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Forord

| internationella diskussioner framhalls ofta den nordiska modellen som nagot som
andra lander kan ta lardom av. Det galler kanske inte minst pa det arbetsmarknadspoli-
tiska omradet. De nordiska landerna har sedan lange haft omfattande arbetsmarknad-
politiska program med en mangfald av atgarder. Dessa atgarder ar bade sddana som
syftar till att paverka arbetsutbud, arbetskraftsefterfragan och matchningen pa arbets-
marknaden (dessa tre delar brukar bendmnas den aktiva arbetsmarknadspolitiken) och
de som ger ersdttning till dem som &r arbetsldsa (den passiva arbetsmarknadspolitiken).

Samtigt galler dock att det inte finns en nordisk modell for arbetsmarknadspolitik
utan snarare lika manga modeller som antalet lander (och vi kan tilligga att de tre
autonoma regionerna har egna utformningar av sin arbetsmarknadspolitik). Det ar
ocksa viktigt att uppmarksamma att politiken inte ligger fast éver decennierna. Det
sker standigt forandringar som paverkas av de fordndringar som sker i ekonomierna
och arbetsmarknaderna, men ocksa inte minst av den politiska diskussionen och de
beslut tas pa politisk niva.

Utformingen av politiken i ett land paverkas saval av egna erfarenheter som av er-
farenheter i andra lander, bade positiva och negativa. Detta att lara av andra landers
erfarenheter kan leda till battre beslut. Det finns alla anledning att studera vad som
gors i de olika landerna i Norden pd arbetsmarknadspolitikens omrade och jamfora
utformningen av politiken och ocksa de resultat av politiken enligt olika utvarderingar.

Denna rapport innehaller en jamforelse av arbetmarknadspolitiken i de fem lan-
derna och de tre autonoma regionerna i Norden. Jamforelsen omfattar bade den ak-
tiva och den passiva arbetsmarknadspolitiken. Bland annat uppméarksammas i vilken
grad politiken ar centraliserad och decentraliserad och i vilken utstrdckning dtgarder-
na ar riktade till olika grupper med speciella problem pa arbetsmarknaden. Manga
reformer har gjorts under det senaste decenniet. De uppmarksammas i rapporten lik-
som de utvarderingar som har gjorts avdem. Rapporten avslutas med ett forsok att ta
fasta pa erfarenheter som kan ligga till grund fér rekommendationer.

Eskil Wadensjé, professor i arbetsmarknadsekonomi vid
Institutet for social forskning (SOFI) vid Stockholms universitet.



Det har varit en stor mangd personer inblandade for att méjliggéra denna rap-
port. Framférallt alla de pa myndigheter, regeringskanslier och forskningsinstitutioner
runt om i Norden som har stallt upp pa intervjuer. Tack, utan er hade denna rapport
inte blivit till.

Vi vill ocksd tacka dr. Svala Gudmundsdéttir och Gylfi Dalmann Adalsteinsson
(University of Icelands handelshégskola), Olli Oosi (Owal Group), Gunnel Hedman och
Anders Berg (Mapsec), samt Anders Gagsig Randrup och Martin Baeksgaard Jakobsen
(Oxford Research Danmark) och Tor Egil Viblemo och Bernhard Weigel (Oxford Rese-
arch Norge). Alla har varit inblandade i datainsamling och analys i detta arbete.

Mats Kullander och Lisa Lénnes Ténnroos, Oxford Research.
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Sammanfattning

Syftet med denna studie &r att undersdka om organiseringen och styrmekanismer har
nagon betydelse for utfallet av arbetsmarknadspolitiken. Ger modell A stérre malupp-
fyllelse &n modell B? Ger en atgard eller reform i system A andra resultat och effekter
an en atgard eller reform i system B?

For att kunna formedla en gedigen bild av arbetsmarknadspolitiken i de olika nor-
diska landerna genomfdrdes datainsamlingen landsvis med hjélp av ett tvarnordiskt
team och pa sa satt inkludera samtliga nordiska sprak. Totalt har ett sjuttiotal inter-
vjuer i de fem landerna och de tre autonoma regionerna gjorts under arbetet med
denna studie. Alla intervjurespondenter finns listade i kdllférteckningen i kapitel 1o0.
Darutover har en stor mangd av olika dokument, utvarderingar och rapporter analyse-
rats i samtliga lander. Aven de relevanta lagarna i respektive land har studerats for att
skonja likheter och skillnader i de olika systemen.

Denna rapport anvander begreppen aktiva och passiva arbetsmarknadsatgarder.
Aven OECD och manga andra organisationer anvénder dessa begrepp. Med passiva
atgdrder avses nagon form av ersattning, bland annat arbetsloshetsersattning, som
den arbetsldse kan vara berattigad till. Ofta innebar villkoren for att erhalla arbetslos-
hetsersattning att den arbetslése ska vara aktiv pd nagot satt, till exempel att soka
arbete.” Nar det giller tgarder som riaknas som aktiva brukar det inkludera match-
ning, utbuds- och efterfrageinriktade atgarder. For det forsta ska arbetsférmedlingen
ansvara for en effektiv matchning av lediga platser och arbetssdkande. For det andra
anvands olika typer av arbetsmarknadsutbildningar eller praktik. For det tredje finns
det ocks3 efterfrageinriktade dtgarder sdsom olika former av anstéllningsstéd.”

Internationellt talas det ofta om den nordiska modellen — en modell som sam-
manlankar de nordiska landerna och dess vélfardssystem till en sammanhallen linje.
Mycket forenar de nordiska landerna, exempelvis en forhallandevis stark offentlig sek-
tor, en till stor del skattefinansierad familjepolitik och ambitios valfard. Vidare férenas
de nordiska landerna i en till stor del avtalsreglerad arbetsmarknad dar sociala parter
har stort inflytande och dar det offentliga stravar efter tillvéxt, hog sysselsattning och

* Den stora omvandlingen — Svensk arbetsmarknadspolitik under tre decennier, Arbetsmarknad & Arbetsliv, &rg 18, nr3,
hésten 2012.
? Ibid.



fordelningspolitik. Det finns saledes en god grund for larande pa tvars mellan lander-
na, vilket denna rapport kan bidra till.

Organisering av arbetsmarknadspolitiken

Det gar att urskilja en dominerande linje bland landerna i Norden. Huvudlinjen &r en hie-
rarkisk struktur dar huvudansvaret for arbetsmarknadssystemet och politiken ligger pa
respektive lands arbetsmarknadsdepartement/ministerium dar arbetsmarknadsmi-
nistern har det yttersta ansvaret for utformningen av arbetsmarknadspolitiken.

Styrinstrument

Lagstiftning &ar ett viktigt styrinstrument som reglerar manga delar av arbetsmark-
naden och arbetsmarknadspolitiken i alla lander. Dock anvands lagstiftningen i Fin-
land, Island och Sverige i storre utstrackning for att styra &n i Danmark och Norge.
Ekonomiska incitament har den mest framtradande rollen i Danmarks arbets-
marknadspolitik vars refusionssystem (refusionsordning) ar en central del av statens
styrning av kommunernas arbetsmarknadsinsatser.
Det finns en risk med att anvanda ekonomiska incitament som styrinstrument och det
ar att fokus kan hamna pa att fa sa mycket pengar tillbaka som méjligt (som i Dan-
mark) och pa att minska utgifterna (som i Finland, Island och Sverige). Nar fokus ligger
pa utgifterna finns en risk for att fokus hamnar pa dem som star ndrmare arbetsmark-
naden och kortsiktiga I6sningar eftersom detta ger storre vinst (eller mindre forlust).
Samtliga nordiska lander utgar fran en arbetsmarknadsmodell som starkt inklude-
rar arbetsmarknadens parter. | Danmark, Finland och Sverige ar arbetsmarknadens
parter bl.a. involverade i och med att A-kassorna ar anknutna till fackféreningarna. Pa
Island behandlas alla arbetsmarknadsrelaterade fragor i trepartskonstellationer. |
Norge har arbetsmarknadens parter ett informellt inflytande och agerar aktivt genom
brev, samrad med mera.

8 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



Figur 1: Uppféljningssystemen per land
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Centralisering och decentralisering

Graden av centralisering/decentralisering har i Norden paverkats av olika reformer
som paverkat forhallandet mellan lokal autonomi och centraliserad styrning. Det ar
belagt i flera studier kring vikten av en balans mellan lokal autonomi for att kunna
uppfylla lokala behov & ena sidan och mellan likvardighet i hela landet for rattvisa men
ocksa effektivitet i atgarder, vilket dven denna studie indikerar.

| och med strukturreformen i Danmark ar 2007 lades den statliga arbetsfor-
medlingen ner och dess ansvar flyttades till kommunerna och de nyetablerade jobb-
centren. | stravan efter att sakerstdlla en valfungerande arbetsmarknad gjordes i Fin-
land en reform 2013 som innebar en hopslagning av de da 74 lokala arbetsmarknads-
kontoren till de nuvarande 15 regionala arbets- och naringsbyrderna (AN-byrderna).

NAV-reformen i Norge ar 2005-2006 innebar en sammanslagning av den statliga
arbetsmarknadsmyndigheten och socialférsakringsmyndigheten till en gemensam
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statlig myndighet integrerad pa lokal nivd med delar av kommunens socialtjanst ge-
nom lagar och avtal. Allt samlades inom den nya myndigheten NAV. Sjdlva arbets-
formedlingen via NAV-kontoren sker dock genom ett likvardigt partnerskap mellan
stat och kommun. Kommunerna fick ddrmed en roll i en stérre samlad organisation av
arbetsmarknadspolitiken. Det innebar en unik [6sning dar den statliga och kommu-
nala portfdljen &r samordnad pa lokal niva.

En gemensam namnare for kommunernas roll i Norden &r att dven om det inte
finns formella krav pd kommunerna att genomféra aktiva arbetsmarknadsinsatser
sker detta manga ganger pa kommunernas egna initiativ. Kommunerna ansvarar for
ekonomiskt stod till arbetslosa i form av forsorjningsstod, de kan ha ett ansvar for sina
arbetslosa invanare eller ett ansvar for en viss grupp av arbetslosa som till exempel
langtidsarbetsldsa. Styrning fran statligt hall har 6kat denna typ av utgifter fér kom-
munernas passiva arbetsmarknadsinsatser i Finland, Island och Sverige. Det har i sin
tur lett till 6kad kommunal involvering i aktiveringen av arbetslésa for att minska
dessa utgifter.

Faroarna, Gronland och Aland

Pa Fardarna har man valt en helt unik 16sning for att styra den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken, som saknar motsvarighet i ndgot annat nordiskt land. P& Fardarna &r
ALS namligen ensam ansvarig organisation for bade aktiveringsatgarder, det vill
sdga arbetsformedling, arbetsmarknadsutbildning, rddgivning med mera, samt for
arbetsloshetsforsakringen. Det unika &r ocksa att ALS &r sa fristdende fran statsap-
paraten i 6vrigt. Det har inte skett ndgra grundlaggande férandringar i den fargiska
arbetsmarknadspolitiken sedan 1992, nadr ALS-lag antogs i parlamentet. Dock har
aktiveringspolitik blivit gradvis viktigare pa Fardéarna som ett medel till att minska
arbetslosheten och fa arbetskraften mer rorlig, sarskilt i och med den senaste and-
ringen av lagstiftningen 2013.

Gronlands sjalvstyre (Naalakkersuisut) har ett formellt 6verordnat ansvar for arbets-
marknadspolitiken, genom departementet/ministeriet for naringsliv, arbetsmarknad och
handel. Det &r departementet som utvecklar arbetsmarknadspolitiken och genomfor stora
delar av sysselsattningsatgarderna. Forutom departementet har de fyra kommunerna pa
Gronland ocksa ansvar for implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.

| Grénland har den viktigaste reformen pa senare tid implementerats under 2016.
Det ar en sammanslagning av de kommunala arbetsmarknadskontoren och jobbcenter.
Med lagandringen skapas det en gemensam ingang (one-stop-shop) till bade vagled-
ning, vidareutbildning och utformning av individuella handlingsplaner till arbetsldsa.
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Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet (AMS) har mycket stort
inflytande &ver arbetsmarknadspolitiken p& Aland. Alands landskapsregering har
dock formellt 6verordnat ansvar, och da genom naringsavdelningen, som arligen
antar en verksamhetsplan med narmare inriktning pa arbetsmarknadspolitiken i
landskapet. Forslaget till plan utarbetas av AMS som pa det sattet far inflytande.
Det har inte varit ndgra betydande reformer inom arbetsmarknadspolitiken pa
Aland de senaste tio aren.

Motiv till reformer

| Sverige och till viss del i Danmark har reformer varit en féljd av politiskt motiverade
beslut, ofta som en foljd av regeringsskifte, &ven om reformerna i Danmark har drivits av
en bred majoritet i Folketinget. | Finland och Island har det varit yttre omstandigheter
som tvingat fram reformer, sdsom finanskrisen i Island med kraftigt 6kad arbetsloshet
som foljd och den daliga ekonomiska utvecklingen i Finland med mindre resurser till
arbetsmarknadspolitiken.

Ett fokus pa aktiveringspolitik, eller “arbetslinjen”, har i samtliga lander lyfts som en
grundlaggande forutsattning for att utoka arbetskraftsdeltagandet och darmed bibe-
halla eller utveckla vélfarden. Flera lander har &ven satsat pa att minska sjukfranvaron,
och satt ett 6kat fokus pa rehabilitering/revalidering. Ett annat dterkommande motiv till
organisatoriska reformer i flera av landerna har varit problem kring ansvarsférdelning,
dar olika aktorer sett den enskilde som ndgon annans ansvar. Inte minst forefaller sad-
ana problem vara vanligt forekommande mellan kommun och stat. | flera av ldnderna
har de reformer som under det senaste decenniet implementerats inom styrning och
organisation tydliga drag av New Public Management. | samtliga lander har ocksa digi-
taliseringen i ndgon man utvecklat servicen och darigenom drivit reformer.

Sammanfattande slutsatser

Styrning och organisering pa central niva

En genomgang av de reformer som gjorts under det senaste decenniet visar att styr-
ningen och organiseringen av arbetsmarknadspolitiken &r under en ndstan standig
omvandling. Finland har till exempel haft dterkommande justeringar av ansvarsfor-
delning och aktérers roll och utbud av tjanster. Island har befunnit sig pa motsatt sida
av skalan, med relativt fa fordndringar i systemet. Den 6vergripande trenden i Norden
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har varit att reformerna bidragit till en centralisering av styrningen, men med bibehal-
let eller starkt lokalt mandat.

Organisatoriska sammanslagningar ger, atminstone pa kort och medellang sikt,
sdllan de resultat som det var ténkt. Det finns manga exempel pa det i Norden, nya
arbets- och néringsministeriet i Finland, NAV i Norge hade till exempel en lang start-
stracka dar farre kommer i arbete &n innan reformen. Daremot har bildandet av NAV
till stor del dtgardat det problem som finns i alla nordiska Idnder, att personer hamnar
mellan stolarna och skickas runt mellan myndigheter.

Sammanslagningar och organisatoriska forandringar bor anvandas med forsiktig-
het. De kan bidra till att férenkla for medborgaren genom en-dérrs-I6sningar (one-
stop-shop). Det verkar ha bast effekt for dem som star langt fran arbetsmarknaden,
vilka ocksa &r prioriterade malgrupper i samtliga lander. Det innebar att det norska
exemplet med férdel kan anvandas som inspiration for andra lander.

Trots en hog reformtakt i Norden har den grundlaggande inriktningen pa arbets-
marknadspolitiken varit likartad. Det har primart varit fokus pa utbudssidan (det vill
sdga de arbetssokande och deras férmaga och incitament till arbete) och bara sekun-
dart pa efterfragesidan (det vill sdga arbetsgivare och naringslivet och viljan att an-
stélla). Finland star dock ut i och med att man dar kopplat samman arbetsmarknads-
politik och naringslivspolitik, bdde genom sammanslagning pa departementsniva och
genom den 6kade rollen for NTM-centralerna.

| Danmark, Norge och Sverige har stravan efter en starkt kontrollerad politik lett
till att man forst implementerat en strikt malbaserad styrning. | samtliga lander har
styrmekanismerna pa senare ar konstaterats alltfor rigida. Styrningen har i alltfér hog
grad kommit att fokusera pa att uppfylla detaljerade, atgardsspecifika malsattningar.
Detta har motverkat mojligheten till den anpassning till saval lokala férutsattningar
som individuella behov som en effektiv arbetsmarknadspolitik kraver.

| de lander som nyligen svdngt mot mer evidensbaserad politik finns fa eller inga
utvarderingar kring hur detta fungerar annu. Det mesta tyder dock pa att evidensba-
serad politik — med exempelvis professionaliserade samtal i moten med klienter — fun-
gerar. Det ar vardefullt och uppskattat for den enskilda arbetsformedlaren, enligt de
studier som gjorts och vilket vara intervjuer bekraftar, att val beprovade atgarder och
insatser finns i verktygsladan, sa lange det ar upp till den egna beddmningen om in-
satsen ska anvandas eller e;.

Ekonomiska incitament som inslag i styrningen har implementerats i Norden un-
der den undersdkta perioden, i mest renodlad form i Danmark.

Ekonomiska incitament med direkt eller indirekt verkan pd kommunernas utgifter
har 6kat kommunernas roller i aktiveringen av arbetsldsa. Ekonomiska incitament
anvands i syfte att minska arbetslésheten men eftersom sadana incitament i Finland,
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Island och Sverige inneburit 6kade kostnader fér kommunerna har de varit tvungna att
bli aktiva aktorer inom arbetsmarknadspolitiken, om de inte redan varit det.

Incitamentstrukturer kan leda till icke 6nskvarda snedvridningar i malgrupper. Till
och med véldigt detaljerad uppfdljning, med indikatorer for olika malgrupper etc., kan
fa snedvridande effekter, dven utan ekonomiska incitament kopplade till styrningen.

| samtliga nordiska lander har privata aktorer involverats i ndgon grad i implemen-
teringen av arbetsmarknadspolitiken. Det &r dock svart att dra generella slutsatser
kring upphandling av tjanster i sig, utforandet av sjdlva upphandlingen verkar vara av
storre relevans. Huruvida systemen och de arbetssékande individerna gynnas av fler
privata aktorer beror saledes inte pa om privata alternativ finns som valbart alternativ
eller inte, utan pa de offentliga arbetsformedlingarnas kompetens i att upphandla,
styra och folja upp de privata aktorerna.

Decentralisering och kommunernas roll

Forskning visar att tydliga styrkedjor och klara roller, med en fungerande styrkedja
hela végen fran departement till implementerande aktorer, ar viktiga for en effektiv
implementering av arbetsmarknadspolitiken.

Utvarderingarna av effekterna av de reformer som gjorts i Norden visar att det tar
lang tid efter en reform innan den typen av klar och tydlig styrkedja gestaltar sig. Det
bekraftas ocksa i de intervjuer Iangs med styrkedjan som gjorts i denna studie.

Avvagningar mellan en styrning som betonar lokal- och individanpassning a ena
sidan och en mer centraliserad och likformig styrning & andra sidan kan ténkas ha
olika paverkan pa olika grupper av arbetslésa. Personer som star langre bort ifran ar-
betsmarknaden och mindre arbetsgivare som fungerar lokalt vinner ofta pa ett system
som i hégre grad mojliggér lokal anpassning.? Intervjuer pa lokal nivd verkar stodja
tanken om att viss grad av autonomi krdvs for att kunna erbjuda individualiserad ser-
vice. Detta ocksa den riktning som har tagits i de flesta lander.

Kommunen har blivit en viktigare aktdr d3 vissa arbetsldsa som av olika anled-
ningar inte langre har ratt till arbetsloshetsersattning eller aktivitetsstod istallet anso-
ker om forsérjningsstdd. Kommunerna har ocksa involverats pa ett mer medvetet och
aktivt satt i de flesta lander. Denna utveckling har haft tvd separata malsattningar:
dels att knyta samman aktiva och passiva Gtgdrder, dels att mojliggora mer integrerad
service for personer som star langt ifran arbetsmarknaden och kan tankas vara i behov
av sociala tjanster som ett komplement till arbetsférmedlingens tjénster.

3 Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantayteistyd. Valmisteluryhméan
raportti. TEM 28.10.2014. 5. 17-18.
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Kommunerna har starka incitament for att fa personer med forsérjningsstod i ar-

bete.* Det &r d& battre att involvera kommunerna i den statliga arbetsmarknadspoliti-
ken (Danmark, Norge och delvis Finland) an att det uppstar parallellsystem (Sverige,
delvis Finland) dar det finns en risk att kommunerna huvudsakligen drivs av att minska

utgifterna snarare an att minska arbetslosheten, och dar de atgarder som initieras inte

utformas pa ett effektivt satt.”

Rekommendationer — Vad kan landerna lara av varandra?

Trots, eller tack vare, alla olikheter mellan I&ndernas vagval finns det goda mojligheter

att se pa de nordiska grannlanderna for inspiration om hur arbetsmarknadspolitiken

kan utvecklas.

Initiera ett institutionaliserat samarbete pa nordisk niva mellan de nationella
offentliga myndigheter som ansvarar fér implementeringen av
arbetsmarknadspolitiken. Detta &r motiverat dels av potentialen fér 6msesidigt
ldrande, dels av det faktum att Norden har en fungerande gemensam
arbetsmarknad som skulle gynnas av ett tdtare samarbete mellan dem som
arbetar med arbetsférmedling.

Reformtakten i Norden har generellt varit hog. De intervjuer som gjorts i
styrkedjan visar att det ibland har varit svart for de anstallda att hdnga med i
svangarna. Ett sarskilt stort intresse har visats for olika typer av
sammanslagningar av organisationer, som pa olika vis har férekommit i varje
land. Sammanslagningar kan naturligtvis ha bade positiva och negativa effekter,
vilket utvarderingar ocksa har visat. Om de bidrar till att minska avstandet mellan
passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik, skapa en-dorrs-16sningar samt undvika
att personer faller mellan stolarna, finns det goda exempel i Norden pa att de kan
ha positiva effekter. Beslutsfattare bor vara medvetna om att det under en 13ng
overgangsperiod kan ge sémre resultat &n fore reformen, innan den nya
organisationen satt sig. Langden for sadana 6vergangsperioder kan latt
underskattas.

“Se bl.a Martin, J.P. (2014) Activation and Active Labour Market Policies in OECD Countries: Stylized Facts and Evidence

on their Effectiveness. IZA Policy Paper No. 8.
® Och ofta inte heller ett sétt som &r meningsfullt fér deltagarna. Intervju med Katarina Thorén som forskat om kommunala

arbetsmarknadsétgarder.
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En pendelrorelse 6ver tid mellan detalj-/aktivitetsstyrning och mer aterhallsam
mal-/resultatstyrning kan identifieras i Norden. | mitten av oo-talet var pendeln
langt &t detaljstyrning i princip i hela Norden. Darefter har pendeln rort sig mot en
storre lokal autonomi, och ett storre fortroende for den expertis som finns pa lokal
niva i de aktuella myndigheterna. De utvarderingar som finns visar samstammigt
pa goda effekter av en 6kad lokal autonomi, och storre anvandning av
malstyrning snarare an aktivitetsstyrning. Sarskilt positivt ar detta for dem som
star 1angt ifran arbetsmarknaden. Darfor bér ministerier och andra aktérer uppe i
styrkedjan vara forsiktiga med nya styrsignaler.

Anvandningen av ekonomiska incitament mellan aktorer i systemet samt dven
rigida uppfoljningskrav pa aktivitetsniva kan ge upphov till odnskade
snedvridningseffekter. Vanligen yttrar det sig genom att en viss malgrupp
prioriteras pa ett oonskat satt pa bekostnad av en annan grupp. Det mesta tyder
pa att tydliga mal for arbetsmarknadspolitiken, uppdelade per malgrupp, &r en
tillracklig styrsignal for att olika malgrupper ska prioriteras i 6nskad utstrackning.

Effektiviteten i att anvanda privata aktorer beror i hog utstrackning pa de system
som finns for upphandling, kontroll, tillsyn, uppféljning och utvardering fran den
upphandlande myndighetens sida. Detta skulle kunna vara en forsta punkt for ett
mer institutionaliserat samarbete mellan arbetsférmedlingarna i Norden, dar
kunskapsutveckling kring privata kompletterande aktérer kan stimuleras.
Atminstone i Danmark, Finland och Sverige &r den juridiska situationen kring dessa
upphandlingar snarlik. Pa sikt kan en nordisk marknad for sysselsattningsatgarder
byggas upp, med mer professionaliserade aktérer som foljd.

Kommunens roll i arbetsmarknadspolitiken har 6kat i takt med att “arbetslinjen”
gjort att kraven i ersattningssystem under statligt ansvar stramats at, vilket gjort
att fler hanvisas till de ersattningssystem som ar kommunens ansvar, till exempel
forsorjningsstod. Detta har drivit kommunerna att initiera egna
arbetsmarknadsatgarder i hela Norden. Detta riskerar, sarskilt i lander med
mindre samarbete mellan arbetsférmedling och kommuner, sasom tidigare var
fallet i Sverige till exempel, att skapa parallella system dar dtgarderna inte ar
sarskilt effektiva. Darfor ar det centralt att den statliga arbetsformedlingen har ett
tatt och dynamiskt samarbete med kommuner, och att kommuner har ett
inflytande Gver de arbetsmarknadsatgarder som sker i den egna kommunen.
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1. Inledning

En rapport fran 2014° om utmaningar for den nordiska modellen pekar pa tre megat-
render som Norden maste hantera; globalisering, den demografiska utmaningen samt
den digitala revolutionen. For att bemota dessa fordndringar rekommenderade forfat-
tarna olika prioriteringar som maste tydliggoras for att Norden ska bibehalla sin funge-
rande valférdsmodell. En av dessa prioriteringar var att forbattra arbetsmarknadens
funktionssatt, det vill sdga battre matcha arbetssékande mot de jobb som finns. Sarskilt
fokus skulle enligt rapporten ligga pa att fokusera de arbetssékande till produktiva arbe-
ten. Rapporten konstaterar:

Endast kombinationen av hogt arbetskraftsutbud och 13g arbetsldshet tillater uppndendet av de
sysselsattningsgrader som behovs for att finansiera de offentliga utgiftsnivaerna som &r nédvan-
diga for den nordiska modellen. Hoga sysselsattningsgrader &r ocksa viktiga for att halla inkomst-
ojamlikheter i schack.’

De nordiska landerna har likartade ambitioner for sina valfardsstater, dar en hog
sysselsattning ar en grundbult for samhallets sociala och ekonomiska hallbarhet. Ma-
let om hog sysselsattning kombineras med forsakringar och bidrag som ska saker-
stalla en grundtrygghet for dem som star utan arbete, samtidigt som de ska ge inci-
tament att aktivt séka nya jobb. Det &r en uppgift for det offentliga i samtliga nordiska
lander att forbattra matchningen pa arbetsmarknaden, 6ka de arbetssokandes kvalifi-
kationer for att 0ka deras anstallningsbarhet samt att sakerstalla grundtrygghet for
alla medborgare. Parterna pd arbetsmarknaden har stort inflytande pa villkoren pa
arbetsmarknaden. Den nordiska staterna kdannetecknas ocksa av en tat koppling mel-
lan vélfards- och arbetsmarknadspolitik. En grundtanke i Norden &r att anstallningar i
branscher som inte klarar sig i den internationella konkurrensen inte ska skyddas ge-
nom olika typer av stdd. Istdllet ska arbetskraften med hjalp av generdsa arbetslos-
hetsersattningar och omstallningsstdd i form av arbetsmarknadspolitiska insatser
kunna hitta nya jobb i mer framgangsrika branscher.

® Nordiska Ministerradet, TemaNord 2014:531: The Nordic model — challenged but capable of reform.
71bid. s 362.



Sa langt forenas de nordiska staterna, och det ar detta system som brukar kallas
den nordiska modellen. Ddremot finns det en stor variation i hur de Nordiska landerna
har valt att forverkliga, styra och implementera arbetsmarknadspolitiken. Det varierar
vilka typer av myndigheter som &r ansvariga, hur insatserna finansieras, vilken roll
kommunerna har och vilka som har inflytande 6ver politiken. Inte minst har det skett
ett stort antal reformer pd omradet under 2000-talet. | Norge har det skett en stor
sammanslagning av myndigheter inblandade i arbetsmarknadspolitiken till en enda
supermyndighet. | Danmark har ansvaret for arbetsmarknadspolitiken helt kastats
om, fran statligt till kommunalt hall, parallellt med en stor kommunreform. I Island har
arbetsmarknadspolitiken stallts infor en av de storsta kriserna i Norden i modern tid,
med en rekordsnabb 6kning av arbetslosheten fran 1 till 9,3 procent under februari
2010. Alla dessa stora hdndelser och reformer kan ses som en prisma genom vilka ef-
fekter av olika val inom arbetsmarknadspolitiken kan studeras. Detta ar just Oxford
Researchs ambition med denna rapport. Syftet ar att ta reda pa vad som fungerar bra
och vad som fungerar sdmre.

1.1 Metod

1.1.1 Tvdrnordiskt team for datainsamling och rapportering

For att kunna formedla en gedigen bild av arbetsmarknadspolitiken i de olika nor-
diska landerna genomfoérdes datainsamlingen landsvis med hjalp av ett tvarnordiskt
team for att inkludera samtliga nordiska sprak. Studien leddes av Mats Kullander vid
Oxford Research i Stockholm. Projektmedarbetare vid Oxford Researchs kontor i
Danmark,® Norge® och Sverige® genomférde datainsamlingen i dess respektive lan-
der. For Island skottes rapportering och analys av Svala Gudmundsdottir och Gylfi
Dalmann Adalsteinsson, bada fran University of Iceland. For Finland samarbetade
Olli Oosi, konsult och arbetsmarknadsexpert fran Helsingfors som har utfort lik-
nande komparativa studier férut pd uppdrag av den finska regeringen med Lisa
Tonnes Lénnroos, som tidigare ansvarat for arbetsmarknadspolitisk bevakning om
Norden pa EU-kommissionen. For de autonoma regionerna gjordes datainsamling
av medarbetare pa Oxford Researchs kontor i Danmark och Sverige, med hjalp av
centrala informatorer i respektive region.

& Martin Baeksgaard Jakobsen och Anders Gegsig Randrup.
° Tor Egil Viblemo.
** Mats Kullander, Lisa Ténnes Lonnroos, Avin Ali Akbar.
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For att sakerstalla att datainsamling och analys fokuserades pa relevanta aspekter
togs hjalp av experter som bistatt l1dngs med hela arbetet med denna studie. Exper-
terna har varit professor Eskil Wadensjo vid Stockholms universitet och Olli Oosi. Eskil
Wadensjé har mangarig erfarenhet av studier av saval arbetsmarknadens funktions-
satt i allmanhet som arbetsmarknadsinsatser i Norden i synnerhet. Han har varit verk-
sam som forskare i bdde Sverige och Danmark och har utfort flera utredningar at re-
geringarna i Sverige och Danmark med syfte att forbattra arbetsmarknadspolitiken.
Dessutom har Gunnel Hedman och Anders Berg,™ b&dda med l&ng erfarenhet av att
analysera styrning och av att studera arbetsmarknadsfragor, bistatt vid bade analys
och datainsamling, framst avseende Sverige.

1.1.2 Tillvdgagangssdtt for datainsamling och rapportering

Studien initierades under sommaren 2015 med ett uppstartsmote med Nordiska Mi-
nisterrddets arbetsmarknadsutskott, for att diskutera viktiga begrepp och avgréans-
ningar i studien. Darefter utformades en datainsamlingsmall, for att sakerstalla att all
information som togs fram i studien var relevant och jamforbar. Denna datain-
samlingsmall reviderades sedan efter input fran forst experterna involverade i grup-
pen, sedan efter input fran arbetsmarknadsutskottets mote i Oslo i september 2015.
Darefter hade arbetsgruppen ett forsta tvarnordiskt mote dar alla deltog och studien
diskuterades. Darefter skedde datainsamling i respektive land som resulterade i en
omfattande rapportering och material fran varje land.

Oxford Research tillsammans med Eskil Wadensjo sammanstallde och systemati-
serade resultaten i landrapporterna for att kunna avgora vilka likheter och skillnader
det finns och vilka omrdden som behdvde undersokas ytterligare. | samband med
detta utformades ocksa ett antal hypoteser kring vad som avgor hur framgangsrikt ett
system ar. Dessa hypoteser har sedan styrt analysen av det material som samlats in.
De hypoteser som diskuterats berdrs pa olika satt i kapitel nio.

Arbetsgruppen, inklusive experterna, tréffades aterigen i Stockholm i april 2016
for en analysworkshop dar preliminara slutsatser och hypoteser for det framtida arbe-
tet diskuterades. En andra datainsamlingsrunda i samtliga lander samt de autonoma
regionerna tog sedan vid, med sarskilt fokus pa de reformer som genomférts under
senare ar, och de analyser av deras effekter som gjorts.

* Frén konsultbolaget Mapsec.
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1.1.3 Underlag och data

Bade litteratur och intervjuer har anvénts i denna studie for att fa ett sa gediget data-
underlag som magjligt. Intervjuerna har fokuserat pa olika typer av respondenter:

e Seniora personer i de ministerier och departement som &r ansvariga for
arbetsmarknadssystemen i respektive land.

e Direktorer och/eller chefer i de ansvariga statliga myndigheterna.

e Personer som ansvarat for viktiga utredningar at regeringarna (till exempel
Carsten Koch i Danmark).

e Forskare med langt tidsperspektiv som kunnat belysa férandringar i systemen.

Totalt har ett sjuttiotal intervjuer i de fem landerna och de tre autonoma regionerna
gjorts under arbetet med denna studie. Alla intervjurespondenter finns listade i kall-
forteckningen.

Darutover har en stor mangd av olika dokument, utvarderingar och rapporter ana-
lyserats i samtliga lander. Aven de relevanta lagarna i respektive land har studerats for
att skonja likheter och skillnader i de olika systemen (se litteraturlista).

1.2  Begrepp och avgransningar

For att kunna studera olika val i styrning och organisering av arbetsmarknadspolitiken
i Nordens fem lander och tre autonoma regioner, utfort av ett tvarnordiskt team med
danska, finska, islandska, norska och svenska som modersmal, ar det viktigt med en
samsyn kring centrala begrepp. Den storsta utmaningen med att genomféra en jam-
forande analys av arbetsmarknadspolitik i Norden &r skillnaderna i hur olika ord och
begrepp uppfattas i de olika landerna. Av den anledningen valde Oxford Research att
inte forhalla sig strikt till fardiga definitioner av centrala begrepp, sdsom styrning, ar-
betsmarknadspolitik eller reform. Det finns en risk att antingen bli for sndv och dar-
med utesluta viss information som &r relevant i vissa lander eller att bli for bred och
darmed sakna den stringens som kravs for jamforbarhet. Istdllet tydliggjordes vissa
avgransningar for studien i instruktionerna infor projektmedarbetarnas férsta datain-
samling. Dérefter anvandes en snobollsmetod for att landa i en gemensam forstaelse
av vad organisering och styrning av arbetsmarknadspolitik innebar i Norden.

Denna rapport anvander begreppen aktiva och passiva arbetsmarknadsatgar-
der. Aven OECD och méanga andra organisationer anvander dessa begrepp. Med
passiva atgarder avses nagon form av ersattning, bland annat arbetsloshetser-
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sattning, som den arbetslése kan vara berdttigad till. Ofta innebar villkoren for att
erhalla arbetsloshetsersattning att den arbetslose ska vara aktiv pa ndgot satt, till
exempel att séka arbete.™

Nar det galler atgarder som réknas som aktiva brukar det inkludera matchning,
utbuds- och efterfrageinriktade atgarder. For det forsta ska arbetsformedlingen an-
svara for en effektiv matchning av lediga platser och arbetssokande. For det andra
anvdnds olika typer av arbetsmarknadsutbildningar eller praktik. For det tredje finns
det ocksa efterfrageinriktade atgarder sdsom olika former av anstéllningsstéd.™

Det &r viktigt att betona att det som bendmns som passiva atgarder inte alls bety-
der att det inte stélls krav pa att personer ska vara aktiva. Sadana krav har tvartom
okat i betydelse 6ver tid i Norden saval som i andra lander. De flesta ersattningssy-
stem som i denna rapport kategoriseras som passiva inkluderar ndgon form av aktive-
ringskrav.™

En viktig avgrénsning som gjorts i samrad med Nordiska Ministerradet ar att en-
bart involvera den del av vélfdrdssystemen som ror sysselsattningsfragor. Det gor att
ersattningssystem som inte syftar till eller innehaller mekanismer for att fa personer i
arbete inte har inkluderats i denna studie.

Oxford Research anvdnde sedan en snébollsliknande metod for att sdkerstalla att
relevant och jamforbar information samlades in till analysen. Snobollsmetoden gick ut
pa att forst |ata respektive land rapportera om organisering och styrning av arbets-
marknadspolitiken utifran landets egna definitioner och begrepp samt utifran det av-
gora vilka kompletteringar och avgransningar som behdvs for att moéjliggora en jam-
forande analys.

1.3  Disposition

Rapporten inleds med ett kapitel om hur arbetsmarknaden i de nordiska landerna
forandrats de senaste tjugo dren med avseende pa arbetsloshet, sysselsdttning och
offentliga medel till arbetsmarknadspolitiken. Detta kapitel &r viktigt for att ge en
bild av hur utmaningarna och prioritering skiljer sig mellan de nordiska landerna.
Kapitel tre innehaller sedan en &versiktlig presentation av hur systemet for att im-
plementera arbetsmarknadspolitik ser ut i respektive land. Detta presenteras sche-

** Den stora omvandlingen — Svensk arbetsmarknadspolitik under tre decennier, Arbetsmarknad & Arbetsliv, &rg 18, nr3,
hésten 2012.

3 Ibid.

* Det gor att begreppet passiv kan vara missvisande, men det anvénds fortfarande i internationella institutioner och i
forskning och déarfér dven i denna rapport.
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matiskt med ett organisationsschema med olika aktérer som &r involverade och de-
ras inbordes relationer. Kapitel 4 studerar mer i detalj de olika styrinstrument som
anvands i Norden for att se till att politikens intentioner forverkligas. Kapitel 5 van-
der blickarna till de autonoma regionerna, for att se hur organisering och styrning av
arbetsmarknadspolitiken fungerar i dessa regioner. Kapitel 6 studerar hur centrali-
serade eller decentraliserade systemen é&r, hur styrkedjan till lokal niva ser ut och
kommunernas roll inom arbetsmarknadspolitiken. Hela rapporten fram tills nu ar en
kartlaggning och beskrivande analys av organisering av arbetsmarknadspolitiken i
Norden.™ Det &r i ndgon man en dgonblicksbild, som inte beskriver férandring éver
tid och de reformer som genomforts. Den senare delen av rapporten fokuserar dar-
for pa de reformer som gjorts och effekterna av dessa.

Kapitel sju studerar alltsd de reformer som gjorts inom styrning och organisering
av arbetsmarknadspolitiken under 2000-talet. Tanken ar att reformer kan anvandas
som ett undersokningsobjekt for att studera effekter av olika system for organisering
och styrning av arbetsmarknadspolitiken, eftersom det da ar majligt att studera effek-
ter av forandringar i systemet. Kapitel 8 analyserar darfor utvarderingar och analyser
av reformerna. Kapitel g redogor for de slutsatser och rekommendationer som kom-
mit ut av rapporten.

Det finns tva bilagor till rapporten som ocksa bidrar med insikter kring hur ar-
betsmarknadspolitiken implementeras i Norden. Bilaga 1 innehaller en dversikt av
arbetsmarknadspolitikens verktygsldda i Norden. Dar studeras hur formedlings- och
matchningsaktiviteter, arbetsmarknadsutbildning och subventionerade anstallningar
anvands i de olika landerna och autonoma regionerna i Norden. Det innehaller vidare
en redogorelse kring tvd specifika malgrupper som &r gemensamma i alla lander,
namligen langtidsarbetsldsa och NEETSs. Vidare innehaller bilagan en redogérelse for
de olika ersattningssystemen i Norden ndr man inte har ett arbete. Bilaga 2 ska ses
som ett komplement till kapitel 2. Det studerar deltidsarbete i Norden, for att ytterli-
gare belysa hur Nordens arbetsmarknader fungerar.

S Kapitel 2-6 (plus bilagor) dr dérmed ténkta att motsvara del | i den projektbeskrivning som Nordiska Ministerrdets ar-
betsmarknadsutskott presenterade for att initiera projektet. Kapitel 7-9 motsvarar del II.
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2. Arbetsmarknaden i Norden

Malet med denna rapport ar att genom att jamfora de olika systemen for att imple-
mentera arbetsmarknadspolitik som finns i Norden se om léanderna kan lara ndgonting
av varandra. For att kunna gora det pa ett bra satt ar det viktigt att ha en bild av hur
landernas arbetsmarknad ser ut, hur arbetsloshet och sysselsattning utvecklats de
senaste decennierna och hur mycket offentliga medel som gar till arbetsmarknadspo-
litiken. For att gora det pa ett jamférbart och rattvisande satt anvdnds konsekvent
data fran OECD.

Internationellt talas det ofta om den nordiska modellen — en modell som sam-
manladnkar de nordiska landerna och dess vélfardssystem till en sammanhallen linje.
Mycket forenar de nordiska landerna, exempelvis en forhallandevis stark offentlig sek-
tor, en till stor del skattefinansierad ambitios valfard och familjepolitik. Dessa har
dven bidragit till kvinnors starka stéllning pa arbetsmarknaden i Norden, da den of-
fentliga sektorn bade erbjudit kvinnor arbetstillfallen och majliggjort deras forvarvs-
arbete genom att organisera vard och omsorg for barn och aldre. Vidare forenas de
nordiska landerna i en till stor del avtalsreglerad arbetsmarknad déar sociala parter har
stort inflytande och dar det offentliga stravar efter tillvaxt, hog sysselsattning och for-
delningspolitik. Det finns samtidigt manga olikheter ndr Ianderna granskas narmare.
Foljande avsnitt avser att genom anvandandet av internationellt jamforbar statistik
fran OECD samt Eurostat illustrera bade skillnader och likheter i de nordiska landernas
arbetsmarknadssystem.

2.1 Sysselsattningsgrad och arbetsloshet

Sysselsattningsgraden mater hur stor del av befolkningen i arbetsfor alder som &r sys-
selsatt. Arbetsfor dlder definieras enligt OECDs statistik som mellan 15-64 ar. Syssel-
sattningsgraden paverkas bland annat av rddande konjunktur, funktionssatt och de-
mografiska aspekter som aldersférdelning och andel av befolkningen som gar vidare
till hogre studier. En ytterligare aspekt som kan paverka sysselsattningen, framfor allt
for kvinnor ar system for exempelvis foraldraledighet, foraldraforsakring och barnom-
sorg. Sysselsattningsgraden for de nordiska landerna samt snittet for OECD-ldnderna
illustreras i figur 3.



Figur 3: Sysselsattningsgrad i procent
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Sysselsattningsgraden har generellt varit mycket hog bland de nordiska ldnderna i
forhallande till OECD. Av de nordiska ldnderna har Finland lagst sysselsdttningsgrad.
Denna lag under andra halvan av 1990-talet Idgre &n snittet for OECD, men har sedan
dess 6kat med Over fem procentenheter. Island, som &r det land med hdgst syssel-
sattningsgrad i Norden har, liksom Finland, upplevt storre forandringar i sysselsatt-
ningsgraden &n resterande lander i Norden. Islands sysselsattningsgrad foll i samband
med finanskrisen 2008 da landets arbetsloshet ocksa steg dramatiskt. Innan den fi-
nansiella krisen hade Island en toppnotering pa 85 procent i sysselsattningsgrad. Den
foll snabbt till runt 77 procent i borjan av 2009. Danmark, Norge och Sverige har de
senaste 20 aren sett likartade nivaer pa sysselsattningsgrad kring 75 procent.
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Figur 4: Sysselsattningsgrad for kvinnor och méan
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Figur 4 illustrerar sysselsattningsgraden for kvinnor respektive man under den senaste
tjugodrsperioden fér de nordiska ldnderna samt i genomsnitt for OECD. En tydlig
trend som framtrader ar den betydligt hogre sysselsattningsgraden for kvinnor i de
nordiska ldnderna jamfort med genomsnittet for kvinnor i OECD. OECD har haft en
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genomsnittlig sysselsattningsgrad for kvinnor kring 55 procent medan de nordiska
landernas sysselsattningsgrad legat mellan 65 procent (Finland) och 8o procent (Is-
land). En anledning till den stora skillnaden kan vara de generosa valfardssystem som
genomsyrar de nordiska ldanderna med t ex generdos foraldraledighet och subvention-
erad barnomsorg, vilket leder till sarskilt hégt arbetskraftsdeltagande. Aven skattesy-
stemet paverkar kvinnors deltagande pa arbetskraften, och da sarskilt om individuell
eller familjebeskattning tillampas.

Finland uppvisar den |dgsta sysselsattningsgraden for kvinnor, men dven syssel-
sattningsgraden for man &r den ldgsta i Norden, och dessutom ldgre &n snittet i
OECD. Finland har konsekvent haft en lagre sysselsattningsgrad &n de resterande
nordiska landerna det senaste decenniet. Detta kan delvis forklaras med landets kon-
junkturkansliga naringslivsstruktur som gjorde att Finland drabbades hart av finans-
krisen 2008. Medlemskapet i eurozonen har inneburit att penningpolitiska atgarder
inte kunnat anvandas som botemedel, och EU-sanktionerna mot den viktiga ryska
exportmarknaden har ytterligare forsamrat situationen. Den ekonomiska konjunktu-
ren ar dock bara en av flera saker som kan ténkas paverka sysselsattningslaget.

Andra tankbara faktorer som kan paverka arbetsmarknaden inkluderar bostads-
marknaden, migration, méjligheter till geografisk och professionell rérlighet, kultu-
rella faktorer med mera.

Figur 5: Arbetsloshet i procent av total arbetskraft
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Kilde: OECD (2016) Unemployment rate.
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Generellt sett ar sysselsattningsgraden for kvinnor nagot lagre &n for man i alla de
nordiska landerna. Skillnaden i sysselsattningsgrad &r som lagst i Finland dar skill-
naden &r 2014 uppgick till knappt tva procentenheter och sysselsattningsgraden ar
relativt sett 1dg for bade man och kvinnor. Skillnaden &r storst i Danmark dar den
uppgick till sex procentenheter mellan kvinnors och mans sysselsdttningsgrad 2014,
enligt OECD:s data. Dessa skillnader bor sattas i relation till snittet for OECD, dar
skillnaden i sysselsattningsgrad mellan mén och kvinnor ar 2014 uppgick till ndstan
16 procentenheter. Aret efter finanskrisen 2008 minskade sysselsattningsgraden
mer bland man &n bland kvinnor i alla nordiska lander, vilket ocksa till viss del ut-
jamnat skillnaderna i sysselsattningsgrad mellan man och kvinnor.

Trots att sysselsattningsgraden varit relativt stabil de senaste tva decennierna i de
nordiska landerna, med undantag for aren efter finanskrisen 2008, s har stora férand-
ringar skett i arbetslosheten, ocksa framst under aren efter finanskrisen. Arbetslésheten
ar har skattad som andel arbetsldsa i relation till den totala arbetskraften (antal syssel-
satta och arbetslosa) och &r en av de viktigaste indikatorerna for ekonomins vélmaende.
Arbetslos &r den som saknar arbete, star till arbetsmarknadens forfogande samt aktivt
sokt arbete de senaste fyra veckorna. Figur 5 illustrerar arbetsloshet i procent for de
nordiska landerna samt snittet for OECD under tidsperioden 1995—-2014.

Som en konsekvens av den djupa ekonomiska krisen som radde i borjan av 1990-
talet hade flera av de nordiska landerna da en mycket hog arbetsléshet, som kom att
minska under slutet av artiondet och bdrjan pa oo-talet. Framfér allt Finland hade
mycket hog arbetsloshet pd uppat 15 procent i mitten pa go-talet. Darefter sjonk den
gradvis for att 2008 vara nere pd samma nivder som Sverige och OECD. Sverige sag
ocksa stigande arbetsléshet i borjan pa go-talet som ett resultat av krisen i borjan av
go-talet, men hade en fallande trend i slutet av artiondet. | jamforelse med Finland
som haft en jdmn minskning av arbetslosheten fram till finanskrisen sdg Sverige ytter-
ligare en uppgang under 2003—2005 pga. svdangningar i konjunkturen. Finland och Sve-
rige skiljer sig fran resterande nordiska lander som haft en betydligt mer stabil arbets-
|6shetsutveckling sedan mitten av go-talet. Bade Island och Norge har haft mycket lag
arbetsloshet med nivder mellan 2 och 4 procent, medan Danmark har legat nagot
hogre. Alla nordiska lander, med undantag for Norge, fick kraftigt stigande arbetslos-
het nar finanskrisen gjorde avtryck pa arbetsmarknaden 2009.

| och med finanskrisen 2008 dndrades forhallandet i arbetsloshet mellan mén och
kvinnor. | alla nordiska lander var det mannen som drabbades hardast nar arbetslos-
heten dkade. En forklaring till dessa skillnader &r delvis pa grund av att industrin och
byggbranschen, tvd mansdominerande branscher, drabbades hart av krisen. Offentlig
verksamhet, dar kvinnodominerande yrken ofta aterfinns, drabbades forst nagot se-
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nare av krisen. Arbetsldsheten tenderar dven att inte stiga lika drastiskt vid konjunk-
turnedgangar inom offentlig sektor som privat.

