocksa har
makt. Det ar alltsd inte nodvéndigtvis de intressen och aktorer som
genomdriver politiska beslut som har makt. Det &r i stéllet de som visar
sig gynnas av besluten. Med denna syn pad makt blir det naturligt att
hantera stat och kommun som tva organisationer. Staten och kommu-
nerna kan gynnas respektive missgynnas av beslut som den andre tar.
Detta sitt att forstd makt visar ocksa att staten dr den méktigare parten
av de tva, som inom arbetsmarknadspolitiken ddr staten kan retirera
medan de flesta kommuner ser sig tvingade att agera.
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10.4 Tva avslutande fragor

Denna avhandling har forsokt belysa ett politikomrade stadd i snabb
forandring. Forhoppningsvis kan denna studie bidra till en mer fordju-
pad forstaelse av detta politikomradde. Dock kvarstar obesvarade fragor
och som forfattare dr det framfor allt tva som jag vill lyfta fram. Dessa
tva fragor kan inte besvaras utifrdn avhandlingens empiriska material
men kommer hér att diskuteras utifrdn betydelsen av fortsatt forskning.
Fragorna &r: Varfor de nationella systemen inte aterstéllts efter att den
ekonomiska krisen har klingat av? Varfor vet vi inte om kommunal
arbetsmarknadspolitik &r ett effektivt sétt att etablera arbetslosa social-
bidragstagare pd arbetsmarknaden?

Varfor aterstalls inte systemet?

Arbetsmarknadspolitiken aterstélls inte efter krisen. Perioden fram till
2002 kinnetecknas i stillet av kontinuitet. Aven om Piersons (2001;
2003) begrepp stigberoende &r tinkt att beskriva ldngre tidsforlopp av
konsensus, kan det d&ndé vara tillimpbart att anvindas i detta samman-
hang. Pierson beskriver hur det finns mindre risker med att fortsdtta
med ett arbetssétt dn att dndra det. Arbetsmarknadspolitiken som orga-
niseras fOr arbetslosa socialbidragstagare har fitt en dndrad riktning och
i slutet av undersdkningsperioden ifragasitts inte detta viagval. En rim-
lig forklaring &r att sa ldnge arbetslosheten inte stiger finns det varken
ekonomiska skl eller hot mot arbetsmarknadspolitikens legitimitet som
ar starka nog att skapa fordndring.

Framvéxten av en kommunal arbetsmarknadspolitik har inte heller i
sarskilt hog utstrickning uppmirksammats och debatterats politiskt.
Pierson (1996) menar att de som utformar en politik medvetet kan for-
svara for allménheten att f4 kdnnedom om fordndringar. De politiker
som kan skédra ner kostnader utan att drabbas av véljarnas misstro, har
storre mojligheter att genomdriva sin politik. Intrycket &r att bade stat
och kommun, utan ndgon storre debatt, har funnit sina roller och har
anpassat sina organisationer efter den radande situationen.

Arbetslosheten sjunker inte till de nivier som réder i bdrjan av un-
dersokningsperioden. I stillet dr intrycket att nér vl arbetsformedling-
en har ”delegerat” ner ansvaret for de som inte dr ”jobready” till kom-
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munerna, finns sma incitament att dndra prioriteringarna. Organisatio-
nerna verkar ha funnit sina former och funnit legitimitet for det.