2.1.1 Langtidsarbetsloshet och tid utan arbete

Ett relaterat matt ar langtidsarbetsloshet. | OECDs internationella statistik ar 1ang-
tidsarbetsloshet skattat som den andel arbetssékande som varit utan jobb och aktivt
sokt arbete i minst tolv manader i relation till det totala antalet arbetslosa. Langtids-
arbetslosheten for de nordiska landerna samt snittet for OECD de senaste 20 aren ar
illustrerad i figur 6. Langtidsarbetsloshet 6kar ofta i en konjunkturnedgang da antalet
arbetslésa 6kar och antalet vakanser sjunker, vilket leder till att arbetsldshetstiderna
Okar. Trots att arbetsldsheten minskade i de nordiska landerna innan finanskrisen
2008 har utvecklingen av langtidsarbetsléshet inte varit lika jamn. For det forsta upp-
visar de nordiska landerna stora skillnader i niva av langtidsarbetsloshet men ocksa i
forandringar over tid. Den djupa ekonomiska krisen som raddde i borjan pa go-talet
bidrog till hdga nivaer pa langtidsarbetslsheten i fraimst Finland, Norge och Sverige.
Generellt har de nordiska landerna i de flesta fall haft Iagre langtidsarbetsloshet &n
snittet i OECD under den senaste 20-arsperioden.

Figur 6: Langtidsarbetsldshet i procent av total arbetsléshet
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Note:  Anm. uppgifter om Sveriges langtidsarbetsloshet 2005-2006 ar inte rappor-terade i OECDs
databas.
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De stora skillnaderna i Iangtidsarbetsldshet vittnar om en diskrepans mellan de nor-
diska landerna vad géller effektivitet i matchningen pa arbetsmarknaden. Hoga ni-
vaer av langtidsarbetsloshet kan vara ett tecken pa att arbetsmarknaden inte pa ett
effektivt satt kan hantera problematiken med forlorat humankapital efter en langre
tids arbetsloshet. En orsak till stora skillnader i 1angtidsarbetsloshet kan vara olik-
heter i arbetskraftens sammansattning. Om arbetskraften till en stor del bestar av
individer med svag anknytning till arbetsmarknaden, exempelvis nyanldnda utan
arbetslivserfarenhet i det nya landet, kommer matchningsfunktionen att férsamras,
arbetsloshetstiderna att 6ka varpd langtidsarbetslosheten stiger. Figur 7 illustrerar
arbetsloshetstider for 2014 for de nordiska ldnderna samt snittet for OECD. Figur 7
illustrerar hur mdnga procent av alla arbetsloshetsperioder som 2014 var kortare an
en manad, mellan en och tre manader, mellan tre och sex manader, mellan sex och
tolv manader eller [angre &n tolv manader. Genom att jamfora hur snabbt arbetsldsa
kommer tillbaka ut i arbete igen gar det att skapa sig en uppfattning om hur effektiv
matchningsprocessen ar pa de respektive arbetsmarknaderna. Enligt arbetsloshets-
tiderna under 2014 var Island, Norge och Sverige sndppet battre pa att fa till snabba
matchningsprocesser. Ca 50 procent av alla arbetsloshetsperioder pa Island, i Norge
och i Sverige var kortare an tre manader. | Danmark, Finland samt OECD var
motsvarande siffra 40 procent.

Figur 7: Arbetsloshetstider 2014
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En forklaring till skillnader i arbetsldshet och arbetsloshetstider mellan individer ar
bland annat utbildning. Det &r naturligt att arbetsmarknadsutsikter och arbetsléshet
skiljer sig &t beroende pa utbildningsbakgrund hos individer pé arbetsmarknaden. Det
finns oftast ett positivt samband mellan utbildning och arbetsmarknadsutsikter dar en
individ med hogre utbildning premieras pa arbetsmarknaden. Detta gar tydligt att
utldsa ur figur 8 som illustrerar arbetsléshet uppdelat pa tre olika utbildningsnivaer;
grundskole-, gymnasie- och universitets-/hdgskoleutbildning for det senaste decen-
niet. Arbetslosheten var och ar hégst for de som enbart har en grundskoleutbildning
oavsett nordiskt land. De med enbart grundskoleutbildning har ocksad generellt sett
blivit hardast drabbade av finanskrisens efterdyningar och det finns en tydligt 6kande
trend i arbetsloshetsutvecklingen for de lagutbildade i alla nordiska lander. Finland
och Sverige har den hogsta arbetsldsheten bland de med grundskoleutbildning och
arbetslésheten bland dessa individer har dven fortsatt 6ka pé senare &r. Danmark och
Island har istéllet lyckats vdnda trenden med 6kande arbetsléshet for de med kortast
utbildning och sdg en avtagande trend under 2012 och 2013.
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Figur 8: Arbetsloshet uppdelat pa utbildningsniva
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pga bristande statistik innan 2005 i OECDs databas.
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Arbetslosheten faller tydligt med utbildningsgrad, vilket illustreras i figur 8. Individer
med universitets-/hdgskoleutbildning upplever den lagsta arbetsldsheten och de med
enbart grundskoleutbildning upplever den hégsta. Utmarkande for Norge &r att finan-
skrisen 2008 inte verkar haft ndgon stérre inverkan pad dem med hdgre utbildningsni-
vaer utan det var framst personer med hogst grundskoleutbildning som drabbades av
hogre arbetsloshet.

2.1.2 NEETs

Ett vanligt forekommande matt av arbetsloshet ar arbetsloshet uppdelat pa olika al-
dersgrupper. Arbetslosheten brukar vara hogst bland de unga i samhéllet da de ofta
star langre frén arbetsmarknaden &n de redan etablerade och méter en troskel nér de
ska komma in pa arbetsmarknaden. Att studera arbetsloshet for gruppen ungdomar
ar dock problematiskt av flera anledningar.*® Ett battre matt for att méta arbetsldshet
och inaktivitet i den aktuella aldersgruppen &r att anvanda sig av andel unga som var-
ken arbetar eller studerar, NEET (Not in employment, education or training). NEET
mater hur stor andel av alla ungdomar i den aktuella aldersgruppen som varken jobbar
eller studerar. Aven om denna grupp kan innehélla ungdomar som &r ute och reser,
eller studerar eller arbetar i ett annat land &n det de &r skrivna i, ar de flesta ungdomar
i denna grupp personer med svagare arbetsmarknadsanknytning. Med detta matt
aterfas sdledes en mer réttvis bild av de ungdomar som krdver extra atgarder for att
komma in pa arbetsmarknaden eller i utbildningssystemet. Figur g illustrerar NEET for
de nordiska ldnderna samt OECD for det senaste decenniet. Notera att OECDs sta-
tistik, som presenterats i figur 9, ar aldersgruppen 15—24 uppdelad i tvad separata
grupper. Den forsta aldersgruppen, 15-19 ar, gar fortfarande i skolan, motsvarande
gymnasieniva.

| aldersgruppen 15-19 &r de flesta ungdomar heltidsstuderande pa gymnasieniva. | den ndgot aldre gruppen 20-24 &r
istdllet manga ungdomar hel- eller deltidsstuderande pa universitet eller hégskola. Detta &r i sig inget problem da stu-
derande ungdomar inte raknas som arbetslésa. Dock séker manga ungdomar extrajobb vid sidan av sina studier vilket
gor att ungdomar som &r heltidsstuderande raknas in i arbetsldshetsstatistiken. Ett matt pa hur hog arbetslésheten ar for
aldersgruppen 15—24 kan da ge en mycket missvisande bild 6ver hur arbetslosheten egentligen ser ut for just denna
aldersgrupp.
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Figur 9: Andel unga (mellan 15-19 och 20-24 ar) som varken arbetar eller studerar (NEET)
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Note:  Anm. statistik for Island finns inte for aldersgruppen 15-19 ar samt innan 2009 f6r dldersgruppen
20-24.

Utmarkande enligt statistiken 6ver NEET, som illustrerats i figur g, ar att OECD-snittet
ligger betydligt hdgre &n talen for de nordiska landerna for bada aldersgrupperna. En
annan tydlig trend &r att NEET ar betydligt lagre for den yngre aldersgruppen i samt-
liga lander. Det forklaras till stor del av att de flesta ungdomar fortfarande ar kvar i
utbildning i den aldern. En annan férklaring for en lagre NEET bland de yngre &r ocksa
ett denna malgrupp i bl.a. Finland och Sverige omfattas av ett storre samhallsansvar,
dar alla unga i jobbgarantin for unga som slutfort den grundlaggande utbildningen
garanteras en studieplats eller anstéllning. Aven om de nordiska landerna uppvisar
skillnader i NEET for den yngre gruppen var det 2013 en relativt entydig bild i Norden
jamfort med OECD. NEET Iag mellan 3,5 procent och strax under 5 procent i Norden
2013, medan snittet for OECD |3g pa strax Over 7 procent.

En betydligt storre spridning samt stdrre variation &ver tid uppvisar den aldre al-
dersgruppen, individer mellan 20-24 ar. Har utmarker sig Danmark som ett undantag
bland de nordiska landerna. Fran att i mitten av oo-talet haft lagst andel NEET i Nor-
den har Danmark nu den nast hogsta andelen efter Finland, en 6kning med strax un-
der tio procentenheter. Noterbart ar dven att alla lander, med undantag for Island, har
en NEET-andel pa 6ver 10 procent 2013. Detta &r lagre &n snittet for OECD visserligen,
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men att dver 10 procent av alla i dldersgruppen 20—24 star utanfor bade utbildning och
arbetsmarknad ger en indikation pa hur svart det kan vara att etablera sig som ung pa
arbetsmarknaden dven i de nordiska landerna.

2.2  Offentliga utgifter for arbetsmarknadspolitik

Arbetsmarknaderna i de nordiska landerna har bade likheter och olikheter i syssel-
sattning, arbetsloshet samt forekomst av deltidsarbete och tidsbegrénsade kontrakt.
Det rader aven skillnader i arbetsmarknadspolitisk inriktning landerna emellan som
blir tydliga vid ndrmare granskning av landernas offentliga utgifter for arbetsmark-
nadspolitiska atgarder. | figur 10 illustreras de offentliga utgifterna for arbetsmark-
nadspolitiken i procent av BNP under de senaste 20 aren. De offentliga utgifterna ar
uppdelade i aktiva atgarder och passiva atgarder dar de aktiva atgarderna avser at-
garder som &r inriktade pd matchning, utbud eller efterfrdgan pd arbetsmarknaden
som exempelvis arbetsférmedling, omskolning och subventionerad sysselsattning,
medan de passiva atgarderna avser inkomstersattning till arbetslésa som exempelvis
arbetsloshetsersattning och inkomstforsakringar. Det bor dock papekas att OECDs
uppgifter om offentliga utgifter for arbetsmarknadspolitik inte ger en komplett bild av
de offentliga kostnaderna for arbetsmarknadspolitiken. Som nedan pavisas bar kom-
munerna i de nordiska landerna en betydande del av de faktiska kostnaderna, aven
om dessa inte faller inom ramen for den statliga arbetsmarknadspolitiken. Dels bedri-
ver kommunerna i vissa lander olika aktiva atgarder parallellt med de statliga arbets-
marknadsatgarderna (exempelvis i Finland och Sverige), dels bar framforallt kommu-
nerna ofta kostnaderna for socialbidrag. Bland annat atstramningar i arbetsloshets-
forsakringarna har under de senaste aren i flera nordiska lander lett till att socialbidrag
i allt hogre grad kommit att fungera som forsorjningsstod dven for arbetssokande.

For Island finns ingen data for denna kategori av variabler i OECDs databas “Pub-
lic spending on labour markets"” (2016). For de lander som &r representerade i figur 10
framgar ett tydligt monster med tva olika grupper. Den forsta bestar av Danmark och
Finland, dar utgifterna for passiva atgarder har varit den dominerande utgiften de
senaste 20 aren. Utgifterna for de passiva dtgarderna, alltsd arbetsléshetsersattning
till arbetslésa, har dock minskat i férhallande till BNP. Atminstone for Finlands del
Overensstammer den hoga utgiftsandelen for passiva atgarder med den héga arbets-
|6shet som radde under 1990-talet. Samma monster finns dock inte i Danmark under
samma tidsperiod. De aktiva atgarderna har istéllet utgjort en relativt konstant del av
BNP under hela den studerade perioden.
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Den andra inriktningen &r Norges och Sveriges storre fokus pa de aktiva atgarderna.
Norge utgor generellt ett undantag med betydligt lagre totala utgifter &n resterande
lander men bortsett fran detta ar trenden likartad den i Sverige. Norge och Sverige har
sett minskade utgifter for de aktiva dtgarderna over tid, precis som Danmark och Fin-
land haft minskade utgifter for de passiva. Endast under aren direkt efter finanskrisen
2008 6kade utgiftsandelen for de aktiva atgarderna i Norge och Sverige.

Figur 10: Offentliga utgifter for aktiva och passiva arbets-marknadsatgarder i procent av BNP
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En skillnad mellan Norge och Sverige &r att badda ldnderna efter krisen hade en
okande trend 2013 minskade i Norge utgiftsandelen for de aktiva dtgarderna redan
efter 2010.

Utvecklingen av de storsta utgiftsposterna for de aktiva och passiva atgarderna
samt utvecklingen for de totala offentliga utgifterna fér arbetsmarknadspolitiken vi-
sas i figur 11. Det framgar tydligt vilken betydande roll arbetsmarknadspolitiken at-
minstone tidigare har spelat for flera av de nordiska landerna jamfort med snittet for
OECD. De totala utgiftsandelarna for arbetsmarknadspolitiken 13g i b6rjan av 1990-
talet pa betydligt hogre nivaer for de flesta nordiska lander &n de gor idag. Alla lander
representerade i figur 11 har haft en stadigt avtagande trend for utgifterna i forhal-
lande till BNP. Norge utgor aterigen ett undantag med mindre &n halften sa hoga ut-
giftsandelar for arbetsmarknadspolitik &n resterande lander. Vantat &r dven den 6k-
ning av totala utgifter som alla lander uppvisar efter finanskrisen 2008, dven om Nor-
ges okning var mycket blygsam jamfort med den i de lander som drabbades hardare
under krisen, t ex Danmark och Finland.
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Figur 11: Offentliga utgifter for arbetsmarknadspolitik uppdelat efter de storsta utgiftsposterna i

procent av BNP
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Den tydligaste skillnaden mellan [dnderna aterfinns i de aktiva atgarderna, varav de
fyra storsta ar representerade i figur 21. Det framkommer ocksa att stora forandringar
har skett i dessa utgiftsposter under de senaste 20 aren. Exempelvis sa har Danmark
gatt fran hoga utgifter for arbetsmarknadsutbildning i slutet pa 1990-talet for att un-
der 2000-talet satsat alltmer pa arbetsformedling och administration samt subvent-
ionerad sysselsattning och rehabilitering. Aven Sverige har dragit ned sina utgifter for
arbetsmarknadsutbildningen efter ndgra ar med hdga volymer under 19g90-talet. Fin-
land har dock ater bérjat investera i arbetsmarknadsutbildning sedan finanskrisen
2008 efter sankta utgifter under flera ar sedan go-talet.

Norge, som &r det enda land som har haft en varaktig 1ag arbetsloshet och hdg
sysselsattning de senaste 20 dren, har dven bland de ldgsta utgifterna for alla utgifts-
poster. Undantaget ar for de subventionerad sysselsattning och rehabilitering som har
okat sedan bdrjan av 2000-talet, dven om de fortfarande ar pa relativt I3ga nivaer.

For de passiva atgarderna, inkomstersattning och stod till arbetsldsa, har trenden
varit likartad i hela Norden. Fran relativt hdga utgiftsnivaer for inkomstersattning i bor-
jan av 1990-talet sa har utgifterna stadigt fallit for alla representerade lander. Ett undan-
tag skedde nar konjunkturen vénde i borjan pa oo-talet da utgifterna aterigen steg som
en effekt av 6kad arbetsloshet och ddrmed uttag av inkomstersattning. Samma sak
skedde i alla landerna efter finanskrisen men ingen av landerna har pa senare ar uppnatt
de nivaer som radde pa go-talet under den davarande radande finansiella krisen.
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3. Organisering av
arbetsmarknadspolitik

3.1 Oversikt 6ver organisering i respektive land

3.1.1 3.1.1 Organisationsscheman

Organiseringen av arbetsmarknadssystemen i de nordiska landerna illustreras i orga-
nisationsscheman for de olika landerna i figur 13—17. Figur 12 sammanfattar fargkod-
ningen som anvands i landernas organisationsscheman.

Figur 12: Fargkoder till figur 13-17.

Departement/ministerium
Myndighet eller motsvarande statligt organ

Avdelning inom/under myndighet eller motsvarande statligt organ

Kompletterande aktorer, upphandlade inom central forvaltning

Kommuner samt ansvarsomraden som tillfaller dessa

Arbetsmarknadens parter samt ansvarsomraden som tillfaller dessa

Ovriga aktorer, t ex andra myndigheter, NGO, andra
intressegrupper, privata arbetsférmedlare



Figur 13: Organisationsschema Danmark

Tilsynsradet

Kommunalbestyrelsen
Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR),

herunder 3 decentrale Arbedjsmarkedskontorer i

Roskilde, Odense og Aalborg
Jobcenter

Figur 14: Organisationsschema Finland

NTM-centralernas och AN-

byraernas utvecklings- och Naringsliv-, transport- och mi Arbetsloshetsforsak-
forvaltningscenter (KEHA-centret) (NTM-centraler) Regional niva ringsfonden (TVR)
(framst fr.o.m 2015) 15 regionala kontor Inkomstrelaterad

(Nationell nivd) ersdttning

Folkpensions-
anstalten
(FPA) Grund-
ersdttning

Arbets- och niringsbyraer (AN-byraer)
Regional och lokal nivé
15 regionala kontor och éver 100 lokala

Sektorsovergripande
samservice (f.d.

Delegationer for
arbetskrafts- och

Ovriga
Servicecenter for aktorer

arbetskraften TYP) HOGEEFSARIED
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Figur 15: Organisationsschema Island

Arbetsdirektoratet
(Vinnumdlastofnun) (8 regionala arbetsférmedlingskontor)

Arbetsloshetskassan

Ovriga aktorer

Figur 16: Organisationsschema Norge

Arbets- och vilfirdsdirektoratet (NAV)

NAV Forvaltning NAV Fylke
passiv arbetsmarknadspolitik aktiv arbetsmarknadspolitik

Ovriga aktorer NAV-kontor
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Figur 17: Organisationsschema Sverige

Inspektionen fér
Arbetsléshets-
forsékringen (IAF)

Arbetsformedlingen (AF)

Notonelrie Férsakringskassan (FK) Kommuner

Institutet for » Arbel§ﬁirmedli ngen (AF) Arbersidshets
arbetsmarknadspolitisk 3 regionala enheter och amnd
utvardering (IFAU) 320 lokala kontor IR

3.2 Organisatoriska regimer i Norden

Utifrdn de organisationsscheman som presenterats for de nordiska landernas arbets-
marknadssystem gar det att urskilja en dominerande linje bland landerna i Norden. Hu-
vudlinjen ar en hierarkisk struktur dar huvudansvaret for arbetsmarknadssystemet och
politiken ligger pa respektive lands arbetsmarknadsdepartement/ministerium dar ar-
betsmarknadsministern har det yttersta ansvaret for utformningen av arbetsmarknads-
politiken. Detta galler framst Danmark, Island och Norge dar ansvaret ligger odelat pa
ett departement eller ministerium. Under arbetsmarknadsdepartementen &r ansvaret
for arbetsmarknadspolitiken delegerat till den myndighet som verkar inom arbetsmark-
nadsomradet i respektive land, vilket ar Styrelsen for Arbetsmarknad och Rekrytering
(STAR) i Danmark, Arbetsdirektoratet pa Island och Arbets- och Valfardsdirektoratet
(NAV) i Norge. | organiseringen darunder skiljer sig Ianderna fran varandra.

Island har en stark hierarkisk struktur dar all arbetsmarknadspolitik bestams av Val-
fardsministeriet som delegerar det operativa arbetet den statliga arbetsférmedlingen
(Arbejdsdirektoratet) samt den av Arbetsformedlingen administrerade Arbetsloshets-
kassan. Kommunerna har ett ansvar pa regional nivd men detta i samarbete med och
under instruktioner och forordningar fran ministeriet. Utdver detta skapas frekvent inof-
ficiella och officiella samarbetskonstellationer, exempelvis mellan ministeriet och kom-
muner eller ministeriet och arbetsmarknadens parter. Arbetsmarknadens parter har en
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betydande roll pa Island genom bildandet av Arbetslivsrehabiliteringsfonden (VIRK) dar
VIRK har 6versyn over all yrkesrehabilitering pé Island. Arbetsmarknadens parter blir
ocksa tillfrdgade att uttrycka sin asikt i arbetsmarknadspolitiska arenden till Valfardsmi-
nisteriet. Det innebér att alla arbetsmarknadsrelaterade fragor behandlas i trepartskon-
stellationer dar arbetsmarknadens parter alltid ingar som part.

| Danmark har Beskaeftigelsesministeriet samt STAR ansvaret for arbetsmarknads-
politiken. Sjélva arbetsformedlingen &r dock delegerad till kommunerna och inte till en
centralt administrerad arbetsférmedling som fallet &r i resten av Norden (férutom Faro-
arna och Gronland, se kapitel sex). Aven administrering och utbetalning av arbetslds-
hetsforsakringen ar delegerad till 25 erkanda arbetsloshetskassor (A-kassor) som ofta ar
anknutna till fackforeningar” med frivilligt medlemskap enligt Gent-systemet.*® Detta
innebar att STAR i Danmark har en mindre operativ roll inom arbetsmarknadspolitiken
an exempelvis motsvarande myndighet pd Island. Aven i Danmark &r arbetsmarknadens
parter med i arbetsmarknadspolitiken, kanske framst genom systemet med sjalvstan-
diga A-kassor, men ocksa genom att arbetsmarknadens parter tillsammans bildar ett
Beskaftigelsesradet (BER) som pd nationell nivd agerar rddgivande till Beskaeftigel-
sesministeriet och STAR i frdgor kring arbetsmarknadspolitiken. Det har dessutom hant
att regeringen kallar sasmman till trepartsforhandlingar om reformer kopplade till ar-
betsmarknadspolitiken (vilket ar mer vanligt i Finland, se nedan). Sammantaget fram-
star Danmark som mindre toppstyrt dn Island inom arbetsmarknadspolitiken.

Norge, som ocksad har ett styrande departement inom arbetsmarknadspolitiken,
Arbets- och Socialdepartementet (ASD), skiljer sig fran resterande nordiska lander i
avseendet att arbetsmarknadspolitiken i allt vasentligt &r samlat i en myndighet, NAV.
Ansvarig myndighet under ASD ar NAV. Vidare dr NAV Fylke ansvarig instans fér den
aktiva arbetsmarknadspolitiken inklusive arbetsformedlingen med tillhérande NAV-
kontor som drivs i samverkan med kommunerna. NAV Férvaltning ansvarar for den
passiva arbetsmarknadspolitiken som arbetsléshetsersattning. NAV-kontoren ar dock
de som foljer upp arbetsloshetsforsakringen, staller krav pd den arbetssékande och
har kontakt med individen. Det ar dock NAV Forvaltning som fattar beslut. En arbets-
|6s kommer i regel bara i kontakt med NAV Fylke genom de lokala NAV-kontoren
medan NAV Forvaltning inte har ndgon direktkontakt med den arbetslosa. P& detta
vis har Norge den mest stromlinjeformade organisationen av arbetsmarknadspoliti-
ken. Aven om det formella ansvaret &r delat mellan stat och kommun &r servicen sam-
lokaliserad och den arbetssokande méter i praktiken en myndighet.

*” Notera dock att det | flera lander gar att ansluta sig till arbetsléshetsférsakringar utan att vara medlem | fackférening, och
att det finns enstaka arbetsloshetsférsakringar som ej ér kopplade till fackféreningar.
*®See http://www.oxfordreference.com/view/10.1093/oi/authority.20110803095850580
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| Finland &r arbetsmarknadspolitiken uppdelad mellan tvd departement, varav Ar-
bets- och Naringsministeriet (ANM) har ansvaret for den aktiva arbetsmarknadspoliti-
ken och Social- och Halsovardsministeriet (SHM) for socialforsakringssystemet (pens-
ions-, sjuk- och arbetsloshetsforsakring). Finland har alltsd separerat ansvaret for aktiv
arbetskraftspolitik och ersattningssystem redan pa departementsniva. Under SHM &r
systemet for arbetsloshetsersattningen uppdelad mellan tva olika myndigheter. Arbets-
I6shetsforsakringsfonden &r ansvarig for den inkomstrelaterade arbetsloshetsersatt-
ningen som kraver medlemskap i en arbetsldshetsfond medan Folkpensionsanstalten
ansvarar for utbetalningen av grundersattningen som finns tillganglig nér den arbetslése
inte ar berattigad till inkomstrelaterad ersdttning. | Finland ligger ansvaret for politiken
pa ministerierna medan det operativa genomforandet ar delegerat till regionala arbets-
och naringsbyraer (AN-byrder). Aven de regionala N&rings-, trafik- och miljécentralerna
(NTM-centralerna) har en roll inom arbetsmarknadspolitiken. Dessa regionala NTM-
centraler har som uppgift att pa bred front framja den regionala utvecklingen genom att
skéta statsférvaltningens uppgifter och utveckling i regionerna.” Inom arbetsmark-
nadspolitiken ar deras roll att stodja och dvervaka AN-byrderna i arbetet med att uppna
sina mal och i utvecklingen av tjansterna. | praktiken &r deras styrande roll gentemot
AN-byrderna framst kopplad till budget, d@ NTM-centralerna fastslar hur det statliga
anslaget for sysselsattnings- och foretagsamhetspolitik ska fordelas mellan AN-byran
och NTM-centralen. Aven resultatstyrningen gar formellt via NTM-centralen, men de
mal som pad ministerieniva satts upp for den regionala arbetsmarknadspolitiken vidare-
férmedlas i praktiken direkt till AN-byrderna. Aven NTM-centralernas och AN-byr&ernas
utvecklings- och férvaltningscenter KEHA har p3 ett praktiskt plan en roll i styrningen av
AN-centralerna, da dessa gor upp riktlinjer kring diverse forvaltningsprocesser. KEHA ar
en relativt ny funktion i styrningen och hade tidigare ingen tydlig roll i arbetsmarknads-
politikens styrning.

AN-byraerna styrs darmed delvis direkt av ministeriet, delvis av NTM-centralerna
och delvis av KEHA-centret. | Finland rader dven ett relativt stort inkluderande av ar-
betsmarknadens parter.*® Styrkedjan till de lokala arbetsférmedlingskontoren &r déar-
med mer komplex i Finland &n ndgot annat nordiskt land.

| Sverige ligger huvudansvaret for arbetsmarknad- och integrationsfragor pa
Arbetsmarknadsdepartementet som bland annat forbereder lagstiftning pd omra-

* P&minner séledes om lansstyrelserna | Sverige.

*° P3 central nivé har parterna inflytande éver med arbetsldshetsfonderna, som féljer samma system som i bade Danmark
och Sverige. Arbetsmarknadens parter har ofta ocksa varit aktivt delaktiga i arbetsgrupper kring arbetsmarknadspolitiken
utformning pa ministerieniva, men sedan regeringsskiftet 2015 kan man skénja en trend dér arbetsmarknadens parter fatt
en mer passiv, ndrmast konsultativ roll. Aven p& lokal niva sker samarbete med arbetsmarknadens parter, liksom med
kommuner, utbildningsanstalter och upphandlade aktérer.
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det, budget- och styrningsfragor samt har ansvaret fér bade den aktiva och den
passiva arbetsmarknadspolitiken. Arbetsmarknadsdepartementet styr den under-
liggande myndigheten Arbetsformedlingen (AF) som svarar for den offentliga ar-
betsférmedlingen samt dess arbetsmarknadspolitiska verksamhet. AF verkar bade
pa nationell och regional och lokal nivd med lokala arbetsférmedlingskontor runt
om i landet. Inom ersattningssystemen kopplade till arbetsmarknadspolitiken har
Socialdepartementet en viss roll som ansvarigt departement for ekonomiskt stod,
som kommuner ar utbetalande myndighet for. Arbetsmarknadsdepartementet
har ansvar for de aktivitetsstéd och utvecklingsersattning som arbetslésa inom
arbetsmarknadspolitiska program kan erhalla via Forsdkringskassan istallet for
arbetsloshetsersdttning (A-kassa). A-kassan i Sverige &r organiserad enligt Gent-
systemet med fristdende arbetsldshetskassor knutna till fackféreningar dar med-
lemskap i dessa arbetsldshetskassor ar frivilligt (och frikopplat fran medlemskap i
fackféreningen). A-kassorna ansvarar fér administration och utbetalning av ar-
betsloshetsersattningen, medan Arbetsformedlingen har som skyldighet att sa-
kerstdlla att den arbetsldse fullféljer sina ataganden for att vara berattigad till er-
sattning fran arbetsldshetsforsakringen. For att sdkerstalla att arbetsloshetsfor-
sakringen fungerar som en omstallningsférsakring finns en sarskild myndighet for
att utfora inspektion av arbetsloshetsforsakringen, namligen Inspektionen for Ar-
betsléshetsforsakringen (IAF). Utdver denna myndighet sarskiljer sig Sverige fran
resterande Norden genom att ocksd ha en sarskild myndighet for forskning och
utvardering kring arbetsmarknadspolitik och arbetsmarknadspolitiska atgarder,
Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU).
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4. Styrinstrument

| alla 1ander anvands olika styrinstrument sdsom lagstiftning, ekonomiska incitament,
olika typer av uppfdljning och aterrapportering (ibland via datoriserade system), in-
formell styrning och dialog. Mixen i denna blandning skiljer sig mellan de olika l&nder-
na, och det ar intressant att se hur det paverkar arbetsmarknadspolitiken. Nedan re-
dogors for hur de olika styrinstrumenten anvands i de fem nordiska ldnderna. De au-
tonoma regionerna féljer sedan i kapitel fem.

4.1 Styrning via lagstiftning

Lagstiftningen har en viktig roll i styrningen av arbetsmarknadspolitiken, den definierar
roller och fordelar skyldigheter och rattigheter mellan de olika parter som ingar i ar-
betsmarknadspolitiken. Lagstiftningen i Finland, Island, Norge och Sverige gar relativ
langt vad galler styrning av arbetsmarknaden. | Finland kompletteras lagstiftningen med
administrativa instruktioner/anvisningar om dess praktiska implementering.** Anvis-
ningarna produceras av Arbets- och Naringsministeriet i syfte att implementeringen av
lagarna ska vara enhetlig och likvardig. Tillsammans med anvisningarna ingar lagstift-
ningen som en del av ministeriets informationsstyrning av AN-byrderna, som ansvarar
for implementeringen av arbetskraftspolitiken. Anvisningarna har en viktig roll och dar-
for hander det ocksa att de foljs upp.

Valfardsministeriet pa Island stiftar lagar om all arbetsmarknadspolitik och dessa
lagar &r strikt styrande for alla parter pa arbetsmarknaden. Aven om samarbeten mel-
lan parterna ar mer horisontellt an vertikalt, det vill sdga att till exempel féretag kan
initiera samarbeten med den statliga Arbetsformedlingen, har alla parter lagstiftning-

** Allinstructions are availabe at: http://www.finlex.fi/fijviranomaiset/normi/540001/. The most important e.g. Arbets- och
naringsministeriet: Arbets- och naringsministeriets anvisning om tillampningen av lagen och férordningen om offentlig
arbetskrafts- och féretagsservice TEM/871/00.03.05.02/2015. Anvisning 28.5.2015

https://www finlex.fi/sv/viranomaiset/normi/540001/42135

Arbets- och néringsministeriets anvisning om arbets- och naringsbyrans uppgifter i genomférandet av systemet med ut-
komstskydd for arbetslésa TEM/2192/03.01.04/2014. Anvisning 30.12.2014 http://www.finlex.fi/data/normit/41984-
TEM2192Arbets__och_n_ringsministeriet458129003.pdf


http://www.finlex.fi/fi/viranomaiset/normi/540001/
https://www.finlex.fi/sv/viranomaiset/normi/540001/42135
http://www.finlex.fi/data/normit/41984-TEM2192Arbets__och_n_ringsministeriet458129003.pdf
http://www.finlex.fi/data/normit/41984-TEM2192Arbets__och_n_ringsministeriet458129003.pdf

en att forhalla sig till. Samarbeten av bade formell och informell karaktar styrs pa sa
satt av Valfardsministeriet.

Arbetsmarknadspolitiken i Sverige har [ange praglats av regelstyrning och de in-
satser och verktyg som kan anvandas styrs relativt hart av lagstiftningen till exem-
pel vad galler vem som har ratt till insatser och hur de ska utformas. | de sa kallade
instruktionerna i den svenska forfattningssamlingen definieras de uppdrag, 1angsik-
tiga mal och uppgifter myndigheter har att félja, daribland Arbetsférmedlingen.
Arbetsformedlingens uppdrag specificeras inte bara i dess instruktion utan ocksa i
ett fyrtiotal andra férfattningar.™

“Det finns ju anda lagar och férordningar som mejslar ut vara verktyg. Sen kan man ju styra mer el-
ler mindre pa hur man ska anvanda den samlade verktygsladan men den samlade verktygsladan ar
beskriven i lag och férordningar pd mer eller mindre detaljerat satt.”* (Intervju med Sjoberg & Ols-
son, Arbetsformedlingen)

Lagstiftningen i Finland, Island och Sverige har sammanfattningsvis en viktig roll vad galler
styrningen av arbetsmarknaden och implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.
Detta i jamforelse med Danmark dér lagstiftningen inte langre anvands i lika hog utstrack-
ning utan dar styrningen blivit mer komplex dver tid:

“Nu er en stigende erkendelse af at lovgivningen godt kan bruges til noget, men ikke til alt.
Der er rigtig mange regler. Man ma bruge nogle andre mekanismer ogs&.”* (Intervju med
Rasmussen, STAR)

Det huvudsakliga styrinstrumentet i Danmark &r styrning via ekonomiska incita-
ment men dven denna regleras i lagstiftningen liksom kommunernas genomférande
av arbetsmarknadsinsatser. Med inforandet av “det enstrenget beskaeftigelsesy-
stem” (ungefar det enhetliga sysselsattningssystemet) 2009 drog sig staten tillbaka
som ansvarig for hela den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Det betydde att staten
inte langre kunde styra arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna stod nu fér genom-
forandet av hela insatsen, och darfor fick ekonomiska incitament och andra styrin-
strument en stérre betydelse.

** Statskontoret 2016:5 Analys av Arbetsformedlingens interna styrning och utvecklingsarbete.
www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/2016/analys-av-arbetsformedlingens-interna-styrning-och-
utvecklingsarbete/s. 21.

*3 Sjsberg, Mikael & Olsson, Clas; Generaldirektér respektive bitradande generaldirektor, Arbetsférmedlingen, Intervju
2015-12-09.

* Rasmussen, Helle; Vice direktdr, STAR, intervju 2015-11-05.
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| Norge har den statliga delen av NAV traditionellt varit relativt detaljerat
styrt. Det sker framst genom tilldelning av resurser och aktivitetsstyrning genom
tilldelningsbrev och malkort for rapportering. Lagstiftning spelar darmed en
mindre, men viktig, roll. Tanken &r dock, enligt den ansvariga ministern, att NAV
ska bli mindre regelstyrt:

“Den statlige delen av NAV er ganske toppstyrt, regelstyrt og relativt rigid. Jeg tror de fleste som
kjenner NAV nikker gjenkjennende til den beskrivelsen. Handlingsrommet for de statlige ansatte er
mer begrenset enn for de kommunalt ansatte i NAV. Ved a gjere det statlige systemet mindre rigid
og regelstyrt, vil NAV-kontorene fa gkt handlingsrom. Samtidig blir den statlige styringen mer lik
den kommunale. Det innebaerer at partnerskapet mellom stat og kommune ogsa blir mer likever-
dig” (Arbeids- og sosialminsiter Anniken Hauglie til Kommunal Rapport™)

Lagstiftning har med andra ord varit viktig for att sakra forutsagbarhet, likhet och en
standardiserad forvaltning.

I Norge ar det bland annat styrt av lag att kommunerna ska ha NAV-kontor men
inte vilka tjanster som ska finnas i dessa och hur de ska organiseras. Alle kommuner
ska ha minimumldsningen for sociala tjdnster i NAV, dvs. information, vagledning och
radgivning, inklusive ekonomisk radgiving. Dessutom ska alla kontor ha ekonomisk
stenad (socialhjalp), tillfalligt boende, samt erbjuda kvalificeringsprogrammet, en in-
dividuell sysselsattningsplan som innehaller arbetslivsinriktade aktiviteter, arbetstra-
ning och uppfdljning. Alla har enligt lag ratt till individuell plan. Det finns ett visst fri-
hetsutrymme pd kommunal niva att utforma NAV-kontoren efter lokala behov. De
intervjuer som gjorts med lokala chefer tyder dock pa att det lokala handlingsutrym-
met i praktiken ar begrénsat, men att det gradvis blir storre (se kapitel sex nedan).

Aven om lagstiftningen &r ett viktigt styrinstrument som reglerar manga delar av
arbetsmarknaden och funktionerna pa den anvénds lagstiftningen i Finland, Island och
Sverige for att styra i stérre utstrackning @n i Danmark och Norge. Pa Island &r lagstift-
ningen strikt styrande men arbetsmarknaden bygger ocksad pa horisontella och ibland
informella samarbeten mellan exempelvis Arbetsformedlingen och foretag. Lagstift-
ningen i Sverige kan ga relativt 13ngt vad galler detaljer, &ven om det har blivit mindre
vanligt pa senare tid. | Danmark har det skett ett skifte mot ett allt mer komplext styrsy-
stem med ett okat fokus pa ekonomisk styrning och styrning som bygger pa kunskap,
for att skapa incitament for kommunerna.*® Detta ar en féljd av kommunaliseringen av
arbetsmarknadspolitiken i Danmark. Till skilinad fran de andra landerna i Norden &r det i

* Dagens Perspektiv 2016 http://www.dagensperspektiv.no/2016/anniken-hauglie-som-veiviser
*¢ Rasmussen, Helle, STAR, Intervju.
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Danmark ekonomiska incitament som har kanske den mest betydande rollen i styrning-
en av arbetsmarknadspolitiken, vilket ndrmare beskrivs i nasta avsnitt.

4.2 Styrning via ekonomiska incitament

Ekonomiska incitament har den mest framtradande rollen i Danmarks arbetsmark-
nadspolitik vars refusionssystem (refusionsordning)”” &r en central del av statens styr-
ning av kommunernas arbetsmarknadsinsatser.

Refusionssystemet innebér att kommunernas utgifter for arbetsmarknadsinsatser
delvis ersitts av staten.”® Det galler bland annat utgifter fér arbetsloshetsdagpengar,
kontanthjalp och fortidspension. Till exempel ersdtts kommunerna for sina utbetalning-
ar av arbetsloshetsersattning (dagpenger) for dem som har varit arbetsldsa i upp till 18
manader. Kommunerna ersatts ocksa till tva tredjedelar for sina kompletterade utbetal-
ningar for flexjobbanstallda. Ar 2015 reformerades refusionssystemet till att andelen av
kommunernas utgifter som aterbetalas, minskar ver tid.

"Det er faktiske pointen i den nye refusionsmodel, at det er sadan set op til kommunerne selv, hvad
man vil satse pa, det vil sige hvilke ydelsesmodtagere man vil satse pa. Fordi det er den gradvise af-
trapning af refusion fra staten.”” (Intervju med Bredgaard, lektor pd statsvetenskapliga institut-
ionen pa Aalborg universitet)

Podngen med refusionssystemet ar alltsé enligt Thomas Bredgaard, Aalborg universitet,
att det ska vara upp till kommunerna som arbetsformedlare att valja vad de vill satsa pa
och vilka malgrupper de vill satsa pa. STAR soker att genom refusionssystemet védgleda
kommunerna till de mest verksamma insatserna samt de insatser som gar i linje med de
politiska intentionerna for arbetsmarknaden. Avtrappningen av aterbetalningarna dkar
incitamentet att valja de insatser som har storst effekt pa att fa arbetslosa i arbete. En-
ligt Bredgaard har andringar i refusionssystemet bidragit till att paskynda kommunernas
fokus pa aktiveringen av arbetslésa men att det har olika konsekvenser for olika mal-
grupper, dar de som star ndrmare arbetsmarknaden &r lnsammare att fa ut i arbete:

* Har anvinds det danska ordet refusion, dven om det inte &r vanligt fsrekommande p& svenska. Aterbetalning eller er-
sattning ar vanligare ord pa svenska, men refusion anvands for att inte forvirra.

*8 Med den nye refusionsreform pa beskaftigelsesomradet, der tradte i kraft den 4. januar 2016, er refusionssatsen — dvs.
kommunernes refusion (tilbagebetaling/medfinansiering) fra staten — ens pa tveers af ydelser. Tidligere gjaldt forskellige refusi-
onssatser afhaengig af, om udgiften var til fx kontanthjaelp, arbejdsleshedsdagpenge eller fertidspension, men i dag gives sam-
me refusionssats pa tvaers af ydelserne. Derudover nedtrappes satsen over tid fra 8o pct. de ferste fire uger til 20 pct. efter 52
uger (1 &r). Kommunerne far dermed et skonomisk incitament til at f& borgeren i beskaeftigelse hurtigst muligt.

* Bredgaard, Thomas, Aalborg universitet, intervju 2015-11-10.
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“Det er klart at dem som er laengst vaek fra arbejdsmarkedet, det er jo ikke dem hvor du hurtigt far
et afkast pa din investering Sa man vil nok tage fat i dem hvor man ved. Der er dem som er teet pa
arbejdsmarkedet, som kan og vil selv. De skal maske bare have et kaerligt skub bagi, der skal man
bare serge for at folk star til radighed, sa skal de nok klare den selv. Og s& dem som er over i den
anden ende, der hverken kan eller vil, hvor der skal virkelig en massiv indsats til. Det er der, der er
enrisiko for at man parkerer den gruppe. Og sa tager fat i den der mellemgruppe, som man synes

30

man kan arbejde med. Altsd dem som muligvis godt vil arbejde og muligvis godt kan."”** (Intervju

med Bredgaard, Aalborg universitet)

Denna oro for de svagare grupperna pa arbetsmarknaden finns dven pd andra hall,
bland annat hos STAR:

"Det er vores bekymring at investeringerne i de svage gruppe er for stor risiko for kommunerne og fordi
nogle af borgerne ikke kommer videre. [...] Vi er bange for de svageste, at de bare lader dem g3, fordi
kommunerne synes det for risikabelt af bruge penge pa dem.” (Intervju med Rasmussen, STAR)

De senaste aren har statens aterbetalningar varit baserade pa vilka insatser kommu-
nerna satter in men det gar mot att 3terbetalningar ska ske pa grundval av de resultat
kommunerna uppnar.

| Finland har ekonomiska incitament anvants fran statligt hall for att 6ka kommu-
nernas roll pa arbetsmarknaden. Fran och med 2006 tog kommunerna dver halften av
kostnaderna for dem som varit arbetslésa mer an 5oo dagar och sedan 2015 6kades
det ekonomiska ansvaret till att omfatta halften av kostnaderna for dem som varit
arbetsldsa i 300 dagar. Da arbetsléshetstiden uppgar till 1000 dagar 6kar kommunens
andel till 70 procent. Denna 6verforing av kostnader fran staten till kommunerna har
enligt intervjuer dels varit en ren “kostnadsbesparing” for staten, dels syftat till att 6ka
kommunernas intresse for aktivering av arbets|dsa.

Gentemot NTM-centralerna far ekonomiska incitament ofta ndrmast motsatt ef-
fekt, som en chef for en NTM-central papekar:

Jag 6nskar att det fanns bel6ningssystem om vi lyckas med nagot — nu &r det s3 att de regioner
som har en svar situation far mer pengar &n de andra. Men om du gor ett bra resultat och arbets-
|6sheten minskar och indikatorerna visar gront pa alla nivaer, sa kan leda till att du far mindre och
mindre pengar. Klart man vill gora sitt basta, men det finns ingen komponent for att beléna dem
som gor bra resultat med nagon bonus eller liknande. Hur ministeriet fordelar resurserna har jag
egentligen ingen exakt information om, hur de kalkylerar. Men arbetslésheten paverkar osv. Desto
varre situation, desto mer pengar. Féregaende ars arsberéattelse inverkar saklart.

* Bredgaard, Thomas, Aalborg universitet, intervju 2012-11-10.
3 Rasmussen, Helle, STAR, intervju 2015-11-05.
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Aven pa Island och i Sverige har kommunernas utgifter 6kat, dock till féljd av ekono-
miska incitament riktat mot arbetslésa. Ar 2015 minskade Valfardsministeriet p3 Is-
land antalet manader en individ kan fa arbetsloshetsforsakring fran 36 till 30 manader.
Efter 30 manader &r dessa individers forsorjning kommunernas ansvar. Detta har 6kat
kommunernas kostnader pa kort sikt vilket okat antal aktiviteter som de driver pa
eget initiativ for att fa ut folk i arbete. Totalt sett pa Island ser dock reformen ut att
betyda minskade kostnader for arbetsloshetsférsékringen. Aven i Sverige har kom-
munernas utgifter okat till foljd av striktare krav for arbetsloshetsforsakringen. De
som inte ar berdttigade arbetsloshetsersattning soker forsorjningsstod vilka utbetalas
av kommunerna. Manga kommuner i Sverige driver liksom kommunerna pa Island och
Finland egna initiativ for att fa ut folk i arbete och pa sa satt minska utbetalningarna
av forsorjningsstod. Det finns en risk med att kommunerna huvudsakligen drivs av att
minska utgifterna snarare an att minska arbetslosheten.

“En del av de arbetslsa som har som huvudsakligt problem att de saknar arbete hamnar hos Ar-
betsférmedlingen och ar forsékrade inom ramen for den statliga arbetsloshetsférsakringen. Manga
hamnar i ekonomiskt bistdnd hos kommunen istéllet.”** (Intervju med Forslund, IFAU)

Forandringarna i arbetsloshetsersattningen har i Sverige lett till att &ven mottagare av
forsorjningsstod fran kommunerna i stor utstrackning har arbetslgshet som sitt hu-
vudsakliga forsorjningshinder. Det finns enligt Anders Forslund, professor i national-
ekonomi vid Uppsala universitet och anstalld pad utvarderingsmyndigheten IFAU i Sve-
rige, indikatorer som pekar mot att “kommunen ordnar insatser ddr huvudsyftet ar att
slippa betala forsérjningen for dem s& smaningom” till exempel genom att sjélva an-
stalla mottagare av forsorjningsstod tillrackligt Iange for att de ska uppfylla arbetsvill-
koren for arbetsloshetsforsakringen:

"Da kan man misstanka att insatserna inte drivs av att personerna ska komma ut pa arbetsmark-
naden pa ett bra satt, utan snarare motiveras av att man vill bli av med att betala férsérjnings-
stdd.” (Intervju med Forslund, IFAU)

| Finland ddr kommunernas ekonomiska ansvar okat specifikt for de langtidsarbets-
I6sa upplevs det pa vissa hall att de grupper kommunen &r ekonomiskt ansvariga for i
storre utstrackning far ta del av den s.k. sektorsdvergripande samservice som framjar
sysselsattningen samtidigt som andra malgrupper med behov av denna typ av service
riskerar att dsidosattas.

3 Forslund, Anders IFAU, intervju 2015-11-25.
3 Forslund, Anders IFAU, intervju 2015-11-25.
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| Danmark anvands ekonomiska incitament for att styra arbetsmarknadsinsatser
medan det i Finland anvands for att kommunerna ska ta ett storre ansvar. Ekonomiska
incitament riktade mot arbetsldsa har pa Island och i Sverige fatt effekten att manga
kommuner utvecklat egna arbetsférmedlande verksamheter for att minska sina dkade
utgifter av forsorjningsstod till foljd av andrade krav inom arbetsloshetsforsakringen. |
de dvriga landerna finns inslag av antingen indirekta eller direkta ekonomiska incita-
ment som styrmedel gentemot kommunerna. | Danmark &r detta for att kommunerna
ansvarar for implementeringen av den aktiva arbetsmarknadspolitiken medan det i
Finland, Island, Norge och Sverige &r en f6ljd av styrningen av den passiva arbets-
marknadspolitiken, dar kostnad overfors fran staten till kommunerna. | Danmark har
de ekonomiska incitamenten formen av aterbetalningar fér kommunernas utgifter
medan det i Finland, Island, Norge och Sverige hor ihop med kommunernas ansvar
over ekonomiska ersdttningar till arbetsldsa.