I denna avhandling har jag betonat att arbetslosa socialbidragstagare
ar en maktlos kategori 1 jamforelse med de arbetslosa som ar etablerade
inom arbetsloshetsforsdkringen, dven om de arbetsldosa som ér etablera-
de inom arbetsloshetsforsékringen har fatt erfara forsdmringar i ersétt-
ningsnivéer och mojligheter till nya stimplingsperioder de aktuella
aren. Dessa forsdmringar dr dock betydligt mindre genomgripande an
de som berdr arbetslosa socialbidragstagare. Fackforeningar har, som
maiktiga intresseorganisationer for sina medlemmar, av hivd intresserat
sig for den nationella arbetsmarknadspolitiken exempelvis genom hu-
vudmannaskapet for arbetsloshetskassorna. For arbetslosa inom den
kommunala delen finns det fi eller inga intresseorganisationer som
engagerar sig. Det finns alltsd en tydlig maktskillnad mellan dessa ka-
tegorier, utifran hur forsdmringarna under och efter 1990-talets ekono-
miska kris har péverkat dem. Denna maktskillnad kan vara en bi-
dragande forklaring till att legitimiteten inte hotas av att socialbi-
dragstagarnas behov av arbetsmarknadspolitik i allt hogre grad tillgo-
doses av kommunerna. Krisreaktionen blir institutionaliserad och inga
maktiga aktorer ifragasitter detta.

Detta sker inte darfor att forandringsprocessen har varit planlagd,
utan i stillet kan utvecklingen delvis forstds som unintended conse-
guences. Denna avhandling visar att det finns flera faktorer som har
spelat in. Perrow (1993) menar att:

The lack of full control is due to bounded rationality, and also to the
dependence of the organization on external resources and clients or
consumers (Perrow 1993:262).

Detta ar dock inte hela forklaringen utan en lokal grénssittning inom
arbetsformedlingarna, legitimerad med en logik for sérskiljande av
vissa arbetslosa och med AMS goda minne, har exkluderat vissa arbets-
16sa. Jag lutar mig mest 4t den senast nimnda forklaringen pa nationell
niva dven om den forstndmnda troligen ocksa har ett forklaringsvérde.
En hypotetisk fraga som vécks &r huruvida denna process, dir soci-
albidragstagare erbjuds en annan arbetsmarknadspolitik, hade wvarit
synlig om den ekonomiska krisen inte hade blivit lika djup. Denna fra-
ga kan naturligtvis inte besvaras hir men det som talar for att utveckli-
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gen hade liknat den vi fick &r att hela vastvarlden har paverkats av en
aktiveringstrend (ex van Berkel & Hornemann Mdller 2000; Trikey &
Loademel 2000). Samtidigt har Sverige under ménga ar haft en sarprig-
lad arbetsmarknadspolitik och en sjdlvbeldten syn pa vad arbetsmark-
nadspolitik kan astadkomma (Lindvert 2006; Lindwall 2004). Det &r
oklart hur mycket fordndringsbendgenhet aktorerna inom arbetsmark-
nadspolitiken hade haft utan den legitimitetskris som uppstod.

Det ar vasentligt med mer forskning som kan studera relationen mel-
lan mélen som regering och riksdag fastslar for myndigheters verksam-
het och det konkreta utfallet av samma verksamhet. Detta géller speci-
ellt for den politik som riktas till maktlosa grupper som inte har politis-
ka intressen eller méktiga foretrddare som representerar dem.

Vilka effekter ger kommunal arbetsmarknadspolitik?

Varfor vet vi inte om kommunal arbetsmarknadspolitik &r ett effektivt
sdtt att etablera arbetslosa socialbidragstagare pé arbetsmarknaden?

Ett sétt att forstd detta dr att den kommunala arbetsmarknadspoliti-
ken har, som diskuterats tidigare, andra funktioner an att skapa effekter
pa arbetslosheten. Detta kan exemplifieras av Salonen (2006:163) som
menar att aktivering av socialbidragstagare har avskrackande respektive
legitimerande funktioner. Aktivering avskrdcker arbetslosa att ansdka
om socialbidrag och insatserna, och de krav de &r forknippade med
dem, dr i sig nagot positivt och efterstrivandsvirt och att de kan legiti-
meras av detta.