I Norge anvands ekonomiska incitament (i likhet med dvriga lander) for att indi-
vider ska sta till arbetsmarknadens férfogande, men i Norge anvands ekonomiska
incitament mellan aktorer i mindre utstrackning &n i 6vriga lander, dven om det fo-
rekommer bade mot NAV-kontoren och mellan statliga och kommunala delen av
NAV. | Norge har man medvetet (enligt kunskapsdirektér p& NAV, Yngvar Asholt)
varit forsiktig med att anvanda ekonomiska incitament som styrmedel mot privata
aktorer som &ar involverade i arbetsmarknadspolitiken, eftersom detta kan leda till
en “creaming”-effekt, dar de privata aktorerna lagger mer resurser pa de som redan
stdr ndra arbetsmarknaden.* Dock har samarbetet med kommunerna har resulterat
i kostnadsovervaltring fran kommunerna till staten (fran socialbidrag till det nation-
ella forsakringssystemet). Detta ar en foljd av att de kommunala stédsystemen sak-
nar tillrdckliga incitament att félja upp mottagarna av stod sa lange de inte bar det
ekonomiska ansvaret for deras forsorjning. Systemet som det ar konfigurerat leder
till att manga av de unga far stéd (AAP och ddrmed sjukforklaras) utan att egentlig-
en ha en allvarlig sjukdom. De har ofta en diffus eller komplicerad problematik som
gor det svart att diagnostisera. | manga fall far de en psykiatrisk diagnos som adngest
eller depression. Men det ar ofta psykiska symptom, klara problem, sociala problem
och dalig sjélvkansla. Genom att ge dem stdd ar de sjukforklarade och det bekréaftas
for dem att de har ett hadlsoproblem och fa en halsokarridr snarare an krav pa att bli
en del av arbetsmarknaden.® Detta resonemang fér stéd av Simen Markussen, se-
niorforskare vid Frischcentret:

3* Intervju med Yngvar Asholt, kunskapsdirektér, NAV.
3 Mandal et al., SINTEF (2015) Hvordan fungerer arbeidsavklaringspenger (AAP) som ytelse og ordning?
http://www.sintef.no/globalassets/sintef-teknologi-og-samfunn/rapporter-sintef-ts/aap_rapport_sintef.pdf
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[11utviklingen av ytelsesbruk i NAV-systemet [...] ser vi en klar dreining av sykepenger, dagpenger,
sosialhjelp over til AAP. Det er en stor ytelse. Den dreiningen kan bare delvis forklares med endring
blant brukerne og konjunktur. Brukerne som fer hadde fatt dagpenger, sosialhjelp, osv. na oftere
far AAP. En stipendiat hos oss har sett pa effekter av det, betydningen for unge (28-30 ar) pa AAP.
Ser at helse er blitt prioritert opp pa kontorene. Dette har en ganske negativ effekt for ungdomme-
ne. Ser man pa ordningene, er de innrettet slik at det lenner seg & vaere syk. Du far mer penger hvis
du er syk. Du far mer hjelp, mer verdighet. Og sa tjener kommunen pa det. Det ligger noe i syste-
met som presser eller lokker folk inn i helsefellen. Da er det vanskeligere & komme inn i arbeidslivet
igjen etterpa. (Simen Markussen, Frischcentret).

Det finns saledes en risk med ekonomiska incitament och det &r att fokus kan hamna
pa att fa s3 mycket pengar tillbaka (som i Danmark) och pa att minska utgifterna (som
i Finland, Island och Sverige). Nar fokus ligger pa utgifterna finns en risk for att fokus
hamnar pd dem som star ndrmare arbetsmarknaden och kortsiktiga l6sningar ef-
tersom detta ger storre vinst (eller minst forlust).

4.3  Mal- och resultatstyrning

Mal- och resultatstyrning &r en viktig del av arbetsmarknadspolitiken i Danmark, Fin-
land, Norge och Sverige dar prestationsmal och rapporteringskrav anvands for att
styra riktningen av arbetsmarknaden och insatserna pa den.

De lokala jobbcentren i Danmark har det operationella och ekonomiska ansvaret
for arbetsmarknadsinsatser samtidigt som de till stor del styrs centralt. En del av
denna kontroll av de kommunala jobbcentren sker via mal- och resultatstyrning.
Beskaeftigelsesministeriet satter arligen anstallningsmal som formuleras tillsammans
med STAR. Enligt lagen om organisation och stdd, etc. (LOB) § 19, ska arbetsmark-
nadsministern varje ar tillkdnnage ett antal vagledande mal for arbetsmarknadspoliti-
ken under det kommande 3ret. Tillkdnnagivandet av sysselsattningsmal &r avsedda
att fokusera pa de omraden dar det finns ett behov av 6kade insatser i kommunerna.
De nationella malen ar fa men breda och fokuserade for att de kommunala jobb-
centren ska kunna utforma egna relevanta och specifika mal inom detta nationella
ramverk. Det ar kommunernas ansvar att anpassa och kvantifiera malen lokalt. Kom-
munerna har ocksa mojlighet att ldgga till mal beroende pa vilka behov som finns pa
den lokala arbetsmarknaden. Den nationella malstyrningen &r till for att anpassas lo-
kalt och utgor en mojlighet for benchmarking mellan kommunerna, vilket det i Dan-
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mark finns ett utarbetat system for.3° Hjemmesiden “jobindsats.dk” samler data om
kommunernes beskaftigelsesindsats og giver bade kommuner og STAR mulighed for
at sammenligne den kommunale indsats med andre kommuner.

| Finland sétter Arbets- och naringsministeriet arligen de nationella strategiska ma-
len till vilka NTM-centralerna i nara samarbete med AN-byraerna svarar pad genom att
definiera prestationsmal. Prestationsmalen distribueras formellt via NTM-centralen,
men &r i praktiken direkt stéllda till AN-byran. Systemet inkluderar tiotals resultat-, ef-
fekt-, process- och kvalitetsmal.¥” Indikatorerna &r de samma i samtliga regioner, men
nivan pa sjalva malsattningarna varierar enligt regionens forutsattningar. Maluppfyllel-
sen ar dock inte kopplad till ndgra incitament for de enskilda AN-byrderna, och bortsett
fran NTM-centralernas arsredovisning sker ingen direkt aterrapportering. Utvecklingen
hos varje AN-byré foljs dock upp genom automatiska datasystem, dar AN-byran, NTM-
centralen och ministeriet har tillgang till ssmma information. Mer informell dialog kring
resultatuppfyllelse kan dock forekomma pa de regelbundna méten som sker dels pa
regional nivd mellan AN-byrdn och NTM-centralen, dels pa central niva dar direktorerna
AN-byraerna och NTM-centralen och ministeriet tréffas for att utbyta information om
bland annat utvecklingen pa arbetsmarknaden. Traditionellt sett har det varit mycket
fokus pa att varje aktivitet fungerar for sig och inte en analys av vilka effekter de far for
hela systemet.

I Norge ar mal- och resultatstyrning den grundldggande principen for styrningen dar
Arbets- och socialdepartementet (ASD) ansvarar for den dvergripande styrningen via
overordnade mal for arbetsmarknadspolitiken, men dven detaljstyrning sker i vissa fall i
samband med vilka projekt och satsningar som ska prioriteras. Departementet styr Ar-
beids- og velferdsdirektoratet (NAV) via tilldelningsbrev som definierar de ekonomiska
ramarna, prioriteringarna, resultatmalen och rapporteringskraven som galler. Departe-
mentets prioriteringar vidareformedlas fran Arbets- och valfardsdirektoratet (NAV) till
de 19 enheterna inom NAV-Fylke via mal- och disponeringsbrev som innehaller de gal-
lande prioriteringarna, malen och strategierna for perioden samt indikatorer for aktivite-
ter, kvalitet och resultat/effekt. NAV-Fylke skickar sedan ut egna mal- och tilldelnings-
brev till NAV-kontoren dar budgetramarna och prioriteringarna for aret tydliggors.
NAV-kontorens aterrapportering baseras pa sa kallade malkort som fungerar som mat-
nings- och 6vervakningsinstrument. NAV-kontoren rapporterar manadsvis till NAV om
malkortens indikatorer, mellan 20 och 30 indikatorer uppdelade i brukare, medarbetare,

* European Commission, 2013, Employment, Social Affairs & Inclusion, Peer Review “Peer Review on Performance Manage-
ment in Public Employment Services (PES)” Peer PES Paper, Denmark.

¥ Exempel pa indikatorer &r andelen positiva serviceerfarenheter bland arbetsgivarkunder/arbetssdkande kunder, infléde
till arbetsléshet i Gver tre manader, antalet svarsysselsatta, med mera.
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produktion och ekonomi. Exempel pa indikatorer som finns med pa malkorten &r andel
kontakt med anvandare inom 48 timmar efter forfragan, andel arbetssdkande som regi-
strerar sig sjalva pd NAV:s hemsida och antal mottagare av ekonomisk socialhjalp som
ar under 25 ar. Denna rapportering kan sedan fa ekonomiska konsekvenser eftersom
NAV baserat pa dessa gor en vardering om det finns ett behov av resursomférdelningen
mellan lanens arbetsmarknadsutbildningar (tiltaksplasser). Detta innebdr dock inget
nollsummespel mellan ldnen baserat pad deras resultat. Nar resurserna omférdelas gors
det i dialog med lénen och extrafinansiering kan komma fran en buffertpott. NAV-
kontoren rapporterar dven till kommunerna varden pa minst fem specifika indikatorer,
daribland andel mottagare av socialférsakring och andel verksamheter som fatt arbets-
marknadsbistand fran NAV. NAV-kontoren skickar dven tertialrapporter dar de rappor-
terar bade kvantitativt och kvalitativt samt redovisar bedémningar av resultaten och ger
en beskrivning av arbetsmetoderna. NAV for ocksd I6pande uppfdljningar av NAV-
kontoren dock mer inriktat pa vilka aktiviteter som stodjer maluppfyllelsen, i form av
antal platser och antal medel.?® Overordnade mal sipprar pa detta sétt ner genom niva-
erna. De mycket detaljerade aterrapporteringskraven har enligt kunskapsdirektéren pa
NAV fatt stora konsekvenser:

"NAV har hatt styringsmessige utfordringer nar det gjelder styringen av arbeidsmarkedspolitikken.
Ved innferingen av flere resultatmal, har styringen blitt nesten parodisk.

Det har veert sterk grad av toppstyring gjennom palegg og resultatmal fra departementet, gjen-
nom mal og disponeringsbrev. [...]JArbeidsmarkedspolitikken har vaert veldig aktivtetsstyrt, og i
mindre grad resultatstyrt. Det har vaert fokus pa aktiviteter og omfang, men enn resultater og om
det faktisk virker. [...]Det har vaert en uheldig styring.. Far en viss sum og det medferer at det vel-
ges billige plasser og tiltak. Det kan vaere at du da velger billige plasser som du vet at ikke er hen-
siktsmessig og vet at neppe vil fare til maloppnaelse med at flere kommer opp i arbeid. Men sénn
blir det nér en har blitt malt pa aktiviteter og volum (antall plasser og tiltak) og ikke om det virker.”
(Yngvar Asholt, Kunskapsdirektor NAV).

| Sverige styr Arbetsmarknadsdepartementet bland annat Arbetsférmedlingen via
arliga regleringsbrev. Dessa innehaller regeringens mal- och resultatkrav pd myndig-
heten, de 6vergripande reglerna och riktlinjerna for arbetet och refererar till lagstift-
ningen dar respektive myndighets uppdrag finns. Under 2012—2014 hade Arbetsfor-
medlingen ungefar ett trettiotal uppdrag i regleringsbrevet med krav pa aterrapporte-
ring ibland sa ofta som varje manad. Regleringsbrevet for 2016 innehaller till foljd av
minskad detaljstyrning totalt endast ett tiotal uppdrag och aterrapporteringskraven &r

3 Ekspertgruppen (V&geng-utvalget), Et NAV med muligheter — Bedre brukermater, starre handlingsrom og tettere p&
arbeidsmarkedet, 2015.
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ocksé farre och mindre detaljerade.® Utvecklingen mot mindre detaljstyrning frén
regeringens hall ar ndgot Statskontoret i sin analys av Arbetsférmedlingens interna
styrning och utvecklingsarbete bedémer som fortsatt viktigt.*® Styrningen har blivit
mer inriktad pa resultat och storre frihet vad galler insatser, for att ge den enskilda
formedlaren storre utrymme att utifran sin professionella kompetens anpassa insat-
serna battre for den enskilda sokande och den lokala arbetsmarknaden. Utifran malen
i regleringsbrevet formulerar Arbetsformedlingens ledning 6vergripande, realistiska
och nedbrytbara verksamhetsmal som finns i den arliga verksamhetsplanen vilken &r
en utgangspunkt for generaldirektorens uppfoljning av verksamheten.

“Vi har ju en traditionell verksamhetplaneringsprocess dar man skriver vad man vill astadkomma
och vad man behover for resurser. Processen borjar med att generaldirektoren satter ihop ett in-
riktningsdokument som ska ange vilka frdgor som &r prioriterade pa 6vergripande niva, det kom-
mer fran regleringsbrevet. Sen far ju varje enhet gora sin verksamhetsplanering, som vi sedan foljer
kvartalsvis pa ledningsniva.” (Clas Olsson, i intervju med Mikael Sjoberg, generaldirektor & Clas
Olsson, bitréddande generaldirekt6r Arbetsformedlingen)

Baserat pa regleringsbrevet och dess mal- och resultatkrav pa myndigheten samt hur
stora anslag Arbetsformedlingen far, gor de aterrapporteringar genom vilka regeringen
kontrollerar att intentionerna for arbetsmarknadspolitiken uppfylls. Det ekonomiska
utfallet rapporteras manadsvis dar det bland annat redovisas utbetalda belopp per an-
slag, anslagsposter och insatser under de anslag som disponeras av Arbetsférmedling-
en. Arbetsférmedlingen producerar ocksa arliga arbetsmarknadsrapporter vars avsikt ar
att presentera en kvalificerad analys av hur arbetsmarknaden fungerar och av Arbets-
formedlingens roll i att forbattra arbetsmarknadens funktionssatt. Fran och med ar 2015
gors de arliga arbetsmarknadsrapporterna pa myndighetens eget initiativ istallet for pa
uppdrag av regeringen men rapporten tar sin utgangspunkt i regeringens mal for den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten. Som en del av uppdraget att analysera utvar-
derar Arbetsformedlingen hur verksamheten och de arbetsmarknadspolitiska insatserna
paverkar arbetsmarknadens funktionssatt. Arbetsmarknadsdepartementet och Arbets-
formedlingen har dven I6pande kontakter saval pa ledningsniva som pa tjanstemanna-
niva. | och med att Arbetsmarknadsdepartementet har slappt pa detaljstyrningen har
dialogen med Arbetsférmedlingen om uppdraget och resultatutvecklingen okat. In-
formationsutbytet gar 3t bada hallen dar Arbetsférmedlingen nu i storre utstrackning

3 Statskontoret, 2016, s. 21.
“° Statskontoret, 2016.
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bidrar till att ta fram underlag till politikutvecklingen som sker vid departementet samti-
digt som de ocksa fatt mer karaktér av expertmyndighet.**

“Den informella styrningen ar ganska omfattande. Vi har I6pande kontakt med departementet dar
man diskuterar olika fragor, alltifran att generaldirektéren traffar ministern till att tjdnsteman traf-
far tjansteman. Det har blivit lite mer omfattande med den 6kade friheten, departementet undrar
hur det gar och vill ha mer hjélp av oss i utformningen av politiken.”** (Intervju med Wadman, Ana-
lyschef Arbetsférmedlingen)

En del av mal- och resultatstyrningen sker via budgeten. | Finland bestar AN-
byrdernas budgetar av tva delar, en operationell del som gar direkt fran ministeriet till
AN-byraerna och en del for den aktiva arbetskraftspolitiken som nar AN-byraerna via
NTM-centralerna. Den forsta delen av budgeten ska exempelvis tdcka AN-byraernas
personalkostnader och &r relativt stabil 6ver tid. Den del AN-byrderna far aterspeglar
hur stort kontoret ar vad géller antal anstdllda samt de produktivitetsmal som &r

kopplade till kontoret.*®

Den andra delen av budgeten bestams av ministeriet efter att
ha konsulterat NTM-centralerna som styr och overvakar AN-byrderna. NTM-
centralerna forbereder sedan tillsammans med AN-byraerna arligen en strategiplan
med prestationsmal och tillhérande budgetbehov.** Vissa delar av budgeten har varit
politiskt 6ronmarkta, till exempel fér [3ngtidsarbetslosa.

I Norge preciseras budgetramarna i olika led tillsammans med tillhdrande priorite-
ringar och mal. Aven i Sverige har budgetpropositionen en viktig roll i styrningen av
Arbetsformedlingen. | den avsatts mangden medel for olika insatser och till viss del

preciseras ocksa antal platser kopplade till utbildnings- och arbetsmarknadsinsatser.*

"Aven hur man férdelar pengarna genom att Iasa in dem i olika insatser var en del av denna detalj-
styrning. Det Idser majligheten att anvanda pengarna pé basta mojliga satt. Detaljstyrningen slar
ocksa pa operativ niva anda ner till de enskilda formedlarna, eftersom formedlarna vet att de ska
redovisa hur manga de hari en insats och bedémas efter det. Da ser man till att de finns dér—en

46

sjalvbevarelsedrift.”* (Intervju med Wadman, Analyschef Arbetsférmedlingen)

“* Sjéberg & Olsson, Arbetsférmedlingen, intervju 2015-12-09; Wadman, Mats, analyschef Arbetsformedlinge, intervju
2015-11-20; Léw och Jarefors, Arbetsmarknadsdepartementet, Intervju 2016-01-28.

“* Wadman, Mats, Arbetsférmedlingen, intervju 2015-11-20.

“3Weishaupt, 2014.

““Weishaupt, 2014.

“5 Regeringens proposition 2015/16:1.

“¢ Wadman, Mats; Analyschef Arbetsformedlingen, Intervju 2015-11-20.
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Denna detaljstyrning dédr budgeten l3ses in i olika insatser har i Sverige minskat
dver tid.”

Till skillnad frdn Danmark, Finland, Norge och Sverige finns det ingen effektiv
mal- och resultatstyrning pa Island och de arbetsformedlande verksamheterna har
inga rapporteringskrav knutna till sig. Styrningen av arbetsmarknaden pa Island sker i
huvudsak via lagstiftning och kontraktsskrivning vid samarbeten. Arbetsférmedlingen
pa Island skriver rapporter om arbetsmarknadsinsatser manadsvis och arligen samt
rapporter om arbetsmarknadssituationen men det finns inget system for aterrappor-
tering. Arbejdsdirektoratetet godkanner arligen myndighedens verksamhetsplan. Mi-
nisteriet har tillgéng till planen och kan kommentera p& den om nddvéandigt. Aterrap-
portering till Valfardsministeriet sker i 6vrigt primart vid behov.

Figur 18: Aterrapportering
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“Intervjuer med Mats Wadman, Mia Léw och Jonas Jarefors.
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4.4,  Uppfoljning och utvardering

Ansvaret for att systematiskt samla in, utveckla och férmedla kunskap och data pa
arbetsmarknadsomradet ligger i Danmark hos STAR. STAR har till uppgift att 6ver-
vaka utvecklingen pd arbetsmarknaden bade nationellt, regionalt och kommunalt. |
april 2016 lanserades ett nytt nyckeltalkoncept som ska gora det enklare fér kommu-
ner att folja, bevaka och jamfora utvecklingen pa arbetsmarknaden med andra kom-
muner. STAR ansvarar for tillsynen av A-kassan samt tillsynen av kvaliteten pa kom-
munernas arbete, att de féljer lagar och regler, samt att medborgarna far arbets-
marknadstjanster. STAR radgor med Tilsynsradet angaende dessa fragor. Statistiska
analyser och utvdrderingar om vilka aktiva arbetsmarknadsinsatser som fungerar gors
i hog grad av externa analysverksamheter och universitet i samarbete med STAR.*®
STAR genomfor ocksa studier inom det arbetsmarknadspolitiska omradet med malet
att mata effekterna av arbetsmarknadsinsatser. Tilsynsradet har tre uppgifter: att ge
rad till beskaeftigelsesministeren och STAR, att behandla STAR:s |lagesrapporter var
sjatte manad, samt att dvergripande bevaka tillsyn inom arbetsmarknadspolitiken.

Rigsrevisionen och Det @konomiske Rad kan ocksa valja att gora utredningar pa
omrédet.*

Eftersom den aktiva och passiva arbetskraftspolitiken ar tudelad redan pa topp-
nivad i Finland har Arbets- och naringsministeriet ansvaret att félja upp den aktiva ar-
betskraftspolitiken medan Social- och halsovardsministeriet har ansvaret att folja upp
den passiva arbetskraftspolitiken. Som en del av mal- och resultatstyrningen féljs AN-
byrdernas resultatmal upp genom automatiserade system, men Arbets- och narings-
ministeriet tillhandahaller ocksa utvarderingar av hur val de arbetsférmedlande insat-
serna fungerar. Sadana studier gors dels internt, dels genom upphandling av olika ak-
torer som konsultféretag, forskningsinstitut och akademin. I Finland finns ocksa Sta-
tens ekonomiska forskningscentral som inom sitt uppdrag att producera kunskap om
den offentliga ekonomin till viss grad utvarderar effekterna av bade den passiva och
aktiva arbetskraftspolitiken. Aven Statens revisionsverk utfér effektivitetsrevisioner
av arbetskraftspolitiken.

Island skiljer sig fran de andra landerna i Norden da det inte har ett system for rap-
portering, uppfoljning och bevakning mellan nivaderna. Eftersom det &r en prioritet for
Arbetsdirektoratet att investera i de mest effektiva resurserna bevakas och utvarderar
de sjalva de flesta arbetsmarknadsinsatserna for att se vilka insatser som ar mest effek-

“8 http://star.dk/upload/STAR/Files/Servicemenu/STAR-strategi-2015.pdf
“9 Till exempel en utredning om effekten av aktivering av icke arbetsféra kontanthjalpsmottagare 2010, dér statsrevisorn
kritiserade ministern och ministeriet for att inte kunna dokumentera att aktivering fungerar s som det var tankt.
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tiva och vilka effekter som foljer av dem. Arbetsformedlingen kontrollerar och mater
resultaten for sina egna program efter sina egna metoder och beslutar baserat pa detta
om de ska fortsatta med insatser eller inte. De producerar manatliga och arliga rappor-
ter som tillgangliggors via hemsidan. Rapporteringar mellan nivaerna och i relation till
andra aktorer gors pa ett informellt satt. Eftersom det finns ett gott samarbete mellan
institutioner som Arbetsformedlingen och Valfardsministeriet ges information pa bega-
ran. Kopplat till arbetsformedlingskontoren utvarderar marknadsraden (bestdende av
arbetsmarknadens parter) vilka arbetsmarknadsinsatser eller resurser som passar reg-
ionen bast och rapporterar detta till Arbetsférmedlingen. Islands Riksrevisions roll ror
snarare statens finanser an implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.

Utover NAV-kontorens tertial- och manadsrapporter i Norge gor aven Arbets- och
socialdepartementet (ASD) uppfdljningar av NAV via kontaktmoten, ledningsmoten
och internm&ten vid sarskilda problem. Motsvarande rutiner galler ocksa inom myn-
digheten pa olika nivaer, mellan fylken och centralt och mellan fylken och lokalt.

Riksrevisionen som ligger under parlamentet har i sin tur ansvaret for att granska
ASD med underliggande verksamheter. Utvéarderingar har dven gjorts av Statistiska
centralbyrdn, samhallsvetenskapliga institutioner och kommersiella aktorer. Den aktor
som mest regelbundet gor analyser och utvdrderingar av den norska arbetsmarknads-
politiken ar dock NAV sjalv. NAV gor dels egna analyser och utvarderingar, dels finansie-
rar NAV andra aktorer som gor den typen av rapporter. Kunskapsproduktionen ar stor.
De analyser som gors av NAV sjdlv publiceras antingen i tidskriften Arbeid og velferd
eller i en séarskild rapportserie. De rapporter som NAV finansierar gors vanligen av fors-
kare pa universiteten, och NAV har ett etablerat samarbete med flera hogskolor och
universitet. Frisch-centret, som &r ett fristdende forskningscenter grundat av Oslo uni-
versitet ar ett exempel pa ett organ som gor manga studier och evalueringar inom ar-
betsmarknadspolitiken. Simen Markussen, seniorforskare pa Frischcentret anser dock
att man generellt sett vet valdigt lite om effekter inom arbetsmarknadspolitiken.>

| Sverige rapporterar Arbetsférmedlingen om forhallanden pa arbetsmarknaden
men under Arbetsmarknadsdepartementet finns aven Inspektion fér arbetsléshetsfor-
sdkringen (IAF) som har ansvar for att bland annat utdva tillsyn dver bland annat ar-
betsloshetsforsakringen samt Arbetsformedlingens uppdrag. Under Arbetsmark-
nadsdepartementet ligger dven Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk
utvardering (IFAU), som har ett uppdrag att undersoka effekter av arbetsmarknads-
och utbildningspolitik, arbetsmarknadens funktionssatt och arbetsmarknadseffekter
av socialforsakringen. Att ha en egen myndighet for forskning och uppféljning av ar-

5 Intervju med Simen Markussen. Frischcentret. September 2016.
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betsmarknadspolitiken dr ndgot som ar unikt for Sverige. Riksrevisionen granskar alla
myndigheter inom arbetsmarknadspolitiken och genomfér granskningar av enskilda
insatser och reformer inom saval passiv som aktiv arbetsmarknadspolitik. Statskon-
toret gor pa uppdrag av regeringen utredningar och utvérderingar inom alla sektorer
och rapporterna anvands for effektivisering och omprévning av statlig verksamhet.

Intressant att notera &r hur landerna arbetar med metodutveckling, ldrande och
experiment inom arbetsmarknadspolitiken. | Finland &r det till exempel vanligt att fran
ministeriets sida testa en ny reform eller ny atgard férst pa en avgransad region, for
att pa sa satt se hur det fungerar och sedan skala upp atgarden om det visar sig fun-
gera bra. | Norge utfor NAV “forsek”, det vill sdga experiment, dar man testar nya me-
toder under kontrollerade former, till exempel Supported Employment. Dessa forsgk
paminner om de metodutvecklingsprojekt som finansieras av Europeiska Socialfon-
den (ESF) i Danmark, Finland och Sverige.

De storsta skillnaderna mellan de nordiska landerna vad géller uppféljning och ut-
vardering av arbetsmarknadspolitiken ar att det i Island inte finns ndgot system for
rapportering, uppfdljning och utvdrdering mellan samhallsnivaerna och att det i Sve-
rige finns en egen myndighet for arbetsmarknadspolitisk utvardering. | Danmark, Fin-
land, Norge och Sverige &r annars mal- och resultatstyrningen en del av utvdrderingen
av arbetsmarknadspolitiken.

4.4.1 Utvirdering av arbetsmarknadspolitiken (vem gér vad pd vems initiativ)

Danmark

STAR

e Samlarin, utvecklar och férmedlar kunskap och data om arbetsmarknadsomradet.

e Overvakar utvecklingen p& arbetsmarknaden, nationellt, regionalt och kommunalt.

e Ansvarar for tillsyn av A-kassan.

o Ansvarar for tillsyn av kvaliteten pd kommunernas arbete, att de féljer lagar och regler.
o Sertill att medborgarna far arbetsmarknadstjanster.

Rigsrevisionen

» Riksrevisionen reviderar pa uppdrag av Folketinget den aktive arbetsmarknadspolitiken.

e Levererar rapporter om Beskaeftigelsesministeriets implementering av reformer och om effek-
ten av de kommunala sysselsattningsinitiativen.
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Finland

Arbets- och Ndringsministeriet

o  Foljer upp den aktiva arbetskraftspolitiken.

e Tillhandahéller interna och externa utvarderingar av hur val de arbetsformedlande insatserna
fungerar.

AN-byrderna
e Automatisk aterrapportering av utfallet pa resultatmalen.

Social- och hélsovardsministeriet
e Foljer upp den passiva arbetskraftspolitiken.

Statens ekonomiska forskningscentral
e Producerar kunskap om den offentliga ekonomin.
e Utvarderar effekterna av bade den passiva och aktiva arbetskraftspolitiken.

Statens revisionsverk
e Genomfor effektivitetsgranskningar av sysselsattnings- och arbetsmarknadspolitiken.

Island

Arbetsformedlingen

e Bevakar och utvarderar egna insatser efter egna metoder.
e Producerar manads- och arsrapporter.

e Skriver arliga arbetsmarknadsrapporter.

Arbetskontorens marknadsrad (bestdende av arbetsmarknadens parter)
o Utvarderar vilka arbetsmarknadsinsatser eller resurser som passar regionen bast och rapporterar
detta till Arbetsférmedlingen.

Riksrevisionen
o Hanterar statens finanser snarare &n implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.

*|sland har inget formellt system for rapportering, uppféljning och bevakning mellan nivaerna.
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Norge

Arbets- och Socialdepartementet (ASD)

o Uppfdljningar av NAV via moten och baserat pd NAVs tertialrapporter erhalla externa utred-
ningar/rapporter.

e Arbets- och vélfardsdirektoratet.

o Tillhandahalla interna och externa utredningar/utvarderingar hur deras egna insatser fungerar.

NAV-kontoren
e Manadsrapporter till NAV och kommunerna baserat pa malkort.

Riksrevisionen
e Granskar ASD och NAV. Insatserna och om de ligger i linje med politiska prioriteringar granskas
genom forvaltningsrevisionen som granskar bade NAV och andra myndigheter.

*Utvarderingar har dven gjorts av Statistisk sentralbyrd, samhallsvetenskapliga institutioner och kommersiella

aktorer.

Sverige

Arbetsformedlingen

o Aterrapporterar till Arbetsmarknadsdepartementet baserat pd mal- och resultatkraven i regle-
ringsbreven.

e Skriver arliga arbetsmarknadsrapporter.

Inspektionen fér arbetsloshetsforsdkringen, IAF

o Utovar tillsyn 6ver arbetsloshetsforsakringen, arbetsloshetskassorna och Arbetsférmedlingens
handlaggning av drenden som ror arbetsloshetsforsakringen.

o Foljer utvecklingen pa arbetsléshetsforsakringens omrade och tar de initiativ till atgarder som
uppfoljningen ger anledning till.

Institutet fér arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvdrdering

e Undersoker effekter av arbetsmarknads- och utbildningspolitik.
e Undersoker arbetsmarknadens funktionssatt.

o Undersoker arbetsmarknadseffekter av socialférsakringen.

Riksrevisionen

e Granskar alla myndigheter.
e Granskar enskilda insatser och reformer inom passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik.
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Statskontoret
e GOr pa uppdrag av regeringen utredningar och utvdrderingar inom alla sektorer.
o Rapporterna anvands for effektivisering och omproévning av statlig verksamhet.

4.5  Parternasroll

Samtliga nordiska ldnder utgar fran en arbetsmarknadsmodell som starkt inkluderar
arbetsmarknadens parter. | Danmark, Finland och Sverige &r arbetsmarknadens parter
involverade i och med att A-kassorna &r anknutna till fackforeningarna enligt det s.k.
Gent-systemet. Pa Island behandlas alla arbetsmarknadsrelaterade fragor i treparts-
konstellationer i vilka parterna (till exempel fackféreningar, Icelandic Confederation of
Labour, Federation of Employers) har en viktig roll. P4 Island konsulteras parterna alltid
av Valfardsministeriet i arbetsmarknadspolitiska drenden. Aven i Danmark konsulte-
ras parterna (till exempel Hovedorganisation for fagforeninger och Dansk Arbejdsgiver-
forening) innan Folketinget fattar beslut om lagférslag och ingar i trepartssamarbeten
vad galler regleringar av arbetsmarknadspolitiken. | Danmark, och mer frekvent i Fin-
land, sker trepartsforhandlingar kring reformer mellan regering, fackféreningar och
arbetsgivarorganisationer.

| Danmark ingdr arbetsmarknadens parter i det nationella Arbetsmarknadsradet
(BER) och spelar via det en roll i utvecklingen och styrningen av arbetsmarknadspo-
litiken genom att rddgora med arbetsmarknadsministern i flera arbetsmarknadspo-
litiska fragor. Detta ar en unik konstruktion fran ett internationellt perspektiv ef-
tersom parterna pd detta satt far inflytande i sjdlva politiken.”* P& regional niva ingar
parterna i de 3tta Regionala Arbetsmarknadsraden (RAR) som koordinerar arbets-
marknadsinsatser och riktar insatser mot omraden med brist pa arbetskraft samt
omraden med hég arbetsléshet. Aven pa Island och i Finland &r arbetsmarknadens
parter involverade pa regional niv3, via marknadsrdd som &r knutna till arbetsfor-
medlingarna i Island respektive rddgivande Delegationer for arbetsmarknad och
naringsliv knutna till AN-byrderna i Finland.

Parternas roll i Danmark har i och med reformer férandrats mot att bli mer reak-
tiv, det vill sdga snarare handla om konsultation an tillsyn av arbetsmarknadsinsatser,
styrning, och implementering.

** Jgrgensen 2006.
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“Samtidig med at man har decentraliseret, har man egentlig ogsa centraliseret. Sa derfor har vi
kaldt det en decentral centralisering. Selvom det lyder lidt modsaetningsfyldt. Og det har ogsa be-
tydet at arbejdsmarkedets parter er kert ud pa et sidespor, de sad jo inde i maskinrummet feri ar-
bejdssystemet. Nu er de ligesom sat ude pa sidelinjen. Det har vaeret konsekvensen af styringsre-
formen.” (Intervju med Bregaard, forskare vid Aalborg universitet).

I likhet med Bredgaard mening visar flera studier fran CARMA (Centre for labour mar-
ket research, Alborg Universitet) att arbetsmarknadens parter tidigare haft en mer
aktiv roll &n idag.>* Daremot finns det p& senare tid exempel pd att arbetsmarknadens
parter har bjudits in till trepartssamtal. Under 2016 bjéd regeringen in parterna for
diskussion om invandrares vag in pa arbetsmarknaden. Liknande trepartsamtal pa
samma tema har dven hallits i Sverige.

Precis som i Danmark har det dven i Finland och Sverige synts en tendens dar par-
ternas roll och inflytande i utformningen av arbetsmarknadspolitiken minskat nagot
over tid. | Finland har parterna traditionellt en stark roll, och har varit med om att ut-
forma saval aktiva som passiva atgarder i trepartsamarbeten och officiella arbets-
grupper.*® Sedan regeringsskiftet 2015 kan man dock skénja en utveckling dér mini-
steriet snarare hor de sociala parterna istéllet for att som tidigare mer aktivt involvera
dem i arbetskraftspolitikens utformning.>* Parternas position har ocks& férsvagats
ndgot av att den regeringen som tilltradde 2015 introducerat lagstiftning inom omra-
den som tidigare reglerats via kollektiva forhandlingar.

Aven i Sverige har parternas roll och inflytande vid utformningen av arbetsmark-
nadspolitiken minskat éver tid.*

"Vi [Arbetsmarknadsdepartementet] har inget samrdd med arbetsmarknadens parter men det &r klart
att den politiska ledningen traffar dem, med det finns inga fasta arbetsgrupper dar dessa parterin-
gar.” (Intervju med Jarefors & Léw, myndighetshandlaggare pa Arbetsmarknadsdepartementet)

Arbetsmarknadens parter har dock en roll som radgivare till Arbetsférmedlingen. En-
ligt forordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ska verk-
samheten bedrivas i samverkan med andra aktorer pa arbetsmarknaden, daribland
arbetsmarknadens parter. Parterna ingar saledes i Arbetsférmedlingens Partsrad.
Partsrddet ar ett radgivande organ pd nationell niva i fragor som ror Arbetsfor-

5% Jgrgensen 2006; Bredgaard & Larsen 2009.

53 Se Ramboll 2012, s, 11, kapitlet “Ty&voimapolitiikan suunnittelu tyémarkkinaosapuolten ja muiden hallinnonalojen
nakokulmasta”.

* Intervjuer med Arbets- och naringsministeriet.

% Intervju Sjéberg & Olsson, 2015-12-09.
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medlingens verksamhet. Inom ramen for projektverksamhet kan Arbetsformedlingen
samverka med parterna och lokala arbetsgivare i utformningen av olika insatser.

"De [Partsradet] anvander vi for att diskutera ett antal fragor som &r mer pagdende, dér vi har be-
roenden till parterna. Men vi brukar ocksa redovisa arsredovisning, budgetunderlag och verksam-
hetsplaneringsdokumenten sa de har méjlighet att titta pd dem och tycka till om dem. Ofta pa ett
overgripande plan men det kan vara detaljerat. ” (Intervju med Mikael Sj6berg, generaldirektor &

Clas Olsson, bitradande generaldirektor Arbetsformedlingen)

For 6vrigt ar parternas roll i Sverige framforallt viktig i hdndelse av varsel via omstall-
ningsorganisationerna, som snarare ar ett komplement till den statliga arbetsmark-
nadspolitiken. Nagot som &r unikt for Sverige ar de elva sa kallade trygghets- eller
omstallningsorganisationer uppstod genom kollektivavtal mellan parter i olika sek-
torer och fokuserar pa tidiga insatser, till exempel radgivning och coachning, i sam-
band med varsel till féljd av strukturomvandlingar.

| Norge har arbetsmarknadens parter ett informellt inflytande och agerar aktivt
genom brev, samradd med mera. Arbetsgivarorganisationer och fackférbund, till ex-
empel Naeringslivets hovedorganisasjon (NHO) och Landsorganisasjonen (LO), har
rollen som intresseorganisationer och &r inte involverade pa ett institutionellt plan i
NAV. Overenskommelsen om en inkluderande arbetsplats (IA) mellan regeringen,
arbetsgivare och arbetstagare innebér en hel del kontakt pd arbetsmarknadspolitiska
fragor. Detta samarbete institutionaliserades genom inrattandet av arbetsliv- och
pensionspolicyrddet under ledning av arbets- och socialministern och dar alla de vik-
tigaste organisationer (8 organisationer) pa arbetsgivare och arbetstagare &r repre-
senterade. Dessutom har det etablerats arbetsgrupper dar parterna ingar som foljer
upp atgarder, status och maluppfyllelse i Gverenskommelsen. NAV &r representerat i
alla dessa fora. Dessutom ar de viktigaste organisationer representerade i arbetet
med att designa den ekonomiska politik som ocksa lagger ramarna for arbetsmark-
nadspolitiska program.

Aven om samarbetet med parterna ar informellt p& ledningsnivd och centralt i
myndigheten har NAV-kontoren konkreta samarbeten med parterna lokalt. NAV-
kontoren har ofta etablerat samarbete med enskilda foretag pa lokal niva kring rekry-
tering, praktikplatser och liknande som i sin tur férutsatter att parterna ar 6verens och
tar ansvar. Det finns ocksad mer informella samarbeten lokalt och &ven regionalt med
NAV Fylke for att sakerstalla en samsyn kring hur sysselsattningsmalen ska uppnas.
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5. Styrning av
arbetsmarknadspolitik i
de autonoma regionerna

Hittills har fokus varit pa de fem stora landerna i Norden och hur styrningen av ar-
betsmarknadspolitiken ser ut. | detta kapitel vdands blickarna mot de tre autonoma
regionerna. Eftersom de pa manga satt skiljer sig sinsemellan och fran de 6vriga
landerna presenteras har varje region for sig. Organisering och styrning av arbets-
marknadspolitiken, olika styrmekanismer, parternas och kommunernas roll tacks
dock in hos respektive region. De reformer som gjorts i de autonoma regionerna
behandlas, liksom for 6vriga lander, i kapitel sju. Kéllor for den information som pre-
senteras nedan &r intervjuer som gjorts i respektive region, samt dokument och lit-
teratur om regionernas arbetsmarknadspolitik och styrning. For en fullstandig kall-
forteckning, se kapitel 10.

5.1  Faroarna

P3 Fardarna har man valt en helt unik 16sning for att styra den aktiva arbetsmarknadspo-
litiken, som saknar motsvarighet i ndgot annat nordiskt land. P& Fardarna ar ALS en-
samt ansvarig organisation for bade aktiveringsatgarder, det vill sdga arbetsformedling,
arbetsmarknadsutbildning, radgivning med mera, samt for arbetslshetsférsakringen.
Det unika ar dock att ALS &r sa fristaende fran statsapparaten i 6vrigt.

ALS bildades i samband med en ekonomisk kris pa Farbarna 1992. ALS &gs av en
stiftelse, som ar finansierad till lika delar av arbetstagarorganisationer och arbetsgivar-
organisationer, samt ett engangsbelopp som betalades ut av Staten nar ALS bildades.

Styrelsen har sju ledam&ter som utses av den ansvarige ministern:

e Tre medlemmar att representera arbetsgivare. Tva av de tre har utsetts att
representera privata arbetsgivare, medan en representerar offentliga
arbetsgivare.



e Tre medlemmar for att representera arbetare. De 30 fackférbund som finns pa
Faroarna kan géra nomineringar, bland vilka den ansvarige ministern utser tre. En
medlem representerar timanstallda, en representerar fiskeriarbetare och en
representerar anstallda i allmanhet.

e Densjunde medlemmen utses av den ansvariga ministern och denna person &r
ocksa ordférande for styrelsen.

Nedan &r ett organisationsdiagram for ALS:

Figur 19: Organisationsdiagram ALS

Styrelse

Direktor

Avdelning for forsakring och Avdelning for finans
arbetsformedling och administration

Det &r styrelsen som utser direktoren for ALS. ALS har en mycket langtgdende auto-
nomi. Eftersom det &r en stiftelse star det utanfor statsbudgeten, och &r dédrmed fritt
fran budgetférhandlingar och annan inblandning fran politiker. Der er ikke instan-
ser/akterer pa det faergske arbejdsmarked, der i samme grad overvager beskaftigel-
sesindsatsen som i de gvrige Nordiske lande. ALS er uden for det faeraske Finanslov
og er derfor ikke en del af den offentlige rigsrevision eller tilsyn. P3 sa satt har staten
overlatit en betydande del av arbetsmarknadspolitiken pa arbetsmarknadens parter,
som i praktiken ar ansvariga for ALS.

Den ansvariga ministern for arbetsmarknadsomradet (Hendrik Old — Landsstyre-
medlem) satter overordnade mal for den Faroiska arbetsmarknaden, ofta i tatt sam-
arbete med ALS och dess styrelse. | praktiken fungerar styrningen av insatser pa sa
satt att man Overlater till arbetsmarknadens parter via deras representanter i ALS sty-
relse att forverkliga den politik som ministern och lagtinget har bestamt. Regeringen
och de politiska malen har saledes en styrande roll pa ett dvergripande plan, men det
ar ALS som star for implementeringen och som ofta dessutom fungerar som radgi-
vande organ i lagstiftningsprocessen, tillsammans med arbetsmarknadens parter.

70 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



Styrmodellen pa Fardarna skiljer sig saledes fran ovriga Norden, vilket féljande citat
illustrerar:

Arbejdsmarkedets parter styrer meget mere forholdene end de avrige Nordiske lande fordi de har
deres egne indtaegter og administrerer lovgivning og er med til at udarbejde bekendtgerelse og
lovgivning. Man kan sige at man har overladt den del til parterne. (Serin P. Serensen, Avdelnings-
chefidet Faroiska ministeriet for arbetsmarknad och transport).

ALS &r en "one-stop-shop”, eftersom de bade &r ansvariga for aktiveringen av arbets-
|6sa (arbetsformedling, arbetsmarknadsutbildning och sa vidare) och arbetsloshets-
forsakringen.

Alla arbetsgivare och lontagare betalar 1,25 procent av den anstalldes 16n till sy-
stemet for arbetsloshetsforsakring. Om man blir arbetslés har man ratt till 75 procent
av sin |6n fran arbetsloshetsforsakringen, dock max 17 500 DKK.

For dem som faller utanfor ALS &r socialférvaltningen (Almannaverkid) ansva-
rigt for att fa dem i sysselsattning. Socialférvaltningen har tva typer av stod till
forfogande, forsorjningsstod och revalideringsbidrag. Férsorjningsstod betalas till
dem som inte kan forsoérja sig sjdlva. Man kan dven fa férsérjningsstod som kom-
plement till ersdttning fran ALS, om ersattningen fran ALS ar mycket Iag. Regler-
na pa revalideringsomradet ar, som mycket annat inom valfardsomradet pa Faro-
arna, inspirerat av den danska modellen. Med revalidering menar man stéd till
personer som tros ha svart att halla sig kvar pa eller f& en anknytning till arbets-
marknaden. Revalidering &r riktat till personer med dokumenterad begrénsad ar-
betsférmaga, till exempel pd grund av fysiska eller mentala handikapp eller pa
grund av sociala omstandigheter. Malet &r sjalvférsorjning genom en etablering
eller ateretablering pd arbetsmarknaden.

5.2  Gronland

Precis som arbetsmarknadens parter har stort ansvar for och autonomi inom arbets-
marknadspolitiken pa Faréarna har kommunerna mycket stor inflytande 6ver arbets-
marknadspolitiken pa Groénland. Gronlands sjélvstyre (Naalakkersuisut) har dock ett
formellt dverordnat ansvar, och dd@ genom departementet/ministeriet for naringsliv,
arbetsmarknad och handel.

Det &r departementet som bade utvecklar arbetsmarknadspolitiken och genom-
for stora delar av sysselsdttningsatgarderna. Forutom departementet har de fyra

Styrning av arbetsmarknaden i Norden 71



kommunerna pa Gronland (Kommunegarfik Sermersooq, Kujalleq Kommune, Qaasu-
itsup Kommunia og Qeqgata Kommune®®) ocks& ansvar for implementeringen av ar-
betsmarknadspolitiken. Medarbetare fran departementet besoker alla kommuner
med jamna mellanrum.

Under departementet for Naringsliv, Arbetsmarknad & Handel lyder Majoriag, vil-
ket har lokala Majoriaq runtom i landet. Majoriaq finansieras gemensamt av kommu-
nerna och utbildningsdepartementet med en ansvarsférdelning dar kommunen an-
svarar for driften och departementet for att utforma verksamheten. De lokala kon-
toren fungerar som vdglednings- och férberedelsecenter for arbetsldsa och andra
outbildade pa Gronland och fyller en central roll i arbetsmarknadspolitiken och praglas
av en “en-dorrs-princip” dar man samlat en mangd utbildnings- och arbetsmarknads-
funktioner under ett tak: vagledning och ansdkning till utbildning, vagledning till ar-
bete och arbetssokande, som arbetsférmedling samt olika typer av utbildningsverk-
samhet. Majoriaq finansieras till halften av kommunerna och till halften av sjalvstyret
via ett arligt driftsbidrag till kommunerna via budgetlagen. Pengarna &r till storsta
delen ett fast belopp, och sedan ett rorligt belopp beroende pa vilka aktiviteter det
lokala centret har arbetat med.*

| Sermersooq, som &r den storsta kommunen pa Gronland med Nuuk som huvud-
ort, bestdr Majoriaq av 10—12 heltidsanstallda. Uppgiften for jobbcentret &r att regi-
strera arbetssokanden, administrera utbetalning av ersattning till de ofrivilligt arbets-
16sa, arbetsformedling och handlingsplaner for de arbetsldsa.

Arbetsmarknadens parter ar viktiga samarbetspartner i arbetsmarknadspolitiken
pad Gronland. Det finns ett nationellt Narings- och arbetsmarknadsrdd som bestar av
parterna, de fyra kommunerna, Departementet for Familie, Ligestilling, Sociale An-
liggender og Justitsvaesen, Departementet for Uddannelse, Kultur, Forskning og Kirke
och Departementet for Erhverv, Arbejdsmarked og Handel samt Finansdepartemen-
tet. | radet diskuteras naringslivets och arbetsmarknadens utmaningar och det disku-
teras olika insatser och atgarder. Radet méts tre till fyra ganger per ar.

Den gallande lagen om arbetsformedling ar fran 2014 och bestdmmer ansvarsfor-
delningen for aktiva dtgarder pa Gronland. Lagstiftningen ger ramarna for politiken och
bestdmmer miniminivan for vilka insatser som ska erbjudas i pa& kommunal niva (till ex-
empel att formedlingsinsatser ska goras), men lagen bestdmmer ingenting om proces-
sen, det vill sdga hur det ska goras. Det betyder att kommunerna har breda ramar att

5 Efter kommunsammanslagningen 2009 finns det fyra kommuner p& Grénland.

” Denna modell har visat sig ha en nackdel, ndmligen att stora (och dyra) aktiviteter inte automatiskt leder till stérre
bidrag. Det &r darfor att infora ett nytt system 2014, dér en storre del av driftsbidraget &r beroende av vilka aktiviteter
man anordnat.
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rora sig inom och kan utforma de insatser som de tycker bast passar behoven i kommu-
nen. Med detta sagt finns det ett tdtt samarbete och dialog mellan kommunerna och
departementet, via telefon, méten, seminarier, kurser med mera. Departementet stot-
tar ocksd kommunerna pa olika satt, pad grund av kommunernas mycket sma forvalt-
ningar och att de saknar kompetens och personal inom manga omraden.

Det finns ingen arbetsloshetsforsdkring pa Gronland i klassisk bemarkelse, utan
istallet betalar kommunen ut ett bidrag som ersattning for inkomstforlust pa grund av
ofrivillig arbetsldshet.

En stor del av arbetsmarknadsutbildningarna pd Gronland &r inriktade pa ravaru-
sektorn. P3 Fardarna ar pa liknande vis mycket av fokus i arbetsmarknadspolitiken
riktat mot fiskeindustrin. Detta ar en naturlig féljd av de autonoma regionernas kon-
centrerade naringsliv.

5.3 Aland

Arbetsmarknadens parter har stort ansvar for arbetsmarknadspolitiken pa Fardarna
medan Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet (AMS) har mycket stort
inflytande dver arbetsmarknadspolitiken p& Aland. Alands landskapsregering har dock
formellt 6verordnat ansvar, och dd genom néaringsavdelningen, som &rligen antar en
verksamhetsplan med narmare inriktning pa arbetsmarknadspolitiken i landskapet.
Forslaget till plan utarbetas av AMS som pa det sattet far inflytande. Arbetslosheten
ar 13g (den har stigit fran 2 procent ar 2008 till 4 procent 2014, men haller 2015 (3,8
procent) pd att sjunka igen). Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet
(Ams) skoter bade den aktiva serviceimplementeringen och skriver bindande utlatan-
den till arbetsléshetskassorna.®® Det &r samma Gent-system som i Finland, det finns
inga egna a-kassor p& Aland utan det & samma som pa fastlandet. Ams ansvarar for
administrering och utbetalning av grundpenningen och arbetsmarknadsstodet (som
administreras av FPA i Finland) och utfor samtidigt de kontroller som kravs for att

%8 Fram till 1.1.2016 fanns en “Arbetskraftskommission” ansluten till Ams, som hade som uppgift att bevilja, betala ut och
aterkréva arbetsléshetsformaner och skrev bindande utlatanden till kassorna. Denna tillsattes av landskapsregeringen for
tva kalenderar i sander. Kommissionen bestod av en ordférande och fyra eller sex 6vriga medlemmar. Som ordférande
fungerade myndighetschefen fér Ams. De 6vriga medlemmarna, av vilka tva eller tre féretrédde arbetsgivarna och tva eller
tre arbetstagarna, samt deras ersattare utsags pa forslag av de mest representativa lokala arbetsmarknadsorganisationer-
na. (Landskapslag om Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet). Arbetskraftskommissionen avskaffades
genom en lagandring som tradde i kraft 1 januari 2016. Detta var endast av praktiska orsaker, ej ett politiskt motiverat
beslut (enligt intervju med Lundberg).
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faststalla de sokandes behdrighet till ersattning enligt lagen om utkomstskydd for
arbetslosa (de kontrollerna gors i Finland av AN-byraerna).

Kommunernas roll pd Aland &r att de tar emot arbetssokande i olika former av ar-
betstraning, praktik och subventionerad anstéllning, men de har ingen formell
(lagstadgad) roll inom arbetsmarknadspolitiken. Kommunerna p& Aland har ett
lagstadgat ansvar att arrangera arbetsverksamhet for arbetsldsa i rehabiliteringssyfte
vilket &r en aktiv arbetsmarknadsinsats men erkdnns formellt som en del av kommu-
nernas ansvar inom ramen for socialtjdnsten. Denna insats finansieras av kommuner-
na tillsammans med landskapet.

Det finns en kontinuerlig dialog mellan landskapsforvaltningen och Ams. Ams-
chefen &r inviterad till interna chefsméten pa naringsavdelningen, och den info som
kommer fran landskapsregeringens ledningsgrupp skickas ocksa till Ams ledning. Det
finns &ven en informell grupp som kallas “arbetsmarknad och studier”, som bestar av
tjdnsteman fran AMS landskapsregering som jobbar med lagberedning pd omradet.
Har tidigare varit av ad hoc-karaktdr, som sammankallats nar det finns ndgot sarskilt
att ta stallning till, men ska nu borja traffas fortlopande.

Det ar 19 personer pd Ams som jobbar med arbetsmarknadsfrdgorna (Ams skoter
dven studiestdd). Verksamheten &r organiserad i vagledarteam, férmedlarteam, at-
gardsgruppen och andra specialgrupper dar myndighetschefen och/eller bitr. myndig-
hetschefen kan delta.

Ams har ett verksamhetsstalle som &r beldget i Mariehamn sa det finns inte behov
for sarskilda kontorschefer. Det finns darmed inte fler nivaer i systemet an den mellan
Landskapsregeringen och Ams. De uppgifter och befogenheter som enligt lagen om
utkomstskydd for arbetslosa ligger p& AN-byr&erna, har p& Aland alltid legat p& Ams
och sedan arsskiftet ligger dven den tidigare Arbetskraftskommissionens uppgifter
direkt pa Ams (se fotnot féregaende sida).

Det finns slutligen ett rddgivande — lagstiftat — organ som heter “Radgivande de-
legation for Ams”, som landskapsregeringen tillsatter. Detta &r inget beslutsorgan
utan har endast en radgivande funktion. Den radgivande delegationen ska bitrdda
AMS och fungera som ett informations- och kontaktorgan mellan arbetsgivare, ar-
betstagare, studerande, AMS och landskapsregeringen. | delegationen ingar repre-
sentanter frn arbetsmarknadens parter, Alands naringsliv, utbildningssektorn p&
Aland, landskapsregeringen (frdn utbildnings- och kulturavdelningen och néringsav-
delningen) och Kommunférbundet.
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6. Centralisering och
decentralisering i Norden

Det finns i de nordiska landerna skillnader mellan pa vilken nivd makten over arbets-
marknaden ligger, hur strikt styrningen &r och hur denna féréndrats 6ver tid. Det kan
ocksa finnas en skillnad mellan den formella decentraliseringen och den faktiska
autonomin pa lokal niva, vilket Weishaupt visat i sin studie “Central steering and local
autonomy in PES” (2014). Vikten av en balans mellan lokal autonomi for att kunna
uppfylla lokala behov & ena sidan och mellan likvardighet i hela landet for rattvisa men
ocksd effektivitet i &tgarder ar noga studerat i den teoretiska forskningen.*® For att
analysera effekten av olika reformer, vilka ofta har berort en rérelse langs med centra-
lisering — decentraliseringsskalan, kommer vi i detta kapitel att studera hur arbets-
marknadspolitiken &r organiserad i Norden med avseende pa just centralisering och
decentralisering. Effekter av eventuella reformer berdrs endast kort i detta kapitel,
eftersom det sedan ar fokus i kapitel sju.

6.1  Forandring av decentralisering over tid

Graden av centralisering/decentralisering har i Norden paverkats av olika reformer,
fran olika utgangspunkter och i olika riktningar. Sedan slutet pa 199o-talet har det i
Danmark, Island, Norge och Sverige skett strukturférandringar pa arbetsmarknaden
med decentralisering/centralisering av makten som féljd, till att 6ka kommunernas
makt i Danmark och Norge och till att 6ka statens makt pa Island och i Sverige.

| och med strukturreformen i Danmark ar 2007 lades den statliga arbetsfor-
medlingen ner och dess ansvar flyttades till kommunerna och de nyetablerade jobb-
centren. Resultatet blev en form av centraliserad decentralisering da sjalva strukturre-
formen ocksa innebar farre kommuner (fran 271 till 98), bildandet av fem® nya reg-

% Se till exempel: Mosley 2011 “Decentralisation of public employment services” PES to PES dialogue Analytical Paper, July
2011 och Mosley 2012 “Accountability in Decentralised Employment Service Regimes” OECD Local Economic and Em-
ployment Development (LEED) Working Papers 2012/10.

% Inom arbetsmarknadspolitiken &r det i realiteten fyra regioner.



ioner som ersatte de tidigare 14 amten och ddrmed en mojlighet for strategisk kon-
troll éver den kommunala implementeringen frdn centralt hall och fran arbetsmark-
nadsministern. Ett av motiven bakom decentraliseringen var dock att dka avstandet
mellan arbetsférmedlingen och ministern.** Reformen 2007 sdgs frén ministeriet och
centrala administrations perspektiv som ett gyllene tillfdlle att gora en strategisk in-
verkan pa de lokala myndigheternas implementering. Nya forvaltnings- och genomfo-
randemekanismer godtogs av de lokala myndigheterna som det pris som fick betalas
for att fa ta Gver hela sysselsattningsomradet *

NAV-reformen i Norge ar 2005 innebar en sammanslagning av den statliga ar-
betsmarknadsmyndigheten och socialférsdkringsmyndigheten till en gemensam
statlig myndighet integrerad pa lokal nivd med delar av kommunens socialtjanst
genom lagar och avtal. Allt samlades inom NAV som etablerades ar 2006. Sjalva
arbetsférmedlingen via NAV-kontoren sker dock genom ett likvardigt partnerskap
mellan stat och kommun. Kommunerna fick ddrmed en roll i en storre samlad orga-
nisation av arbetsmarknaden.

Det innebér en unik 16sning dar den statliga och kommunala portfdljen dr sam-
ordnad pa lokal niv3, se mer om det nedan. Som namnts har de lokala NAV-
kontoren en relativ stor autonomi att utforma arbetsmarknadspolitiken efter lokala
behov, genom det partnerskap som finns mellan kommuner och stat. Pa senare ar
har dessutom tva forandringar skett av styrningen av NAV som bada paverkar de-
centraliseringen. Dels har styrningen blivit mindre detaljerad, ett arbete som ocksa
ska fortsatta framgent. Malet &r att NAV-kontoren ska bli mer “myndiga”.® Dessu-
tom ska antalet NAV-kontor bli farre for att 6ka kontorens genomslagskraft pa den
lokala och regionala nivan.*

P3 Island innebar etableringen av en statlig arbetsférmedling (Arbetsdirektoratet)
ar 1997 ett statligt 6vertagande av kommunernas tidigare ansvar for registrering och
formedling av arbetslésa. Innan 1997 ansvarade fackféreningarna for utbetalningar av
arbetsloshetsforsakringar. | Sverige flyttades ocksa makt fran den lokala och regionala
nivan till staten i och med etableringen av Arbetsférmedlingen ar 2008. Fram till nyligen
har ocksa Arbetsmarknadsdepartementet detaljstyrt Arbetsférmedlingen véldigt Iangt.

| strévan efter att sakerstalla en valfungerande arbetsmarknad gjordes i Finland
en reform 2013 som innebar en hopslagning av de da 74 lokala arbetsmarknadskon-
toren till de nuvarande 15 regionala arbets- och nédringsbyraerna (AN-byraerna). Paral-

5 L arsen (2012).

62 Caswell & Larsen (2015).

6 Intervjuer med Asholt, samt lokala foretradare for NAV.

% Intervju med Asholt, ASD (2016) NAV i en ny tid — for arbeid og aktivitet. Meld. St. 33 (2015-2016). Melding til Stortinget.
Arbeids- og Sosialdepartementet.
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lellt med dessa sammanslagningar har dven andra reformer haft baring pa arbets-
marknadspolitikens upplagg. Ar 2006 etablerades Servicecenter fér arbetskraften
(TYP), en samservice mellan kommunerna (i forsta hand social- och halsovardsfor-
valtningar), Folkpensionsanstalten och arbets- och néaringsbyrderna, med uppdraget
att underlatta integrationen av langtidsarbetslosa pd arbetsmarknaden. Sedan 2016
forutsatts att alla kommuner &r med i motsvarande verksamhet, som numera gar un-
der namnet Sektorsévergripande samservice. Ar 2015 etablerades KEHA-centren som
en natverksbaserad byrda med uppdrag att producera utvecklings- och férvaltnings-
tjdnster for NTM-centralerna samt AN-byrderna. Syftet med KEHA var att centralisera
och effektivisera en del av den forvaltning som tidigare legat pad de enskilda AN-
byrderna och NTM-centralerna. Reformer gors ocksa for att 6ka kommunernas roll i
implementeringen av politiken, dock strikt reglerat och ekonomiskt styrt av staten.
Till exempel var ett mal med bildandet av samservicekontoren TYP att 6ka kommu-
nernas intresse for arbetskraftspolitiken och aktiveringen av arbetslésa. Staten har
dessutom i samma syfte fort 6ver kostnaden for arbetsloshetsforsakringarna till
kommunerna for dem som &r arbetsldsa i mer &n 300 dagar.

Den regionala nivan spelar en viktig roll for arbetsmarknadspolitiken i samtliga
nordiska lander. | Finland, Island, Norge och Sverige ligger ansvaret for implemente-
ringen av arbetsférmedlingsverksamheten helt eller delvis pa den regionala nivan. |
Finland finns de 15 regionala AN-byrderna, pa Island har den statliga Arbetsfor-
medlingen atta regionala kontor samtidigt som det finns 15 serviccomraden. | Norge
ar NAV uppdelat i de 19 fylkena65 och i Sverige ligger Arbetsformedlingens operativa
formedlingsverksamhet fordelad pa tre regioner med egna direktorer.

Finland skiljer sig frdn de andra nordiska ldnderna eftersom AN-byrderna inte har
nagon centralférvaltning, istallet styrs den regionala implementeringen direkt av den
centrala ministernivan. | Finland &r det de regionala NTM-centralerna som har ansvar for
den regionala utvecklingen. P3 regional/lokal niva finns ocksa Delegationer fér arbets-
krafts- och féretagsservice kopplade till de regionala kontoren som radgivande samver-
kansorgan som ska guida den lokala implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.

Direktorerna for Arbetsférmedlingens regionala kontor i Sverige ingar i en led-
ningsgrupp som rapporterar till generaldirektoren for Arbetsférmedlingen som i sin
tur tillsammans med representanter for arbetsgivare och arbetstagare ingar i Partsra-

55 till exempel Vest-Agder fylke i Norge &r NAV indelat i tre regioner enligt intervju med Egil Lindekleiv och Martin Vester-
gard, NAV Vest-Agder, Seniorradgiver og radgiver (29.10.2015). Liknande system finns ocksa i andra fylken. Regionerna
samordnar de lokala kontoren inom regionen men detta &r ett frivilligt system och finns dérfér inte i alla fylken. Genom
regionerna kan kontoren samordna och specialisera sig, men syftet &r ocksa att service till arbetsgivare och arbetssokan-
den kan ske 6ver kommun- och fylkesgranser. Det aterstdr att se om detta upplégg férandras i och med att antalet NAV-
kontor ska bli farre.
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det, som &r ett rddgivande organ pa nationell niva i fragor som ror Arbetsférmedling-
ens verksamhet.®® | Danmark koordineras bland annat arbetsmarknadsinsatser och
verksamhetsinsatser av de atta regionala arbetsmarknadsraden (RAR), vilka bestar av
arbetsmarknadens parter.

Den lokala nivan har i Danmark och Norge ansvaret for den aktiva arbetsmarknads-
politiken. | Danmark har kommunerna ansvaret for arbetsformedlingen och i Norge
drivs NAV-kontoren av ett likvérdigt partnerskap mellan staten och kommunerna. Den
lokala nivan i de 6vriga nordiska landerna ansvarar formellt for passiva arbetsmarknads-
insatser, framforallt i form av forsorjningsstod eller delansvar for arbetsloshetsersétt-
ningen. Dock innebdr detta inte att kommunerna saknar en roll i heller i den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken, vilket vi aterkommer till under rubrik 5.3 nedan.

% Arbetsformedlingens Arsredovising 2014
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Figur 20: Centralisering och decentralisering 6ver tid

1990 2000 2010 2016

Danmark Statlig arbetsférmedling Kommunala jobbcenter
Finland* Sektorsévergripande
infan samservice
Registrering av
arbetslosa. ; m .
Island ArbetslGshetsfor Statlig arbetsférmedling
sékrinen
Statlig arbetsférmedling
Socialférsakringsmyndigheten
Norge
Socialtjdnst
Sverige Statlig arbetsfdrmedlin§ -
(med omorganisering som innebar centralisering 2008)

Note: *IFinland har en del andra reformer skett som indirekt kan paverka centraliseringsnivan, till exem-
pel skapandet av NTM-centraler 2010 dér det regionala ansvaret for arbetsmarknadspolitik baka-
des ihop med andra politikomraden. Pa departementsniva slogs arbetsmarknadspolitiken ihop
med naringsdepartementet 2007-2008.

Tendensen bland de Nordiska ldnderna ar centralisering av organiseringen av arbets-
marknadspolitiken. Aven i Danmark dar kommunerna ansvarar fér implementering av
den aktiva arbetsmarknadspolitiken motverkas decentraliseringen via 6kad strategisk
kontroll fran arbetsmarknadsministern och statligt hall samt via mal- och resultatstyr-
ning. Generellt har det i Norden blivit farre aktérer och mer stromlinjeformad organi-
sering av styrning. Trots denna trend tilldts mer autonomi fér kontoren (som vi sett for
NAV och lokala kontor inom svenska Arbetsformedlingen). Mer om utrymmet for lo-
kal autonomi presenteras i nasta avsnitt.
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6.2  Styrning pa lokal niva

For att underscka hur arbetsmarknadspolitiken implementeras pa lokal nivd har ett
antal intervjuer gjorts med foretradare pa lokala kontor inom arbetsférmedlingen, det
vill sdga inom respektive myndigheter for public employment service. | regel har inter-
vjuer med bade lokala férmedlare, samt kontorschefer gjorts. Intervjuer har ocksa
gjorts i bade stad och landsbygd i respektive land. | kombination med andra intervjuer
ar hela styrkedjan tackt, fran departement, till ledning for ansvarig myndighet, till reg-
ionala och lokala chefer och ut till arbetsférmedlare.

Intervjuerna ger en bild av hur de nationella och centrala styrsignalerna sipprar
ned till lokal niva, och vad som eventuellt hdnder med intentionerna i styrsignalerna
langs med vagen. Intervjuerna sager ocksa ndgot om handlingsutrymmet for att an-
passa servicen inom arbetsmarknadspolitiken pa lokal niva efter lokala behov och for-
utsattningar. Slutligen sdger intervjuerna ocksd ndgot om utmaningar inom systemet
och hur dessa hanteras.

Nedan beskrivs hur den nationella styrkedjan tar sig uttryck pa lokal niva, hur digi-
talisering forandrar vardagen pd kontoren, samt vilken typ av service och vilken typ av
malgrupp som tar mest tid for lokala handlaggare. Utvecklingen har pd manga satt
varit parallell i de nordiska landerna. Styrningen har blivit mindre fokuserad pa detal-
jer och aktiviteter och mer fokuserad pa resultat och mal, digitalisering har féréndrat
arbetsformedlingens arbetssatt och fokus har skiftat mellan dem som star nara och
dem som star langt ifran arbetsmarknaden, vilket beskrivs nedan.

6.2.1 Styrkedjan

De intervjuer som genomfdrts visar hur styrsignalerna omvandlas pa lokal niva. Det
upplevs i Danmark som att det sténdigt ar nya reformer:

“Men du spurgte jo om reformer inden for de seneste ti ar, og vores liv her er jo fyldt med reformer.
Reformliderligheden der har veeret de seneste mange &r, fordi man hele tiden strammer ind og
strammer ind.” (Kommunal jobcenter-anstalld).

Det upplevs i Danmark &nda som att det finns mojlighet att anpassa servicen till indi-

viden efter vad medarbetaren sjalv bedomer som effektivt baserat pa erfarenhet och
professionalitet:
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“Den tror jeg er blevet bedre pa den made — jeg kan kun tale ud fra Frederiksberg kommune — dels
er der ressourceforlabene hvor folk fér en individuel og virkelighed helhedsorienteret indsats og fra
min egen pind her har jeg mulighed for at felge borgerne til lige det jeg vil. Sa jeg oplever her pd
min arbejdsplads, at det er, hvad du selv ger det til, for mulighederne er der absolut” (Kommunal
jobcenter-anstalld).

En ansvarig chef for ett jobcenter-kontor som vi har intervjuat menar ocksd att det ar
relativt lite som styrs fran centralt hall, och darmed en stor méjlighet till lokal anpass-
ning. Den kommunala chefen menar att nar det géller det processuella, hur lange det
ska ga innan ett samtal, om a-kassan ska meddelas, vilka administrativa system som
blir aktuella och sa vidare, ar mycket styrt. Men vad géller vilka insatser man véljer
finns en hég grad av autonomi och utrymme for den individuella anstalldes profess-
ionalitet. Men, for att komplicera bilden har man i Danmark de senaste dren minskat
de enskilda anstalldas frihetsgrad, enligt de intervjuer som har genomférts i denna
studie. Det har varit en foljd av 6kade inslag av performance management av de an-
stéllda och nya forsok till evidensbaserad praktik for hur till exempel ett samtal bor
genomfdras. Vikten av mer standardiserade och professionella metoder i samtal har
framhallits bland annat av Carsten Koch-utredningen. Graden av frihetsgrad for de
anstallda kan dock fortfarande variera i stor utstrackning mellan olika kommuner.

P3 Island har valfardsministeriet kraftigt 6kat bemanningen i lokala arbetsfor-
medlingar efter krisen och i samband med de initiativ som da startades, inom exem-
pelvis arbetsmarknadsutbildning.” Det som annars utmarker Island i jamférelse med
6vriga Nordiska lander ar det stora inslaget av flexibilitet och informella kontakter pa
kors och tvdrs genom systemet. Detta lyfts fram bade pa lokal och central niva. Dessu-
tom upplevs autonomin ha 6kat under det senaste decenniet, enligt intervjuer med
anstallda inom det islandska systemet. Ett exempel pa att aktorerna pa regional niva
kan utforma egna initiativ ar att de regionala arbetsmarknadsrdden (vin-
numarkadsrad) har en budget pa 2 miljoner islandska kronor per region att lagga pa
egna projekt som kan bidra till hdgre sysselsattning i den regionen.

Finland och Norge praglas av tamligen komplicerade styrkedjor, men pa olika
satt. | Finland ar det en stor mangd olika aktorer inblandade, medan det i Norge sker
inom NAV. | Finland till att borja med &r NTM-centraler och KEHA-kontor mellanled
mellan stat och lokala arbetsformedlare i AN-byrderna. Som ndmnts ovan styrs AN-
byraerna delvis direkt av ministeriet, delvis av NTM-centralerna och delvis av KEHA-
centret. Dessutom har arbetsmarknadens parter ett stort inflytande. NTM-centralerna
ska samordna arbetsmarknadspolitiken pa regional niva och vara ett mellanled mellan

% Nam er vinnande vegur och Ungt folk till athafna namns som arbetsintensivt exempel.
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ministeriet och AN-byrderna. NTM-centralerna har ocksd manga andra arbetsuppgif-
ter och kan darmed bidra till att arbetsmarknadspolitiken samordnas med andra poli-
tikomraden. Av intervjuerna framgar att det pa regional nivd (NTM- och AN-byra-
niva) finns goda forutsattningar till regional anpassning, men pa lokal niva upplevs det
som att anpassningsformagan forsamrats i och med att en hel del har centraliserats
till regional niva. Exempelvis fanns det mer kontakter mellan den lokala byran och
lokala arbetsgivare forut och det uppstod mer personliga kontakter, medan det nu
sker pa den regionala nivan dar det &r mer formaliserat.®®

| Norge &r de lokala NAV-kontoren ledda av bade staten och kommunen, vilket
leder till en komplex styrkedja. Detta lyfts fram som komplicerat i samtliga intervjuer.
Pa vissa kontor innebar det dven delat ledarskap:

"[Dlet er to ledere pa kontoret, en statlig og en kommunal leder. Mange av styringssignalene fra
stat og kommune sammenfaller. Men: i dag kommer det to signaler, via kommunene og via NAV
fylke. Det er litt rart at vi har to styringsbrev, istedenfor ett. Det er litt hovedutfordringen i de store
byene, hvor kommunen selv har et ganske stort styringsapparat. Smdkommunene retter seg mer
etter staten. Her er ikke kommune og stat ikke helt enige. F.eks. kommunen gnsker feerre pa so-
sialhjelp, da ensker de a fa de over pa ytelser (statlig)”. (Enhetschef pa lokalt NAV-kontor)

Denna utmaning tas dven upp av kunskapsdirektéren p& NAV, Yngvar Asholt:

Vi skal jobbe i et partnerskap, men styringen er ulik i den kommunale og statlige delen. Dette har
veert en underliggende utfordring hele veien med NAV-reformen. (Yngvar Asholt)

Den kommunala ledningen uppfattas av lokalt anstdllda som personberoende i hdg
grad. Nar kommunens radman bytts ut har det paverkat verksamheten i NAV, och det
upplevs som en bristande kontinuitet eftersom detta har skett ofta.*® Vissa utmaningar
med den komplexa styrkedjan i Norge verkar dock bli mindre med tiden, och detaljstyr-
ning har ocksa minskat Gver tid. Det leder till en storre autonomi for de lokala NAV-
kontoren.

| Finland uttrycker en chef pd en AN-byrd att arbetsférmedlarna har fér mycket
personlig frihet for egna bedomningar, vilket leder till godtycklighet och att perso-
ner med samma behov kan fa olika insatser beroende pa vilken anstalld personerna
hamnar hos. Samtidigt upplever lokala chefer att autonomin har minskat, vilket gér
att Finland gar emot den trend som finns i 6vriga lander om ¢kad autonomi (i ett
mer centraliserat system):

% Intervjuer med anstallda p& AN-byr&er och NTM-centraler p& skilda platser i Finland.
% Enligt anstilld i kommunal del av NAV.

82 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



De sjalvstandiga byraerna har ju mist autonomi. Besluten gor av ett mindre antal forman an tidi-
gare. Sa dar har man mist mojligheten att besluta om saker och ting. Chefernas sitter ndgon ann-
anstans an tidigare. Men det har ju alltid varit toppstyrt inom den har forvaltningen. Det kommer
fran regeringen till ministeriet till ELY till TE —man &r van med att det ar styrt ndgonstans ifran.
Men vissa saker kunde man bestdmma sjalv pa byran forut som bestdams ndgon annanstans nu.
Man maste frdga uppat. Men tanken var ju att det skulle vara koncernstyrt — att det ser lika ut i hela
landet. For att nd det s& kravs det ju central styrning. (Chef for lokal AN-byra)

Detta citat och Gvriga intervjuer pekar pa att pendeln mellan principen om likvardig
service oavsett plats och principen om lokal autonomi for att anpassa efter lokala for-
utsattningar i Finland har rort sig fran autonomi (om an begrénsad) i riktning mot lik-
vérdighet. Detta har ocksd ppekats i nationella utvéarderingar.”

| Sverige har detaljstyrningen minskat fran politiskt hall samt fran myndighetens
ledningsniva vilket har bidragit till mer lokal autonomi. Styrkedjan fran Arbetsmark-
nadsdepartementet, via generaldirektor for Arbetsformedling och lokala chefer till
den enskilda arbetsformedlaren har blivit mindre detaljerad, vilket samtliga intervjuer
med alla delar i kedjan ocksa bekraftar. Det var tidigare valdigt styrt vem som kunde
fa vilken insats, men nu &r det mer en fraga fér den egna bedémningen”, vilket upp-
levs som en stor forbattring. Arbetsformedlingen anvande tidigare malkort som var
mycket aktivitets- och detaljstyrande, medan det nu ar mer fokus pa resultat och

évergripande mal.””

6.2.2 Vilka grupper ldgger arbetsférmedlare sin tid pa?

De arbetsformedlare som har intervjuats har fatt resonera om vad som fyller deras tid,
vilka malgrupper som &r mest tidskravande. Manga har ocksd kommit in pa hur intensivt
arbetet ar, och vilken typ av kontakt férmedlaren har med kunden. Det visar sig da att:

e Isamtliga lander Iaggs det tid pa nyanldnda och langtidsarbetsldsa, och generellt
dem som star langt fran arbetsmarknaden.

e Nya reformer och nya styrsignaler fran ledningen &r arbetskrdvande och det tar
lang tid innan de sitter.

7® Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantayhteistyd. Valmisteluryhman
raportti TEM/1165/00.04.03/2013, 5.19.

" Intervju med lokalt anstélld arbetsférmed|are.

7 Intervju med chef fér arbetsférmedlingskontor.
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e Antalet arbetssokanden per person varierar kraftigt mellan [ander, men ocksa
mellan regioner inom lander och beroende pa vilka malgrupper den anstallde
arbetar med.

| samtliga lander &r det en pagaende diskussion hur néra de olika ersattningssystemen

och de sociala insatserna ska vara sysselsattningsinsatser. | Danmark menar de lokala

foretradarna att man har ett gott samarbete med socialradgivare, och de ar ocksa ofta
samlokaliserade. Anda &r det de fall som &r p& grinsen mellan sociala drenden och
arbetsmarknadsatgarder som tar absolut mest tid fér de jobbcenter-handldggarna.

Merparten av tiden Iaggs pa de som star langt fran arbetsmarknaden.

Vibruger mest tid pa dem, der er rigtig svaere at fa fat i og pa dem, hvor arbejdsmarkedsperspekti-
vet er rigtig rigtig smat. Dem bruger vi sindssyg meget tid pa. Vi har diskuteret, om vi burde vende
batten om og bruge mere tid pa de lavt haengende frugter i stedet og tage dem, hvor der er en ef-
fekt lidt hurtigere. For os ville det ikke vaere til det ordinaere arbejdsmarked, men dem der fx var
oplagte til fleksjob. Skulle man pille dem ud og arbejde mere koncentreret med dem, og sa lade de
andre ligge lidt — selvfglgelig med de fire lovpligtige samtaler om aret, og sa egentlig ikke gere sa
meget mere ved dem, for dermed at fa mere tid til de andre. Det er sddan noget “Job i Fokus” fx
handler om her, for vi bruger voldsomt meget tid pa de mest udsatte. Men det er jo ogsa det, der
har veeret meldt ud politisk de senere ar. At vi skulle prave at fa alle med pa arbejdsmarkedet
(Kommunalt jobcenter-anstalld).

Nyligen har man i Danmark infort ett “kontanthjzelpsloft” (bidragstak) i Danmark, som
enligt intervjuerna med de lokala jobcentermedarbetarna ocksa tar mycket tid. Det
galler aven 225-timersregeln, som stipulerar att de som &r pa kontanthjalp eller ar-
betsloshetsforsakring ska arbeta minst 225 timmar per ar for att kunna behalla sin
ersattning. Man har ocksa slopat méjligheten till fortidspension, vilket gor att perso-
ner omprovas regelbundet.

| Finland &r de anstéllda pd AN-byrderna “I3sta” inom sina respektive servicelinjer.
Det finns i regel tre servicelinjer med olika malgrupper beroende pa hur nara arbets-
marknaden den arbetssékanden &r. Problemet, enligt en intervjuad chef pa AN-byr3,
ar att det ar svart att flytta personal och brukare mellan de olika linjerna, och att sy-
stemet darfor blir tungrott.

Pa Island genomfordes flera stora initiativ pa kort tid efter finanskrisen. Arbets-
|6sheten steg under kort tid fran 1 till 9 procent De nya insatserna innebar en stor ok-
ning i arbetsborda for de anstéllda, som var tvungna att erbjuda nya atgarder till ett
mycket stort antal méanniskor. De malgrupper som idag tar upp mest tid for de an-
stallda ar dels nyanldnda, dels langtidsarbetslosa.

Arbetsformedlare i Sverige upplever en pressad situation med véldigt manga ar-
betssokanden per person:
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Antal beror pa vad man jobbar med. Jag som jobbar pa utvecklingsgarantin ska ha lite farre. Led-
ningen har kanske krav pa 100-120 men vi ligger pd minst det dubbla. Det finns sékert nagot matt
men i och med att vi alltid ligger 6ver det far vi inte hora det. (Arbetsformedlare).

Det &r svart att jamféra arbetsbelastningen mellan lander, eftersom olika personers
malgrupper kan vara olika komplexa. De danska arbetsformedlare som intervjuats har
mellan 30 och 60 arbetssokanden per person, vilket saledes ar mycket farre an i Sve-
rige. P3 Island varierar det mellan olika malgrupper, men totalt sett &r genomsnittet
omkring 190—200 arbetsl6sa per radgivare, det vill sdga hogt i en nordisk jamférelse. |
Norge uppges antal brukare per anstalld variera stort mellan olika NAV-kontor, runt
50—70 i mindre kommuner, till cirka 200 per anstélld i Oslo. | Finland, precis som i Sve-
rige, upplevs arbetsbelastningen som orimligt hdg for de enskilda arbetsformedlarna,
med olika matt och indikatorer som ska uppnas pa individniva, enligt de intervjuer
som gjorts i denna studie.

Intressant i Sverige &r ocksa att flera intervjuade beskriver ny ledning i myndig-
heten som dels en stor forandring, dels resurskrdavande. Den nye generaldirektoren
har nya och andra prioriteringar som det lokala kontoret maste anpassa sig efter. Ge-
neraldirektéren Mikael Sjéberg har initierat ett stort férandringsarbete,”? som bland
annat innebar ett storre fokus pa arbetsgivarkontakter. Det &r sdllan nagot alla arbets-
formedlare arbetar med, utan ofta ar det sarskilda team som har utatriktade aktivite-
ter och besoker arbetsgivare. Styrsignalen fran generaldirektoren, sa som den har tol-
kats av en lokal arbetsformedlingschef, ar att femtio procent av kontorens tid ska ga
till arbetsgivarkontakter. Annars ar det dven i Sverige nyanlanda och langtidsarbets-
|6sa som kraver mycket tid for arbetsférmedlarna.

6.3 Kommunernas roll pa arbetsmarknaden

Kommunernas roller i Norden ser generellt sett olika ut, beroende pa skiftande kapa-
citet och storlek. | Danmark finns (sedan reformen 2007) 98 kommuner, i Finland 317
efter en serie sammanslagningar, Island har 74 kommuner, Norge 428 och Sverige har
290 till antalet. Antalet invanare i snitt per kommun varierar fran drygt 4 000™ pa Is-
land till néra 57 ooo i Danmark. Det finns darmed stora olikheter i kommunernas kapa-

7 Intervju med Mikael Sjéberg.
7% Den stérsta kommunen i Reykjavik drar upp snittet Det finns p& Island flera kommuner med firre &n 100 invanare. Den
minsta kommunen, Arnesheppur, har 54 invénare.
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citet landerna emellan. Med detta i dtanke ska vi nu undersoéka vad kommunernas roll
inom arbetsmarknadspolitiken ar.

Jamfort med de andra landerna i Norden ar Danmarks arbetsmarknadspolitik
mindre toppstyrd och sjdlva arbetsférmedlingen ar delegerad till kommunerna. Fordelat
pa 98 kommuner finns totalt 94 kommunala arbetsformedlingar som har i ansvar att
genomfora aktiva arbetsmarknadsinsatser. Har finns variationer mellan kommunerna
dar vissa kommuner outsourcar stora delar av genomférandet till andra aktorer. | sddana
fall har kommunerna en skyldighet att Overvaka att dessa aktorer efterlever de regler
och bestdmmelser som finns. Kommunernas efterlevnad av lagar och regler 6vervakas
av Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR). STAR ser ocksa till att de arbets-
|6sa star till arbetsmarknadens forfogande och erbjuder kommunerna kunskap, rdd och
vagledning om de mest effektiva insatserna. For att kommunernas insatser ska ga i linje
med den statliga arbetsmarknadspolitiken styrs de ekonomiskt av staten, dar aterbetal-
ningen for vissa insatser ar storre an andra. Vad géller konkreta arbetsmarknadsinsatser
har kommunerna stort sjdlvbestdmmande men ekonomiska incitament anvands for att
styra kommunernas insatser. Aven om implementeringen av Danmarks arbetsmark-
nadspolitik ar forhallandevis decentraliserad &r styrningen centraliserad genom styr-
nings- och implementeringsmekanismer som resultatrevision, benchmarking och ef-
fektmétningar.

I resten av Norden &r arbetsférmedlingen centralt administrerad och kommunernas
roll i forverkligandet av arbetsmarknadspolitiken handlar framst om delaktighet i olika
samarbeten samt ansvar for passiva arbetsmarknadsinsatser. Kommunerna i Finland,
Island och Norge har tydliga samarbeten med staten. | Finland samarbetar kommunerna
med AN-byraerna som har i ansvar att implementera arbetsmarknadspolitiken och som
styrs strikt av Arbets- och Naringsministeriet. Kommunerna i Finland har ocksa ett
lagstadgat ansvar att arrangera arbetsverksamhet for arbetslosa i rehabiliteringssyfte
vilket &r en aktiv arbetsmarknads-insats men erkanns formellt som en del av kommu-
nernas ansvar inom ramen for socialtjansten. Denna insats finansieras av kommunerna
tillsammans med staten. Kommunernas roll ar annars begransad till passiva arbets-
marknadsinsatser och de har ett delat ansvar att finansiera arbetsldshetsbidrag for lang-
tidsarbetsldsa. Aven om kommunernas lagstadgade ansvar for sysselsattningen &r be-
gransad bedriver manga kommuner ofta olika typer av arbetsmarknadsatgarder pa eget
initiativ. Sedan 2004 har kommunerna varit involverade i utvecklandet av sa kallade Ser-
vicecenter for arbetskraften (TYP), som sedan 2016 gar under namnet Sektorsévergri-
pande samservice som framjar sysselsattningen. Dessa &r en samservice for tjdnster for
langtidsarbetslosa, dar kommunen, arbets- och naringsforvaltningen och Folkpensions-
anstalten erbjuder sina kunder tjdnster som natverk, och varje natverk har atminstone
ett gemensamt servicestalle. Natverken verkar pa lokal niva och den operativa ledning-
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en av varje natverk ansvaras av en person utsedd av natverkets kommuner. Verksam-
heten har tidigare byggt pa aktorernas dmsesidiga avtal men sedan 2015 ar verksam-
heten lagstadgad och omfattar hela landet. Enligt en chef pd ett NTM-center innebér
den nya lagen utokat samarbete mellan NTM-centraler, AN-byrder och kommuner:

Lagen tvingar oss att samarbeta med kommunen kring TYP. Om lagen inte fanns sa skulle samar-
betet mellan kommunen och AN-byrderna inte vara sa stark och djup. Men TYP-lagen har tvingat
oss till samarbete, vilket ar bra for de har kunderna behover verkligen mer &n bara arbetspolitiska
tjdnster. Aven halsovard och sociala tjdnster i m&nga fall. Men processen &r tung och dyrbar sa tva-
tre organisationer samarbetar med samma kund och det kostar saklart mycket. Framjar kunderna i
sista hand men processerna ar tung och dyrbar. (Chef pa NTM-central).

Kommunerna pa Island har ett regionalt ansvar for arbetsmarknadsfragor samt social-
tjanstfragor i samarbete med och strikt styrt av Valfardsministeriet. Kommunerna har
ett speciellt samarbetsavtal med Arbetsdirektoratet (Vinnumadlastofnun) och &r dess
viktigaste samarbetspartner. Samarbetsavtalet tillkom efter att tidsramen for arbets-
[6shetsersattning forkortades 2015. Kommunerna kan medfinansiera arbetsmark-
nadsinsatser och bada parter kan initiera samarbete. Storre kommuner erbjuder ocksa
sina invanare regionala arbetsmarknadsinsatser utanfér samarbetet med Arbetsfor-
medlingen. Kommunerna ansvarar for utbetalningen av socialbidragen och anstaller
personer fran arbetslshetsforsakringssystemet.

I Norge finns ett samarbetsavtal mellan landets 428 kommuner och NAV (Arbeids-
og velferdsetaten) som har i ansvar att forvalta bade aktiva och passiva arbetsmark-
nadsinsatser. Tillsammans med NAV driver kommunerna NAV-kontoren som &r den
forsta kontaktpunkten for de som efterfrdgar aktiva insatser och de som soker om
dagepenger eller andra stéd. NAV-kontoren kan ha kommunalt och/eller statligt till-
satta chefer och styrs genom rapporteringskrav till staten. NAV-kontoren rapporterar
ocksa pa manadsbasis till kommunerna om arbetsmarknaden och arbetsmarknadsin-
satser. Kommunernas utbetalningar av socialbidrag sker via NAV-kontoren men dessa
varderas inte som reella arbetsmarknadsinsatser eftersom de skiljer sig fran andra
passiva insatser som till exempel dagepenger vilka finansieras av staten genom NAV-
forvaltning som har ansvaret for de passiva arbetsmarknadsinsatserna.

Manga kommuner dger s kallade attferingsbedrifter, eller yrkesinriktade rehabilite-
ringscenter, fran vilka NAV koper tjanster. Dessa &r organiserade som oberoende bolag.

Norsk lag forutsatter att det lokala NAV-kontoret ska informera lokalpolitiker om
faktorer som kan oka eller uppratthalla sociala problem i kommunen, i syfte att den lo-
kala beslutsprocessen ska hantera problemen. Manga NAV-kontor tolkar detta som ett
utrymme for en aktiv roll for det lokala kontoret, och kan da ta ansvar for bland annat att
koordinera insatser mot skola, lokala vardinrattningar, barnomsorg, med mera.
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Kommunerna i Sverige har ett visst formellt ansvar som ligger utanfor den statliga
arbetsmarknadspolitiken. Varje kommun ska enligt lag vidta eller pad annat satt framja
atgarder for att forebygga arbetsloshet eller minska verkningarna av arbetslosheten,
och manga kommuner har darfér egna arbetsmarknadspolitiska program som riktar
sig till mottagare av forsorjningsstod, ett stéd som kommunerna betalar. | viss mén
har kommunerna varit missndjda med hur Arbetsformedlingen verkat. Till foljd av for-
andringar av kvalificeringsreglerna inom arbetsloshetsforsakringen mot slutet av go-
talet och vidare atstramningar 2007 har antalet mottagare av forsorjningsstod okat
over tid. Denna forandring har paverkat kommunernas praktiska roll inom arbets-
marknadspolitiken. Katarina Thorén, universitetslektor vid Stockholms universitets
institution for socialt arbete som forskat om arbetsmarknadspolitik och kommunala
arbetsmarknadsatgarder, beskriver kommunernas férandrade roll sa har:

"Forsorjningsstodet 6kade valdigt markant for kommunerna, det var en mycket dyrare kostnad for
personer som i princip var arbetslésa, man hade ingen storre social problematik utan man var ar-
betslds. Da borjade kommunerna anordna egna typer av atgardsprogram som motprestation for
att fa forsorjningsstod. [...] Den stora gruppen var ganska manga manniskor som hade forsorj-
ningsstod som primér forsérjningskalla. | manga kommuner skapades det en parallellverksamhet
till Arbetsformedlingen. [...] Har ville kommunerna ha lite kontroll 6ver de deltagarna som de s3 att
sdga hade i sin budget.” (intervju med Katarina Thorén)

For att minska antalet mottagare av férsorjningsstéd genomfor numera manga kom-
muner egna insatser som mottagarna behover ta del av. | kommunernas parallellverk-
samhet till Arbetsformedlingen ingar exempelvis jobbtorg, matchningsverksamheter
och andra kommunala motsvarigheter till Arbetsformedlingens verksamhet. | de stora
kommunerna ligger numera arbetssokarbiten pa arbetsmarknadsforvaltningen sna-
rare an pa socialtjansten och socialforvaltningen.

En gemensam namnare fér kommunernas roll i Norden ar att dven om det inte
finns formella krav pd kommunerna att genomféra aktiva arbetsmarknadsinsatser
sker detta manga ganger pa kommunernas egna initiativ eftersom de ansvarar for
ekonomiskt stod till arbetslésa i form av forsorjningsstod, har ett ansvar for sina ar-
betslésa invanare eller ett ansvar for en viss grupp av arbetsldsa som till exempel Iang-
tidsarbetslosa. Som tidigare ndmndes i avsnittet om styrning via ekonomiska incita-
ment har fran statligt hall 6kade utgifter for kommunernas passiva arbetsmarknadsin-
satser i Finland, Island och Sverige lett till 6kad kommunal involvering i aktiveringen
av arbetslsa for att minska utgifterna for passiva arbetsmarknadsinsatser. | Finland
har kommunerna fatt ta 6ver kostnaden for arbetsloshetsforsakringar fran staten for
de som varit arbetslésa en langre tid och pd Island och i Sverige har kommunernas
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utbetalningar av forsorjningsstod okat till foljd av att farre &r berattigade stod fran
arbetsloshetsforsakringen.

Utover kommunernas roller vad géller arbetsmarknaden skiljer sig rollen i relation
till staten dar kommunerna i Danmark, Finland, Island och Norge har en tydligt defini-
erad relation till staten till skillnad frdn kommunerna i Sverige. Denna relation till sta-
ten skiljer sig mellan kommunerna i Danmark som driver arbetsférmedlingen, kom-
munerna i Norge som driver arbetsformedling i likvardigt partnerskap med staten, till
kommunerna i Finland och Island som har olika formaliserade roller pa arbetsmark-
naden och i arbetsformedlandet. Pa Island har kommunerna en horisontell relation till
staten och den statliga arbetsformedlingen vad galler samarbeten dven om arbets-
marknaden &ar toppstyrd. | Sverige daremot finns f& samverkansytor mellan kommu-
nerna och staten till foljd av centraliseringen som foljde med bildandet av Arbetsfor-
medlingen 2008. Detta ar ndgot som nu haller pa att atgardas och till exempel har
kommunerna numera ett samverkansuppdrag med Arbetsformedlingen vad galler
myndighetens etableringsuppdrag fér nyanlanda. S3 har uttryckte sig Arbetsfor-
medlingens generaldirektor Michael Sjoberg och bitradande generaldirektor Clas Ols-
son om kommunens féréandrade roll gentemot Arbetsformedlingen:

"Arbetsférmedlingen har under en period varit styrd mot att néstan inte samverka med kommu-
nerna, utan att fokusera inat. Jag tror vi r helt eniga om internt att vart uppdrag ar sd komplext att
vi bara kan |6sa det i samverkan med andra aktérer och kommunerna &r viktig i manga av dem. De
sitter ju pa arbetsmarknadssystem och egna arbetsmarknadsresurser. De har ocksa néringslivskon-
takter.[...] Vi har fatt igang ett bra samarbete, kénslan &r bra dar ute, men det kommer att ta flera
arinnan vi ser om det betyder ndgot for véra resultat.””

6.4 Kommunernas rolli styrning och samarbeten

| samtliga av de nordiska landerna ingdr kommunerna i kommunala samarbetsorgani-
sationer tillsammans med till exempel regioner och |&an: Kommunernes Landsforening
(KL) i Danmark, Finlands kommunférbund, Samband islenskra sveitarfélaga pa Island,
KS i Norge och Sveriges kommuner och Landsting (SKL). Dessa representerar kommu-
nernas intressen men har olika roller i styrningen.

KS i Norge har en formaliserad arena for dialog med regeringen. Arligen har de flera
fasta méten som leds av kommunal- och regionalministern dar bland annat ramar, eko-

7> Sjéberg & Olsson, Arbetsformedlingen, intervju 2015-12-09
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nomi och service inom kommunsektorn diskuteras. KS har en formell relation till staten i
stravandet efter visionen om en sjdlvstandig och nyskapande kommunsektor.

Aven Kommunernes Landsforening (KL) i Danmark har en formell roll i politiken.
KL representeras med fyra medlemmar av de 26 medlemmarna i Beskaeftigelsesra-
detradet (BER) som ger rad till beskaftigelsesministern i frdgor gallande exempelvis
politiska forslag om 6kad sysselséttning, projekt, utvecklingsprogram, uppféljningar
och arbetsmarknadspolitiska lagforslag. KL forsoker sakra storsta mojliga kommunala
sjalvstyre genom att forsvara de danska kommunernas gemensamma intressen och
genom att forsdka paverka den lagstiftning och de incitament som reglerar kommu-
nernas insatser. Inom KL samarbetar kommunerna kring arbetsmarknadsinsatser och
de har haft ett projekt dar de etablerade ett partnerskap for styrningen av arbets-
marknadsinsatser dar politiker och toppadmbetsman i samspel med experter och KL
skulle inspireras till att utveckla den politiska styrningen och arbetsmarknadsinsatser-
na i kommunerna.” Till skillnad frén de andra linderna representerar KL endast pri-
markommunerna medan Danmarks fem regioner ingar i intresseorganisationen
Danske Regioner.

P3 Island har kommunerna en roll i styrningen av arbetsmarknadspolitiken via den
kommunala centralorganisation, Association of Local Authorities (Samband islenskra
sveitarfélaga). Dessa hanterar kollektiva forhandlingar och representerar alla kommu-
ner i den aktiva arbetsmarknadspolitiken, Centralorganisationen ar ocksa represente-
rat i styrelsen av Arbetsdirektoratet.

| Finlands Kommunférbund ingadr kommunerna, stdderna, landskapsférbunden,
sjukvardsdistrikten, specialomsorgsdistrikten och de kommunalt anknutna organisat-
ionerna inom utbildning och andra omraden.

Kommunférbundet i Finland och Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) i Sve-
rige har en liknande roll pa arbetsmarknaden, namligen att vara stod for sina med-
lemmar och skydda deras intressen dock utan att ha en formell arena for att paverka
politiken.

| Danmark, Island och Norge har kommunerna via centralférbunden och formella
arenor makt att paverka politiken och skydda sina egna intressen. Att skydda kommu-
nernas intressen och paverka politiken ar dven ndgot som Finlands Kommunalférbund
och Sveriges Kommuner och Landsting gor dock utan en formell kanal.

76 Kommunernes Landsforening, Politisk partnerskab — styrning af beskaeftigelseindsatsen, tillgénglig via:
http://www.kl.dk/Kommunale-opgaver/Beskaftigelse/Kontanthjalp-og-starthjalp/Politiske-partnerskab/
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Tabell 1: Kommunala centralorganisationer

Land Kommunal centralorganisation Roll

Danmark Kommunernes Landsforening (KL) Intresse- och medlemsorganisation for alla kommuner i
Danmark.

Finland Finlands Kommunférbund Intresse-, utvecklings- och serviceorganisation for alla

kommuner i Finland.

Island Samband islenskra sveitarfélaga Samarbetsorganisation. Enligt lag representant for landets
(Association of Local Authorities) kommuner och regioner. Arbetar néra staten.
Norge KS (The Norwegian Association of Arbetsgivar- och intresseorganisation. Har en formaliserad
Local and Regional Authorities) arena fér dialog med regeringen om ramar och mél inom
kommunsektorn.
Sverige Sveriges Kommuner och Landsting Arbetsgivar- och intresseorganisationer. Medlemsorganisation
(SKL) for alla kommuner, landsting och regioner.