Ett sitt att forstd karaktiren av fordndringarna inom arbetsmark-
nadspolitiken &dr ocksa att flytta fokus ifrdn de arbetslosa socialbi-
dragstagarna. Kommunal arbetsmarknadspolitik, med sin brist pa be-
lagg for dess positiva effekter, dr ocksa ett sitt att disciplinera oss andra
i arbetskraften som inte behdver ansdka om socialbidrag for vér for-
sorjning. Detta giller dven for de arbetslosa som é&r etablerade inom de
nationella forsorjningssystemen. Om den arbetslose trilskas allt for
mycket med arbetsformedlingen eller arbetsloshetskassorna aterstar att
leva pé sparade pengar eller socialbidrag. Speciellt verksamt &r dock
socialbidraget som disciplineringsverktyg for de som inte har ekono-
miska resurser och &r oetablerade inom arbetsldshetsforsakringen. So-
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cialbidragets karaktir och forsoérjningsniva fungerar som incitament att
behélla arbetet, oavsett 10n eller anstdllningsvillkor.

Att storre systematiska studier som belyser den kommunala arbets-
marknadspolitikens effekter saknas betyder inte att de &ar ineffektiva.
Kanske ar det sd att kommunal arbetsmarknadspolitik ar ett effektivt
sitt att f4 arbetslosa 1 arbete. Jag menar att det &r rimligt att anta, pa
grund av den stora variationen, att det finns exempel pd bade kommu-
nal arbetsmarknadspolitik som ar effektiv och dess motsats. Det som
talar mot att kommunal arbetsmarknadspolitik skulle vara ett effektiva-
re sétt att bryta arbetsloshet dr att den inte frimst dr konstruerad for att
stddja arbetslosa att fa arbete. I stillet agerar kommunerna for att for-
flytta arbetsldsa till andra forsorjningssystem och fa tillgang till billig
arbetskraft. Men ocksé utifran en tydlig normativ utgangspunkt om att
socialbidragstagare ska vara aktiva. Att vuxna och friska méanniskor far
ersittning utan motprestation ses inte som ett acceptabelt sitt att orga-
nisera socialbidragshandlaggningen. Ett perspektiv som skulle tala for
att kommunal arbetsmarknadspolitik ar effektiv dr de ekonomiska inci-
tament som finns i systemet. Exempelvis Snower (1996) menar att det
maéste finnas tydliga ekonomiska incitament att soka arbete. For de allra
flesta arbetslosa socialbidragstagare finns det tydliga sddana incitament.
Det finns dock ingen samsyn inom forskningen om huruvida starka
ekonomiska incitament péverkar arbetslosheten (Immervoll &
O’Donoghue 2004). Exempelvis menar Julkunen (2002) att arbetslosa
ungdomar inte bara agerar utifran ekonomiska forhéllanden utan ocksa
utifran kulturellt betingade ideal och samhéllets virden. Om starka
ekonomiska incitament minskade arbetslosheten, vicks frégan av Im-
mervoll & O'Donoghue (2004) om det ar rimligt att arbetslosa ska beta-
la ett hogt socialpolitiskt pris for detta. Detta riskerar att skapa en ar-
betsmarknad dér arbetsldsa tvingas att acceptera allehanda arbeten oav-
sett villkor.

Fragan om effekter 4r mycket komplex och forsvaras av den mycket
bristfédlliga dokumentationen i de flesta kommuner och de stora kom-
munala variationerna. En forhoppning é&r att socialstyrelsen inkluderar
variabler som fokuserar pd kommunal arbetsmarknadspolitik i den so-
cialbidragsstatistik pa individnivd som kommunerna dr skyldiga att
rapportera arligen. Med uppgifter om vilka individer som aktiveras av
kommunerna och vilket innehall de insatser som de beviljas har, skulle
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fragorna om den kommunala arbetsmarknadspolitikens effekter lattare
kunna besvaras.