Det ar inte bara genom de kommunala centralorganisationerna som kommuner i
Norden har en roll i arbetsmarknadspolitiken, i flera av de nordiska landerna ingar
kommunerna dessutom i olika samarbeten.” Kommunerna i Finland &r ocksa invol-
verade i politiken genom sin roll i den s& kallade Sektorsovergripande samservice”®
som framjar sysselsattningen. Denna samservice ar en samordningsplattform for
arbetsmarknadspolitiken genom vilken samarbetet mellan stat och kommun har
starkts. Kommunernas roll och ansvar regleras av lagen men den varierar i praktiken
mellan kommunerna, i och med olika grader av frivilliga sysselsattningsatgarder
som bl.a. bedrivs i projektform. Under de senaste aren har kommunerna i 6kad grad
finansierat och medverkat i sysselsattningsprojekt for bland annat unga och lang-
tidsarbetslosa. De storre kommunerna har generellt en mer samordnad strategi for
arbetsmarknadspolitiken jamfort med de mindre.

Kommunerna pa Island ingar i ett samarbetsavtal med Arbetsférmedlingen. Sta-
ten har till ansvar att forsdkra regelbundna formella samarbeten med kommunerna i
fragor som ror dem.

77 Vaikeimmin tyéllistyvien tydvoima- ja yrityspalvelujen jarjestdmisvastuun siirto valtiolta kunnille
http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/aek/tyollisyys/eriava-mielipide/Sivut/default.aspx

78 Finska kommuners sysselsattningsskyldighet; Statsradets férordning om offentlig arbetskrafts- och foretagsservice (31 §
Sysselsattningsforfarande. Arbets- och naringsbyran ska informera den sysselsattningsskyldiga kommunen om kommu-
nens sysselsattningsskyldighet. Av sysselsattningsanmalan ska framga grunden for sysselsattningsskyldigheten, den ut-
bildning och arbetserfarenhet som den som ska sysselsattas har samt 6vriga uppgifter som behévs med tanke pa sysselsat-
tandet.)
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Vissa av Sveriges kommuner ingar i samordningsférbund tillsammans med For-
sdkringskassan, Arbetsformedlingen och hélso- och sjukvarden. Samordningsfoérbun-
dens uppdrag ar att genom gemensamma medel och projekt vidta samordnade reha-
biliteringsinsatser for bland annat méanniskor som ar sjukskrivna. Kommuner som del-
tar bidrar med en fjardedel av medlen.

I Norge sker lokal samordning mellan NAV, kommunerna och VOX (Nasjonalt fag-
organ for kompetansepolitikk) vad géller invandrares utbildning.”” Denna samordning
ar frivillig och sker med stora lokala variationer. De norska kommunerna koordinerar
ocksa regionrdd inom omraden de har samarbeten, dock &r dessa inte direkt knutna
till arbetsmarknadspolitiken. Det har dock férekommit att regionrdden protesterat
mot nationella nedskdrningar i anslagen for arbetsmarknadspolitiska program i reg-
ionen och som motreaktion begért en ékad finansiering av regeringen.®

6.5 Kommunernas roll i forandring

Fran och med 2007 har kommunerna i Danmark ansvaret for bade passiva och aktiva
arbetsmarknadsinsatser genom de kommunala arbetsformedlingarna. Kommunerna
Overtar darmed ansvaret for de forsakrade arbetsldsa (dagpengemodtagere) och aktive-
ringen av dem. Kommunerna 6vertar ocksa utgifterna, men staten 3terbetalar (refunde-
rer) en stor del av dessa utgifter. Denna foréndring i arbetsmarknadssystemet innebar
att arbetsférmedlingen kan genomféra sammanhangande och malinriktade arbets-
marknadsinsatser. | Danmark traddde en ny refusionsreform i kraft den 1 januari 2016,
som paverkar kommunernas roll. Reformen innebar som ndmnts att kommunernas un-
derhallskostnader ersatts av staten pad grundval av de resultat som kommunerna produ-
cerar snarare 8n vad kommunerna gor. Det finns en risk att en sddan férandring fokuse-
rar pa de arbetslésa som &r lattast att fa in pa arbetsmarknaden. Kommunernas ansvar
har dock blivit storre eftersom alla arbetsldsa numera ska vara aktiva och ha sysselsatt-
ning som mal samt en plan fér att nd det mélet. A ena sidan innebér reformen att kom-
munerna kommer att ha storre incitament att fa medborgare i arbete, eftersom det nu
kan vara en storre andel av den kommunala utgifter som inte nédvandigtvis helt tackta.
A andra sidan innebér reformen att det finns farre regler for kommunerna, eftersom det
inte Idngre &r nagon skillnad i graden av ersattning mellan olika tjanster och atgarder.

7 VOX, Hvordan f& innvandrere i jobb? (16.02.2015) http://www.vox.no/nyheter/Hvordan-fa-innvandrere-i-jobb/

8 salten regionrad, SR-sak 08/11c Uttalelse vedr. reduksjon av tiltaksplasser for yrkeshemmede med behov for arbeidsret-
tet bistand i skjermet sektor i Nordland (11.02.2011).
http://www.salten.no/sites/s/salten.no/files/28606123a58cfiddoc8fbsag8b86b372.pdf
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Tidigare har det funnits en indelning av arbetslésa i aktiva och passiva, for vilken den
sistnamnda gruppen inte hade som mal att fa sysselsattning:

"Det har vaeret en vigtig del at ga fra at sige, det omrade handler om at sikre folks forsergelse, det
her omrade handler at f& folk hurtigt ud i arbejde. Det var det statement, der var pa vej. Og det be-
tyder noget for at kommunerne har incitament til at der er flere, der skal i arbejde. At folk skal hur-

81

tigst muligti arbejde, sa slipper vi ogsa for betjene en andel af deres forsargelse.””* (Intervju med

Bendixen, KL)

Finlands kommuner har paverkats av reformer som sokt att 6ka deras intressen for
arbetsmarknadspolitiken samt aktiveringen av arbetsldsa. Sedan 2006 har kommu-
nerna gradvis fatt ett stérre ansvar for arbetsloshetsersattningen. Fér dem som ar ar-
betsldsa i mer &n 300 dagar star kommunerna for hélften av arbetsléshetserséttning-
en och 70 procent av arbetsldshetsersattningen for dem som &r arbetslésa mer &n
1000 dagar. Det senaste artiondet har kommunernas kostnader for arbetsloshet dkat
vilket lett till att framfor allt storre stader paborjat utvecklingsprojekt. Majoriteten av
aktiva arbetsmarknadsatgarder ar dock fortfarande statens ansvar. Kommunerna har
ocksa fatt ett delansvar i modellen med Sektorsdvergripande samservice som framjar
sysselsattningen (tidigare Servicecentren for arbetskraften (TYP)) for personer som
star [3ngt ifran arbetsmarknaden. Detta har lett till ett battre samarbete mellan staten
och kommunerna. Den regering som tilltrddde ar 2015 har dven gjort en utredning om
att overfora ansvaret for arbetsmarknadsinsatser for dem som star langst bort ifran
arbetsmarknaden till kommunerna, enligt den danska modellen.® | nuldget ser det
dock ut som att dess forslag inte kommer att verkstéllas. Kommunernas framtida roll i
sysselsattningspolitiken ar fortfarande nagot oklar i och med att Finland star infor en
stor forvaltningsreform, den s3 kallade Vérd- och landskapsreformen.®

Till skillnad fran Finland har kommunerna pa Island fatt minskat ansvar jamfort
med staten till foljd av reformer. | och med etableringen av Arbetsformedlingen 1997
tog staten Over registreringen av arbetsldsa fran kommunen. Staten tog ocksd Gver
utbetalning av arbetsloshetsforsékringen fran a-kassorna. | borjan av 2016 beslutade

& Intervju med Kristina Bendixen, KL.

# Statsradets kansli (2015). Lésningar for Finland. Strategiskt program for statsminister Juha Sipilas regering 29.5.2015.
Regeringens publikationsserie 11/2015.
http://valtioneuvosto.fi/documents/10184/1427398/Ratkaisujen+Suomi_RUOTSI_YHDISTETTY _netti.pdf/159cf517-d936-
493C-8e47-b52912a8f824

8 Avsikten &r att en regeringsproposition om reformens slutliga utférande limnas till riksdagen i slutet av 2016.
http://alueuudistus.fi/framsida
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Valfardsministeriet, Arbetsdirektoratet och kommunerna om ny rollférdelning for ar-
betsmarknadsinsatser for funktionshindrade.

I Norge har kommunernas roll paverkats av en organisatorisk sammanslagning av
den statliga arbetsmarknadsenheten. NAV-reformen 2005 innebar en sammanslag-
ning av den statliga arbetsmarknads- och socialférsakringsmyndigheten i ett organi-
satoriskt partnerskap med delar av den kommunala socialtjdnsten syftande till att
samla alla relevanta verksamheter for att fa folk i arbete under samma organisation. |
och med denna reform ingick kommunen i ett likvardigt partnerskap med staten ge-
nom NAV-kontoren vilket starkte kontakten mellan stat och kommun.

Den arbetsmarknadspolitiska reformen i Sverige 2008 innebar liksom reformen pa
Island en centralisering av makten. Numera finns ett fokus pa samverkan med kom-
muner for att reparera detta och sedan 2015 finns i Sverige en nationell 6verenskom-
melse mellan Arbetsformedlingen och Sveriges Kommuner och Landsting som ska
skapa en forutsagbar, tydlig och langsiktigt hallbar samverkan. De arbetsmarknads-
politiska forandringarna gallande A-kassa har dessutom haft en indirekt effekt pa
kommunerna vars utbetalningar av forsérjningsstod har 6kat och som f6ljd har kom-
munerna skapat egna arbetsmarknadsinsatser. Alla kommuner i Sverige hade tidigare
arbetsmarknadsnamnder, och det finns saledes en viss tradition av att dven kommu-
nerna tar ansvar for matchningen lokalt. Det &r av stort intresse for kommunen att
gora det, for att sakerstdlla att det lokala naringslivet och den offentliga sektorn far
tag i arbetskraft, helst kvalificerad eller behorig sddan. Det galler i synnerhet mindre
kommuner. Kommunernas engagemang ar darfor inte isolerat till att begransa kom-
munens utgifter (for forsérjningsstod etc.) utan det handlar ocksd om naringslivets
overlevnad och den offentliga servicens majlighet att tillfredsstélla kommuninneva-
narnas behov. Manga kommuner gor ett ambitidst arbete med att forséka hantera det
som arbetsférmedlingen manga ganger misslyckas med.

Kommunernas roller pa Nordens arbetsmarknader har andrats fran att de fatt mer
ansvar framférallt i Danmark och Norge vad galler arbetsférmedling men ocksa i Fin-
land vad géller aktivering av arbetslosa till foljd av 6kade utgifter for passiva arbets-
marknadsinsatser.
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Tabell 2: Kommunernas férandrade roll

Formellt ansvar

kommunerna fatt

Formellt ansvar
kommunerna tappat

Informellt ansvar som
kommunerna tagit

Danmark - Arbetsférmedling via
Jobbcenter
- Aktivering &ven av passiva
arbetslésa
Finland - Delat ansvar for finansie- - Storre stader har paborjat
ringen av arbetshetslos- utvecklingsprojekt till foljd av
hetsersattningen for de Skade utgifter
som varit arbetslésa i mer
an 300 dagar
- Delansvar i Sektorsover-
gripande samservice som
framjar sysselsattningen,
samt organisera aktiva
arbetsmarknadsinsatser for
arbetslésa med 13g anstall-
ningsbarhet.
Island - Registreringen och for- - Nagra st6rre kommuner har
medling av arbetslésa egna arbetsmarknadsinsatser
(bade i samarbete med Ar-
betsférmedlingen och utanfor
detta samarbete)
Norge - Likvardigt partnerskap - En separat kommunal
med staten i drivandet av socialférvaltning (denna &r
NAV—kontoren numera en del av NAV)
Men forsatt ansvars- och
arbetsdelning
Sverige - Aktiva arbetsmarknadsin-

satser for bidragstagare, till
foljd av utokade utgifter av
férsorjningsstod
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7- Reformer och utveckling over tid

7.1 Reformer av styrning och organisering

Samtliga nordiska lander har under de senaste tio dren genomgatt storre férandringar
vad galler arbetsmarknadssystemens administrativa styrning och organisation. Re-
former har genomférts saval vad galler servicestrukturens organisering, ekonomiska
ersattningssystem, arbetsmarknadspolitiska atgarder samt prioritering av malgrup-
per. En gemensam utmaning for samtliga nordiska lander &r en aldrande befolkning
och minskat arbetskraftsutbud. | de flesta ldnder har dessa utmaningar tacklats i
forsta hand genom pensionsreformer och 6vriga satt att forlanga arbetslivet. Parallellt
har en delorsak till flera reformer inom arbetsmarknadspolitiken varit en 6nskan om
att tillvarata outnyttjad arbetskraftspotential och f& personer som star utanfor ar-
betsmarknaden i sysselsattning. Manga av de arbetsl6sa ar utrikesfodda och personer
med 1dnga arbetsldshetstider och matchningen mellan de arbetssokande och de le-
diga jobben &r en utmaning i flera lander.

Nedan redogors for huvuddragen i de mest betydelsefulla reformerna i organisat-
ion och styrning som skett i de nordiska landerna under de senaste tio aren.

7.1.1 Danmark

Den institutionella grunden for 2000-talets viktigaste reformer i Danmark lades i
samband med reformen “Flere i arbejde” som genomfordes redan ar 2002. Denna
reform innebar ocksd att den danska arbetsmarknadspolitiken starkt kom att
praglas av en aktiveringspolitik da den tidigare arbetsmarknadspolitiken ersattes av
en sysselsdttningspolitik. Andelen upphandlad verksamhet 6kades dven markant.
Med "“Flere i arbejde” var ett av de nya elementen intentionen om en storre ivolve-
ring av “andra aktorer” (dvs. olika typer av privata och ideella aktorer) i arbetsmark-
nadspolitiken. Reglerna kring arbetskraftspolitiska atgarder harmoniserades och
forenklades med utgangspunkten att minska de skillnader i tillgang till arbetskrafts-
politiska atgarder som fanns beroende pd om den arbetssékande lyfte arbets|os-
hetsersattning eller socialbidrag. Genom att forbattra samordningen mellan den



statliga och den kommunala delen av arbetsmarknadspolitiken ville staten dven 6ka
kontrollen 6ver den kommunala sysselséttningspolitiken.8‘*

Foljande stora steg var den s.k. “Strukturreformen” 2007, en omfattande kom-
munreform med stor baring pa organiseringen av arbetsmarknadspolitiken. De tidi-
gare 14 lanen (amt) ersattes da av fem regioner, dven om den regionala nivan inom
arbetsmarknadspolitiken skots av fyra beskaeftigelsesregioner, och antalet kommuner
minskades fran 270 till 98. | samband med detta lades Arbejdsformidlingen ned och
kommunerna tog 6ver huvudansvaret for arbetsmarknadsinsatser. Det tidigare paral-
lellsystemet ddr arbetsldsa utan arbetsloshetsforsakring, det vill sdga vars ersattning
bestod i kontanthjalp (socialbidrag) horde till kommunernas ansvar, medan den stat-
liga Arbejdsformedlingen ansvarade for dem med arbetsloshetsforsdkring (“dag-
pengemodtagerne”) avskaffades darmed. Orsaken till reformen var farhdgor om att
bristen pa samordning mellan dessa system reducerade effekterna av arbetsmark-
nadspolitiken, dd exempelvis de som stod utanfor arbetsloshetsersattningen fortfa-
rande hade en mer begrdnsad tillgang till aktiva dtgdrder &n de med erséttning fran
arbetsloshetsforsakringen. Insatser for de bada malgrupperna samlades saledes i
samband med reformen, och s.k. jobcenter inrdttades. | praktiken kom sdledes mal-
gruppen for de aktiva dtgarderna att utvidgas — allt i enlighet med aktiveringspoliti-
kens malsattningar om att oka arbetskraftsutbudet och att minska den strukturella
arbetslosheten.® Atstramningar har dven genomférts i de ekonomiska ersattningar-
na, med motivering att det skulle 6ka incitamenten att aktivt soka jobb. Saval social-
bidragstagare som personer med sjukpenning kom att omfattas av en aktivitetsplikt
och de aktiva atgdrderna infordes i ett tidigare skede.

Reformen har &ven inneburit forandringar i ansvarsfordelning mellan stat och
kommunerna. Inledningsvis var ansvaret for jobbcentren i huvudsak delat mellan
kommunerna och staten, men 2010 tog kommunerna dver hela det operativa ansva-
ret. Kommuner fick dven ett delansvar i finansieringen av arbetsldshetsersattning och
i kostnaden for att aktivera arbetslésa med arbetsléshetsersattning. Den organisato-
riska reformen innebar saledes ocksd en dndring i styrningen av arbetsmarknadspoli-
tiken, dar ett viktigt inslag var att kommuner fick 6kade ekonomiska incitament att
bade agera mer 1angsiktigt och att implementera effektiva atgarder som snabbt leder
till sysselsattning.®® Ett av reformens centrala mal var att frbattra samverkan mellan
arbetsmarknadsatgdrder och 6vriga kommunala ansvarsomraden. Att verka pa det

8 Jargensen, H. (2006), Arbejdsmarkedspolitikken fornyelse — innovation eller trussel mod dansk “Flexicurity”, Bruxelles og
Aalborg, s. 46, LO & FTF.

8 Rockwool Fondens Forskningsenhed, 2013a.

# Intervju med Carsten Koch.
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lokala planet mdjliggjorde dven battre mojligheter for ndrmare samverkan med lokala
foretag och utbildningsanordnare.”

Rent politiskt var, enligt forskaren Fleming Larsen, en central tanke bakom &ver-
féringen av ansvar fran stat till kommun att forflytta kritiserade sysselsattningsatgar-
der ldngre bort fran ministeriet.* Samtidigt uppges ministeriets bristande fértroende
for den lokala nivan som en orsak till reformerna. Forflyttningen av det direkta ansva-
ret har darfor inte minskat Arbetsmarknadsministeriets kontroll éver de kommunala
insatserna, utan processen kan snarast beskrivas som en centraliserad decentralisering,
dar ministeriets politiska ansvar minskat samtidigt som kommunernas insatser i hogre
omfattning &n tidigare styrs fran centralt administrativt hall via nye styrinstrument
och implementerings-mekanismer sadsom refusionssystemet, benchmarking mellan
kommuners resultat och resultatstyrning.*> Kommunerna gavs i och med reformen
stor sjalvbestdmmanderatt vad galler de konkreta atgarderna, men inriktningen pa
insatserna styrs genom ett ersattningssystem dar kommunernas utgifter for arbets-
marknadsinsatser delvis dterbetalas av staten. Larsen®® beskriver det som en imple-
mentering av new public management-principen “steering not rowing”, med inféran-
det av en styrning baserad pa resultatstyrning, benchmarking, output och outcome-
matningar, och tydliga ekonomiska incitament. Tidigare har staten tilldelat kommu-
nerna ersattning pa grundval av de insatser som gors, men en utveckling gentemot
starkare fokus pa resultatstyrning pagar.

| bérjan pa 2016 togs ett nytt system i bruk for att ersdtta kommunerna for de-
ras utgifter for arbetssdkande (Refusionsreformen 2016). Det nya ersattningssyste-
met har stdrkt incitamentstyrningen, genom att ersattningsnivan successivt och
markbart trappas ned 6ver tid, fran 8o procent de forsta fyra veckorna till 20 pro-
cent efter ett ar. En annan forandring ar att ersattningsnivan inte ldngre ar avhangig
vilken typ av ersattning den sékande har (tidigare varierade nivan beroende pa om
den arbetssokande fick socialbidrag, a-kassa eller fortidspension). Detta innebar en
forenkling av systemet, men det primara syftet med reformen var dock att ytterli-
gare starka kommunernas incitament att fokusera pa resultat, dvs. att med snabba
och effektiva dtgdrder fa arbetssékande i arbete. Styrningen har sammantaget dven
gatt mot en allt mer evidensbaserad utveckling, dar politiska mal ersatts av en stra-
van efter effektiva atgarder, med hjalp av utvarderingar och indikatorer som stodjer

8 Oosi, 0. (2014) International Peer Review of Labour Policy Service Structures 56/2014.

8 Larsen (2011).

8 Larsen (2011), S. 47.

% Larsen, F. (2011), Ny beskaftigelsespolitik via administrative reformer? Tidsskrift for arbejdsliv, 13 rg., nr. 4, 2011.
http://www.nyt-om-arbejdsliv.dk/images/pdf/2011/nr4/tfag_2011_o40_os5.pdf
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kunskapen om hur olika insatser fungerar i praktiken.” Ett viktigt steq i denna rikt-
ning skedde i samband med den s3 kallade "Beskaftigelsesreformen” ar 2014. Re-
formen var politiskt betingad da effektiviteten i den radande arbetsmarknadspoliti-
ken varit hart ifrdgasatt. Till grund stod sdledes an omfattande utredning av en ar-
betsmarknadspolitisk expertgrupp under ledning av ordférande i Beskeeftigelsera-
det och tidigare ministern Carsten Koch. Styrningen kom i och med reformen att i
hoégre grad fokusera pa resultat, snarare an regler och processer.” Fokus 18g i hég
grad pa den sokandes rattigheter och skyldigheter, och syftade till att i hogre grad
ge de arbetssokande individuell och tidig service. Detta var en strategisk forandring
som baserade sig pa evidens om att tat dialog och kontakt med de sékande under-
lattar en snabb &tergéng till arbete.” | praktiken utékades den personliga kontakten
mellan kunderna och jobcentret; en arbetssokande blev skyldig att delta i uppfolj-
ningsmoten en gang i manaden under de forsta sex manaderna. Samtidigt for-
enklades regelverken och digitala tjanster infordes for att latta pa kommunernas
administrativa borda. | samband med detta inrdttades dven STAR, Styrelsen for Ar-
betsmarknad och Rekrytering, som ersatte de tidigare Arbejdsmarkedsstyrelsen
(som haft det dverordnade ansvaret fér genomférandet och uppféljningen av ar-
betsmarknadspolitiska insatser i regioner och kommuner) och Styrelsen for Fast-
holdelse og Rekruttering (vars uppgift hade varit att frdmja en dkning av arbets-
kraftsutbudet i Danmark). Inréttandet av STAR syftade till att fortydliga styrningen.

7.1.2 Finland

Finland har genomgatt ett mer eller mindre standigt pdgdende reformarbete av ar-
betsmarknadspolitiken under en 13ng tid, karakteriserat av flera mindre justeringar
snarare an stora reformer. 2000-talets reformvag har i forsta hand inkluderat férand-
ringar i ansvarsférdelning och introducerandet av natverkssamarbete mellan myndig-
heter, ofta féranledda av budgetnedskarningar.®* En viktig aspekt har varit att sepa-
rera insatser mot kortare konjunkturellt betingad arbetslshet respektive mot mer
strukturell 1dngtidsarbetsloshet. | mitten pd 2000-talet genomférdes en reform av ar-
betsmarknadsservicen som innebar; dels en utveckling av arbetskraftsbyraernas ser-
vice for att effektivisera och mota behoven hos de arbetsldsa som &r redo att ta emot

9* AMS Denmark, Peer PES Paper; AMS: Host Country PES Issues Paper. The European Commission Mutual Learning Pro-
gramme for Public Employment Services: 2013.

92 Buhring, T. (2014) Denmark: New reform targets unemployment. Eurofound 17 December 2014.

3 Carsten Koch rapport 2014, Intervju med Pernille Harden.

9 Raisdnen, Heikki, forskningsdirektér Arbets- och naringsministeriet, 2015-03-11.
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ett jobb, dels inrattandet av s.k. servicecenter fér arbetskraften TYP®® for personer som
star langre ifran arbetsmarknaden. Som ovan beskrivits &r denna samservice, numera
formellt kallad Sektorsévergripande samservice som framjar sysselséttningen, ett sam-
arbete mellan arbets- och naringsbyran, staden/kommunen och Folkpensionsanstal-
ten. Ett centralt mal i reformen var att 6ka kommunernas engagemang i att aktivera
arbetslésa som stod langt ifran arbetsmarknaden.® Inrattandet av samservice-
modellen atfoljdes dven av en reform ddr kommunerna tog dver ett delansvar for
finansieringen av arbetsloshetsersattning for langtidsarbetslosa.

Aven sammanslagningen av Arbetsministeriet, Handels- och industriministeriet
och Inrikesministeriets avdelning for region- och forvaltningsutveckling till ett nytt
Arbets- och ndringsministerium ar 2007 var pa ett strukturellt plan en vésentlig reform
inom arbetsmarknadspolitiken. Syftet med sammanslagningen var att pa sikt inom
alla nivder inom forvaltningen 6ka vaxelverkan mellan serviceformerna som stédjer
foretagsamhet och sysselsattning. P3 sd satt skulle arbetsmarknadspolitiken pd ett
tydligare satt kopplas samman med néringslivet och arbetsmarknadens behov. Denna
integrering forstarktes nagot i samband med bildandet av de regionala NTM-
centralerna 2010 da ett av centralernas ansvarsomraden blev “ndringar, arbetskraft,
kompetens och kultur”.% Féljaktligen har &ven féretag blivit en allt viktigare malgrupp
for AN-byraerna, vid sidan av arbetssokande.®®

Ar 2012 fattade statsrddet ett arbetsmarknadspolitiskt beslut med tre ledande
mal: stédjandet av principen om en snabb dvergang fran ett arbete till ett annat, stod-
jandet av en kontinuerlig fornyelse av ndrings- och arbetslivet och tillvaratagandet av
hela arbetskraftspotentialen. Som en del i detta reformerades det arbetsmarknadspo-
litiska servicesystemet, i syfte att skapa en mer kundorienterad och resultatbringande
helhet.” Reformen, som tradde i kraft 1 januari 2013, innehéll en totalrevidering av
lagstiftningen kring den offentliga arbetskrafts- och féretagsservicen och en fornyelse
av AN-byrdernas servicenatverk. De tidigare 74 lokala byrderna slogs samman till 15
administrerande byraer, som inrattades inom varje Narings-, trafik- och miljocentrals
omrade. Dessa regionala arbets- och ndringsbyrder (AN-byraer) och deras lokala verk-
samhetsstallen bildade ett nat for arbets- och ndringsservicen, tillsammans med den

% Dessa servicecenter utvecklades ursprunglingen ur ett s.k. samserviceférsok redan 2002-2003. Sedan 1.1.2015 &r de
lagstadgat att sddan samservice som formellt gar under namnet “Sektorsévergripande samservice som framjar sysselsatt-
ningen” ska finnas éver hela landet (Lag om sektorsévergripande samservice som framjar sysselsattningen 1369/2014)

% Aho, S. (2007) Basic income support and services for uninsured jobseekers: German and Finnish institutions and reforms
compared. Comments and Statements. Available at http://pdf.mutual-learning-
employment.net/Downloads/Germany2o07/Finland_DE_o7.pdf

9 NTM-centralernas dvriga tva ansvarsomréden &r “trafik och infrastruktur” samt “miljé och naturresurser”.

% RP 133/2012 rd.

% Statsradet principbeslut for att sékerstélla en vélfungerande arbetsmarknad och utbudet av arbetskraft, 31. 5.2012.

Styrning av arbetsmarknaden i Norden 101


http://pdf.mutual-learning-employment.net/Downloads/Germany2007/Finland_DE_07.pdf
http://pdf.mutual-learning-employment.net/Downloads/Germany2007/Finland_DE_07.pdf

ovannamnda sektorsévergripande samservicemodellen.™ Samtidigt omformades
AN-byraernas servicestruktur till tre tematiska “servicelinjer”, som i praktiken utgar i
fran behovet av stod for att komma i sysselsattning:

1. Arbetsférmedlings- och foretagstjdnster, primart for personer som star ndrmast
arbetsmarknaden.

2. Tjdnster fér kompetensutveckling, for personer som behdver mer stdd och aktiva
insatser for att ta sig tillbaka till arbetsmarknaden.

3. Tjdnster for stodd sysselsdttning, for personer som star langst ifran arbets-
marknaden.

Parallellt utvecklades dven de digitala tjansterna och den telefonbaserad servicen, i
forsta hand som ett komplement till den personliga “face-to-face” servicen.

| samband med reformeringen av servicestrukturen férandrades dven styrningen
av arbetsmarknadspolitiken i och med att AN-byraerna sjalva tog 6ver ansvaret for att
sdkerstdlla enhetligheten mellan regionerna, ett ansvar som tidigare legat pa NTM-
NTM-centralernas roll i styrningen kom i huvudsak att fokusera pa ut-
veckling. For att géra NTM-centralernas och AN-byrdernas administration effektivare,

101

centralerna.

inrattades vid ingangen av 2015 NTM-centralernas och AN-byrdernas riksomfattande
utvecklings- och forvaltningscenter (KEHA-centret). Flera administrativa uppgifter
som tidigare legat pa AN-byrderna och NTM-centralerna, som personal-, ekonomi-
och informationsforvaltningsuppgifter koncentrerades till centret. | praktiken har
KEHA-centret déarmed ocksa kommit att fa en roll i styrningen, genom att de antar
riktlinjer kring forvaltningsprocesser. Pa ett 6vergripande plan har det dock inte skett
ndgon storre forandring av styrningen i Finland da landet har en lang tradition av re-
sultatstyrning. Daremot har detaljnivan pa aterrapporteringen forandrats under 2000-
talet. Aven om detaljerad data om utfallet vid varje AN-byrd produceras av saval
NTM-centralen, Arbets- och ndringsministeriet och KEHA-centralen, sa foljs resulta-
ten inte upp i samma utstrackning som det gjordes genom aterrapporteringen i borjan
p& 2000-talet. Aterrapporteringen till central nivd sker i huvudsak genom NTM-
centralernas arsredovisning till ministeriet, men det finns varken positiva eller nega-
tiva incitament kopplat till resultatuppfyllelsen. Pa regional niva forekommer dock

*°°RP 133/2012.
101

Arbets- och néringsministeriet, Tyopolitiikan palvelurakennearviointi: Ty6politiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmi-
kantayhteisty6 Valmisteluryhman raportti. 28.10.2014 .s. 10.
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manatliga dialogmd&ten mellan AN-byrdn och NTM-centralen dar resultatmalen kan
diskuteras som en del i kontinuerlig uppfoljning av verksamheten.

Trots diskussioner om bristande ekonomiska incitament har arbetsléshetsersatt-
ningen i Finland inte reviderats i samma utstrackning som i de andra nordiska lander-
na. Framforallt till foljd av arbetsmarknadsparternas starka stallning har detta varit en
politiskt sett “last” fraga. Istallet for markanta justeringar av erséttningsnivan, har
mindre reformer inforts i villkoren for ersattning med syfte att dka incitamenten till
aktivt arbetssokande. Bland annat &ndrades pendlingsregionen till att omfatta ett
omrade som stracker sig 8o km fran personens boningsort, ersattningen kopplades
tydligare till den arbetssékandes skyldigheter i de individuella sysselsattningsplaner-
na, och AN-byrderna har i hdgre grad anvisat lediga tjanster till de sékande som dessa
maste soka. Mojligheten att ta ett deltidsarbete utan att det paverkar arbetslgshets-
ersattningen har dven forbattrats.

7.1.3 Island

Den islandska arbetsmarknadspolitiken under det senaste artiondet har framférallt
praglats av finanskrisen 2008. Den ledde till en betydligt mer markant 6kning av ar-
betslésheten &n i 6vriga nordiska léander, nar den steg fran 1 till g procent. For att be-
mota denna utveckling utokades den offentliga arbetsformedlingens verksamhet,
vilket mojliggjordes genom att personalstyrkan pd det statliga arbetsdirektoratet
(Vinnumalastofnun) utdkades kraftigt och nya aktiva dtgarder inrattades i snabb takt.

Island har inte genomgatt nagra storre reformer vad galler arbetsmarknadspoliti-
kens organisation, sedan ansvaret for arbetsmarknadspolitiken ar 1997 flyttades fran
kommunerna till det statliga arbetsdirektoratet. Ar 2011 slogs flera ministerium sam-
man till ett Valfardsministerium (Velferdarraduneytid), som samlade arbetsmarknads-
politik, halso- och socialpolitik, familje- och jamstalldhetspolitik samt migrations- och
flyktingpolitik under ett och samma paraply. Motivet till denna sammanslagning var i
forsta hand att minska administrativa kostnader, snarare an ett politiskt strategiskt be-
slut, och reformen fick dérmed ingen faktisk inverkan pa arbetsmarknadspolitiken.

1997 reformerades arbetsloshetslagen och statliga arbetsdirektoratet fick ansvar
for all administration kring arbetsléshetsforsakringen. Tidigare hade Island haft ett
mer klassiskt Gent-system, dar fackféreningarna ansvarat for a-kassorna. | samband
med det breddades ocks3 arbetsldshetsforsakringen till att galla dven dem som inte
var med i fackféreningar, egenforetagare med flera. Systemet finansieras nu genom
sociala avgifter som betalas av arbetsgivarna (tryggingagjald). Idag &r i princip samt-
liga anstallda mellan 18—70 ar tackta av arbetsldshetsforsakring.
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Vad galler servicen till arbetssékande och andra med funktionshinder har den is-
landska regeringen Overfort ansvaret till kommunerna sedan 1 januari 2011. Kommu-
nerna har sedan dess ansvar for implementering och finansiering av service till funkt-
ionshindrade utan att Arbetsdirektoratet har med arbetsmarknadsfragor att gora,
aven for funktionshindrade. Tanken med reformen var att samla servicen till en aktor,
eftersom kommunerna sedan tidigare var ansvarig for anna social service till de funkt-
ionshindrade. Dessutom skulle reformen bidra till en tydligare och enklare arbetsfor-
delning mellan stat och kommunerna.

De reformer som genomférts inom arbetsmarknadspolitiken pa 2000-talet har dels
foranletts av budgetnedskarningar, dels liksom i andra nordiska lander i syfte att 6ka de
ekonomiska incitamentet till aktivering. Aven pa Island har ratten till arbetslshetser-
sattning tydligare kopplats till krav pd aktivt arbetssckande, i samband med reformen
1997, och pa 2000-talet har de ekonomiska incitamenten till aktivitet 6kats framforallt
genom att ersattningsperioden stramats &t, samtidigt som sjalva erséttningen héjts. Ar
2006 fornyades flera arbetsmarknadspolitiska lagar, da ersattningsperioden kortades
ned fran 5 ar till 3 ar. Darefter har ersattningsperioden ytterligare kortats ned till 2,5 ar (2
januari 2015), delvis foranlett av regeringens sparatgarder. Det pdgar dven en debatt om
huruvida socialbidrag i négon man bor villkoras. Aven andra reformer fér att 6ka arbets-
|6sa individers incitament till aktivering har genomforts, bl.a. kan en arbetslds avbryta
sin arbetsloshet for att studera och ifall studierna inte leder till arbete kan individen
aterga till arbetsloshetsersattningen pa bibehallen niva.

Aven pa Island kan man skénja en trend mot ékat fokus p& arbetslivsinriktade re-
habilitering/revalidering, dven om ingen storre skiftning i malgruppsorientering skett.
| flera omgangar har det gjorts sarskilda satsningar pa langtidsarbetslésa, med fokus
pa aktiva tgarder for dem som utférsakrats. Overlag har servicen blivit mer indivi-
danpassad och utbudet av kurser och program har 6kat for att battre kunna mota den
enskilde arbetssékandes behov. Aven upphandlad verksamhet har utékats och genom
digitalisering har man efterstravat 6kad effektivitet bade i den interna administration-
en och kundservicen.

Ocksa pa Island har arbetsférmedlingen satsat pa 6kade kontakter med arbetsgi-
vare, for att battre kunna kartldgga och tillgodose arbetsmarknadens behov. Overlag
samarbetar det statliga arbetsdirektoratet i hog grad med andra aktorer, utover ar-
betsgivare dven med kommunen, arbetsmarknadens parter, utbildningsanordnare
och Virk. Aven om ingen faktisk “one-stop-shop-modell” har utarbetats, fungerar Vin-
numalastofnun i hog grad som en inkorsport till samtliga tillgangliga servicekanaler
for arbetssokande.

Vad géller styrningen har inga storre forandringar skett, men en tydlig trend &r ett
okat fokus pa utvardering av insatser, dar ministeriet i nagon man utdkat sina rappor-

104 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



teringskrav gentemot Arbetsférmedlingen. Aven det statliga arbetsdirektoratet har i
hogre grad satsat pa utvardering for att kunna styra sina resurser till de mest effektiva
atgarderna. Denna utveckling kan anda inte harledas till en uttrycklig malsattning om
evidensbaserad politik, utan bottnar dven det i finanskrisen da man ville sékerstalla att
de resurser som anvdndes for att bemota den snabbt stigande arbetslosheten faktiskt
var verksam.

| september 2014 bildade ministern for sociala fragor och boende (den minister pa
valfardsministeriet som &r ansvarig for arbetsmarknadsfragor) en styrgrupp for att
foresla forandringar inom arbetsmarknadspolitiken i syfte att dstadkomma ett s& hogt
deltagande pa arbetsmarknaden som majligt. Styrgruppen har formulerat ett antal
principer for politiken,”* men ndgra faktiska reformerna har &nnu inte implemente-
rats, utan det ska ske under de ndrmaste aren.

7-1.4 Norge

| Norge har den ar 2005 inledda “NAV-reformen” (Ny Arbeids- og Velferdsforvalt-
ning) utgjort en stor organisatorisk omstallning, da tidigare Arbetsférmedlingen
(Aetat) och socialférsakringsmyndigheten (Trygdeetaten) slogs ihop till en myndig-
het (NAV-etat) och ett partnerskap baserat pa samlokalisering inleddes med kom-
munala socialtjdnster. Malet med reformen var att samordna alla vasentliga atgar-
der som syftar till fa folk i arbete, det vill sdga bade aktiva och passiva atgarder, for
att underlétta for den enskilde och snabbare kunna utreda den enskilde sékandes
behov.*® Kommunen och staten behéll sdledes sina respektive ansvarsomraden,
men en samlokalisering av statliga och kommunala atgarder syftade till att oka
kundfokus, med en malsattning om att lattillgéngliga, individanpassade atgarder
med tdtare uppfdljning skulle effektivisera 6vergangen till arbete. Vid sidan av att
samlandet av aktiva och passiva dtgarder inom samma organisation skulle under-
latta for brukaren, motiverades sammanslagningen aven politiskt med en malsatt-
ning om att skapa tatare koppling mellan individens rattigheter och skyldigheter,

*°2The steering group’s main findings were: Empower the current trilateral partnership between the government and labor
market parties. Job participation nationwide should be increased. The labor market should be ready to provide individuals
with limited work capacity to work domestically. Provide equal opportunities for foreign nationals in the labor market.
Ensure an environment that in the long run contributes to increased well being and health of employees as well as increase
the potential for older labor market participants to increase and improve their qualifications. The level of education in the
Icelandic labor market should be increase especially in the countryside. Strengthen the connection between the education
system and labor markets in primary schools thereby bridging a gap between school and vocation early on.

Gender specific education and career selection will be reduced. Labor market participants should not be discriminated
against neither directly or indirectly.

*3 Alm Andreassen, T. & Aars, J. (2015), Den store reformen — Da NAV ble til, Oslo: Universitetsforlaget, 2015.
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samt att mojliggéra en enhetlig och tat uppféljning av kunden. Genom att skifta
fokus i arbetsmarknadspolitiken fran passiva till aktiva atgarder, ville man séledes
rada bot pa okade kostnader for passiva atgarder och sjukpensionering och 6ka och
aktivera arbetskraftsutbudet.”™ “Arbetslinjen” har f&tt 6kat fokus i Norge de sen-
aste 20 aren och var en central del i NAV-reformen. Storre fokus lades pa langtids-
arbetslésa och socialbidragstagare, aktivitetskraven 6kade och maxlangden pa ar-
betsloshetsersattningen forkortades. Sammantaget hade reformen ett stort fokus
pa de arbetssokande kunderna — arbetsgivarperspektivet var daremot inte inklude-
ratireformen.

En starkt bidragande orsak till organisationsforandringen var dven oklarheter i an-
svarsomradet mellan den statliga arbetsmarknadsmyndigheten, socialférsakringsmyn-
digheten och kommunernas socialtjanst, vilket gjorde att enskilda individer hamnade
mellan stolarna. Reformen var politiskt framdriven av Dagfinn Heybraten (Kristelig
Folkeparti) som valde att ga direkt emot rekommendationerna fran en extern expert-
kommission, vilka foresprakade en bibehallen separat organisation for pension och ar-
betsmarknadsfragor.’® Det har pépekats att Hoybratens bakgrund som bl.a. tidigare
kommundirektér samt direktor for Kommunenes Sentralforbund (KS) bidrog till att
kommunsektorn blev starkt involverad i utformningen av reformen och bidrog till att
kommunerna fick en stark plats i NAV-organisationen.106

Reformen har karaktdr av bade NPM och vad man kan kalla post-NPM. NAV-
reformen karaktdriseras av Post-NPM i synen pd samarbete och koordinering som
mojliggdrspecialisering i enheterna. Staten har standardiserat och sdkrat kontroll och
en enhetlig styrning éver den nya verksamheten.*”

Reformen har ocksa tecken av New Public Management (NPM); den direkta poli-
tiska styrningen har minskat och utvecklingen har gatt mot mer mal- och resultatstyr-
ning dar varje NAV-kontors verksamhet tatt féljs upp genom malkort.**® Aven det ti-
digare Aetat praglades dock av resultat- och malstyrning, men karaktdren pd malen
andrades for NAV. D3 Aetat med relativt hdg grad av autonomi styrdes av arbets-

** Meld. St. 33, NAV i en ny tid - for arbeid og aktivitet, s.11 och Amnkil, R., Karjalainen, V., Saikku,P., Spangar, T., Pitkanen,
S., 2008. Kohti tydelamalahtoisia integroivia palveluja Ty6voimatoimistojen ja tydvoiman palvelukeskusten arviointitutki-
mus. Arbets- och naringsministeriets publikationer, Arbete och féretagsamhet 18/2008.
https://www.tem.fi/ajankohtaista/julkaisut/tyo_ja_yrittajyys/vuosi_2008?C=97984&xmid=4002

*°5 Christensen, T. & Lagreid, P. (2010), Reforming Norway’s welfare administration. Statskontoret, 2010.
http://www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/om-offentlig-sektor-1-11/om-offentlig-sektor-3.pdf, s. 26.

%6 Alm Andreassen, T. & Aars, J. (2015), Den store reformen —Da NAV ble til, Oslo: Universitetsforlaget, 2015. S. 51.

*°7 Christensen, T. & Lagreid, P. (2010), Reforming Norway’s welfare administration. Statskontoret, 2010.
www.statskontoret.se/globalassets/publikationer/om-offentlig-sektor-1-11/om-offentlig-sektor-3.pdf

**8 Hansen, H-T, Lundberg, K. G. & Syltevik, L. J,(2013) Nav — med brukeren i sentrum?, Oslo: Universitetsforlaget, 2013,
s.21-22.
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marknadspolitiska malsattningar ledde ett 6kat fokus pa arbetslinjen i NAV till att re-
sultatmalen i storre grad kom att knyta an till atgarder. Ytterligare drag av NPM &r att
NAV &ven jobbat ndra marknaden och har upphandlat en rad aktiviteter. Samtidigt
som inslagen av vagledning och uppfdljning av den enskilde har 6kat har man &ven i
hogre grad &an forut satsat pa sjalvbetjaningslosningar genom digitalisering, for att
effektivisera de grundldaggande tjansterna.

7.1.5 Sverige

D3 den borgerliga regeringen tilltradde i Sverige hosten 2006 pabdrjades genast en
grundlig reform av styrningen och organiseringen av arbetsmarknadspolitiken. Det
davarande Arbetsmarknadsverket omfattade Arbetsmarknadsstyrelsen (Ams) och
tjugo lansarbetsnamnder med sammanlagt cirka 325 lokala arbetsférmedlingskontor.
Reformen innebar att AMS och de 20 lansmyndigheterna lades ner, och fran och med
2008 ersattes av Arbetsformedlingen, en ny sammanhallen myndighet. En grundlag-
gande tanke bakom centraliseringen var att dstadkomma en enhetlig och likvardig
service for arbetslésa. Den myndighetsstruktur som tidigare rddde, med totalt 21
skilda myndigheter, bedémdes dessutom pa grund av oklara ansvarsférhallanden och
administrativa dubbelarbeten forsvara styrningen och minska verksamhetens effekti-
vitet. Regeringen ansdg bl.a. att lanen inte var lampliga som indelningsgrund for ar-
betsmarknadspolitiken utan att en forutsattning for hogre effektivitet var att den
geografiska organisationen battre skulle avspegla de reella arbetsmarknaderna, vilket
forutspdddes oka arbetskraftens rérlighet.”® Férvaltningsanslagen minskades &ven
rejalt i samband med reformen; anslaget fér 2008 var 10 procent lagre &n 2006.™°

Den davarande borgerliga regeringen inférde ocksa en styrmekanism for att oka
andelen privata aktorer, ddr en viss summa av Arbetsformedlingens budget avsattes
for upphandling av sa kallade kompletterande aktorer. Malsattningen var att ge de
arbetslésa mer individuellt anpassade tjénster och kortad arbetsléshetstid.”™ De
tjanster som kom att utféras av kompletterande aktorer var de sa kallade garantierna
(Jobb- och utvecklingsgarantin, och Jobbgarantin for unga), rehabiliteringstjdnster,
sysselsattningsplatser, etableringslotsar och jobbcoachning. Aven tidigare kunde
AMS visserligen anvanda sig av privata aktorer, men omfattningen var betydligt mer
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begrdnsad.”™ Bildandet av myndigheten Arbetsférmedlingen bar sammantaget

% Regeringens proposition 2006/07:89 Ytterligare reformer inom arbetsmarknadspolitiken, m.m. s. 72-76.
*°Skoog, P., En ny myndighet formas. Stockholm: Arbetsférmedlingen, 2008, s. 11.
http://www.arbetsformedlingen.se/download/18.59a3cc6a1218b235ea480002672/1401114621432/nymyndighet.pdf
** Regleringsbrev: A2007/6711/A

**2 Karlsson,J., Szulkin, R., Lindblom, C. & Bygren, M. (2014). Nya aktérer inom arbetsmarknadspolitiken:
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manga tydliga drag av New Public Management, inte minst i ambitionen att skapa
avgransbara, matbara, jamforbara och styrbara enheter med okad effektivitet.
Myndigheten Arbetsformedlingen har under &rens lopp omorganiserats internt
flera ganger och dven den interna styrningen har varit féremal for utvecklingsarbete
efter att utvarderingar papekat brister. Bland annat har ekonomistyrningen inte varit
integrerad med verksamhetsplaneringen.”* Styrningen har lange varit inriktad pd att
uppfylla mal for vissa atgérder, vilket kravt omfattande aterrapportering om vad som
gjorts och antalet personer i olika atgarder. Denna aterrapportering kom i praktiken
att bli en indirekt styrning av politiken, &nda ner till de enskilda arbetsférmedlarna,
och medférde ett svagt ansvarstagande bland personalen och brist pa fortroende mel-
lan olika delar av organisationen.” Den rédgrona regeringen som tilltrédde 2014 har
luckrat upp detaljstyrningen med en utveckling gentemot resultatstyrning. Denna
forandring omfattar inte enbart departementets styrning av myndigheten, utan sam-
tidigt inleddes en omfattande reform av den interna styrningen, som en del av en ge-
nomgripande reform av myndigheten (den s.k. Fornyelseresan). Sdval myndigheten
som helhet som den enskilda formedlaren kommer sdledes fa storre utrymme att uti-
fran professionell kompetens anpassa insatserna for den enskilda s6kande och lokala
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forhallanden pa arbetsmarknaden.™ Samtidigt pdgar ett arbete med att forenkla det
arbetsmarknadspolitiska regelverket, liksom regelverket kring enskilda insatser.’ Ar
2014 lanserades dven en langsiktig satsning for att starka Arbetsférmedlingens kon-
takter med arbetsgivare, med syftet att forbattra matchningen pa arbetsmarknaden
och att forkorta vakanstiderna. | praktiken tog sig detta i uttryck i att fler arbetsfor-
medlare som arbetar med arbetsgivarkontakter anstélldes, kompetensutveckling av
personalen med fokus pd arbetsmarknadskunskap och branschfragor, utveckling av
den uppsokande verksamheten, och framtagandet av nya digitala tjanster.**®

| takt med att Arbetsmarknadsdepartementet har slappt pa den formella styr-
ningen av Arbetsférmedlingen har dialogen kat i betydelse, vilket i praktiken ter sig

som 6kad Iépande kontakt mellan departementet och Arbetsférmedlingen i olika bila-

Hur vél lyckas de och till vilken kostnad? Institutet for Framtidsstudier. Forskningsrapport 2014/4. s. 8.

*3Se bl.a. Fransson, M. (2008) Sjalvbeskrivning och tjanstekognition. Om processkartldggning p& Arbetsférmedlingen.
Karlstad University Studies 2008:23.

* Statskontoret, 2016, s. 45.