Om mycket av den kommunala arbetsmarknadspolitiken &r ineffek-
tiv 1 bemérkelsen att det inte etablerar de arbetsldsa pa arbetsmarknaden
kan detta vara ett bidragande skal till den hogre arbetslosheten bland
utrikesfodda och ungdomar. Det finns inget empiriskt stdd for en sédan
slutsats i avhandlingens empiriska material. For att en siddan slutsats ska
kunna bekriftas méste den kommunala arbetsmarknadspolitikens effek-
ter systematiskt kunna f6ljas upp. Att ungdomsarbetslosheten var hog
redan fore undersokningsperioden talar emot en sadan slutsats. Samti-
digt kan det vara rimligt att anta att en politik som inte frimst syftar till
att ge arbetslosa arbete i lagre grad ger arbete dn en politik som kon-
struerats for att géra det. Detta 4r en mycket vésentlig friga som for-
hoppningsvis snart blir foremal for studier. Om en del av svaret pa att
grupper som ungdomar och utrikesfodda i hogre grad &r arbetslosa, ar
att de far ett mindre effektivt stod att bryta arbetslosheten, kréver detta
en genomgripande fordndring av arbetsmarknadspolitiken.

Om inte vore det i sddana fall ett slags moment 22. Om du har svart
att etablera dig pa arbetsmarknaden och vill fa den effektivaste hjdlpen
att bryta arbetslosheten bor du redan vara etablerad. Detta vore da extra
besvirande eftersom arbetsldsheten samtidigt skulle kunna beskrivas
som rattvis och rimlig med forklaringar om att det &r svart att etablera
sig pa arbetsmarknaden for exempelvis utrikesfodda och ungdomar. Jag
har tidigare refererat Perrow som skriver: Inefficient public organiza-
tions have always been a part of a continuing war on poverty and will
continue to be so” (Perrow 1978:110). Men som sagt, det &r en fraga
som vintar pa att besvaras av ytterligare empiriska studier. Aktorerna
inom arbetsmarknadspolitiken #r svaret skyldiga. Okar chansen till
arbete om man, frivilligt eller med tvang, erbjuds kommunal arbets-
marknadspolitik? En arbetsmarknadspolitik pd grénsen till fattigvard.
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Summary

The Swedish labour market policies have been very successful and
Sweden has had a very low level of unemployment in the period from
the end of the second World War to the early 1990’s. This changed
when Sweden was hit by an economic crisis and unemployment rose
dramatically. The previously so successful labour market policies were
questioned by, for example, economists, politicians and employer’s
associations. The Swedish labour market policies are a part of a univer-
sal welfare system. The policy area is characterized by generous levels
of unemployment benefits through the unemployment insurance cou-
pled with demands that are made on the unemployed to be active under
what was termed “the work principle”. In order for a person to have the
right to compensation from the unemployment insurance there are regu-
lations that demand the recipient has worked a stipulated length of time.
Those unemployed who do not have the right to receive the compensa-
tion are then referred to the local authority needs tested social assis-
tance.

The Public Employment Service is responsible for matching the un-
employed, through labour market training or finding work, with job
vacancies, irrespective of whether the unemployed receive unemploy-
ment insurance or social assistance. There is nothing written in the re-
gulations for the Public Employment Service that suggests that the fi-
nancial support given to an unemployed person can affect the services
provided.

Labour market policies changed during the economic crisis of the
1990’s without any major shifts in the basic principles or changes in the
law. The exception to this is an amendment to the Social Services Act
in 1998 that gave the municipalities greater opportunities to activate
unemployed recipients of social assistance. By the start of 2000’s we
have a labour market policy that can be said to be differentiated in two
parts; a national one for those supported by unemployment funds or
other nationally-based systems and a municipal one for the unemployed
receiving social assistance. The financial support given to the unem-
ployed is used as a sorting instrument that defines which labour market
programme is offered. The municipalities in Sweden have also begun to
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organize their own labour market programmes, which did not occur in
the late 1980’s.

Aims and questions

In this dissertation a division is made between the national labour mar-
ket policies organized under the auspices of the Labour Market Board
and the municipal labour market policies run by the municipalities and
aimed at unemployed recipients of social assistance. This dissertation
focuses on the labour market policies aimed at this latter group and a
number of factors will be identified and analyzed in order to understand
the processes of change that have taken place in these policies.