5 Statskontoret 2016:5 Analys av Arbetsférmedlingens interna styrning och utvecklingsarbete.
www.statskontoret.se/publicerat/publikationer/2016/analys-av-arbetsformedlingens-interna-styrming-och-utvecklingsarbete/ ;
Wadman, Mats, analysdirektor Arbetsformedlingen. Intervju 2015-11-20.

¢ Wadman, Mats, analysdirektor Arbetsférmedlingen. Intervju 2015-11-20.

7 Ds 2014:29 Fértydliganden och férenklingar inom det arbetsmarknadspolitiska regelverket; Regeringens skrivelse
2014/15:42 Riksrevisionens rapport om Arbetsférmedlingens arbete vid varsel m.m.
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Arbetsférmedlingen 2016, Arbetsférmedlingens arbetsgivarkontakter.
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terala arbetsgrupper. | dialogen med departementet far Arbetsférmedlingen dven en
storre roll i utvecklingen av politiken och mer karaktér av en expertmyndighet, med
stérre mojlighet till en evidensbaserad politik.**

Vid sidan av reformer i organisation och styrning har andra ndmnvarda reformer
skett under det senaste decenniet som paverkat Arbetsformedlingen starkt. | samband
med att den borgerliga regeringen kom till makten, kom arbetsmarknadspolitiken ocksa
att starkt karakteriseras av en “arbetslinje”. Framférallt genom &ndringar i arbetslos-
hetsforsakringen, men ocksa genom insatser for att stodja jobbsokande, efterstravades
okade incitament for de arbetsl6sa att aktivt soka arbete. En reform av sjukforsakringen
ar 2008 och den sa kallade etableringsreformen 2010, da Arbetsférmedlingen gavs det
samordnande ansvaret for nyanlanda frdn kommunerna, har dven paverkat myndighet-
en starkt. Inflédet av nyanlanda och personer fran sjukforsakringen — tvd grupper som
traditionellt statt langre ifran arbetsmarknaden — har medfért att formedlingen fatt
andra sitt arbetssatt. Arbetsformedlingens 6kade fokus pa grupper som star langre ifrén
arbetsmarknaden bottnar sdledes framférallt i politiska reformer for att stimulera en
okning av arbetskraftsdeltagandet bland dessa grupper, snarare &n en omprioritering
inom arbetsmarknadspolitiken i sig. Under 2016 har en ytterligare fordndring av regel-
verket gjorts, som arbetsmarknadsdepartementet anser bor leda till att inflodet till Ar-
betsféormedlingen fran personer som star langt ifran arbetsmarknaden minskar. Det
aterstar att se vilka effekter det far for Arbetsférmedlingens arbete.

7.2  Reformeride autonoma regionerna

7.2.1 Fdroarna

Lagen om arbetsloshetsforsakring och arbetsformedlingen (ALS)

Den viktigaste reformen pa den fardiska arbetsmarknaden &r inférandet av lagen om
arbetsloshetsforsdkring och arbetsférmedling (ALS loven) &r 1992, det ar ocksd den
enda lagen som finns pa arbetsmarknadsomradet. Det har I6pande varit nya tillagg
och lagandringar av lagen. Lagen har inneburit att fardingarna for forsta gdngen fick
en allman arbets|oshetsforsakring — ALS-ordningen. Systemet infordes som en f6ljd av
en forhandling mellan arbetsmarknadens parter, eftersom en arbetsloshetsforsakring
verkligen behdvdes. Den fardiska regering tillsatte en kommission som skulle lagga
fram forslag och rekommendationer till beslutsfattarna om utformningen av arbets-

9 Intervjuer med Mikael Sjéberg, Clas Olsson, Mats Wadman, Mia Léw och Jonas Jarefors.
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|6shetsforsakringen. Kommissionen slutforde sitt arbete ar 1991 och gav tva évergri-
pande rekommendationer kring forsakringen: 1) Ett system dar bade arbetsgivare och
arbetstagare har fullt ansvar i forhallande till forvaltningen och finansieringen av sy-
stemet. | handelse av att ALS saknar medel, ligger ansvaret hos bada parter. Skalet till
detta ar att ett sddant system skulle vara bast fér bade parterna och samhallet. 2) ALS
bor ocksa fungera som en arbetsférmedling med jobbskapande program. Dessutom
rekommenderade kommissionen att medlemskap i ALS borde vara frivillig (som det &r
i de flesta nordiska lander), men regeringen héll inte med om den sista rekommendat-
ionen och darfor star det nu i lagen att alla arbetstagare och arbetsgivare ska finansi-
era och vara medlemmar i arbetsldshetskassan. Anledningen till detta var att undvika
att bara de mest utsatta, t.ex. deltid- och flexarbetare, skulle betala in till arbetslos-
hetskassan och pa sa satt riskera kassans hallbarhet.

Okad fokus pa aktivering — fran passiv till aktiv arbetsmarknadspolitik

Enligt en intervju med Serin P. Serensen, avdelningschef pd ministeriet for arbets-
marknad och transport, har den senaste dndringen i lagen om ALS (den 1 januari 2013)
inneburit en dvergang fran en passiv forvaltning och utbetalning av medel till en mer
aktiv. Tidigare fokuserade ALS ocksd pa att hjalpa arbetslésa genom krav pa att delta i
sysselsattningsskapande program, men dndringen 2013 har inneburit att det nu finns
rattslig grund for ALS att kunna stélla fler krav pa att arbetslGsa deltar i aktiviteter.
Kraven har alltid varit en del av lagen, men med dndringen mdste arbetslosa nu delta i
aktiveringen. Om en arbetslos inte deltar i aktiviteterna, kan denne i férsta hand bli av
med sin ersattning i ett antal veckor och i slutdndan riskera att helt forlorar arbetslds-
hetsersattning.

Lika sd belyser Henri Petersen, ansvarig fér Socialstyrelsen i intervju att dndringen
under 2013 har inneburit att dven Socialstyrelsen &r mer inriktad pa aktivering av arbets-
I6sa. “"Reformen omfattar bade forandringar i de grundlaggande delarna och nya in-
strument i arbetet med att sakra framtiden for den fardiska arbetskraften. Det viktigaste
inslaget i reformen &ar en ny lag, som oversatt till svenska kan kallas “Lagen om initiativ-
framjande insatser.” | lagen foreskrivs bestdammelser kring rehabilitering och aktivering,
men har dven bestdammelser kring sjukpenning och socialbidrag. | reformen presentera-
des grundldggande férandringar i systemet for socialbidrag. Kontantformaner som idag
ar behovsprévade, kommer att andras till fast ranta, vilket innebdr en omvélvning for
bade medborgare och staten. Detta grundar sig i att den behovsprévande delen &r en
“forvaltningsmadssig resurstung del”. For medborgaren innebar férandringen att denne
maste anpassa sig efter sarskilda fasta riktlinjer, i jamfdrelse till det nuvarande systemet,
dar tjdnsten anpassas efter individens situation. Enligt uppgifter fran Socialstyrelsen har
det behovsprévandefunktionen sina styrkor och férdelar, men det finns ocksd manga
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nackdelar (t.ex. resurskrévande, bristande transparens, risk for mytbildningar och brist
pa mojligheter att arbeta med incitament etc.). Henri Petersen forvantar sig att over-
gangen till det nya systemet ger mojligheter att till exempel badda in olika ekonomiskt
incitament med att ga fran en sa kallad passiv tillvaro till mer aktivt deltagande, dar ak-
tivt deltagande premieras i form av férmaner. Det har tidigare funnits regler om aktive-
ring, men dessa har inte anvants under manga ar, och aktivering ar i stort sett ett okant
fenomen pa Farbarna. Det infors dven, for forsta gangen, uppfdljningen av sjukersatt-
ningsfall. Som det &r i dag ar det enbart lakarintyg och en medicinsk diagnos som avgor
om du har ratt till sjuklion, och det finns nastan ingen form av uppféljning.

“Jeg har store forventninger til, at arbejdsmarkedsreformen med tiden vil fa stor betydning for den
okonomiske udvikling og for det faeraske velfaerdssamfund”. (Henri Peterson, Socialforvaltningen)

Battre villkor for arbetslosersattning i ALS-ordningen

En annan lagandring som &r av stor betydelse har lyfts fram av VD:n fér ALS. Under
2009 genomfordes en relativt stor fordndring i lagen. Taket for ersattningen hojdes
med 7 ooo DKK per manad, och berdknades utifran 8o procent av din 16n, vilket &r mer
an tidigare. Anledningen till detta var att det annars fanns en risk for att medborgarna
skulle flytta utomlands — och sarskilt Danmark — eftersom det annars skulle vara mer
fordelaktigt att vara arbetslosa i Danmark &n pa Fardarna. Det har alltid varit en ut-
maning pa Fardarna att behalla en stor och kvalificerad arbetskraft. Darfor anvande
de lagreformen i ALS-ordningen for att skapa battre villkor for att stanna pa Fardarna.
Detta kunde delvis &ven genomféras da ALS-fondens ekonomi var mycket god. Det
har inte gjorts utvarderingar av effekten av denna lagandring, men i det Ekonomiska
radet har det presenterats att andringen har haft en stabiliserande faktor for att upp-
ratthalla en stor arbetskraft.

Som beskrivits ovan har alla intervjuade ndmnt att under de senaste 10-15 aren
har det blivit ett 6kat fokus pa att flytta manniskor fran passivt stéd for aktivering.
Generellt bor det noteras att det inte har skett nagra grundlaggande forandringar i
den farbiska arbetsmarknadspolitiken sedan 1992, nér ALS-lag antogs i parlamentet.
Utvecklingen kan i stora drag beskrivas att man har 6vergatt till att anvanda aktive-
ring som ett medel till att minska arbetslosheten och fa arbetskraften mer rorlig. ALS
har tidigare stallt krav pa aktivering, men det &r forst med &ndringen ar 2013, som det
har inneburit storre krav pa arbetslosa att delta i aktivering for att fa ekonomiskt stod.
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7.2.2 Gronland

| Grénland har den viktigaste reformen pa senare tid implementerats under 2016. Det
ar en sammanslagning av de kommunala arbetsmarknadskontoren och Majoriaq (se
kapitel 5.2). Med lagandringen skapas det en gemensam ingdng till bade vagledning,
vidareutbildning och utformning av individuella handlingsplaner till arbetslosa. Syftet
med reformen &r att skapa en enklare administration och starkare grund for kompe-
tensutveckling bland personalen till gagn for de arbetssdkande.

Det finns idag 18 olika Majoriaq och kontor fér medborgarservice p& Gronland,
som delvis styrs av samma lagar. Darutover har de fyra kommunerna organiserat sig
pa olika satt, dels olika i olika kommuner, dels olika inom varje kommun. Den nya re-
formen &r tankt att underlatta att samlas kring gemensamma administrativa 16sning-
ar, vidareutbildning av personal och att gdra landstackande insatser utan en hdg grad
av stod till varje kommunal enhet.

Ser man pa reformer av tjansteutbudet kan det sammanfattas med insatser for att
oka motivationen for mottagaren av antingen offentligt bidrag eller en aktiv arbets-
marknadsatgard att ta ett arbete eller pabdrja en utbildning. Det har generellt sett varit
fokus pa att 6ka incitamentet att delta i vidareutbildning eller arbetsmarknadsutbildning
av olika slag under perioder av arbetsléshet. Det géller bade lagéandringen om hjalp fran
det offentliga (Landstingsforordning nr. 15 af 20. november 2006 om offentlig hjaelp)
samt lagéndring av landstingsforordningen om arbetsmarknadsatgarder (Inatsisartutlov
nr. 2 af 15. maj 2014 om arbejdsmarkedsydelse). Darutver ar det genomfért en lagand-
ring av fortidspensions-, revaliderings- och flexjobbsomradet under 2015 (Inatsisartutlov
nr. 40 af 9. december 2015 om fertidspension), som tydliggor den politiska ambitionen
om att starka de arbetslosas arbetsférmaga. En huvudpunkt i lagéndringen &r att be-
démningsprocessen som den arbetsldsa ska ga igenom for att vardera arbetsformagan
ska goras av ett team fran kommunen dar kompetens inom utbildning, arbetsmark-
nadsutbildning, sysselsattning men ocksa halsa och psykologi ska inga.

Revalidering, det vill sdga rehabilitering med fokus pa kompetens, kunskaper
och arbetsformaga, har generellt sett blivit ett centralt instrument for att utveckla
arbetsformagan. Som ett led i reformen av fértidspension och de malsattningar for
arbetsmarknaden som féljer av reformen ska arbetet med revalidering prioriteras
upp och stirkas.”

Departementet for Naringsliv, Arbetsmarknad & Handel har darfor satt igang ett
intensivt arbete med att pabdrja en informationskampanj for att sprida kunskap om

**° Se noter till lagférslaget: Naalakkersuisut, 2015, Almindelige bemaerkninger til lovforslaget om fertidspension, 30. januar
2015, FM 2015/98.
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méjligheten till revalidering. Departementet har vidare de senaste aren haft flera kur-
ser for kommunernas arbetsmarknadskontor for att oka antalet deltagare i revalide-
ring. Dock visade en arbetsmarknadsrapport fran 2014 att antalet faktiskt sjunkit mel-
lan 2012 och 2014. Det avspeglar i h6g grad utmaningarna fér mdnga kommuner med
att implementera arbetsmarknadsatgarder generellt, pd grund av demografiska ut-
maningar och brist pd kompetens i att utfora en revalidering. Det har inte gjorts en
specifik utvardering av reformen, men noterna till lagférslaget den 30 januari 2015
raknar med att reformen ska bidra med ytterligare 64 personer i arbete samt 22 miljo-
ner i forbattring av de offentliga finanserna.”

Det ar vidare tydligt att den gronlandska arbetsmarknaden har genomgatt en om-
fattande forandring 6ver de senaste 10 aren. Sarskilt fiskeindustrin har upplevt stora
forandringar som har haft stor betydelse for arbetslésheten, som steg markant mellan
aren 2009 och 2012. Det har medfort ett stigande behov for att satta in arbetsmark-
nadsatgarder. Tidigare var arbetsmarknadspolitik ett mycket lagprioriterat omrade
enligt de respondenter som intervjuats i de berérda myndigheterna och sjalvstyret.
Den generella asikten var att arbetsloshet enbart kunde skyllas pa individen, att det
var sjalvforvallat. Darfor var det ocksa mycket begrdnsat vilka insatser som fanns for
att bekdmpa arbetsléshet. Men som en konsekvens av den stora arbetsléshet som
tillkommit efter naringslivets omstrukturering har det blivit en storre forstaelse for de
strukturella orsakerna till arbetsloshet och darmed ocksd olika insatser for att be-
kdmpa den.

Under de senaste tio aren har den mest markanta forandringen utan tvekan varit
skiftet i riktning mot att bekdmpa arbetslsheten genom att sdkra att de arbetssokan-
des kompetens matchar néringslivets behov. Det har i synnerhet skett ett skifte i anvén-
dandet av arbetsmarknadsutbildning och revalidering pa olika sétt.

Det baseras pa att go procent av de arbetsldsa, vilket motsvarar 56 procent av ar-
betskraften, saknar hégre utbildning. Detta skifte i ambitioner kan ses genom att
Piareersarfik grundades 2008, men ocksd genom de insatser som gjorts for att be-
kdmpa arbetslosheten under de senaste aren. Insatserna har bestatt av en rad olika
instrument mot olika grupper, i synnerhet dem utan utbildning:

e Extra arbetsmarknadsutbildning (PKU) for uppkvalificering av arbetslosa.
e Végledningskurser for arbetslsa.

e Ytterligare akademisk vidareutbildning (AEU).

* |bid.
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e MajoriagMedel till sysselsattningsinsatser for arbetslésa i mindre orter och pa
landsbygden.

e Majoriaq verkstads- och jobbtrdning fér unga arbetslosa.

e  Ett 6kat fokus pa revalidering.

Samtidigt har det betytt att departementet for arbetsmarknad &r mycket aktiva for
att folja upp insatserna. | 2015 lanserades till exempel en offenltig jobbportal som ska
beméta utmaningarna med Grénlands geografi som kan gora det svart att fa en 6ver-
blick 6ver var det finns lediga jobb samt om det finns arbetskraft som kan anstallas.
Denna utmaning har tidigare ibland lett till att arbetsgivare primart rekryterat utom-
lands, men ambitionen &r nu att dka rekryteringen inom Gronland.

7.2.3 Aland

Till skillnad fran dvriga ldnder och autonoma regioner har det inte varit nagra bety-
dande reformer inom arbetsmarknadspolitiken p& Aland de senaste tio &ren. Den
senaste storre reformen som genomforts ar dd Ams blev en egen myndighet ar 2006
och en helt ny lagstiftning om arbetsmarknadspolitisk verksamhet trddde i kraft.
Innan dess var arbetsmarknadsforvaltningen en fristdende byra vid landskapsrege-
ringen (Alands arbetsférmedlingsbyra). Den huvudsakliga orsaken till reformen (en-
ligt intervjurespondenterna) var troligen att Landskapsregeringen skulle syssla mer
med politik, ej sjdlva servicen och verkstalligheten av politiken gentemot kunden.
Utvecklingen pa Aland &r generellt att den typen av service som ges till enskilda har
placerats i separata myndigheter. Det &r ett satt att skilja politiska beslut fran aren-
den som galler enskilda.

Ams, och innan dess arbetsformedlingsbyran, service har alltid varit koncentrerat
till Mariehamn. Det fanns inga lokala verksamhetsstéllen heller innan reformen och
inga forandringar i styrningen har gjorts sedan bildandet av Ams, det ar samma lagar
och regelverk som galler. Det har inte gjorts nagra studier om hur denna reform pa-
verkat utfallet, eller ndgon annan typ av utvardering.

Antalet nyinflyttade har 6kat vilket paverkat Ams kundsegment. Ams har ocksd
avsatt en personalresurs for flyktingar. Denna inriktning ar alltsd mer resultatet av en
forandring i kundunderlaget @n av en ny politisk inriktning.

Undan for undan utvecklar Ams nya tjanster sa att kunderna ska kunna utféra sina
drenden elektroniskt. Det finns pad agendan att 6ka andelen tjanster som kan utforas
elektroniskt, men detta ses helt enkelt som ett komplement till den personliga ser-
vicen, for att underlatta for kunder och ta bort manuella administrativa moment. Inga
ambitioner finns om att ersatta personal med elektroniska resurser. Ams har heller
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inte varit under de sparkrav som praglat arbetsfoérvaltningen i Finland (och som delvis
har drivit digitaliseringen dar).

7.3 Likheter och olikheter i genomforda reformer

Bland motiven till de reformer som under de senaste tio dren genomforts i de nordiska
landernas administrativa styrning och organisering av arbetsmarknadssystemen hitt-
tas manga likheter. Ett fokus pa aktiveringspolitik, eller “arbetslinjen”, har i samtliga
lander lyfts som en grundldggande forutsattning for att utdka arbetskraftsdeltagan-
det och darmed bibehalla eller utveckla valfarden. OECD definierar aktiveringspolitik
som en politik med syfte att fa in fler manniskor i den effektiva arbetskraften, att
motverka negativa effekter av arbetsloshetsersattning och andra passiva ersattningar
genom att infora villkor om aktivt arbetssékande och deltagande i sysselsattnings-
frdmjande atgarder, samt att styra arbetsférmedling och andra arbetsmarknadsat-
garder sa att de effektivt framjar och stédjer en &tergéng till arbetet.™**
former syns denna utveckling tydligast i Danmark, Fardarna, Norge och Sverige. |

| konkreta re-

dessa lander har aktiveringslinjen tydligt tagit sig uttryck i forandringar i den rattsliga
regleringen av arbetsloshetsersattningen och annan ekonomisk ersattning, med fokus
pad att forbdttra incitament for att forstarka individers deltagande pd arbetsmark-
naden. Aven i Finland samt p& Grénland och Island har ersattningssystemen justerats
for att 6ka incitament till aktivering, men pa ett betydligt mindre patagligt satt.

Som ovan konstaterats har en utékning av arbetskraftsdeltagandet legat hogt pa
den politiska agendan i flera nordiska Idnder. Parallellt med férandringar i pensionssy-
stemen for att forlanga tiden i arbetslivet, har flera lander i sin arbetsmarknadspolitik i
hogre grad kommit att fokusera pa individer som star langre ifrdn arbetsmarknaden.
Flera lander har dven satsat pa att minska sjukfranvaron, och satt ett dkat fokus pa
rehabilitering/revalidering. Aven har syns olika tillvagagangssétt, dar exempelvis
Danmark och, Sverige okat krav pa aktivering av langtidssjukskrivna personer medan
Finland snarare har fokuserat pa utveckling av servicen inriktad pd malgrupper med
6vriga problem utdver arbetsloshet, i och med att arbetsmarknadsservice kopplats
samman med socialservice. | Norge har bade aktivering och sammankoppling av olika
servicetyper varit i fokus.

I Norge kom NAV-reformen att leda till att brukargruppen blev mer resurssvag an
vad som varit fallet for den tidigare Aetat. Samma utveckling skedde i Sverige, da infl6-
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Martin, J. P. (2014) Activation and Active Labour Market Policies in OECD Countries: Stylized Facts and Evidence on
their Effectiveness. IZA Policy Paper No. 84, s. 3.
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det till Arbetsformedlingen foréndrades till f6ljd av forandringar i sjukférsakringen och
dvertagandet av etableringsansvaret av nyanlanda. Aven om dessa reformer i praktiken
medfort ett storre fokus pa personer som stod langre ifrdn arbetsmarknaden har det
inte handlat om en politisk omprioritering i arbetsmarknadspolitiken i sig, da personer
som star langt ifran arbetsmarknaden redan tidigare var en prioriterad malgrupp i Ar-
betsférmedlingens uppdrag. Pa Island och i Danmark har ingen storre forandring i mal-
gruppsorientering skett. | Danmark har kdrnmalgrupperna for arbetsmarknadspolitiken
varit mer eller mindre konstant, med fokus pa framforallt unga och langtidsarbetslosa.

Ett annat aterkommande motiv till organisatoriska reformer i flera av landerna har
varit problem kring ansvarsférdelning, dar olika aktorer sett den enskilde som nagon an-
nans ansvar. Inte minst forefaller sddana problem vara vanligt forekommande mellan
kommun och stat, dar kommunerna enligt nordisk modell traditionellt ofta star for sam-
hallets yttersta skyddsnat med ansvar for socialbidragstagare, medan staten statt for
arbetsmarknadspolitiken. Arbetsmarknadspolitiska analyser visar att de redskap offent-
liga arbetsformedlingar har att tillga inte alltid &r tillrdckliga for att méta behoven fram-
forallt hos personer som star langt ifran arbetsmarknaden till féljd av underliggande
problem av olika natur. | dessa fall kan lokala partnerskap vara avgérande.” Som en
I6sning pa denna problematik har saval Finland som Norge utvecklat system med s.k.
one-stop-shops dar flera myndigheters service slagits samman pa lokal niva och kom-
munernas aktiviteter for personer utanfor arbetsmarknaden ddrmed i storre eller
mindre utstrdckning integrerats med arbetsmarknadspolitiken. | Danmark har den tidi-
gare splittrade ansvarsfordelningen atgardats genom att kommunerna fatt ta 6ver hel-
hetsansvaret for de aktiva arbetsmarknadsinsatserna och darmed tydligare inkluderat
socialbidragstagare i arbetsmarknadspolitiken. Island och Sverige skiljer sig har fran de
andra nordiska landerna i och med att det inte har skett ndgra konkreta forandringar i
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun, dven om fragan om kommunernas "pa-
rallella system” med egna arbetsmarknadsatgarder och oklarheter i ansvarsfordelning-
en mellan Arbetsférmedlingen och kommunerna ldnge varit foremal for diskussion i
Sverige.

Aven kring styrningen mellan stat och kommun finns inslag av incitamentsbaserad
politik, dér kommunerna antingen genom passiva eller aktiva “styrinstrument” eller
atgarder pa olika satt i hdgre grad aktiverats inom arbetsmarknadspolitiken. | prakti-
ken tar sig detta uttryck i en utveckling dar kommunerna i hogre grad driver egna ak-
tiva arbetsmarknadsinsatser, parallellt med den statliga arbetsmarknadspolitiken (ex.
Finland och Sverige), men &ven i att kommunerna fatt en storre roll inom den statliga

**3 Weishaupt J. Timo (2014) Central Steering and Local Autonomy in Public Employment Services Analytical paper October
2014 PES to PES Dialogue The European Commission Mutual Learning Programme for Public Employment Services, s. 23.
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arbetsmarknadspolitiken (ex. Danmark, Finland och Norge). Som ovan visas har detta
i Danmark tagit sig utryck i direkta ekonomiska incitament inbyggda i den kontinuer-
liga styrningen av de kommunala jobbcentren, medan de finska och svenska kommu-
nerna fatt en storre roll i finansieringen av de langtidsarbetsldsa. Skillnaden &r dock
att denna utveckling i Sverige varit en indirekt foljd av férdndringar i arbetslosforsak-
ringen, vilket lett till att fler arbetslosa blivit beroende av forsorjningsstdod, medan det
i Finland varit en direkt 6verforing av finansieringsansvaret. OECD har betonat vikten
av en koppling mellan finansieringen av ersattningar och implementeringen av ar-
betskraftsservice, genom ndgon form av incitamentsstyrning.**

| flera av Ianderna har de reformer som under det senaste decenniet implemente-
rats inom styrning och organisation tydliga drag av New Public Management. Detta tar
sig bland annat uttryck i en marknadsanpassning, dar flera lander stravat efter mer
individanpassade atgarder, en okad involvering av privata eller andra upphandlade
kompletterande aktérer och digitalisering. Det bor papekas att fordelar med att invol-
vera privata aktdrer i den offentliga arbetskraftsservicen framhalls i flera studier, men
ofta med reservationer. Bland férdelarna ndmns privata aktorers potential att bidra
med innovativa atgdrder, samt att konkurrens kan bidra till forbattring och effektivise-
ring av verksamheten.”

| samtliga lander har digitaliseringen i ndgon man utvecklat servicen. Dels genom
datorsystem som stravat till att effektivisera den interna administration och styrning-
en och underlatta handldggarnas arbete, dels i form av nya tjanstekanaler for arbets-
sokande. Framforallt i Finland, Norge och Sverige har man efterstrévat mer sjalvbe-
tjaningsfunktioner med hjalp av digitala verktyg. Aven i Danmark har man haft fokus
pa att implementera digitaliseringsfunktioner i sysselsattningsatgarder.

| sin stravan efter mer eller mindre samma mal har de nordiska landerna alltsa sokt
olika I6sningar i fornyandet av saval arbetsmarknadspolitikens innehall som organisation.
Trots ovan identifierade likheter i viljan att utéka och mobilisera arbetskraften, och trots
att gemensamma drag kan skonjas bland reformerna i styrning och organisering, har olik-
heterna i de nordiska landernas arbetsmarknadspolitiska servicestrukturer i praktiken
kommit att 6ka p& senare tid.**® Island och Sverige har alltjamt en mer traditionell organi-

*** OECD (2015), Employment Outlook, s. 214.

**> Se bl.a. Finn, Dan (2011) Subcontracting in Public Employment Services: Review of research findings and literature on
recent trends and business models, The European Commission Mutual Learning Programme for Public Employment Ser-
vices, GHK Limited / Budapest Institute, DG Employment, Social Affairs and Inclusion, Brussels., s. 4 och HoPES — Working
Group. PES Efficiency Working Group, Final report, October 2013, s. 13.

26 Arnkil, R., Karjalainen, V., Saikkuy,P., Spangar, T., Pitkdnen, S., 2008. Kohti tyoeldmaléhtdisid integroivia palveluja Tydvoima-
toimistojen ja tyévoiman palvelukeskusten arviointitutkimus. Arbets- och naringsministeriets publikationer, Arbete och fére-
tagsamhet 18/2008. https://www.tem.fi/ajankohtaista/julkaisut/tyo_ja_yrittajyys/vuosi_2008?C=97984&xmid=4002, s. 328. Se
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sering av servicestrukturen med en statlig Arbetsformedling, medan 6vriga lander, som
ovan pavisats, i varierande grad involverat och/eller integrerat kommunerna i den tidigare
statliga arbetsmarknads-verksamheten. Aven awvagningar i balansen mellan individan-
passning och likvardighet i servicen till arbetssokande har tett sig olika i olika lander, dar
Finland och Sverige betonat en mer central top-down-styrning av arbetsmarknadspoliti-
ken, medan Norge och Danmark i hogre grad forefaller ha betonat anpassning till lokala
och individuella férutsattningar med mer bottom-up-inriktade inslag i styrningen.*” Trots
att Sverige fortsatt har en centraliserad organisation har landet genom en tydlig skiftning
fran detaljstyrning till resultatstyring rért sig mot en styrmodell som tillater mer lokal
anpassning och ger de lokala kontoren och enskilda arbetsformedlare storre frihet. Flera
studier pekar pd vikten av en valfungerande styring for att kunna sakerstalla en lamplig
balans mellan central viigledning och lokal autonomi, ndgot som kréavs for att kunna saker-
stélla en likvardighet i servicen och samtidigt mojliggéra den individanpassning som kravs
for en effektiv arbetsmarknadspolitik.**® Just effektivitet har aven kommit i fokus i manga
lander, dar det generellt gar att se en trend gentemot strdvan efter en mer evidensbaserad
politik. Hur detta i praktiken implementerats skiljer sig dock &t mellan landerna.

| tabell 3 nedan sammanstalls de reformer som gjorts, de huvudsakliga moti-
veringarna till reformer, fokus i reformerna, samt vilka aspekter som har berorts. | ka-
pitel 8 studeras de utvarderingar och analyser som finns kring effekter av de reformer
som gjorts av styrningen.

aven Oosi (2012): Tydvoimapolitiikan suunnittelu-, ohjaus- ja organisaatiomallin arviointi. Tydpoliittinen aikakauskirja 2/2012. s.
76.

**7 Se dven Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantaytety®. Valmiste-
luryhman raportti. TEM 28.10.2014. 5. 17-18.

28 Weishaupt J. Timo (2014) Central Steering and Local Autonomy in Public Employment Services Analytical paper Octo-
ber 2014 PES to PES Dialogue The European Commission Mutual Learning Programme for Public Employment Services,

s. 24-25.
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Tabell 3: Oversikt 6ver genomfdrda reformer inom organisering och styrning 20052015 (exklusive de autonoma regionerna)

Reformer 20052015

Danmark

Sverige

Huvudsakliga motiveringar
till reformer

Aktiveringslinje

Atstramningar i arbets-
|16shetsforsakring

Prioriterade malgrupper
langtidssjukskrivna
langtidsarbetslosa
ungdomar

service till féretag

Ansvar mellan stat och
kommun

Oka arbetskraftsutbudet

Flytta ansvaret 6ver kritise-
rad arbetsmarknadspolitik
langre bort fran ministeriet
(enligt forskare)

Avveckling av parallellsy-
stem for personer som
omfattas av arbetsloshetfor-
sakring och de som star
utanfor forsakringen.

++

++
++

Ansvar for den operativa
verksamheten forflyttat fran
stat till kommun

Oka arbetskraftsutbudet,
sakerstalla kompetensfor-
sorjning

Nedskarningar i offentliga
utgifter

Aktivera kommunerna
Framja likabehandling

Effektivisera, individualisera
och forbéattra servicen for
arbetslosa

Fora arbetsmarknadspoliti-
ken narmare naringslivspoli-
tiken

++
++
++
++

Kommunerna fatt 6kat
ansvar i finansiering av
passiv erséttning och blivit
gradvis mer integrerade i
servicestrukturen

Nedskarningar i offentliga
utgifter

Mer individualiserad service

Effektivisering genom digi-
talisering

Tydligare ansvarsfordelning
och styrkedja.

++

++
++

Ingen férandring i formellt
ansvar, forutom for funk-
tionshindrade arbetssokan-
den.

Enhetlig och effektiv
forvaltning

Kundvénlighet

Individanpassning; stérre
inslag av végledning och
uppféljning pa individniva.

Okat arbetskraftsutbud: -
fler frén passiv ersattning till
aktiviteter och arbete

++

Inga forandringar i formell
ansvarsfordelning, men
utékat samarbete i och med
formella partnerskap inrat-
tades mellan kommun och
stat inom ramen for NAV-
reformen

Oka arbetskraftsutbudet

Skapa enhetlig och likvardig
service

++

++

++

++

Inga andringar i formellt
ansvar.

Kommunerna fatt indirekt
storre ansvar i och med att
fler personer fallit fran ar-
betsloshetsforsékring till
socialbidrag



Reformer 2005—2015

Involvering av privata
aktorer

Digitalisering av service

Styrinstrument (detalj-/
malstyrning)

Sammanslagning av olika
serviceformer

Danmark

Okad upphandling av privata
aktérer i bérjan pa 2000-
talet, men “krav” pa an-
vandning av privata aktérer
minskats med tiden.

Detaljerad kvantitativ mal-
styrning inférdes i bérjan pa
2000-talet, nu utveckling
mot evidensbaserad resul-
tatstyrning med inbyggda
incitament for att snabbt fa
arbetssokande i jobb.

Ja, sammanslagning av
service (aktiva arbetsmark-
nadsatgarder) for arbetsso-
kande med socialbidrag och
arbets-sokande med arbets-
|6shetsersattning.

Finland

Okad upphandling av privata
aktdrer under 2000-talet.
Ambition att 6ka samarbete
med privata bemanningsfo-
retag

++

Lang tradition av kvantifie-
rad resultatstyrning. Hog
grad av detaljerad informat-
ionsstyrning fran central
niva.

Delvis: sektorsovergripande
samservicekontor (kommun,
socialférsakringsmyndighet
och arbetsférmedling) for
malgruppen langtidsarbets-
|6sa och ungdomar.

Island

Okad upphandling av privata
arbetsformedlingar under
krisen 2009-2013

Mer fokus pa evidensbase-
rad politik.

Ja Island har haft samar-
betsprojekte med t.ex.
kommuner riktade till unga
arbetslosa. (Jobbtorg)

Norge

Okad upphandling av tjans-
ter i samband med NAV-
reformen, men nu utveckl-
ing mot mindre upphand-
ling.

Atgardsbaserad malstyrning
infordes i samband med
NAV-reformen. Nu diskute-
ras introducering av resul-
tatstyrning.

Ja, sammanslagning av
kommunal socialtjanst,
socialférsakringsmyndighet
och arbetsfor-medling.

Sverige

Privata aktorer har fatt
stérre roll genom upphand-
ling av arbetsmarknads-
tjanster. Okad upphandling
av privata aktorer i borjan pa
2000-talet, men "krav” p&
anvandning av privata akto-
rer minskats med tiden.

+(+)

Detaljerad kvantitativ mal-
styrning inférdes 2008, nu
pagaende utveckling mot
bredare kvalitativ resultats-
tyrning.

Nej




8. Uppfoljning och effekter av
genomforda reformer

Som ovan konstaterats finns det manga likheter i de bakomliggande motiven till och
malsattningar med de reformer i arbetsmarknadspolitikens organisation och styrning
som under 2000-talet genomférts i de nordiska landerna. Strategier bakom reformer
och val av atgarder skiljer sig dock at. Darfor ar det sarskilt intressant att granska vilka
effekter som uppnatts med de genomférda reformerna i respektive land. Nedan redo-
gors for de nationella reformernas maluppfyllelse och deras effekt pa matchning och
sysselsattning eller aktivering av de malgrupper som statt i fokus, med utgangspunkt i
nationella utvdrderingar, uppfdljningar och analyser i den man sddana funnits tillgéang-
liga. Till viss del beskrivs reformernas utfall dven pa basen av de intervjuer som ge-
nomférts pa saval central som lokal niva.

Inledningsvis bor det dock papekas att de utvarderingar som ligger till grund for
nedanstaende analys av effekterna i varje land varierar i omfang och fokus och det finns
sdledes fa mojligheter till jamforbarhet mellan utvarderingarna i de olika landerna. Vidare
finns det naturligtvis otaliga faktorer som paverkar utfallet av dylika arbetsmarknadsre-
former och hur de svarar mot de aktuella behoven pa arbetsmarknaden, varfor kausali-
teten mellan reform och utfall, eller mellan organisationsskillnader och utfall i de olika an-
derna, ar nast intill omgjlig att faststélla. De forskare vi har intervjuat i samtliga lander an-
ser att samhallet idag vet valdigt lite om effekter inom arbetsmarknadspolitiken.

De reformer som har gjorts i de autonoma regionerna beskrivs samlat i avsnitt 7.2
ovan. De har iregel inte utvarderats och ar darfor svarare att diskutera i samband med
detta avsnitt. De effekter som har kunnat ses behandlades istallet direkt i avsnitt 7.2,
men de ligger aven till grund for den avslutande diskussionen i kapitel g nedan.

8.2 Danmark

Generellt sett finns det fa utvarderingar och analyser géllande de reformer som ge-
nomforts i organisation och styrning i Danmark. Den danska arbetsmarknadspolitiken
har haft ett kraftig fokus pa aktivering, och det finns ddrmed gott om utvarderingar
om effekten pa olika aktiva atgarder och férandringar i ersattningssystemen. Som



ovan beskrivits baserades den senaste reformen, Beskaftigelsesreformen ar 2014, pa
en gedigen utredning som tillhandaholl evidens om effektivitet for de atgarder som
implementerades i och med reformen.

Danmark har med de gradvisa reformer som genomférts under de senaste 15 aren
lyckats harmonisera social- och sysselsattningspolitiken pa s vis att arbetssokande
med socialbidrag och arbetssokande som omfattas av arbetsloshetsersattning omfat-
tas av samma rattigheter och skyldigheter vad géller aktiva insatser. Strukturrefor-
mens fokus pa enhetlighet hade som utgangspunkten att i stort sett samma typ av
atgarder som visat sig effektiva pa personer som stod nara arbetsmarknaden skulle fa
samtliga kategorier av arbetssokande i arbete. Utvarderingar visade dock att sa inte
var fallet. Efter att den evidensbaserade politiken inledningsvis haft ett fokus pa vad
som fungerar fér personer som star narmare arbetsmarknaden har man nu i hogre
grad kommit att dgna uppmarksamhet at de grupper som star langre ifran arbets-
marknaden, som personer som levt lange pa socialbidrag, invandrare och unga med
olika typer av problematik, och som i forsta hand kan behéva hjdlp med att komma
narmare arbetsmarknaden snarare &n att direkt integreras i arbetslivet.

Det finns begransat med evidens kring resultaten av den typ av incitament som &r
inbyggda i det statliga ersattningssystemet for kommunernas insatser pa arbets-
marknadsomradet. Ar 2006 blev den statliga ersattningen fér socialbidrag avhangig
om den arbetssokande var i en aktiv atgard eller inte. En utvardering av denna férand-
ring visar att aktiveringsgraden steg med 8 procent till féljd av denna reform. Resulta-
ten tyder vidare pa att den 6kade aktiveringsgraden a ena sidan har en viss inlasnings-
effekt, och & andra sidan lett till sémre tillgang till socialbidrag pa ett satt som gor att
det totala antalet socialbidragstagare &nda blev opaverkat av reformen.

| samband med den organisatoriska reformen i Danmark da jobcenter inrédttades,
inférdes som ovan beskrivits dven nya rigida styr- och uppfdljningsmekanismer for att
pad ministerieniva systematiskt kunna fanga in data om effekten av de olika aktiva in-
satserna. Detta ledde till kritik om att arbetsmarknadspolitiken i for stor utstrackning
kom att handla om “produktion”, snarare &n den enskilde kundens behov. Denna kri-
tik resulterade i de nyligen genomforda reformerna mot en styrning som i hogre grad
fokuserar pa att starka kommunernas incitament till att erbjuda atgarder som faktiskt
leder till sysselsdttning. Inga utvdrderingar finns annu tillgéngliga, men flera intervju-
respondenter framhaller risken med att den incitamentbaserade styrningen, dar sta-
tens ersdttning till kommunerna successivt trappas ned, leder till en snedvridning i
prioriteringen av malgrupper. Av rent ekonomiska skal kan kommunerna komma att
prioritera en "mellangrupp” framfér dem som star narmast eller langst ifran arbets-
marknaden, eftersom de som star ndrmast arbetsmarknaden forvantas klara sig
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sjalva, och de som star langst ifrdn arbetsmarknaden bedéms kréva en s& gedigen in-
sats innan "avkastningen”, i form av att personen sysselsatts, kommer.

Inrattandet av STAR uppges i intervjuer i praktiken ha medfort att det kommit
storre fokus pa praktisk implementering och férankring av reformer inom arbets-
marknadsomradet, och dialogen mellan stat och kommun har pa sa vis dven okat.
STAR har en viktig roll i att vagleda kommunerna till de mest effektiva atgarderna
genom att tillhandahalla kunskap och rad. Det finns bland annat en implemente-
ringsguide som STAR har publicerat som visar reformarbetet ska ga till och hur
STAR kan assistera i implementering. Det géller s3ledes fér varje reform som Folke-
tinget beslutar om.™

Utvecklingen mot en mer evidensbaserad styrning har mojliggjort att man pa lo-
kal niva upplever sig under senare ar ha en fatt ett storre utrymme att utifrdn hand-
laggarnas individuella bedémning valja lampliga atgarder, i jamforelse med den
strikta malstyrningen som inledningsvis styrde de nyetablerade jobcentren. En mot-
sagelsefull utveckling ar dock att de med Beskaftigelsesreformen inférda reglerna
strikt regerar tatheten pa uppféljningssamtal, istallet for att forlita sig pa handlagga-
rens och kundens bedémning om hur tatt dylika traffar kan behovas.

| boérjan av 2000-talet gick Danmark in for att upphandla en stor del av verksam-
heten till privata aktorer. Trenden vandes dock da den socialdemokratiskt ledda rege-
ringen tilltrddde 2011, d@ kommunernas maltal om andelen upphandlade aktorer av-
skaffades. Numera &r det upp till kommunerna att vélja om de vill anlita upphandlade
aktorer. Generellt har andelen upphandlad verksamhet sjunkit, men variationen mel-
lan kommunerna ar stor. Skillnader i effekt mellan upphandlad verksamhet och kom-
munala insatserna vet man dock lite om.

8.2 Finland

Som ovan visats har de finska reformerna i stor utstrackning rort sjalva servicestruk-
turen inom arbetsmarknadspolitiken. En utvardering som genomfordes strax efter
implementeringen av reformen 2007, visar pa att uppdelningen av arbetsmarknadsat-
garder enligt mélgrupp i huvudsak varit lyckad.”® Reformen innebar att de som stér
langt ifrdn arbetsmarknaden styrdes till de s.k. servicecentren for arbetskraften me-
dan AN-byrderna i hdgre grad fokuserade sin verksamhet mer pa renodlad arbetsfor-

9 GTAR Implementeringsguide 3.0 (juni 2016). http://star.dk/da/Om-STAR/Publikationer/2016/Implementeringsguide-
version-3.aspx
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medling for dem som &r “jobbredo”. Reformen ledde framforallt till en effektivisering
av rehabiliteringen och aktiveringen av dem som star langst ifran arbetsmarknaden.
Servicecentren fungerade vdl i att forbattra samverkan mellan kommun, stat och ett
bredare nétverk och mottogs val av kunderna. Utvarderingen pekar dock dven pa ne-
gativa aspekter: samverkan mellan Servicecentren for arbetskraften och AN-byraerna
konstaterades vara bristfdllig och sammantaget kom utvarderingen fram till att det
finns stor forbattringspotential i att tillm&tesga saval arbetsmarknadens som kunder-
nas behov.

| en effektivitetsrevision fran Statens revisionsverk konstateras att inrdttandet av
Servicecenter for arbetskraften (TYP) har inneburit att samarbetet mellan staten och
kommunerna har breddats och att kommunerna deltar aktivare an forut i forsdken att
rdda bot pd langtidsarbetsldsheten.” | samma revision konstateras ocksa att de ef-
tersokta synergifordelarna med att integrera arbetskrafts- och naringspolitiken ge-
nom bildandet av det nya Arbets- och naringsministeriet inte realiserats eller bidragit
till att battre sysselsdtta dem som har varit lange arbetslosa, eftersom arbetsmark-
nadspolitiken i huvudsak har fokuserat pa sjalva arbetskraftsutbudet. Speciellt vad
galler sysselsattning av langtidsarbetslésa uppges det huvudsakliga problemet vara
brist pa arbetsplatser med 13g troskel — den vanligaste végen in pa arbetsmarknaden
for langtidsarbetslosa — och mer konkret samarbete med saval féretag och som of-
fentliga arbetsgivare efterfragas for att battre mota efterfragan pa sadana arbetsplat-
ser. Sammantaget konstateras att effekterna av de aktiva atgarderna for 1dngtidsar-
betslésa sannolikt &r tamligen sm&.”*

Reformen av AN-byrderna som genomfordes 2013 beskrivs av intervjuresponden-
terna i hdg grad som en administrativ reform, men den hade dven béring pa service-
strukturen. En omfattande utvardering av reformerna visar att uppdelningen av ser-
vicen i flera kanaler annu inte visat sig fungera val, utan behdver utvecklas vidare.
Trots utdkade digitaliserade tjénster kvarstar behovet av personliga tjanster.” Resul-
tat av reformen paverkas dock av att det skurits ned pa AN-byraernas resurser, samti-
digt som antalet arbetslésa har 6kat. Intervjuer pa lokal niva pekar pa att utvecklingen
av e-tjanster i Finland i stor utstrackning kommit att anvdndas som ett substitut till
personlig service, snarare dn som ett komplement. Detta forefaller dock framforallt
vara pa grund av resursbrist till foljd av landets anstrangda ekonomi, snarare &n ett
medvetet val av just anvdndningen av e-tjanster. | praktiken betyder det att personer
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Statens revisionsverk, 2011, s. 52.
https://www.vtv.fi/files/2650/2292011_Pitkaaikaistyottomien_tyollistyminen_netti.PDF
3? Statens revisionsverk, 2011, s. 93.

*3 Valtioneuvosto (2016). Tydpolitiikan vaikuttavuus ja vaihtoehdot Tutkimus tydpoliittisten toimenpiteiden toimivuudes-

ta, tuloksista ja tulevaisuudesta (TYVA). Valtioneuvoston selvitysja tutkimustoiminnan julkaisusarja 3/2016.
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som stdr ndra arbetsmarknaden i praktiken aldrig tréffar en handldggare, utan att all
service kanaliseras via internet eller telefon.™*

Utvecklandet av servicemodellen i tre linjer har ddrmed inte fungerat som tankt,
utan visat sig vara for stelbent i och med att sjalva arbetsformedlingen isolerats till en
egen linje, och inldsningseffekter i de respektive linjerna kunnat skonjas.”> Kundorien-
teringen har férsvagats, samtidigt som utbudet av tjanster har minskat. Andelen trad-
itionella arbetskraftspolitiska insatser som subventionerade anstallningar och arbets-
kraftspolitisk utbildning har minskat samtidigt som andelen rehabilitering och med
arbetsloshetsforman finansierad reguljar utbildning har 6kat. Sammantaget visar sta-
tistiken att tyngden i arbetsmarknadspolitiken har flyttats mot passiva formaner istal-
let for aktiva insatser.®

Den integrering av arbets- och naringslivspolitiken som efterstravades i samband
med bildandet av det nya Arbets- och naringsministeriet har enligt utvarderingar inte
till fullo realiserats, ens pd ministerienivd.” Istéllet har sammanslagningen lett till att
arbetsmarknadspolitiken blivit mer otydlig och att det saknas ett helhetsperspektiv.
Flera av intervjurespondenterna betonar att det finns mycket att gora for att forbattra
synergierna mellan arbets- och néringslivspolitiken, men en positiv effekt av integre-
ringen anges dock vara att AN-byraerna i hogre grad arbetar gentemot arbetsgivare
och har storre kontakt med foretag &n vad som tidigare var fallet.

Utvarderingar av styrningen av arbetsmarknadspolitikens servicestruktur visar pa
att styrningen av arbetsmarknadspolitiken &r splittrad, med otydlig ansvarsférdelning
mellan inblandade aktorer. Vid sidan av “traditionell” politisk, lagstiftnings- och re-
sursstyrning har ministeriet dven en stor roll i informationsstyrning, som i praktiken
bl.a. tar sig uttryck i administrativa anvisningar om hur lagstiftningen ska implemen-
teras pa lokal niva. Ofta ar dessa valdigt detaljerade och omfattande, oférutsebara i
tajmingen och anses sammantaget begrinsa de regionala AN-byrdernas arbete.®®
Enligt utvdrderingen &r detta en naturlig foljd av att Finland i motsats till de flesta
andra ldnder saknar en nationell central myndighet som kan delta i styrningen. Den
regionala NTM-strukturen anses inte vara andamalsenlig for att latta pa ministeriets
borda.”® Inrattandet av KEHA-centret har enligt intervjurespondenterna &ven i viss

3 Intervjuer med lokala AN-byraer.
5 Valtioneuvosto (2016), s. 133.

3% Valtioneuvosto (2016), s. 131.

7 Qosi, Olli (2012). Tyévoimapolitiikan suunnittelu- ohjaus- ja organisaatiomallin arviointi. Tydpoliittinen Aikakausikirja
2/2012. 5. 64-77.

3 Oosi, Olli (2012). Tydvoimapolitiikan suunnittelu- ohjaus- ja organisaatiomallin arviointi. Tyopoliittinen Aikakausikirja
2/2012. 5. 64-77.

39 Arbets- och ndringsministeriet, Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Typolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmi-

kantayhteisty6 Valmisteluryhman raportti. 28.10.2014.s. 10.
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mén komplicerat styrningen. Aven om centret till viss del saknar formellt, strategiskt,
styrningsansvar har centraliseringen av flera forvaltningsprocesser gjort att centret i
praktiken kommit att bli ytterligare en aktér som styr AN-byrderna.

Av intervjurespondenterna framgar att arbetsmarknadsférvaltningen alltid varit
toppstyrd, men att AN-byrdernas autonomi minskat nagot éver tid. Den lokala anpass-
ningsformagan anses daremot finnas kvar i relativt hog utstrackning. Av intervjuer pa
regional och lokal niva framkommer &ven tydligt att nedskarningar i resurser har haft en
stor inverkan pa de praktiska férutsattningarna att implementera arbets- och nérings-
servicen. De lokala kontoren har exempelvis relativt stor flexibilitet i vilka typer av at-
garder de kan erbjuda arbetssokande, och Gverlag uppfattas de tillgangliga “verktygen”
vara relevanta och tillrdckliga. | praktiken férekommer det dock att exempelvis budge-
ten for att anskaffa utbildningar tar slut innan aret ar slut, vilket betyder att tillganglig-
heten av atgarder for den enskilda arbetssokande kan variera mellan var och host.

En utvardering av servicestrukturen framhaller en Gvergripande motstridighet i
den finska arbetskraftspolitiken: medan det i servicestrukturen efterstrévas mer nat-
verkande, individanpassning och innovation, sa har den centrala administrationen i
hogre grad betonat en enhetlighet i servicen, centralisering och effektivitet. Samtidigt

pagér flertal fornyelseprocesser som drar at olika hall."™*°

8.3 Island

Som ovan konstaterats har Island inte praglats av reformer i organisation och styrning
pd samma satt som de andra nordiska landerna. Mindre justeringar av ansvaret inom
sdrskilda malgrupper, sasom funktionshindrade, har gjorts. Den stora férandringen
under senare ar ar dock allt som skett efter finanskrisen 2008. Den plotsligt kraftiga
okningen av arbetsldshet som uppstod till foljd av finanskrisen 2008 utgjorde en stor
omvalvning for landets arbetsmarknadspolitiska forvaltning. Responsen pa krisen var
snabb och nya aktiva atgdrder implementerades omgaende, samtidigt som mycket
arbete pa den lokala nivan gick at till grundldaggande arbete, som att registrera arbets-
sokande och utbetalning av arbetsloshetsersattning.

Nagra av de initiativ som da sjosattes har evaluerats pa olika satt. Oftast har det
dock skett genom till exempel enkdter med deltagarna i olika initiativ, snarare an i
form av effektutvarderingar i egentlig mening. Ett av de initiativen som har under-
sokts av valfardsministeriet &r Nam er vinnandi vegur, som enligt de intervjuer med

*° Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantayhteistyd. Valmisteluryhmén
raportti TEM/1165/00.04.03/2013, 5.19.
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lokala arbetsformedlare som vi har gjort &r ett initiativ som innebar en stor forandring
pa lokal niva. Medarbetarna var tvungna att snabbt anpassa sig och lara sig nya ini-
tiativ och snabbt fa ett stort antal ungdomar i olika typer av utbildning.™"*

Initiativet innebar att unga arbetssékande som uppfyllde villkoren fick en garante-
rad plats i det ordinarie utbildningssystemet. Under hésten 2011 hade 960 personer
deltagit i initiativet (53 procent man och 47 procent kvinnor). Av dem som deltog var
55 procent inskrivna i gymnasieskolor, 12 procent i forberedande arbetsmarknadsut-
bildning och 33 procent pa universitet.

| utvérderingen av initiativet visar det sig att programmet hade farre avbrott &n
andra program. Narvaron var battre &n i ministeriets ovriga utbildningsprogram vilket
kan forklaras av de villkor och krav deltagarna maste uppfylla. For att sammanfatta
resultaten av programmet var 84 procent av dem som deltog inte ar registrerade som
arbetslosa go dagar efter det att programmet avslutats. Vinnumalastofnun menar att
initiativet ckade arbetssokandes potential och att de deltagande har starkt sin posit-
ion pa arbetsmarknaden.

Enligt intervjurespondenterna har de lokala kontorens autonomi dkat dver tid, vilket
inledningsvis kravdes for att snabbt kunna reagera pa krisen. Pa den lokala nivan uppges
digitala verktyg aven ha frigjort resurser, vilket mojliggjort en mer kvalitativ kontakt
med de sokande. Vidare har digitala verktyg i form av olika tester introducerats, som
hjalp fér handlaggarens bedémning av lampliga individanpassade atgarder.™**

8.4 Norge

Den norska NAV-reformen har blivit utvarderad i flera omgangar. Andreassen och
Aars™3 har sammanfattat resultaten av flera av dessa utvérderingar. Den stora bilden
visar pd att farre har gatt fran arbetsloshet till arbete, jamfort med situationen innan
reformen, och dtminstone under de tva forsta aren efter reformen 6kade den genom-
snittliga tiden i arbetsléshet. Trenden har emellertid varit positiv de senaste aren, men
ligger fortsatt under nivan fére reformen. Det bor dock papekas att jamfort med den
tidigare arbetsférmedlingsmyndigheten Aetat har NAV en resurssvagare malgrupp.
Da Aetats kunder i huvudsak var personer i “tillfallig” arbetsloshet, har NAV ett storre
inslag av personer med |3g anstéllbarhet och sjukdom.

** Intervju med lokala representanter for arbetsdirektoratet Vinnumalastofnun.

142
Ibid.
*3 Alm Andreassen, T. & Aars, J., Den store reformen — Da NAV ble til, Oslo: Universitetsforlaget, 2015, s. 89.
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Reformen forefaller ha lyckats i malet att férhindra att individer faller mellan sto-
larna: farre faller mellan de olika ersattningarna eller blir helt och haller utan ersatt-
ning. Reformen har medfort ckade aktivitetskrav for mottagarna av ekonomiskt bi-
stand och utvarderingarna visar att reformen de facto haft en positiv inverkan pa soci-
albidragstagare och arbetsldsa vad géller 6vergang till arbete. For socialbidragstagare
infordes i samband med reformen ett "kvalifiseringsprogram”, en individuell syssel-
sdttningsplan som innehaller arbetslivsinriktade aktiviteter, arbetstrdning och upp-
foljning. Saledes har den organisatoriska reformen atféljts av att stédet for denna
grupp blivit starkare. Utfallet har daremot varit sdmre for personer med langvariga
hélsoproblem inom rehabiliteringen. Detta hanger samman med en minskning av re-
surser till denna malgrupp, i och med att en del av resurserna for uppféljningen av per-
soner med rehabiliteringsersattning forflyttats fran NAV-kontoren till NAV-
forvaltningen. P3 det stora hela har reformen adven lett till en samre kostnadseffektivi-
tet och kundetillfredsstallelsen sjonk inledningsvis. Kundtillfredsstallelsen har seder-
mera Okat och 183g 2015 pa en hogre niva dn 2008, da kundndjdheten mattes for forsta
gangen.™*

Effektstudiene av NAV-reformen er nedslaende, altialt. Man far inntrykk av at det er blitt bedre et-
ter hvert. Jeg tror det er tilfellet nd. Men det er grenser for hvor lenge man klarer a spore en effekt.
Vi far nok aldri helt svaret pa de direkte effektene. Det er mange andre ting som spiller inn, og det

ervanskelig 3 undersgke. (Simen Markussen, forskare vid Frischcentret)

Digitaliseringen av tjdnster har enligt intervjurespondenterna inte kommit sa 1angt i
Norge, men utveckling av sjdlvbetjaningstjanster uppges anda ha underlattat kontak-
ten med arbetssékande kunder. Detta har i viss man frigjort resurser bland personalen
att arbeta for de kunder som inte anvander sig av digitala I6sningar. | Norge har digita-
liseringen anvants som ett komplement i kundbetjaningen och har inte varit kopplad
till nedskarningar i annan typ av service (vilket varit fallet i Finland).

NAV-reformens 6kade fokus pd “arbetslinjen” medférde dven att styrningen
kopplades samman med &atgérdsfokuserade resultatmal. En negativ effekt av detta
uppges i praktiken vara att NAV-kontoren i storre utstrackning kommit att fokusera
pad antalet genomforda atgarder, snarare dn att resultatet av atgdrderna — dvs. att
kunderna faktiskt kommer ut i arbete.™ Styrmekanismerna har visat sig vara svarfér-
enliga med malsdttningen om att erbjuda individanpassade atgarder. Regeringen har
saledes i en melding till Stortinget i maj 2016 uttalat en dnskan om att trappa ned pa

*4 ASD (2016) NAV i en ny tid — for arbeid og aktivitet. Meld. St. 33 (2015-2016). Melding til Stortinget. Arbeids- og Sosial-
departementet.
5 Intervju med kunskapsdirektdr Yngvar Asholt.
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aktivitetsfokusen i styrningen till fordel for resultatstyrning.*® P& lokal nivé efterfra-
gas mer flexibilitet och frihet i resursanvandningen: en strikt central styrning och me-
del 6ronmarkta till speciella grupper upplevs som utmaningar pa den lokala nivan.
Tidigare utvarderingar pekar ocksa pa utmaningar relaterade till att forena kommunal
och statlig styrning pa de lokala NAV-kontoren, dar de statliga aktorerna haft svart att
acceptera behovet av att ta lokala forhallanden och praxis i beaktande, da detta inte
tidigare varit nédvandigt.*’ Aven nitverksarbete pa regional och lokal niva styrs i hég
grad uppifran.

Ett problem vid implementeringen av reformen uppges dven ha varit att NAV-
kontoren belastades med allt fér manga uppgifter, vilket ledde till att en del av verk-
samheten kom att outsourcas till privata aktorer. Sa skedde bland annat i stor ut-
strackning med arbetsgivarkontakter, och saval intervjuer som andra studier visar att
arbetet gentemot arbetsgivare sammantaget blev nedprioriterat efter etableringen av
NAV.*® Farre arbetsgivarkontakter uppges i sin tur ha lett till en forsamrad kunskap
om arbetsmarknaden pd NAV-kontoren. Bland nya férslag till utveckling av NAV
anges att arbetsgivarnas behov inte kartlaggs i tillrdcklig utstrackning. Ett forstarkt
fokus pa arbetsgivare &r saledes dven det ett utvecklingsomrade enligt regeringen.
Precis som i Finland finns i Norge forslag om dkat samarbete med bemanningsforetag
for att effektivisera matchningen pa arbetsmarknaden.™®

8.5  Sverige

Tidiga utvarderingar av effekterna av inrdttandet av myndigheten Arbetsférmedling-
en visar pa att den nya organisationen |6st flera av de organisatoriska och styrrelate-
rade problemen som fanns i den tidigare, mer splittrade, organisationen och att det
darmed skapades battre forutsattningar for att fa ett ckat genomslag for den statliga
arbetsmarknadspolitiken. Strukturen med en samlad myndighet ansdgs ocksa skapa
battre forutsattningar for ett battre nyttjande av resurser, i och med att fordelningen
av resurser sker pd nationell nivd.” En av mélsattningarna med reformen var dven att

4 Meld. St. 33 2015-2016, NAV i en ny tid - for arbeid og aktivitet, s.10.

*7 Larsen, H., Malmberg-Heimonen, |., Johannessen, A. (2012). Kunnskapsoppsummering om partnerskap mellom stat og
kommune i NAV-kontorene.

8 5e bl.a. NAVs formidlings- og rekrutteringstjenester, AFl-rapport 14/2014 och Ekspertgruppen (2015), Et NAV med
muligheter. Bedre brukerméter, storre handlingsrom og tettere pé arbeidsmarkedet, s. 43.

9 Meld. St. 33, NAV i en ny tid — for arbeid og aktivitet, s. 11, samt Ekspertgruppen (2015), Et NAV med muligheter. Bedre
brukerméter, storre handlingsrom og tettere pa arbeidsmarkedet., s. 43.

*° Ernst & Young (2009). Utvardering avimplementeringen av nya Arbetsférmedlingen. Slutrapport. s. 2.
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myndighetens fokus pd arbetsférmedling samt matchning mellan lediga arbeten och
arbetssokande skulle 6ka. Nagra entydiga bevis pa forandringar i matchningseffektivi-
tet kunde daremot inte faststéllas i den utvardering av implementeringen av den nya
myndigheten som gjordes.**

Malsattningen om att f& en mer enhetlig och likvardig arbetsférmedling naddes
sdledes, da styrbarheten forenklades och forbattras i samband med inrdttandet av
Den kraftiga centraliseringen tog sig dock uttryck i en detalj-
styrning med flera negativa effekter. Enligt en analys av Arbetsférmedlingens interna

152

den nya myndigheten.

styrning och utvecklingsarbete kom myndigheten att praglas av en omfattande de-
taljstyrning, vilket ledde till Ianga beslutsprocesser, en Gverprovningskultur och en
otydlighet i styrningen som saknade helhetsperspektiv.*>* Arbetsférmedlingen bedrev
inte heller ndgon systematisk uppféljning och analys av verksamheten, vilket innebar
att lardomar inte i tillrdcklig utstrackning féngades upp.™*

Det pagaende arbetet med att minska den detaljerade styrningen och 6ka delege-
ringen av verksamhetsansvar anses av Statskontoret vara ett steq i ratt riktning, och
utvecklingen bedéms ocksad som positiv av intervjurespondenter pa samtliga nivaer.
Enligt intervjuer pa den lokala nivan sa har den pagdende “"Fornyelseresan” av Arbets-
férmedlingen, inkluderat fornyelsen av den interna styrningen av myndigheten, lett
till att de lokala kontoren fatt betydligt storre autonomi. Detta innebar enligt respon-
denterna att de har betydligt battre forutsattningar att anpassa servicen till kundernas
behov och dnskningar, &n vad som varit fallet tidigare da kontoren i hdgre grad detalj-
styrts. Skiftningen i styrningen fran en strikt “uppifran-och-ner” perspektiv till en styr-
ning dar den lokala nivan har storre frihet att tillampa sin professionella bedémning
exempelvis i val av dtgarder, uppfattas som mer effektivt och &ndamalsenligt av flera
respondenter.™®

De forsta upphandlingarna av kompletterande aktorer praglades av vissa kvali-
tetsbrister, vilket i utvarderingar uppges ha haft ett samband med regeringens redan
initialt hogt stallda volymmal och avsaknaden av systemstdd for den omfattande
upphandlingen.”® Utvérderingar av effekten av anvindningen av kompletterande ak-
torer visar inga varaktiga effekter av samverkan med kompletterande aktorer pa ut-
flodet till arbete inom jobb- och utvecklingsgarantin. En studie visar visserligen att
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Ernst & Young (2009). Utvérdering av implementeringen av nya Arbetsférmedlingen.Slutrapport. s. 23.
5% Sjsberg, Mikael, generaldirektér & Olsson, Clas, bitrddande generaldirektdr Arbetsférmedlingen. Intervju 2015-12-09
53 Statskontoret 2016, s. 29.

%% Statskontoret 2016, s. 7.

55 Intervjuer med Cristofer Almert och Moa Hellerstrom.

5 Ernst & Young (2009). Utvérdering av implementeringen av nya Arbetsférmedlingen.

Slutrapport. S. z0.
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utflodet till arbete fran kontor som har samverkat med kompletterande aktérer inom
jobb- och utvecklingsgarantin, i genomsnitt, 6kat initialt jamfort med utvecklingen for
ovriga kontor men den positiva effekten minskade ver tid och pa sikt gick det inte att
aterfinna nagra skillnader mellan de kontor som har och de som inte har samverkat
med kompletterande aktérer.™ | en forskningsoversikt (Lundin 2011) dras slutsatsen
att det inte finns nagra klara belagg for vare sig starka positiva eller negativa effekter
av marknadslsningar inom arbetsmarknadspolitikens omrade.”® Utover smé eller
obefintliga skillnaderna nér det géller den genomsnittliga effektiviteten hos komplet-
terande aktorer jamfort med Arbetsférmedlingen, finns det dock vissa resultat som
pekar pa skillnader for undergrupper. Bland annat finns det positiva resultat for kom-
pletterande aktorer for utrikesfédda men negativa resultat for ungdomar, nar det gal-
ler den centrala uppgiften att fa folk i arbete.™® Riksrevisionen har dven i en rapport
om jobb- och utvecklingsgarantin lyft problem med att Arbetsférmedlingen har svart
att kontrollera kompletterande aktorer, saval i upphandlings- och genomférandefa-
sen. En 6kad kontroll riskerar dock att just den flexibilitet man séker med upphandlad
verksamhet inte langre kan uppnés.16°

En av de mer negativa effekterna av centraliseringen av arbetsmarknadsinsatser-
na till Arbetsférmedlingen var att samverkansytan pa regional och lokal niva paverka-
des, dd@ mycket makt flyttades oOver till central niva. Kartlaggningar fran Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) visar bland annat att mdnga kommuner vill ha ett
storre inflytande Gver arbetsmarknadspolitikens lokala utformning. Svarigheterna for
sa kallade utsatta grupper pa arbetsmarknaden har lett till ett 6kat behov av samver-
kan mellan kommuner och arbetsformedlingar. En effekt av atstramningarna i den
svenska arbetslshetsersdttningen — en del av “arbetslinjen” — ar att manga arbetslosa
inte uppfyller villkoren i arbetsloshetsférsakringen. Under 2010 hade drygt 40 procent
av dem som fick ekonomiskt bistand frdn kommunen arbetsléshet som sitt huvudsak-
liga férsériningshinder.™® | en statlig utredning om arbetsléshet och ekonomiskt bi-
stand konstateras att Arbetsformedlingen inte erbjuder arbetslésa personer med eko-
nomiskt bistand stéd i samma omfattning som arbetsldsa personer med arbetsmark-
nadsrelaterade ersattningar. Vidare finns det stor variation mellan vilka insatser som

*” Harkman, A. Mikkonen, M., Okeke, S. (2010). 5. 18.
*5% | undin M (2011), Marknaden fér arbetsmarknadspolitik: Om privata komplement till Arbetsformedlingen, Rapport
2011:13, Institutet for Arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU), Uppsala.

9 Se bl.a. Bennmarker, H., Grénqvist, E., Ockert, B., (2009). Betalt efter resultat — utvardering av férsdksverksamhet med
privata arbetsférmedlingar. IFAU Rapport 2009:23.

* Riksrevisionen (200g). Jobb- och utvecklingsgarantin — en garanti for jobb? Rapport till regeringen, Arbetsmarknadsde-
partementet. Dnr: RiR 2009:22. Stockholm: Riksrevisionen. S. 9-10.
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Mérk, Eva, Fran forsériningsstod till arbete — Hur kan vagen underlattas? IFAU Rapport 2011:6, s. 10; 5. 22.
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erbjuds pa kommunal niv3, vilket lett till bristande likvardighet i tillgang till dtgarder

for arbetssokande.™®

3

Detta haller nu pa att repareras med 6kat fokus pa samverkan
med kommuner.*®

Den satsning pd okat fokus pa arbetsgivare som Arbetsformedlingen inledde
2014 har enligt Arbetsformedlingens egen analys &nnu inte visat nagra storre effek-
ter.*** Andelen missndjda arbetsgivarkunder anges visserligen kunna harledas till en
starkt konjunktur dar konkurrensen om arbetskraften dkar samtidigt som andelen
av de arbetssokande som star langt fran arbetsmarknaden ocksa okar. Att forbattra
matchningen mellan arbetsgivare och arbetstagare uppges vara en av Arbetsfor-
medlingens framsta utmaningar.*®®

®250U 2015:44 Arbetsloshet och ekonomiskt bistand. Betédnkande av Utredningen om stdd och krav avseende arbetslésa

personer som tar emot ekonomiskt bistand.

63 Sjoberg, Mikael, generaldirektor & Olsson, Clas, bitrddande generaldirektor Arbetsféormedlingen. Intervju 2015-12-09.
4 Arbetsformedlingen (2016) Arbetsférmedlingens arbetsgivarkontakter.

*5 Arbetsférmedlingen (2016) Arbetsformedlingens arbetsgivarkontakter.
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9. Slutsatser — effekter av reformer
och skillnader i styrning

Syftet med denna studie &r att undersdka om organiseringen och styrmekanismer har
nagon betydelse for utfallet av arbetsmarknadspolitiken. Ger modell A stérre malupp-
fyllelse &n modell B? Ger en atgard eller reform i system A andra resultat och effekter
an en atgard eller reform i system B? Det har visat sig vara svar uppgift att ge ett rakt
svar pa de frdgorna. Det gors i Norden endast fa effektutvarderingar eller andra typer
av utvarderingar av organisatoriska eller styrningsrelaterade reformer, som kapitel
atta visade. Bildandet av NAV &r ett undantag som bekréaftar regeln. De studier av ar-
betsmarknadspolitiken i Norden som gors &r i allmanhet inriktade pa specifika dtgar-
der i isolerade system, som det ar svart att generalisera ifran. Trots dessa brasklappar
skal detta kapitel atminstone vanda pa alla kort for att forsoka bidra till svar pa de fra-
gor som stéllts.

Kapitlet har tre delar, den forsta gar igenom styrning och reformer fran ett
centralt perspektiv.”®® Det begrundar skillnader i reformtathet och vad det har fatt for
konsekvenser, effekter av olika typer av styrning och vad forskningen sdger om den
typ av system och reformer som finns i Norden.

Den andra delen av detta kapitel behandlar de stora férandringar som gjorts i
Norden avseende centralisering visavi decentralisering samt kommunernas skiftande
roll i arbetsmarknadspolitiken i Norden. Eftersom vissa av de passiva och sociala val-
fardstjansterna ligger pd kommunalt ansvar behandlas dven kopplingen mellan de
aktiva och de passiva systemen i denna del.

Slutligen kommer den del dar rekommendationer ges om vad de Nordiska lan-
derna kan ldra av varandra.

*¢| normala fall introduceras inte ny information i slutsatskapitlet. | detta kapitel refereras dock till en del akademisk litte-

ratur och annan forskning som inte presenterats tidigare. Detta beror pa att de tidigare kapitlen haft fokus mer pa empiri
an pa teori.



9.1  Styrning och organisering pa central niva

En genomgang av de reformer som gjorts under det senaste decenniet visar att styr-
ningen och organiseringen av arbetsmarknadspolitiken &r under en nastan standig
omvandling. Det mest extrema exemplet har varit Finland, med dterkommande juste-
ringar av ansvarsfordelning och aktorers roll och utbud av tjanster. Island har befunnit
sig pd motsatt sida av skalan, med relativt fa forandringar i systemet. Den dvergri-
pande trenden i Norden har varit mot en centralisering av styrningen, men med bibe-
hallet eller starkt lokalt mandat. Trots denna trend har olikheterna kommit att éka i
Norden. Skillnaderna mellan till exempel det norska systemet och det finska &r nu om-
fattande. De stora och 6kande skillnaderna mellan landerna gor det svarare for lan-
dernas ministerier och andra aktérer att lara av varandras erfarenheter. A andra sidan
ar spektrumet av potentiella lardomar allt bredare, eftersom staterna provar en
mangd olika modeller fér organisering och styrning.

De reformer som gjorts har varit svar pa olika utmaningar i de olika landerna. |
Sverige och till viss del i Danmark har de varit en féljd av politiskt motiverade beslut,
ofta som en f6ljd av regeringsskifte (i Danmark har de dock ingatts av breda koalition-
er av partier). | Finland och Island har det till storre del varit yttre omstandigheter som
tvingat fram reformer, sdsom finanskrisen i Island med kraftigt 6kad arbetsloshet som
foljd och den daliga ekonomiska utvecklingen i Finland med mindre resurser till ar-
betsmarknadspolitiken.

Organisatoriska sammanslagningar ger, atminstone pa kort och medellang sikt,
séllan de resultat som det var tankt. Det finns manga exempel pa det i Norden, nya
arbets- och naringsministeriet i Finland, NAV i Norge som hade en |ang startstracka,
dar farre kommer i arbete dn innan reformen. Daremot har bildandet av NAV atgardat
det problem som finns i alla nordiska lander, att personer hamnar mellan stolarna och
skickas runt mellan myndigheter, som Svarte Petter. Sammanslagningar och organi-
satoriska forandringar bor dock anvandas med forsiktighet. De kan bidra till att for-
enkla for medarbetaren genom en-doérrs-I6sningar (one-stop-shop). Det verkar ha
bast effekt for dem som star 1angt fran arbetsmarknaden, vilka ocksa &r prioriterade
malgrupper i samtliga lander. Det innebéar att det norska exemplet med fordel kan
anvandas som inspiration for andra lander.

Trots en hég reformtakt i Norden har den grundldggande inriktningen pa ar-
betsmarknadspolitiken varit likartad. Det har primart varit fokus pa utbudssidan
(det vill sdga de arbetssdkande och deras férmaga och incitament till arbete) och
bara sekundart pa efterfragesidan (det vill sdga arbetsgivare och naringslivet och
viljan att anstélla). Finland star dock ut i och med att man dar kopplat samman ar-
betsmarknadspolitik och naringslivspolitik, bade genom sammanslagning pa depar-
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tementsniva och genom den 6kade rollen for NTM-centralerna. Med detta sagt har
trots allt de flesta av de fem landerna under det senaste decenniet fokuserat pa ar-
betsférmedlingen i riktning mot fler arbetsgivarkontakter for att pa sa satt forbattra
matchningen pd arbetsmarknaden. Det marks tydligt i Finland och Sverige, men
ocksd i Danmark och pa Island. Mismatchning &r ett gemensamt problem pd ar-
betsmarknaden i Norden, som adresseras genom mer fokus pa arbetsgivarna. Dar-
emot inte i Norge i samma utstrackning, men dar &r man 3 andra sidan i startgro-
parna for att satsa mer pd arbetsgivarkontakter i framtiden, enligt slutrekommen-
dationerna fran expertgruppen om NAV.

De lander som avviker mycket pa ett specifikt omrade kan saledes forvantas ater-
komma till mitten av strémfaran inom en viss tid. Det finns fler exempel pa det &n
Norge, och flera intervjuade pa hogt uppsatta positioner inom respektive myndighet
uppger att man sneglar pa lardomar fran évriga nordiska lander. Studiebesok och lik-
nande ar ocksa vanligt. Man kan konstatera att de Nordiska landerna alla uppvisar
olikheter, men att systemen &nda fungerar. Det finns inte en universalldsning som
passar alla lander.

I sdval Danmark och Norge som Sverige har stravan efter en starkt kontrollerad
politik lett till att man forst implementerat en strikt malbaserad styrning. | samtliga
lander har styrmekanismerna anda pa senare ar konstaterats alltfor rigida: styrning-
en har fatt en kontraproduktiv effekt, dar fokus inom politikomradet i alltfor hog
grad kommit att fokusera p3 att uppfylla detaljerade, dtgardsspecifika malsattning-
ar, vilket motverkat majligheten till den anpassning till saval lokala forutsattningar
som individuella behov som en effektiv arbetsmarknadspolitik kraver. Styrmekan-
ismens utformning ar sdledes av storsta vikt for att uppna denna balans — vilket kon-
staterats i alla tre lander dar en utveckling mot en mer resultatbaserad styrning nu
ar pa gang. Framforallt i Danmark, men dven i Norge och Sverige efterstravas nu en
mer evidensbaserad politik, dér mal snarare an medel ar i fokus. Bland annat OECD
har betonat vikten av att den lokala nivan i implementeringen av arbetsmarknads-
politiken har tillgang till centralt administrerade resurser och forskningsresultat om
effektiva atgarder, som kan sta till grund for en anpassning till lokala férhallanden
och lamna handlingsutrymme for forssksverksamhet.™

| de lander som nyligen svangt mot mer evidensbaserad politik finns fa eller inga ut-
varderingar kring hur detta fungerar &nnu. Framforallt i Danmark ar den utvecklingen
anda baserad pa ett gediget forskningsunderlag (Carsten Koch-utvalget), och det mesta
tyder pa att evidensbaserad politik — med exempelvis professionaliserade samtal i mo-

*7 OECD (2005), Employment Outlook, s. 215.
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ten med klienter — fungerar. En sddan ambition om att hdja kvaliteten genom evidens-
baserad politik kan dock sta i motséattning till 6kad lokal autonomi och fortroende for att
enskilda anstallda ar i stand att gora den basta bedémningen. Det ar dock vardefullt och
uppskattat for den enskilda arbetsférmedlaren, enligt de studier som gjorts och vilket
vara intervjuer bekraftar, att val beprévade dtgarder och insatser finns i verktygsladan,
sa lange det &r upp till den egna bedémningen om insatsen ska anvandas eller ej.

Ekonomiska incitament som inslag i styrningen har implementerats i Norden un-
der den undersokta perioden, i mest renodlad form i Danmark. | bade Finland och
Norge upplevs de ekonomiska incitamenten snarare ga i motsatt riktning. De region-
er/kontor/kommuner som har en svar situation far mer pengar én de andra. “Men om
du gor ett bra resultat och arbetslosheten minskar och indikatorerna visar gront pa
alla nivaer, sa kan leda till att du far mindre och mindre pengar” som en lokal chef i
Finland uttryckte det. Det danska refusionssystemet reformerades parallellt med
denna studie, och dess effekter gar annu inte att uttala sig om.

Ekonomiska incitament med direkt eller indirekt verkan pd kommunernas utgifter
har i fyra av fem lander (Finland, Danmark, Island och Sverige) 6kat kommunernas
roller i aktiveringen av arbetsldsa. Ekonomiska incitament anvénds i syfte att minska
arbetslésheten men eftersom sadana incitament i Finland, Island och Sverige innebu-
rit 6kade kostnader for kommunerna har de varit tvungna att bli aktiva aktorer inom
arbetsmarknadspolitiken, om de inte redan varit det. Det har fungerat relativt val pa
Island och i Sverige, dar den statliga aktdren varnat ett mer dynamiskt samarbete
med kommunerna. | Finland har bilden varit mer komplicerad eftersom arbetskrafts-
politiken samtidigt har fatt en mer regional tyngd, med AN-byrder och NTM-centraler
pa regional niva ansvariga for den mesta styrningen av de lokala kontoren.

Inte bara de intervjuer som har gjorts i denna studie, utan ocksa den forskningslit-
teratur som finns pa omradet varnar for ekonomiska incitament som styrmedel i en
styrkedja med offentliga eller upphandlade aktorer. Europeiska Kommissionens utre-
dare Alex Nunn, professor vid Leeds Metropolitan University menar till exempel att
ekonomiska beléningar och bestraffningar bér anvdndas med extrem forsiktighet:

“Extreme care is required with the use of sanctions and rewards in relation to performance man-
agement: The evidence from the small number of countries that have implemented contracted-out
payment by results systems suggests that this has had only mixed success in achieving the theoret-
ical benefits from such systems. More time is required to judge conclusively the effects of these

systems, but they may not be suitable for PES.”**®

%8 Nunn, Alex (2012), 5. 33.

136 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



Ekonomiska incitament i styrningen kan vara effektivt, men, denna studie har visat att
det ocksa riskerar leda till snedvridet fokus pa dem som star nara arbetsmarknaden.
Incitamentstrukturer kan leda till icke 6nskvarda snedvridningar i malgrupper. Till och
med valdigt detaljerad uppfdljning, med indikatorer for olika malgrupper etc., kan fa
snedvridande effekter, dven utan ekonomiska incitament kopplade till styrningen.

I samtliga nordiska lander har privata aktorer involverats i ndgon grad i implemen-
teringen av arbetsmarknadspolitiken. Det &r dock svart att dra generella slutsatser
kring upphandling av tjanster i sig, utforandet av sjdlva upphandlingen verkar vara av
storre relevans. | Sverige har man sett negativa effekter av att pa kort tid involvera
privata aktorer i stor omfattning, da varken marknaden med privata foretag som er-
bjuder tjanster eller den upphandlande aktoren varit mogna.

Sverige ar det enda land som styrt starkt mot upphandling av privata aktorer. Den
typen av detaljstyrning av hur myndigheten skulle anvanda sina resurser gav mestadels
negativa eller som bast neutrala effekter enligt utvarderingar. A andra sidan finns det nu
en storre mangfald av aktorer med erfarenhet av att arbeta med sysselsattningsatgar-
der pa olika sétt, vilket kan ha varit den davarande regeringens verkliga motiv.

Forskningen &r ambivalent vad galler nyttan med upphandlade aktérer inom ar-
betsmarknadspolitiken, och det gér utanfor denna studies syfte att ge ett svar pa den
fragan. Det kan dock konstateras att det finns en potential for effektivitetsvinster tack
vare privata aktorer. En studie gjord av det natverk for 6msesidigt [arande mellan stat-
liga arbetsférmedlingar som finns pa EU-niva konstaterar:

"Private providers can, under certain contractual arrangements, improve outcomes for particular

groups and bring innovation to service delivery. The competitive pressure they bring may also

prompt improved PES performance.”**

Huruvida systemen och de arbetssékande individerna gynnas av fler privata aktérer
beror sdledes inte pd om det finns som alternativ eller inte, utan pa de offentliga
arbetsformedlingarnas kompetens i att upphandla, styra och félja upp de privata
aktorerna.

I manga lander ar det svart eller oméjligt att isolera effekten av reformer. Ta de
tre servicelinjerna i Finland som exempel, en radikal reform som paverkat mal-
gruppsorientering, kontakten med de arbetssékande, hur de anstallda arbetar och sa
vidare. Det ar omojligt att helt isolera effekterna av denna reform eftersom Finland
samtidigt har sett arbetslosheten stiga kraftigt, den statliga ekonomin férsamras och
arbetsformedlingens resurser har skurits ned. Inget av detta har varit en féljd av re-

*9 Finn, Dan (2011) s, 4.
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formen, men det gor reformen svarutvédrderad, och svar att jamfora med situationen i
ovriga lander. For att ytterligare komplicera bilden har andra reformer pagatt samti-
digt, som till exempel en snabb digitalisering av servicen. De utvarderingar som finns
visar dock pd ett negativt resultat av servicelinjerna, att reformen bidragit till en
mindre flexibilitet och inlasningseffekter bade bland personal och arbetssokande.

9.2 Decentralisering och kommunernas roll

Forskning visar att tydliga styrkedjor och klara roller, med en fungerande styrkedja
hela vagen fran departement till implementerande aktorer, ar viktig for en effektiv
implementering av arbetsmarknadspolitiken.

“Clearly demarcated and hierarchical structures can ensure finding the right balance between cen-

170

tral guidance and local autonomy.

Utvarderingarna av effekterna av de reformer som gjorts i Norden visar att det tar
lang tid efter en reform innan den typen av klar och tydlig styrkedja gestaltar sig. Det
bekraftas ocksa i de intervjuer Iangs med styrkedjan som gjorts i denna studie.

Avvdgningar mellan en styrning som betonar lokal- och individanpassning a ena
sidan och en mer centraliserad och likformig styrning & andra sidan kan tankas ha
olika paverkan pa olika grupper av arbetslésa. Personer som star langre bort ifran ar-
betsmarknaden och mindre arbetsgivare som fungerar lokalt vinner ofta pa ett system
som i hdgre grad méjliggér lokal anpassning.™”

Styrningen paverkar mojligheten till att fora evidensbaserad politik sa att mal-
styrning mojliggér en mer individanpassad och darmed mojligen effektiv arbets-
marknadspolitik. Intervjuer pd lokal niva verkar stodja tanken om att viss grad av
autonomi krévs for att kunna erbjuda individualiserad service. Detaljstyrning mins-
kar mojligheten for den enskilda arbetsformedlaren att gora en professionell be-
démning om individuella behov.

“...Itis precisely the development of a high quality performance management system — based on
high levels of transparency, benchmarking, and robust data, in which ambitious targets are set by

7° Weishaupt, J. Timo, 2014, s. 25.

7 Tydpolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantayteistyd. Valmisteluryhman
raportti. TEM 28.10.2014. 5. 17-18.
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local PES management — that allows for high levels of local autonomy [without compromising na-

n72

tional objectives or equal treatment/opportunity principles].

Som kapitel fem, sju och atta visar ar detta ocksa den riktning som tagits | de flesta
lander. En centraliserad styrning men med gradvis stérre autonomi for den lokala ni-
van. Autonomi pa lokal niva bidrar till béttre lokal férankring av arbetsmarknadspoliti-
ken, d.v.s. en politik som battre svarar mot den lokala arbetsmarknadens behov.
Styrning foérankrad i det regionala (ex. genom regionala stakeholder-grupper)
mojliggor en mer arbetsmarknadsanpassad politik — vilket i sin tur paverkar effekten:

“The local level should benefit from national-level services such as standardized information tech-
nology, material for use in training courses and research findings about effective placement strate-

gies, and should also be able to work autonomously to adapt its strategy to unique local conditions

and to leave room for experimentation”*’?

Kommunen har blivit en viktigare aktor da vissa arbetslésa som av olika anledningar
inte langre har ratt till arbetsloshetsersattning eller aktivitetsstod istallet ansdker om
forsorjningsstod. De har ocksa involverats pa ett mer medvetet och aktivt satt i de
flesta lander. Denna utveckling har haft tva separata malsattningar: dels att knyta
samman aktiva och passiva dtgdrder, dels att mojliggora mer integrerad service for per-
soner som star langt ifran arbetsmarknaden och kan ténkas vara i behov av sociala
tjanster som ett komplement till arbetsférmedlingens tjanster. | Norge har at-
minstone till viss grad positiva effekter av samlokalisering av sociala tjanster (under
kommunens regi) och arbetsmarknadstjanster (under statlig regi) pavisats for de mal-
grupper som star langt ifran arbetsmarknaden. Dock &r det oklart i vilken man detta ar
direkta resultat av samordningen i sig, och i vilken grad &vriga forandringar i aktiva
atgdrder som samtidigt inrattats — som t.ex. skapandet av namnda kvalificeringspro-
grammet — spelat in.

Kommunerna har starka incitament for att fa personer med forsérjningsstod i ar-
bete.”* Det &r da béattre att involvera kommunerna i den statliga arbetsmarknadspoli-
tiken (Danmark, Norge och delvis Finland) &n att det uppstar parallellsystem (Sverige,
delvis Finland) dar det finns en risk att kommunerna huvudsakligen drivs av att minska

72 Weishaupt, J. Timo, 2014, s. 24.

*3 OECD (2005), Employment Outlook, s. 215.
74 Se bl.a Martin, J.P. (2014) Activation and Active Labour Market Policies in OECD Countries: Stylized Facts and Evidence
on their Effectiveness. IZA Policy Paper No. 84.
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utgifterna snarare an att minska arbetslosheten, och dar de atgarder som initieras inte

utformas pa ett effektivt satt.””

9.3 Rekommendationer - Vad kan landerna lara av varandra?

Trots, eller tack vare, alla olikheter mellan Iandernas vagval finns det goda mojligheter
att se pa de nordiska grannlanderna for inspiration om hur arbetsmarknadspolitiken
kan utvecklas.

e Initiera ett institutionaliserat samarbete mellan de offentliga myndigheter pa
nordisk nivd som ansvarar for implementeringen av arbetsmarknadspolitiken.
Detta dr motiverat dels av potentialen for 6msesidigt larande, dels av det faktum
att Norden har en fungerande gemensam arbetsmarknad som skulle gynnas av

ett titare samarbete mellan dem som arbetar med arbetsférmedling.”®

o Reformtakten i Norden har generellt varit hdg. De intervjuer som gjorts i
styrkedjan visar att det ibland har varit svart for de anstéllda att hdnga med i
svangarna. Ett sarskilt stort intresse har visats for olika typer av
sammanslagningar av organisationer, som pa olika vis har férekommit i varje
land. Sammanslagningar kan naturligtvis ha bade positiva och negativa effekter,
vilket utvarderingar ocksa har visat. Om de bidrar till att minska avstandet mellan
passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik, skapa en-dorrs-16sningar samt undvika
att personer faller mellan stolarna, finns det goda exempel i Norden pa att de kan
ha positiva effekter. Beslutsfattare bér vara medvetna om att det under en 13ng
Overgangsperiod kan ge sémre resultat an fore reformen, innan den nya
organisationen satt sig. Langden fér sddana 6vergangsperioder kan latt
underskattas.

e Enpendelrorelse dver tid mellan detalj- eller aktivitetsstyrning och mer
aterhallsam mal- eller resultatstyrning kan identifieras i Norden. | mitten av oo-
talet var pendeln Iangt at detaljstyrning i princip i hela Norden. Déarefter har
pendeln rort sig mot en storre lokal autonomi, och ett storre fortroende for den
expertis som finns pa lokal niva i de aktuella myndigheterna. De utvarderingar
som finns visar samstammigt pa goda effekter av en 6kad lokal autonomi, och

75 Och ofta inte heller ett s&tt som &r meningsfullt for deltagarna. Intervju med Katarina Thorén som forskat om kommu-
nala arbetsmarknadsatgarder.

78 Féren langre diskussion om detta, se Nordiska ministerradet 2016, Olsson, Kullander, Utvardering av Nordjobb - Nor-
dens arbetsutbytesprogram for unga: TemaNord 2016:522.
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storre anvandning av malstyrning snarare an aktivitetsstyrning. Sarskilt positivt &r
detta for dem som stér langt ifran arbetsmarknaden. Darfor bér ministerier och
andra aktorer uppe i styrkedjan vara forsiktiga med nya styrsignaler.

Anvandningen av ekonomiska incitament mellan aktorer i systemet samt dven
rigida uppfoljningskrav pa aktivitetsniva kan ge upphov till o6nskade
snedvridningseffekter. Vanligen yttrar det sig genom att en viss malgrupp
prioriteras pa ett oonskat satt pa bekostnad av en annan grupp. Det mesta tyder
pa att tydliga mal for arbetsmarknadspolitiken, uppdelade per malgrupp, ar en
tillracklig styrsignal for att olika malgrupper ska prioriteras i 6nskad utstrackning.

Effektiviteten i att anvanda privata aktorer beror i hog utstrackning pa de system
som finns for upphandling, kontroll, tillsyn, uppféljning och utvérdering fran den
upphandlande myndighetens sida. Detta skulle kunna vara en forsta punkt for ett
mer institutionaliserat samarbete mellan arbetsférmedlingarna i Norden, dar
kunskapsutveckling kring privata kompletterande aktdrer kan stimuleras.
Atminstone i Danmark, Finland och Sverige &r den juridiska situationen kring dessa
upphandlingar snarlik. Pa sikt kan en nordisk marknad for sysselsattningsatgarder
byggas upp, med mer professionaliserade aktérer som foljd.

Kommunens roll i arbetsmarknadspolitiken har 6kat i takt med att “arbetslinjen”
gjort att kraven i ersattningssystem under statligt ansvar stramats at, vilket gjort
att fler hdnvisas till de ersattningssystem som &r kommunens ansvar, till exempel
forsorjningsstod. Detta har drivit kommunerna att initiera egna
arbetsmarknadsatgarder i hela Norden. Detta riskerar, sarskilt i lander med
mindre samarbete mellan arbetsférmedling och kommuner, sdsom tidigare var
falleti Sverige till exempel, att skapa parallella system dar dtgarderna inte ar
sarskilt effektiva. Darfor ar det centralt att den statliga arbetsformedlingen har ett
tatt och dynamiskt samarbete med kommuner, och att kommuner har ett
inflytande Gver de arbetsmarknadsatgarder som sker i den egna kommunen, men
med en annan huvudman an kommunen sjalv.
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10.

10.1

Tabell 4: Intervjurespondenter

Aktor

Danmark

Kommunernes Landsforening
(KL)

Aalborg universitet
Beskaeftigelsesradet (Arbets-
marknadsradet)

STAR

Arhus kommune

Arbejdsmarkedskontor Midt-
Nord

Beskaeftigelsesministeriet/Center
for Arbejdsmarkedspolitik

Arhus Universitet

Hjerring Kommune
Frederiksberg Kommune

Frederiksberg Kommune

Finland

Arbets- och naringsministeriet
Arbets- och naringsministeriet
Arbets- och naringsministeriet
Nylands arbets- och néringsbyra

Nylands arbets- och néringsbyra

Intervjurespondenter

Namn

Kristina Bendixen

Thomas Bredgaard

Carsten Koch

Helle Rasmussen
Vibeke Jensen

Karl Schmidt

Pernille Harden

Michael Svarer

Michael Duus Nielsen
Anja Krog Svane

Lone Bendz

Paivi Kerminen
Heikki Raisanen
Jarkko Tonttila
Astrid Tigerstedt

Niclas Tag

Kallforteckning

Befattning

Vice kontorschef for Center for
Vaekst og Beskeeftigelse

Lektor, statsvetenskapliga
institutionen

Ordférande

Vice direktor
Beskaeftigelseschef

Arbetsmarknadsdirektor
Kontorschef

Professor, Center for Arbejdsmar-
keds-forskning og effektmaling
Jobcenterchef

Jobcenterchef

Handlaggare

Regeringsrad
Forskningsdirektor
Utvecklingschef
Sakkunnig

Servicechef

Datum for intervju

19-N0OV-2015

6-nov-2015

24-N0V-2015

03-Nov-2015
10-N0OV-2015

3-maj-2016

18-nov-2015

04-maj-2016

20-maj-2016
6-jun-2016

25-jun-2016

11 november 2015
3 november 2015
28 oktober 2015
18 maj 2016

17 maj 2016



Befattning

Datum for intervju

Kommunférbundet Erja Lindberg Utvecklingschef 19 Maj 2016
NTM-centralen i Egentliga Kimmo Puolitaival Overdirektor 6 juni 2016
Finland

Norra Osterbottens arbets- och Maire Maki Direktor 29 juni 2016
naringsbyra

Osterbottens arbets- och Juha Nummela Servicechef 29 juni 2016

naringsbyra
Island

VIRK (Arbetslivsrehabiliterings- Eysteinn Eyjolfssyni PR- och kommunikationsansvarig ~ Telefonintervju och

fonden) mejl konversationer
23-25-N0V-15

Valfardsministeriet Hanna Sigridur Gunn-  Generaldirektor for Social- och 11-nov-15

steinsdottir arbetsmarknadsdepartementet

Icelandic Confederation of Halldér Halldorsson

Municipalities

Ledamot. Medlem i Reykjaviks 20-nov-15
stadsfullmaktige.

Directorate of Labor Gissur Pétursson Direktor 10-nOV-15

VIRK bdrarinn Porsson Konsult Telefonintervju och
mejl konversationer
23-25-N0V-15

University of Iceland Gudny Eydal Professor i socialt arbete 13 maj 2016
Directorate of Labor Gissur Pétursson Direktor 13 maj 2016
Directorate of Labor Tryggvi Haraldsson Specialist 13 maj 2016
Inga RUn Olafsdéttir Director of Labor Relations at the 13 maj 2016
Organization of municipalities in
Iceland and Board Member of
Directorate of Labor
Statistics Iceland Labor Market, Larus Bléndal Head of Unit 13 Maj 2016
Living Conditions and
Demography
Directorate of Labour Ragnheidur Her- Projektledare for sysselsattning 18 maj 2016
geirsdottir av personer med funktionsned-

sattning

Directorate of Labour Gudlaug Hrénn Chef fér enheten for langtidsar- 18 maj 2016

Pétursdottir betslésa
Directorate of Labour Laufey Handlaggare 18 maj 2016
Gunnlaugsdottir
Directorate of Labour Sveinn Sveinsson Handlaggare 18 maj 2016
Reykjavik stad Ragnhildur [saksdéttir ~ HR Manager 19 Maj 2016
Reykjavik stad Audur Bjorgvinsdottir - HR specialist 19 Maj 2016
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Befattning

Datum for intervju

Norge

Hayskolen i Oslo og Akershus
Frischcentret

Institutt for samfunnsforskning
NAV Vest-Agder

Arbeids- og sosialdepartementet

NAV Vest-Agder
NAV Bergenhus

NAV Eid

NAV Oppland

Arbeids- og velferdsetaten (NAV)
Sverige

Institutet for arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvarde-
ring, IFAU

Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL)

Arbetsmarknadsdepartementet
Arbetsmarknadsdepartementet
Arbetsférmedlingen
Arbetsférmedlingen

Stockholms universitet,
Institutionen for socialt arbete

Arbetsférmedlingen
Arbetsférmedlingen

Arbetsférmedlingen
Gronland

Naalakkersuisut
Kommunequarfik Sermersooq
Piareersarfik Nuuk

Naalakkersuisut

Tone Alm Andreassen
Simen Markussen
Ann-Helén Bay

Egil Lindekleiv

Ola Ribe

Martin Vestergard
Erik Rasmussen

Ingun Aland &
Bodil Farde

Jan Tore Ste

Yngvar Asholt

Anders Forslund

Vivi Jacobson-Libietis

Jonas Jarefors
Mia Low

Clas Olsson
Mikael Sjoberg

Katarina Thorén

Mats Wadman
Cristofer Amlert

Moa Hellerstrém

Sanne Fandrup
Suni & Dalbe
Susanne Meller

Janus Kleist
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Professor
Seniorforskare
Direktor
Seniorradgivare

Avdelningschef, Analyse- og inn-
tektspolitisk seksjon

Rédgivare
Enhetsleder

Handlaggare & chef

Avdelningsdirektor

Kunnskapsdirekter i NAV

Bitradande chef, professor

Utredare, avdelningen for utbild-
ning och arbetsmarknad

Myndighetshandlaggare
Myndighetshandlaggare
Bitrddande generaldirektor
Generaldirektor

Universitetslektor

Analyschef
Kontorschef

Handlaggare

Specialkonsulent
Jobcenterleder
Centerleder

Specialkonsulent

11-nOV-15
16-sep-16
13-NOV-15
29-okt-15

10-noOv-15

29-okt-15
9-maj-2016

11-maj-2016

23-maj-2016

10-maj-2016

25-n0OV-15

10-nov-15

28-jan-16
28-jan-16
9-dec-15
9-dec-15

9-nov-15

20-nov-15
18-maj-16

18-maj-16

Juni 16
Juni 16
Juni 16

Juni 16
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Befattning

Datum for intervju

Faroarna

Ministeriet for Arbejdsmarked og ~ Serin P. Serensen Avdelningschef Juni16
Transport
ALS Magni & Deild Olsen Direktor Juni16
Torshavn Universitet Erika Anne Hayfield Adjunkt i samhallsvetenskap Juni 16
Socialministeriet Henri Petersen Avdelningschef Juni16
Aland
AMS Tomas Lundberg Myndighetschef Juni16
Landskapsregeringen, Narings- Linnéa Johansson Avdelningschef Juni16
livsavdelningen
Vardo kom- Magnus Sandberg Direktér for Alands kommunfor- Juni 16
mun/Kommunférbundet bund, kommundirektér Vardo
kommun.
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Summary

The purpose of this study is to investigate whether the organisation and steering mech-
anisms have an impact on labour market policy outcomes. Does model A reach its objec-
tives better as compared to model B? Does a measure or a reform within system A yield
different results and effects compared to a measure or a reform in system B?