The aim of the dissertation is thus to analyze factors in order to un-
derstand the nature of the labour market policies that were provided for
recipients of social assistance at a national and municipal level be-
tween 1989 and 2002.

Three research questions, which could be empirically studied, were
formulated in order to achieve this aim:

In which ways do the labour market policies provided for unemployed
recipients of social assistance change?

This question will be answered by describing the processes of change.
Which factors that contribute to this change can be discerned in the
organization of labour market policies that are provided for unem-
ployed recipients of social assistance?

Which factors that contribute to this change can be discerned in the
national and municipal labour market policy logic and in which ways
do the government and the municipalities use this logic in order to le-
gitimize their actions in the labour market policies?

These questions will be highlighted by using an analytical model
that focuses factors that influence changes in boundaries. The analysis
is carried out on an organizational level. It is organizations and their
representatives that provide labour market policies for unemployed
recipients of social assistance. It is also organizations that shape these
policies and that are actors in the labour market. The organizations that
are studied are the government and the municipalities. This dissertation
has two analytical foci, which can be simply expressed as being what
the government and the municipalities say and do. Expressed in a dif-
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ferent way the dissertation focuses partly on the logic that the organiza-
tion works within and uses in order to legitimize its viewpoints and
partly on how the latter is actually organized.

Theoretical perspective

The theoretical basis of the dissertation is an organizational theory that
emphasizes the need for organizations to maintain boundaries against
the surrounding world but at the same time being dependent on re-
sources that exist outside the organization. The term "boundary” is used
to distinguish between different categories of unemployed and of or-
ganizations. The term also facilitates an analysis of the relationship
between the government and the municipalities within the labour mar-
ket policy sphere by illustrating how the relationship between these two
organizations has changed between 1989 and 2002.

Power is something that is always present in labour market policy-
making as it is in other policy areas. Power provides a tool with which
it is possible to analyze and study changes and thus gain an understand-
ing of the labour market policies that are provided for unemployed re-
cipients of social assistance.

There is a basic poor relief logic in Sweden that derives its origin
from the struggle against poverty in the Middle Ages. This logic has
through history been totally dominating in the formation of services
that have been provided for the unemployed. The first contours of an
unemployment policy could be discerned in the middle of 19th.century
and this policy conformed to this basic poor relief logic. This process
continued and in the early 20th.century the government started to take
responsibility for this policy. By the middle of the 20th.century a wel-
fare state labour market policy emerged with principles that differed
from those founded in this poor relief logic. The labour market policies
became a part of the Swedish welfare state. However within the mu-
nicipal social service sector many of the fundamental ideas from the
early poor relief logic survived, albeit in a somewhat modernized fash-
ion.
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Results

The main result in this dissertation is that the nature of the labour mar-
ket policies that were provided for recipients of social assistance has
changed between 1989 and 2002. The recipients are, by the end of the
period, less welcome to the Public Employment Service than previously
and are thus referred to the labour market policies that are provided by
the municipalities. In the latter case the recipients are faced with a la-
bour market policy that is more based on sanctions than the national
policy, and that has a poorly defined organizational structure and has
been poorly evaluated. In the years between 1989 and 2002 there is a
more pronounced boundary within the labour market policy in respect
of the form of financial support that the unemployed person is entitled
to. This finding contains two major aspects: the first being that the
boundary between the government and the municipalities has changed
within the labour market policy field and the second that unemployed
recipients of social assistance are differentiated in the labour market
policies.

The boundary between government and the municipalities within
the labour market policy field

In this dissertation I have shown how different factors have influenced
and changed the boundary between the government and the municipali-
ties within the labour market policies that are provided for unemployed
recipients of social assistance. I will now put these findings in a wider
context through discussing what significance this can have for labour
market policies in general. One way of approaching this is to attempt to
identify what incentives there are for the government and the munici-
palities.

There are different incentives for the actors on a national level in the
labour market policy field in comparison to the municipal level. These
motivating factors can be understood on the basis of the different func-
tions and historical background of the two systems.

The function at the national level is to procure work for all those
who seek work. At the same time the system has to generate a work-
force that is competent and available in order to meet the needs of the
market. There are also functions that are concerned with financial sta-
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bility and the promotion of productivity. There is no reason to suppose
that the main national policy has any incentive to do otherwise. It must,
however, be emphasized that when a smaller proportion of the unem-
ployed gain access to the labour market policy programmes incentives
are given for “creaming”, i.e. the Public Employment Service give pri-
ority to those who can easily gain employment. This can be of signifi-
cance when the effects of the national labour market policies are evalu-
ated. The Labour Market Board needs to show positive effects in order
to maintain legitimacy for its way of operating. This thus increases the
risk that weaker groups will not receive priority in competition with
more established groups in the struggle to gain access to the resources
provided through the labour market policies. The national labour mar-
ket policies are formed as a part of a welfare state construction and as a
part of the economic policies. The policies are basically of national
interest and are centralistic in nature.

There are different incentives in the municipal labour market poli-
cies. The municipalities can not trust the Public Employment Service
any longer to take responsibility for the needs for labour market pro-
grammes for the unemployed. This dissertation can not unequivocally
show that recipients of social assistance have found it more difficult to
receive help from the national labour market programmes during the
years that were studied, although there is much to indicate this. How-
ever it is very clear that this is the case in the experience of municipal
officials and that they act as this is the case. New solutions are advo-
cated, or to be more correct, revamped versions of old solutions. For the
municipalities there is a clear link between their own financial situation
and the aims of the labour market policies. The motivating force is not
to get the unemployed person a job in the free labour market but instead
to get unemployed recipients of social assistance to stop collecting so-
cial assistance. If this occurs through the unemployed person gaining
employment in the free labour market, through him/her moving away
from the municipality or in any another way not burdening the munici-
pal budget the consequences are actually the same.

Poor relief and social services have always had local interests at
heart where local finance has been the driving force. The government
has throughout history attempted to make all poor relief more uniform
in the country. This policy has been more or less successful but the
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local nature of poor relief dies hard and the social services have their
historical roots in the poor relief logic, the nature of which is local.

The dissertation describes how the municipalities gradually devel-
oped organisations for municipal labour market programmes. The mu-
nicipalities and individual officials have over time invested resources
and prestige in these programmes and it has become a duty that has
been considered as being legitimate in the municipalities.

Even if the term path dependency is meant to describe a long period
of consensus, it can still be seen to be applicable in the present study.
There are fewer risks when continuing with one way of working than
when changing it. The concept is also useful when describing how so-
cial assistance throughout history is associated with a demand for work
to be carried out in return. The inherent nature of social assistance is
still today based on a poor relief logic. The demand for work in return
has for a long time been a foundation of the poor relief logic. When the
labour market policy logic emerges with the welfare state, and the mu-
nicipalities were deprived of the right to demand work in return, the
government takes responsibility for labour market policies. At the same
time the poor relief logic is still prevalent in the case processing of so-
cial assistance. This influences which solutions are to be recommended
and which problems they are attributed as being a solution for. As I
have shown the traditional poor relief logic is gaining ground in that
part of the Swedish labour market policies that is presented to recipients
of social assistance.

A part of the poor relief logic is, as stated above, its local base. The
municipalities are constructed with the idea of taking local affairs into
consideration, but at the same time this becomes complicated in terms
of the labour market field. The need of a central government labour
market policy was emphasized in both the Unemployment Commission
from 1935 and the Rationalisation Committee from 1939. Other factors
that were emphasized were the geographical mobility of the work force,
the varying conditions in the municipalities (mainly of a financial na-
ture) that were described as a problem and their inability to attend to
aspects of labour market policies before their own interests. The ques-
tion is raised if the same aims apply to unemployed recipients of social
assistance as to other unemployed people. Or perhaps the unemployed
who are ascribed as having special problems in establishing themselves
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in the labour market should be offered a labour market policy that ma-
inly focuses on discipline by activity?

The municipalities are not passive recipients of an increased respon-
sibility in the labour market. They are organizations that try to get re-
sources from other organizations and they will guard the organizations’
boundaries in order not to be used by others. Those holding power over
the organization will use it to achieve their aims. That one of the impor-
tant actors in the labour market, such as the municipalities, has other
aims than those determined by the government and the parliament can
make it more difficult to control and thus lead to greater difficulties for
the labour market policies to be effective.

Power and categorization

Power is an abstract concept. In this dissertation power is discussed in
terms of it being the attainment of a desired outcome. It is not necessar-
ily so that it is the interests and actors who carry through political deci-
sions that have power. It is those who are to be seen to be favoured by
the decisions. The power perspective is also discussed in order to show
how the municipal and national actors in the labour market legitimize
their work. A system gains legitimacy through its ability to solve the
problems that it has been given to solve. Legitimacy is essential for an
organization that is financed through taxes and greatly dependent on
other organizations. There are several ways of legitimizing the two
levels in the labour market policies for, for example, taxpayers, other
organizations and the political arena. The national labour market poli-
cies can, for example, gain legitimacy on the basis of the possibility for
work force supply and as an economic stabilizing instrument. The mu-
nicipalities can gain legitimacy, for example, on the basis of the princi-
ples of municipal self-determination and as a way of lowering the costs
of social assistance.

How effective the two parts are in relation to each other is ultimately
an empirical question that current research has only highlighted to a
very limited extent. The national labour market policies are always
evaluated on the basis of the participants’ position in the labour market
after they have completed a programme that has been adapted to meet
current needs. Evaluations of the measures in the municipal field take
place only in exceptional cases. This thus makes it impossible to com-

225



pare the two types of labour market policies in terms of their effective-
ness and there is a lack of basic knowledge about which system is better
in terms of the number of unemployed people who gain employment or
start an education or vocational training.

Analytical conclusions

There is a distinction between how the national and municipal labour
market policies perceive the problems and target groups they work
with. The national system focuses on all the unemployed and also tries
to offer work to those who already have a job. On the other hand the
municipal labour market policy focuses mainly on the unemployed who
do not have good possibilities of gaining employment. There is also a
clear division between the two levels in terms of inclusion and exclu-
sion. The Public Employment Service (administration) is open to eve-
rybody. Many of the services are net-based and accessible for anyone
who has a computer. However in terms of the availability of personal
service unemployed recipients of social assistance tend to be excluded.
There is a declared aim that all jobs are to be provided through the aus-
pices of the Service. The latter being a product of the national system’s
superior possibilities of controlling and influencing the labour market.

The municipal labour market policies are based on a different logic,
which is one of the foundations of poor relief — the division between
our poor and their poor. In the Christian ethic and in traditional patriar-
chal and feudal systems a certain level of responsibility for one’s own
poor has been taken. History has, however, many examples of how
town gates and funds for the poor have been closed to those poor peo-
ple for whom the town has not felt any responsibility. The poor relief
logic influences the municipal labour market policies. The social ser-
vices have obvious incentives to exclude the poor that do not belong to
them. The poor can be prevented from getting the municipality as their
place of residence by, for example, not granting help with a second-
hand contract on a flat in order to secure a housing solution.

The municipal labour market policies thus have a clear distinguish-
ing function through their construction. This dissertation can not an-
swer the question of whether this is an outcome that entails that unem-
ployed recipients of social assistance participate in labour market pro-
grammes that are less effective. It may be the case that municipal la-
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bour market policies are an effective way of getting the unemployed
back to work. In my opinion it is reasonable to assume that, due to the
many varying types of programmes, there are municipal labour market
policies that are effective as well as there are those that are not. The
factor that can indicate that municipal labour market policies are not a
more effective way of breaking unemployment is that the major aim is
not to support the unemployed in gaining employment. The municipali-
ties work instead to transfer the unemployed to other support systems
and to get access to cheap labour. Furthermore they act on the basis of a
very normative perception that recipients of social assistance should be
active.

This normative perception is evident in the national labour market poli-
cies as well but the outcomes differ. In the Activity Guarantee for 2002
the unemployed person was to have been out of work for 24 months or
at risk for long-term unemployment. At the same time the correspond-
ing criteria in the municipalities was often a couple of months. The
outcome of the policies, based on the normative assumption that the
unemployed should be active, is thus different for unemployed recipi-
ents of social assistance and other unemployed groups. The unem-
ployed are in a more exposed position in the municipal labour market
policy system than in the national system. In the former system there
are a greater number of and more wide-ranging possibilities for sanc-
tions in the changes to the legislation that was introduced in the new
Social Services Act from 1998. The greater sense of exposure also de-
pends on the character of social assistance as “the final safety net”. If
this is refused then the welfare state has no more solutions to offer.
There are, however, more opportunities for appeal in the municipal
system. The municipalities’ social services have developed and formal-
ized routines for appeals.

On the other hand the trade unions, as an interest group, have greater
possibilities for looking after the interests of the unemployed in the
national labour market policy system. The trade unions have also, by
tradition, been interested in the national system, for example, through
their responsibility for the unemployment funds. For the unemployed in
the municipal system there are few or no interest groups at all who are
involved.
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Another important principle difference between the national and the
municipal labour market policies is the nature of the support given to
the unemployed in the two parts. The unemployed in the national sys-
tem are supported through their membership of an unemployment fund
that they have contributed to. The trade union has the responsibility for
the unemployment fund and it can be presumed that it will have a posi-
tive attitude towards its members. The unemployed recipients of social
assistance are supported in a system where the poor relief logic is still
prevalent. The system is often perceived as being stigmatizing and as a
violation of integrity. The individual is not able to get a share of a sys-
tem that he/she has contributed to — it is a question of a gift. The gen-
eral public has a condescending view on recipients of social assistance,
who in turn often feel ashamed of having to live on social assistance.

In conclusion the national labour market policies are more beneficial
for the unemployed person than are the municipal labour market poli-
cies. This is an uncontroversial conclusion. Social assistance also works
as a disciplinary measure for the work force. If an unemployed person
is too intractable and difficult in his/her contacts with the Public Em-
ployment Service or the unemployment funds organization then what
remains is to live on savings or social assistance. Social assistance is,
however, applied carefully as a disciplinary measure for those who do
not have any financial resources and who are not established in the
unemployment insurance system. The nature of social assistance and
the level of support act as an incentive for keeping one’s job, whatever
the wage level or work conditions. The unemployed who are excluded
from the national labour market are referred to a system where there are
few powerful interest groups to protect their interests and to measures
whose nature has the distinctive features of the old poor relief.

This can be contrasted against the national labour market policies
that have an influential labour movement that attempts to protect their
interests. Even if the conditions for the unemployed have in general
deteriorated in the unemployment insurance system, the latter have in
comparison to those who are not established got off lightly. This out-
come of the changes between 1989 and 2002 coincide with an imbal-
ance in power. When the labour market policies were subjected to pres-
sure and their legitimacy was questioned those who were not estab-
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lished in the system were referred to the municipal labour market sys-
tem.

This dissertation questions the prevalent view of Swedish labour
market policies as a unified policy area where all those who are unem-
ployed can receive a similar type of support in gaining employment.
Categories of unemployed that have not as yet established themselves
in the labour market, mainly young people and newly-arrived immi-
grants, are well taken care of in the rhetoric of the public debate but the
present study shows that in practice it is far from being self-evident that
the unemployed who receive social assistance are offered any support
from the Public Employment Service. Many recipients of social assis-
tance are instead referred to labour market policies whose characteris-
tics are in many ways similar to those of poor relief.
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