In order to convey an accurate picture of labour market policy in the Nordic coun-
tries, the data collection was carried out country by country by an inter-Nordic team
including command of all Nordic languages. A total of some seventy interviews were
conducted in the five countries and the three autonomous regions during the course
of the research done for this report. All interviewees are listed in the bibliography in
chapter 10. In addition to the interviews, a wide range of documents, evaluations and
reports from each country was taken into account and analysed. Also relevant chap-
ters of national legislation of each country were examined in order to discern similari-
ties and differences in the diverse systems.

This report employs the terms active and passive labour market policy measures.
The same terminology is also used by the OECD as well as many other organisations.
Passive measures imply different types of allowances and reimbursements that the
unemployed may be entitled to, such as unemployment benefit. The unemployment
benefit is often conditional to the unemployed showing activity in some way, for in-
stance through looking for work.”” Active measures, meanwhile, generally comprise
arrangements matching demand and supply. Within these schemes, the employment
service sees to the effective and efficient matching of vacancies and jobseekers, in
addition to which there are also different types of internships and labour market train-
ing schemes arranged on the supply side, while measures such as pay subsidies are
directed at the demand side.”®

In international contexts there are often mentions of the Nordic Model — a model
that unites the Nordic countries and their welfare systems along one coherent policy
line. The Nordic countries do indeed have much in common, such as comparatively
strong public sectors, family policy and an ambitious welfare system largely financed

*” Den stora omvandlingen — Svensk arbetsmarknadspolitik under tre decennier, Arbetsmarknad & Arbetsliv, 8rg 18, nr3,
hésten 2012
78 Ibid.



by taxes. Another largely shared characteristic of the Nordic countries is a labour mar-
ket that is regulated by agreements and strongly influenced by the social partners,
and where the public sector strives for economic growth, a high employment rate and
policies for equality and equity. There is therefore a solid basis for mutual learning
among the countries, to which process this report hopefully may contribute.

The organisation of labour market policies

There is a clearly discernible dominant policy line among the Nordic countries in la-
bour market questions. The main line is a hierarchical structure where the primary
responsibility for the labour market system and policy lies with the Ministry of Em-
ployment and where the Minister for Employment holds the final responsibility for the
forming of the labour market policy.

Steering Instruments

Legislation is an important steering instrument in all countries regulating many parts
of the labour market and its functions. It is nevertheless used to a greater extent in
policy making in Finland, Iceland and Sweden as compared to Denmark and Norway.

Economic incentives play the most prominent role in the Danish labour market
policy, where an incentive system (refusionsordning) is a central mean for the state to
control the labour market measures of municipalities. The use of economic incentives
involves a risk of excessive focus being directed at getting the greatest possible
amount of money back (as in Denmark), or at reducing expenses (as in Finland, Iceland
and Sweden). When attention is thus focused on expenses, there is a risk of decisions
being made in a short-sighted vein in order to maximise gains (or minimise losses). In
practice, this may entail efforts being directed at the unemployed closer to the labour
market rather than those most alienated from it.

The labour market partners are strongly included in the Nordic labour market
model. In Denmark, Finland and Sweden, the labour market partners are involved for
instance through the unemployment insurance funds being linked to trade unions. On
Iceland, all questions related to the labour market are considered through tripartite
arrangements. In Norway, the labour market partners have informal influence and
participate actively through correspondence, consultations and in other ways.
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Figur 2: Monitoring systems in the Nordic countries
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Centralisation and decentralisation

The degree of centralisation/decentralisation has in the Nordic countries fluctuated
along with various reforms that have influenced the relation between local autonomy
and centralised government. This study has observed the importance of the right bal-
ance between local and centralised authority: on the one hand, the municipalities
must be strong enough to fulfil local needs, whereas on the other hand citizens in the
entire country must be treated equally and justly, all the while measures should also
be effective and efficient.

Along with the structural reform in Denmark in 2007 the national employment
service was shut down and its tasks transferred to municipalities and to the newly es-
tablished job centres. In Finland, a 2013 reform aimed at securing a well-functioning
labour market involved a merger of the then 74 local labour market offices into the 15
regional public employment and business offices (TE Offices).
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The NAV reform in Norway in 2005-2006 entailed a merger of the national labour
market authority and the social insurance authority into a joint national authority. This
authority is also integrated into the local level through municipal social services, as
secured by law and by agreements. All these responsibilities were collected and cov-
ered by the new authority NAV. The actual job mediation that the NAV offices do is
arranged through an equal partnership between the state and the municipalities. Mu-
nicipalities thus got a role in a larger, more comprehensive organisation of the labour
market policies. This model of coordination of the national and municipal portfolios
on the local level is rather unique.

A common characteristic concerning the role of the municipalities in the Nordic
countries is that despite there not always being formal requirements for the munici-
palities to implement active labour market measures, they nevertheless frequently
take such initiatives at their own discretion. This is because the municipalities are of-
ten responsible for their unemployed inhabitants or for a particular group among the
unemployed, such as the long-term unemployed, and may for instance be in charge of
paying income support to them. Steering at the state level has increased those kind of
costs for passive labour market measures at the municipal level in Finland, Iceland and
Sweden. Seeking to reduce these costs, municipalities in these countries have become
more involved in the activation of the unemployed.

The Faroe Islands, Greenland and Aland

On the Faroe Islands, a unique scheme unlike any other in the Nordic countries and
regions has been chosen to direct the labour market policy. Here, the Faroe organisa-
tion ALS is the sole responsible organisation for activation measures, such as job me-
diation, labour market training, counselling etc., as well as for the unemployment in-
surance. The unique trait is that the ALS is wholly independent from the general state
apparatus. There have been no fundamental changes in the Islands’ labour market
policy since 1992, when the Act on the ALS passed in Parliament. However, activation
is increasingly used as a mean to reduce unemployment and to make the labour force
more mobile, especially since the latest change in legislation in 2013.

On Greenland, the autonomous government (Naalakkersuisut) holds the formal
superior responsibility for labour market policy through its Ministry of Industry, La-
bour and Trade. The Ministry formulates the labour market policy and enforces a large
part of the employment measures. Apart from the Ministry, the four municipalities of
Greenland also have a responsibility for the implementation of labour market policy.
The most important recent reform on Greenland was carried out during 2016. It in-
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volves a merger of the municipal labour market offices and the so called jobcentres.
The legislative change entails that the unemployed will now have joint access to coun-
selling, to further education and to the drafting of a personalised action plan.

On Aland, the labour market policy is strongly influenced by the labour market
and study service authority of Aland (AMS). Formal superior responsibility lies with
the autonomous government, which assumes an annual activity strategy with a focus
on labour market policy in the region. The strategy proposal, however, is drawn up by
the AMS. There have been no significant reforms in the labour market policy on Aland
in the past ten years.

Motives for reforms

In Sweden and to a certain extent also in Denmark, reforms have resulted from politi-
cally motivated decisions, often following a change of government, although the re-
forms in Denmark have been driven by a broad majority in Folketinget. In Finland and
Iceland, reforms have been urged by external circumstances, such as the financial cri-
sis in Iceland entailing a strong increase in unemployment, or the weak economic
growth in Finland permitting fewer resources for labour market policy.

A focus on activation policies, or “work-first principle”, has in all the countries
concerned been recognised as a fundamental precondition for increasing labour mar-
ket participation and thus for maintaining or improving national welfare. Several
countries have also made efforts to reduce sickness-related absences and put in-
creased emphasis on rehabilitation. Another recurrent motive for organisational re-
forms in many of the countries has been a defective distribution of responsibilities,
where the different actors and authorities have too often tended to perceive an indi-
vidual as “someone else’s responsibility”. Such problems seem particularly common in
the task distribution between the state and the municipalities. Reforms implemented
in steering and organisation in the Nordic countries in the past decade have often car-
ried traits of New Public Management. Digitalisation has also to some extent contrib-
uted to the development of the labour market services in the countries.
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Summary of conclusions

Steering and organisation on the central level

An investigation of the reforms executed under the past decade indicates that the
steering and organisation of the labour market policy are subject to nearly constant
changes. In Finland for instance, there have been recurrent adjustments in the distri-
bution of responsibilities, in the roles of the different actors, and in the supply of ser-
vices. At the other end of the scale, Iceland has had relatively few alterations in its sys-
tem. The general reform trend in the Nordics has been increasing centralisation of the
steering, albeit with a maintained or enhanced local mandate.

Organisational mergers rarely yield the expected results, at least in the short or
medium term. Many examples of this fact can be given concerning the Nordic coun-
tries, such as for instance the new Ministry of Economic Affairs and Employment in
Finland or the NAV in Norway. The NAV had a long opening phase during which fewer
unemployed found work than before the reform. Mergers and organisational changes
should therefore be used cautiously. Yet on the other hand, the establishment of NAV
has to a great extent repaired the common Nordic problem of individuals falling out-
side of everyone's responsibility and being sent from one authority to the other. Mer-
gers of different authorities may contribute to facilitating people’s lives through one-
stop-shops, which seem to have the most significant impact for those alienated from
the labour market. This group is also prioritised target groups in all the countries con-
cerned. The Norwegian example may therefore well be used as inspiration for other
countries.

Despite the frequent reforms in the Nordics, the fundamental steering of the la-
bour market policy has remained largely unchanged. The main focus has been on the
supply side (that is, on the jobseekers and their ability and incentives to work), while
the demand side (employers, business and the will to employ) has been of secondary
importance. Finland stands out in this regard however, as labour market policy and
business policy have been linked together, both through mergers on the ministerial
level and through the strengthened role played by the Centres of Economic Develop-
ment, Transport and Environment (ELY Centres).

In Denmark, Norway and Sweden, the endeavour for a strongly controlled policy
initially led to the implementation of a strictly goal-oriented steering. In recent years,
however, the steering mechanisms have in all three countries been found to be much
too rigid. The steering has to a too high degree ended up focusing on fulfilling de-
tailed, measure specific objectives. This makes it difficult to adjust policies to local
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conditions and individual needs, such as is necessary for labour market policy to be
efficient.

In the countries that have shifted towards a more evidence based policy, there are
as of yet few or no evaluations of the new policies. Preliminary indications nevertheless
suggest that evidence based policy — including for instance professionalised counselling
of clients — works well. According to studies that have already been carried out, and as
also confirmed during our interviews, it is valuable for and appreciated by the individual
job mediator that tried and true measures and provisions are available, as long as the job
mediator her/himself is allowed to judge whether the measure should be used or not.

Economic incentives as aspects of the steering were implemented in the Nordic
countries during the period examined, in their purest form in Denmark.

Economic incentives with a direct or indirect impact on municipal expenses have
expanded the role the municipalities play in the activation of the unemployed. Eco-
nomic incentives are used for the purpose of reducing unemployment, but since such
incentives have entailed increased expenses for the municipalities in Finland, Iceland
Sweden, it has become necessary for the municipalities to become active labour mar-
ket policy actors, if they have not been so previously.

Incentive structures may lead to undesired distortions in target groups. Even very
detailed follow-up evaluations, with indicators defined separately for each target
group etc., may have distortive effects, even when no economic incentives are con-
nected to the steering.

In all the Nordic countries, private actors have been to some extent involved in the
implementation of the labour market policy. It is however difficult to draw general
conclusions concerning procurement of services as such, as the execution of the pro-
curement process actually seems to be of greater importance than the procurement
itself. Whether the systems and the job-seeking individuals benefit from a greater
number of private actors does therefore not depend on whether or not there are pri-
vate alternatives, but on the ability of the public employment services to procure,
steer and evaluate the private actors.

Decentralisation and the role of the municipalities

Research shows that clear structures of steering and clear roles, with a well-
functioning steering chain all the way from the ministries to the implementing actors,
are important for the effective implementation of labour market policy.

Effect evaluations of reforms made in the Nordic countries indicate that it takes a
long time after a reform is implemented before such a clear steering chain emerges.
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This fact was also confirmed in the interviews conducted for this study with repre-
sentatives of the different levels of the steering chain.

Choices made between a steering emphasising adjustments to local and individu-
al circumstances on the one hand, and a more centralised and uniform steering on the
other, might potentially have different effects on different groups of the unemployed.
Individuals who are more alienated from the labour market, as well as small and local
employers, often benefit from a system that allows for greater degree of local adapta-
tion.”® Interviews conducted with representatives of the local level seem to support
the idea of a certain level of autonomy being necessary for an individualised provision
of services. This is also the outlook adopted in most of the countries in question.

The municipality has become a more important actor as there are some unem-
ployed who for various reasons no longer are entitled to unemployment benefit or
activity allowance and instead apply for social assistance. Municipalities have also
been included in a more deliberate and active manner in most countries. This devel-
opment has had two separate objectives: first, to link active and passive measures to-
gether, and second, to allow for more integrated services to be provided for individuals
who are alienated from the labour market and who may be in need of social services in
addition to the services of public employment services.

The municipalities also have strong incentives to engage social assistance recipi-

ents on the labour market.”®

It is therefore better to incorporate the municipalities
into the national labour market policy (Denmark, Norway and partly Finland) rather
than creating parallel systems (Sweden, partly Finland) where there is a risk of munic-
ipalities seeking to mainly reduce costs rather reducing unemployment, and where

the measures introduced are not designed in the most efficient possible way.”®

Recommendations: What can the countries learn from one another?

Regardless of, or thanks to, all the differences between the courses chosen in the dif-
ferent Nordic countries, there are good opportunities for the countries to seek inspira-
tion from one another for the development of their labour market policies.

79 Tyépolitiikan palvelurakennearviointi: Tydpolitiikan palvelurakenteen ohjaus ja kolmikantayteistyd. Valmisteluryhmén
raportti. TEM 28.10.2014. 5. 17-18.

0 gapla Martin, J.P. (2014) Activation and Active Labour Market Policies in OECD Countries: Stylized Facts and Evidence
on their Effectiveness. IZA Policy Paper No. 84.
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Och ofta inte heller ett satt som &r meningsfullt for deltagarna. Intervju med Katarina Thorén som forskat om kommu-
nala arbetsmarknadsatgarder.
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Initiate an institutionalised cooperation at the Nordic level between national
public authorities responsible for the implementation of labour market policy.
This is motivated partly by the potential for mutual learning and partly by the fact
that the Nordic countries have a well-functioning common labour market that
would benefit from stronger cooperation those working with public employment
services.

Reforms in the Nordic countries have overall been frequent. The interviews
conducted along the steering chain reveal that it has sometimes been difficult for
the employees to keep track of the changes. There has been a particularly great
interest for different types of organisational mergers, which have occurred in
some form in each country. Mergers may of course have both positive and
negative effects, as has been proven by various evaluations. Positive effects may
follow when mergers bring passive and active labour market policies closer
together, when one-stop-shop solutions are found, and when individuals are
secured against falling outside of everyone’s responsibility. There are good
examples of such solutions available in the Nordic countries. Decision-makers
must be aware that transition periods may be long, and before the new
organisations start running smoothly results may be worse than prior to the
reform. The duration of such transition periods are easily underestimated.

A pendulum swing can be observed from detailed/activity steering to more
restricted objective/result steering over time in the Nordic countries. In the mid-
o0os, the pendulum had swung far into the field of detailed steering virtually across
the Nordics. Since then, the pendulum has moved towards greater local
autonomy and a greater trust in the local level expertise of the relevant
authorities. Evaluations unanimously indicate the positive effects of increased
local autonomy and of greater use of objective steering instead of activity
steering. The effect is particularly positive concerning those most alienated from
the labour market. Ministries and other actors high up in the steering chain should
therefore be careful when proposing new steering signals.

The use of economic incentives between actors in the system, as well as to rigid
follow-up requirements on the level of activities give rise to undesired distortive
effects. This often happens in the form of prioritisation of a certain target group at
the expense of some other group. It would seem that clear labour policy
objectives, set by target group, constitute a sufficient steering signal ensuring
prioritisation of different target groups in a desired manner.
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The effectiveness and efficiency of using private actors largely depends on the
systems that the procuring authority has in place for procurement, control,
observation, follow-up and evaluation. This could be a first step towards a more
institutionalised cooperation between the public employment services in the
Nordic countries, where knowledge and experiences about private actors
completing public services could be shared and expanded. At least in Denmark,
Finland and Sweden, the legal frameworks concerning such procurements are
very similar. In the longer term, a Nordic market for employment measures could
be built up, resulting in more professionalised actors both in the public and in the
private sector.

The role of the municipalities in labour market policy has grown as “the labour
line” has tightened the conditions on which the unemployed may receive state-
administered benefits and a greater number of unemployed are consequently
directed to reimbursement systems administered by municipalities, such as to
social assistance. As a consequence, municipalities across the Nordic countries
have introduced their own labour policy measures. The risk with this development
is that it may give rise to the creation of parallel systems involving relatively
ineffective and inefficient measures, especially in countries where there is less
cooperation between municipalities and public employment services, such as was
previously the case with Sweden. It is therefore of central importance that the
national public employment services have a tight and dynamic cooperation with
municipalities, and that the municipalities can influence the labour market
measures introduced within their borders.
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Bilaga 1: Arbetsmarknads-politikens
verktygslada

Som beskrivits i kapitel tva visar statistiken att det bland de nordiska landerna gar att
urskilja tva olika monster gallande den offentliga arbetsmarknadspolitiken. Norge och
Sverige har inom ramen for den statliga arbetsmarknadspolitiken framforallt satsat pa
aktiva arbetsmarknadsatgarder, medan Danmark och Finland haft storre kostnader
for de passiva dtgarderna. Generellt for hela Norden kan ségas att utgifterna som del
av BNP pa passiva arbetsmarknadsatgarder har sjunkit sedan 1990-talet, med undan-
tag for en period i borjan av 2000-talet som ett resultat av den da stigande arbetslos-
heten. Nedan beskrivs den aktiva respektive passiva arbetsmarknadspolitikens verk-
tygsldda mer ingdende for respektive land samt for de autonoma regionerna Gron-
land, Faréarna och Aland.

Aktiv arbetsmarknadspolitik

Férmedling

Formedling av arbete, inklusive tjanster som vagledning, information och kortare
kurser i att skriva CV eller jobbansokningar, ar en grundldggande arbetsmarknads-
atgard som erbjuds arbetslésa i ndgon utstrackning i samtliga nordiska Iander och
autonoma regioner.

Danmark utmaérker sig fran de 6vriga nordiska landerna i att férmedlingstjénster
inte erbjuds samtliga jobbsokande. Vem som far ta del av tjansten avgors av en be-
démning som gors av kommunernas jobbcenter. Dessa bedomer om arbetslésa och
personer som genomgar rehabilitering dr antingen arbetsféra eller aktivitetsféra. De
som beddms kunna komma i arbete inom en kort period klassas som arbetsféra, och
far darmed begransat stod med jobbsokande, men kan bli anvisade sa kallade nytte-
job: enklare arbeten som den arbetsfora ar tvungen att ta som arbetslos for att fort-
satt erhdlla arbetsloshetsersattning. De som daremot bedéms ha svart att komma i
arbete inom en snar framtid, av olika skal bedoms vara aktivitetsfora. Dessa ska sta till
forfogande for rimliga arbetserbjudanden fran jobbcentret.



| de 6vriga nordiska landerna erbjuds databaser med lediga tjénster, och i varie-
rande utstrackning olika former av formedlingsstéd sdsom coachning och traning i att
soka jobb. | Norge erbjuder NAV till exempel sa kallad avklaring, som riktar sig till dem
som ar osdkra pa vad de kan jobba med exempelvis pa grund av dalig hélsa eller en
langre tids arbetsldshet. Genom avklaring kan arbetssokande fa stéd genom till ex-
empel test av arbetsférmaga.*® Det &r relativt vanligt att denna &tgéard upphandlas av
extern aktor.

| de autonoma regionerna sker formedlingen av arbeten p3 liknande satt som i de
nordiska landerna. Pa Gronland &r det dock endast kommunen Sermersooq som har ett
jobbcenter dar mellan 10—12 heltidstjanster finns. For att nd ut med arbetsférmedlingen
jobbar man utatriktat mot de tre andra storkommunerna, Kujalleg, Qaasuitsup och
Qeqqgata, med “flygande” personal. Uppdraget &r brett med hantering av sociala for-
maner, arbetsformedling och handlingsplaner for arbetslosa. Pa Fardarna ar det ALS
som har huvudansvaret for alla sysselskapande dtgarder och skoter arbetsférmedlingen
genom sitt kontor i Térshavn. P& Aland ar det AMS (arbetsmarknads- och studie-
servicemyndighet) som skoter arbetsformedlingen och de har ett kontor i Mariehamn.
Kommunernas roll &r att ta emot arbetssokande i olika former av arbetstraning, praktik
och subventionerad anstéllning, men de har ingen formell (lagstadgad) roll i systemet.

Arbetsmarknadsutbildning

Arbetssokande i de nordiska landerna erbjuds dven olika arbetsmarknadsutbildningar
med syfte att deltagarna ska tillgodogéra sig kompetenser for att komma in pa ar-
betsmarknaden. Arbetsmarknadsutbildningarna kan bestd av kortare arbetsmark-
nadskurser, yrkesutbildning eller deltagande i reguljar utbildning.
Arbetsmarknadsutbildningen &r i Finland, Norge och Sverige organiserad i en
struktur dar staten star for finansiering och utformning. Utbildningarna upphandlas
sedan fran privata och offentliga aktorer. | Danmark och pa Island ar daremot syste-
men for arbetsmarknadsutbildning mer decentraliserade. Pa Island sker kurserna i
samarbete med det reguljdra utbildningssystemet, vuxenutbildningssystemet och
privata leverantorer, och arbetssdkande deltar oftast i reguljara kurser och erhaller
ersattning for avgiften. | Danmark betalar jobbcentren kursavgifter for de arbetslosa
till reqguljdra utbildningsinstitutioner, som inte har ndgon sarskild inriktning mot ar-

*82 NAV. Tiltak fér & komme i jobb. Tillganglig:
https://www.nav.no/no/Person/Arbeid/Oppfolging+og-+tiltak+for+a+komme+i+jobb/Tiltak+for+a+komme+i+jobb Hamtad:
2016-07-21.
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betslésa, men som i manga fall ligger inom arbetsmarknadsutbildningarna (AMU) som
i Danmark ges till Iangt fler an de arbetslosa.®

Vad galler arbetsmarknadsutbildningarnas innehall &r de danska AMU till stor
del praktiskt inriktade och syftar till att ge deltagarna kompetenser for framtida yr-
ken. Frdn och med den 1 januari 2015 finns dven mojlighet for forsékrade arbetslésa
att delta i sex veckors arbetsmarknadsutbildning. De kurser som ingar i atgarden
framgar av en nationell lista som &r framtagen av Arbetsmarknadsdepartementet
(Beskaeftigelsesministeriet).***

Aven de finska arbetsmarknadsutbildningarna har ett huvudsakligen praktiskt fo-
kus, i form av yrkesutbildningar som ofta leder till certifiering av olika slag. | Finland
erbjuds bland annat karridrtréning for foretagande, som kan kombineras med att starta
eget foretag.*®

Den islandska arbetsférmedlingen erbjuder olika kurser och workshops i exem-
pelvis personlig utveckling, arbetssdkande och grundldggande datakunskap for ar-
betsl6sa, i flera fall i samarbete med utbildningsinstitut och larosaten. Aven langre,
yrkesinriktade kurser av mer praktisk karaktar erbjuds.

I Norge finns en rad olika arbetsmarknadsutbildningar fér dem som behdver stéd
for att kunna konkurrera pa arbetsmarknaden. Oftast bestar utbildningen i korta ar-
betsmarknadskurser (AMO-kurser), som ar yrkesinriktade kurser i NAV:s regi, ofta
med en kombination av praktisk och teoretisk utbildning. Foretag kan dven fa bidrag
for att erbjuda anstallda interna utbildningar infor stérre omstallningar. Det finns dven
ett program vid namn Kvalificeringsprogrammet, som syftar till att erbjuda arbetstra-
ning till personer som beddms ha svag arbetsformaga, och dar alternativet ar att fa
forsorjningsstod. Till skillnad fran de andra utbildningsdtgarderna finansieras detta
program av kommunerna.**®

Den svenska arbetsmarknadsutbildningen (AUB) har ett starkt praktiskt fokus och
ar ofta inriktad mot bristyrken, i forsta hand arbetaryrken. Deltagare som beddms
behova kvalificera sig ytterligare for att ta del av en AUB-utbildning kan bli anvisad en

sa kallad férberedande utbildning (FUB).

*83 Nordiska ministerradet (2015). Arbetsmarknadsutbildning i Norden — studie om de nordiska systemen fér arbetsmarknads-
utbildning for arbetslésa. 2015:31.

*84 Beskaeftigelsesministeriet. Ny ordning med seks ugers jobrettet uddannelse. 5 januari 2015 Tillganglig:
http://bm.dk/da/Aktuelt/Nyheder/Arkiv/2015/01/Ny%200rdning%20med%2o0seks%20ougers¥2ojobrettet¥%2ouddannelse.a
spx Hamtad: 2016-07-21.

*85 AN-tjanster, Utbilda dig till foretagare. Tillganglig: http://www.te-
tjanster.fifte/sv/arbetsgivare/foretagare/blivande_foretagare/utbilda_dig_till_foretagare/index.htm| Hdmtad 2016-10-20.
8 NAV. Tiltak fér & komme i jobb. Tillgénglig:
https://www.nav.no/no/Person/Arbeid/Oppfolging+og-+tiltak+for+a+komme+i+jobb/Tiltak+for+a+komme+i+jobb Hamtad:
2016-07-21.
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| flera av de nordiska ldnderna erbjuds dven deltagande i requljar utbildning som
en arbetsmarknadsinsats. | Danmark kan arbetslosa ta del av i stort sett hela utbild-
ningssystemet som del av en arbetsmarknadsatgard med vissa begransningar gal-
lande omfattningen. Detta beror bade pa den arbetslses utbildningsnivd och om
denne ar forsakrad eller ofdrsakrad. | Finland finns det en méjlighet att soka in till en
utbildning via det normala antagningssystemet och sedan med AN-byrdns godkan-
nande studera med stéd av arbetsloshetsformanen.™

| Finland finns det dessutom ett system for yrkesinriktad arbetskraftsutbildning,
inom vilket den arbetslésa kan avldgga grund-, yrkes- eller specialyrkesexamen eller
en del av examen. Ramverket tillater dessutom i vissa fall personer som avbrutit sina
hogskolestudier att avsluta sina studier under en period upp till hdgst 24 manader.*®

Efter finanskrisen tog den isldndska staten initiativ till ett antal aktiveringspro-
gram som inkluderade utbildningsinsatser. De arbetsldsa fick da vélja mellan gymna-
siestudier, forberedelseprogram for universitetsstudier, universitetsstudier eller vux-
enutbildning. Darutover kan arbetssokande, genom att ingd ett studiekontrakt med
Arbetsformedlingen, vélja sina egna studier, som maste godkannas utifran villkoret
att de ar relevanta for det fortsatta arbetssckandet. Den arbetsstkande kan da fa stu-
diestdd for att técka upp till 5o procent av kursavgiften.

| Norge kan personer med nedsatt arbetsformaga delta i ordinarie utbildning i
upp till tre &r som en arbetsmarknadsatgard. | Sverige ddremot ar utbudet av ut-
bildningar begransat till de arbetsmarknadsutbildningar som upphandlas av Arbets-
formedlingen.™

| de autonoma regionerna &r bilden splittrad nar det galler arbetsmarknadsutbild-
ning. Pa Fardarna bedriver ALS kurser i egen regi fokuserade pa att dka anstallnings-
barheten. P3 Gronland anvénder man sig sedan 2006 av sa kallade Piareersarfiit-
centra (totalt 18 fordelade over Gronland) for att bedriva arbetsmarknadsutbildning.
Dessa finansieras gemensamt av kommunerna och utbildningsdepartementet och har
som huvudsakligt syfte att fungera som véaglednings- och férberedelsecentra och

trenden g&r mot fler yrkesinriktade utbildningar.*** P& Aland genomfors arbetsmark-
nadsutbildningarna av Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet (Ams)

och Utbildnings- och kulturavdelningen (UKA). Sjalva utbildningen kan antingen upp-

87 Lag om offentlig arbetskrafts- och foretagsservice 916/2012.

*88 AN-tjénster. Yrkesinriktad arbetskraftsutbildning. Tillganglig: http://www.te-
tjanster.fifte/sv/arbetssokande/yrkesval_och_utbildning/arbetskraftsutbildning/index.html Hdmtad: 2016-10-20.

89 Nordiska ministerradet (2015). Arbetsmarknadsutbildning i Norden — studie om de nordiska systemen for arbetsmarknads-
utbildning for arbetslésa. 2015:31.

9 Ibid.
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handlas externt eller genomféras hos en utbildningsarrangér (ofta Alands yrkesgym-
nasium).

Subventionerad anstdllning

Subventionerade anstallningar erbjuds arbetsldsa i de nordiska landerna. | Norge och
Sverige ar dessa anstallningsformer framst riktade till sarskilda malgrupper som star
langt fran arbetsmarknaden. | Norge erbjuds olika atgardsplatser (tiltaksplasser) pa
den ordinarie arbetsmarknaden. Under 2015 hade strax under 61 000 atgardsplatser
budgeterats, varav cirka 48 300 var 6ronmarkta for personer med nedsatt arbetsfor-

° 191
maga.

Arbetspraktik syftar till att ge deltagaren stod i att |ara sig ett arbete, och kan
dven anvandas for att testa om en viss typ av arbete passar deltagaren. NAV tacker da
kostnader for deltagarens personliga utgifter. NAV erbjuder dven I6nebidrag i begrén-
sade perioder, framst till personer med allvarligt nedsatt arbetsférmaga. For personer
med nedsatt arbetsférmaga finns dven méjlighet att fa en plats pa en sa kallad skyd-
dad verksamhet, som &r specialiserade pd arbetstréning och praktik.”

Sverige tillampar flera former av subventionerade anstéllningar. Ett sddant &r in-
stegsjobb riktade till nyanldnda invandrare, och sarskilt anstéllningsstod for langtids-
arbetslosa. Darutover finns dven rattighetsstyrda insatser for samma malgrupper,
sasom nystartsjobb och stdd for yrkesintroduktionsanstallningar. For personer med en
funktionsnedsattning som medfor nedsatt arbetsformaga finns subventionerade an-
stallningar genom exempelvis [6nebidrag, skyddat arbete hos offentlig arbetsgivare,
trygghetsanstallning, och utvecklingsanstallning. Samhall AB &r ett statligt bolag som
erbjuder anstéllningar at personer med funktionsnedsattning som medfér nedsatt
arbetsférmaga.™

For arbetsldsa i Danmark finns ett antal méjligheter till subventionerade anstall-
ningar. Genom verksamhetspraktik kan arbetssékande f& majlighet att trdna upp sin
arbetsformaga under en period pa upp till 213 veckor (som for vissa malgrupper kan
forlangas upp till 26 veckor och eventuellt ytterligare efter en konkret individuell be-
domning) och mottar ersdttning motsvarande arbetsldshetsersattning. Anstdllning
med [6netillskott innebar att arbetsgivaren far l6nebidrag fran jobbcentret som aven
administrerar anstéllningen. Genom fleksjob kan personer med nedsatt arbetsfor-
maga fa arbete som minst ett par timmar per vecka, och mottar 16n for den effektiva

191

Arbeids- og sosialdepartementet. Arbeidsmarketstiltak. 23 september 2015. Tillganglig:
https://www.regjeringen.no/no/tema/arbeidsliv/arbeidsmarked-og-sysselsetting/innsikt/arbeidsmarkedstiltak/id86897/
Hamtad: 2016-07-21.

9 Ibid.

*93 Kommittédirektiv 2014:15. Oversyn av Arbetsférmedlingen.
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arbetstiden. Sedan det efter en reform 2013 blivit betydligt svarare att fortidspension-
eras har antalet fleksjob 6kat med cirka 7 procent.**

| Finland finns en form av subventionerad anstéllning, Arbetsprévning, genom vil-
ken en person som vill byta bransch eller har varit arbetslos lange, kan testa ett yrke
under hdgst 12 manader.’® Det finns dven méjlighet fér arbetsgivare att f3 16nebi-
drag, som utformas individuellt och blir mer omfattande ju langre en person varit ar-
betsl6s. For personer som vill starta foretag finns dven en sa kallad startpeng som er-
bjuds under den tid det beraknas ta for att starta upp verksamheten, hégst 18 mana-
der.

Pa Island kan arbetsgivare anstalla arbetssokande i upp till sex manader med sub-
ventionerade lénekostnader. Har personen varit arbetslés i mindre an 24 manader
betalas endast 50 procent av den grundldggande arbetsldshetsersattningen. For per-
soner som varit arbetslésa i mer an 24 manader kan uppemot 100 procent av arbets-
|6shetsersattningen betalas. Det har dven funnits entreprendrskapsprogram dar indi-
vider har kunnat fa bidrag for att starta foretag.

Slutsatser

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken &r en viktig del av de nordiska landernas verk-
tygsldda. Utformningen av denna politik skiljer sig dock pa nagra viktiga punkter lan-
derna emellan. | Finland, Norge och Sverige &r utformningen hierarkisk och i grunden
centraliserad med statlig finansiering och reglering. | Danmark och pa Island &ar ut-
formningen mer decentraliserad. Gemensamt &r att fokus i den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken ligger pa utbildningsinsatser, ofta med praktisk inriktning, for att for-
battra matchningen mellan arbetsgivare och arbetstagare. Satsningar pa att matcha
personer som star langt ifran arbetsmarknaden med yrken i sektorer dar det rader
brist pa arbetskraft ar framfor allt vanligt i Finland, Norge och Sverige, dar stora stat-
liga initiativ tagits. Den reguljara utbildningssektorn anvands ocksd som ett instru-
ment for att bedriva arbetsmarknadsutbildning i samtliga nordiska lander. | de auto-
noma regionerna existerar ocksa arbetsformedling och arbetsmarknadsutbildningar i
viss utstrackning. Exempelvis har Gronland satsat hart pa yrkesinriktad utbildning de
senaste tio &ren. Aland 3 sin sida har i ljuset av relativt 13g arbetsléshet de senaste
aren inte haft ndgot storre behov av satsningar pa sysselsattningsframjande atgarder.

*% Steensberg, Morten (2015). Stigning i fleksjob: Men laver flere bare det samme?. 18 september 2015. Tillganglig:
http://www.avisen.dk/stigning-i-fleksjob-men-laver-flere-bare-det-samme_344842.aspx Hdmtad: 2016-07-21.
*95 AN-palvelut. Arbetsprévning — praxis och bestimmelser. Tillganglig: http://www.te-
tjanster.fifte/sv/specialsidor/praxis_och_bestammelser/index.html Hdmtad: 2016-07-21.
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Subventionerade anstéllningar anvands ocksd som ett viktigt verktyg i de nor-
diska landernas aktiva arbetsmarknadspolitik. | Norge och Sverige ligger specifikt fo-
kus for vissa anstallningsformer for utsatta grupper som langtidsarbetslésa, nyan-
landa och ungdomar, medan &vriga lander satsat pa generella subventionerade an-
stallningsformer. En mer djupgdende diskussion om malgrupperna for den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken féljer nedan.

Malgrupper for den aktiva arbetsmarknadspolitiken

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken &r i de nordiska landerna i olika utstrackning
sarskilt riktad mot prioriterade malgrupper. De mélgrupper som beskrivs nedan &r
de som de flesta av de nordiska landerna har sarskilt utformade arbetsmarknadsat-
garder for. | vissa fall ar personer i dessa malgrupper prioriterade for de ordinarie
arbetsmarknadsatgarderna, som i Norge dar atgardsplatser i forsta hand tilldelas
personer med nedsatt arbetsformaga, langtidsarbetslésa, ungdomar, langtidsmot-
tagare av socialbidrag samt invandrare fran lander utanfor EES-omradet. | andra fall
finns sarskilt utformade program eller atgarder for de olika malgrupperna. | detta
avsnitt beskrivs verktyg och styrning fér den aktiva arbetsmarknadspolitiken nér det
galler Iangtidsarbetslésa och ungdomar.

Langtidsarbetslésa

Verktygslada

Langtidsarbetslésa ar en heterogen grupp, som ofta 6verlappar med en eller flera av
de grupper som beskrivs nedan. Darmed erbjuds en rad olika atgarder till de personer
som varit arbetslsa en langre tid.

Flera av de nordiska landerna erbjuder personer som varit arbetsldsa en langre pe-
riod olika typer av Iénesubventioner. | Finland har arbetsgivare som anstaller personer
som varit arbetsldsa i Over tva ar ratt till loneférmaner pa 5o procent av I6nekostnaden
i en period pa hogst 12 manader. | Norge kan langtidsarbetslosa tilldelas sa kallade
tiltaksplasser (atgdrdsplatser), som motsvarar subventionerade anstéllningar, dven
om dessa framst ar riktade till personer med nedsatt arbetsférmaga. | Sverige finns en
jobb- och utvecklingsgaranti for langtidsarbetslésa. Garantin riktar sig till dem som
varit borta fran arbetsmarknaden under en Iang tid och &r det arbetsmarknadspoli-
tiska program som har flest deltagare. Inom ramen for garantin kan arbetssokande ta
del av olika insatser sa som exempelvis coachning, forberedande insatser, praktik,
arbetstraning och forstarkt arbetstréning. Sedan den 1 februari 2016 har jobb- och

Styrning av arbetsmarknaden i Norden 175



utvecklingsgarantins tre pa varandra féljande faser med olika insatser ersatts av en
mindre detaljreglerad och mer individanpassad garanti, detta for att ge battre stod till
de som &r langtidsarbetslosa. Sysselsattningsplatserna inom den tidigare sysselsatt-
ningsfasen avvecklas successivt och ska fran och med den 1 februari 2018 vara helt
avvecklad. Arbetsgivare som anstaller I3angtidsarbetsldsa har mojlighet att fa 16nesub-
ventioner (se avsnitt 11.1.3).

Bade i Danmark och pa Island &r de atgarder som erbjuds langtidsarbetslosa mycket
varierande. D3 bada landerna har en decentraliserad styrning av arbetsmarknadsatgar-
der ar det i stor utstrackning upp till kommunerna vilka atgarder de véljer att erbjuda.

| de autonoma regionerna finns delvis ocksa riktade atgarder till Iangtidsarbets-
|6sa. P& Gronland kan en person som till f6ljd av lang arbetsloshet, nedsatt hélsa eller
annan oférmdga att kunna utféra arbete, som en rehabiliteringsatgard fa stod av
kommunen att borja arbeta. Detta kan till exempel ske genom arbetstraning, larlings-
jobb eller omskolning. Under denna rehabiliteringsprocess far deltagaren antingen
Overenskommen 16n eller en rehabiliteringspenning pa 70 procent av minimilénen for
en outbildad arbetare. Gronlands sjalvstyre kan ersatta upp till 5o procent av denna
kostnad. Fardarna daremot har inga riktade atgarder for Iangtidsarbetsldsa, utan per-
soner i denna grupp ingdr som resten av arbetskraften i ALS-systemet (systemet for
arbetsloshetsersattning) dar stod kan erhdllas for maximalt 648 dagar under en
tredrsperiod. De som faller utanfor denna grans omfattas av de ordinarie sysselsatt-
ningsskapande &tgarder som Socialministeriet beslutar om. P& Aland kan l&ngtidsar-
betsldsa ta del av de anstallningar som subventioneras med sysselsattningsstod for
arbetsgivare. En arbetsgivare kan da fa ekonomisk ersattning for att anstalla en lang-
tidsarbetslos person.

Styrning

De nordiska landerna styr arbetsmarknadspolitiken for att fa personer som varit ar-
betslésa en langre tid i arbete. | Danmark &r det upp till kommunerna att valja vilka
atgarder de erbjuder langtidsarbetslosa, och undersékningar visar att detta varierar
stort mellan kommunerna. Genom den ersattningsreform som tradde i kraft vid ars-
skiftet 2016 vill den danska regeringen styra kommunerna till att erbjuda tidiga insat-
ser for langtidsarbetsldsa. Detta gors genom att ersattningen trappas ner i takt med
langden pa arbetsloshetsperioden, vilket &r avsett att ge kommunerna incitament att
forhindra att langtidsarbetslsheten dkar.

For langtidsarbetslosa i Finland kan de lokala AN-byrderna tillsammans med
kommunen ta fram en sa kallad aktiveringsplan, utdver den sysselsattningsplan som
tas fram for alla arbetslosa. Aktiveringsplanen &r lagstadgad och utarbetas for en per-
son som har fyllt 25 ar och for vilken en sysselsattningsplan har utarbetats tidigare och
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e som pa grund av arbetsloshet har fatt arbetsmarknadsstod for minst 5oo dagar

e som efter arbetsldshetsdagpenningsperioden pa oo dagar har fatt
arbetsmarknadsstdd for minst 180 dagar pa grund av arbetsloshet

e vars huvudsakliga forsérjning under de senaste 12 manaderna har grundat sig pa
utkomststod som betalats pa grund av arbetsldshet.

Enligt lagen om arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte ska en aktiveringsplan utarbe-
tas som ett samarbete mellan AN-byran, kommunen och klienten. Vid sidan om AN-
byrdns tjanster kan aktiveringsplanen ocksa innehalla social-, halso-, rehabiliterings-
och utbildningstjanster som forbattrar sysselsattningsméjligheterna.

Den islandska arbetsférmedlingen har vid olika tillfallen lanserat kampanjer for att
minska |&ngtidsarbetslésheten. Ar 2010 kontaktade myndigheten samtliga som varit
utan arbete i mer dn 12 manader. Dessa individer bjéds in till méten med arbetsfor-
medlare dar de tillsammans gick igenom vilka alternativ som ar bast lampade, och
uppmuntrade dem att delta i ndgon av de tillgdngliga atgdrderna som erbjods i sam-
arbete med foretag, utbildningsinstitut och organisationer. Ytterligare en kampanj
lanserades 2012, som riktade sig till personer som var pa vdg att mista sin ratt till ar-
betsléshetsersattning, for att 0ka deras chanser att fa jobb. Kampanjen var ett samar-
bete mellan staten, kommuner och de sociala parterna, och gav arbetsgivare méjlig-
het att anstélla Idngtidsarbetslésa med I6nesubventioner.

I Norge &r langtidsarbetsldsa en av de malgrupper, tillsammans med ungdomar,
nyanldnda och personer med nedsatt arbetsformaga, som NAV har 6ronmarkt de sa
kallade tiltaksplasserna (dtgardsplatserna). Oronmaérkning av dessa tiltaksplasser ar
det frdmsta medlet for hur NAV styr prioriteringen av olika malgrupper som star utan-
for den norska arbetsmarknaden. | praktiken erbjuds personer ur dessa grupper en
atgardsplats nar de sa onskar.

| Sverige styrs arbetsmarknadsatgarder for [angtidsarbetslésa genom den sa kal-
lade Jobb- och utvecklingsgarantin. Garantin innebar att personer som varit utan ar-
bete en Idngre tid blir erbjudna en rad insatser, sdsom vagledning, arbetspraktik, ar-
betstrdning, arbetsmarknadsutbildning eller hjdlp med att starta foretag. Har perso-
nen efter 450 dagar, som det kan lamnas ersattning for, i garantin inte fatt ett arbete
finns mojlighet att ta del av forstarkt anstallningsstdd, extratjanst, arbetstraning eller

utbildning med aktivitetsstod.*®

98 Arbetsférmedlingen. Har du varit arbetsls linge?. Tillganglig: http://www.arbetsformedlingen.se/For-

arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Arbetslos-lange.html Hdmtad: 2016-07-21.
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Resultat

D3 den danska ersattningsreformen som styr mot tidiga insatser for langtidsarbets-
I6sa nyligen tratt i kraft ar det svart att dra nagra slutsatser gallande resultaten av
denna atgard, men som beskrivits ovan finns det en méjlighet att antalet Iangtidsar-
betslosa kommer att minska ifall kommunernas incitament for att minska langtidsar-
betslésheten dkar.

Den islandska kampanjen 2012 for att fa langtidsarbetslésa i arbete var fram-
gangsrik, da cirka 70 procent av deltagare efter insatsen inte langre var registre-
rade som arbetslosa. Av de anstéllningar som resulterade av kampanjen var 65
procent inom privat sektor, 30 procent inom offentlig sektor, och 5 procent i den
ideella sektorn.

| Finland 3lades den offentliga arbetsformedlingen att satsa sarskilt pa den struk-
turella arbetslosheten. Enligt en revision av arbetsformedlingens stéllning och tyngd-
punkter kunde Statens Revisionsverk konstatera att arbetskraftsbyraernas system fér
styrning av verksamheten har sporrat till att inrikta byrdernas resurser pa tjanster for
arbetssokande som haft svart att finna sysselsattning, vilket ledde till att de antals-
madssigt storsta kundgrupperna hos arbetskraftsbyraerna fatt minskad uppmarksam-
het och fatt séka arbete pd egen hand.™’

| Sverige har Arbetsformedlingen forsokt utvardera Jobb- och utvecklingsgarantin
men nagra sakra slutsatser om reformens effekter har inte kunnat dras da en tydlig
kontrollgrupp inte kan identifieras. Sjadlvskattning av deltagarna visar att knappt half-

98 |nstitutet for ar-

ten anser sig ha forbattrat sina mojligheter till att hitta arbete.
betsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (IFAU) instdmmer i att avsaknaden
av kontrollgrupp gor att det inte gar att dra slutsatser om reformens effekter. Dére-
mot undersokte IFAU i en rapport fran 2013 var deltagarna som ldmnat programmet
tog vagen. Undersokningen visar att ungefar hélften av deltagarna mellan 2007-2012
lamnade programmet for att borja pa ett osubventionerat (28 procent) eller subvent-
ionerat (16 procent) arbete. Samtidigt visar undersdkningen att av de som ldamnade
programmet, oavsett orsak, var dock 6ver halften (65 procent) inskrivna pd Arbets-
formedlingen igen tva ar efter att de borjat programmet. Detta forklaras till viss del av
att subventionerade anstallningar kraver att individen &r inskriven p3 Arbetsfor-
medlingen, och sdledes har de aldrig ldmnat Arbetsférmedlingen.™®

*97 Julkisen tydnvalityksen asema ja painopisteet. Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnantarkastuskertomus. 174/2008.
Helsinki 2008, s. 9—10.

298 Arbetsférmedlingen (2012). Jobb- och utvecklingsgarantin- en uppféljning ur deltagarnas perspektiv, URA 2010:2.

*99 |nstitutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvardering (2013) Jobb- och utvecklingsgarantin — Vilka deltar,
vad gér de och vart leder det? Rapport 2013:12, IFAU, Uppsala.
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Ungdomar/NEETs**°

Verktygslada

Det ar vanligt att ungdomar i de nordiska landerna som star utan arbete erbjuds olika
typer av utbildningsinsatser. | Norge kan det handla om deltagande i en AMO-kurs,
som erbjuds som en del av sa kallad uppldrning. Detta ar framst till for personer som
beddms sakna kvalifikationer fér att komma in pa arbetsmarknaden och har ingen
ovre eller nedre aldersgrans. NAV hjalper annars ungdomar med att hitta praktikplats
eller formedla tjdnster som vagledning, ekonomiskt stdd, tillfallig bostad, individuell
plan och kvalificeringsprogram (som omfattar uppféljning, jobb och utbildning).

| Danmark ligger ofta ansvaret pd kommunerna att se till att stétta NEETs. Kom-
munens barn- och ungdomsavdelning erbjuder stéd med praktik for unga medan
ungdomsutbildningsavdelningen skoter kom pletterande kurser och sdrskilda stodsy-
stem inom ramen for det allmanna utbildningssystemet. Om dessa insatser inte anses
vara tillrdckliga blandas jobcentret in. Ungdomsutbildningsavdelningen har en skyl-
dighet att tillhandahalla studievagledning for ungdomar &ver 18 ar, och for utsatta
unga kan barn- och ungdomsavdelning st&tta denna insats.

| Sverige finns méjlighet fér ungdomar som saknar grundldaggande hogskolebe-
horighet eller gymnasieexamen att ta del av studiemotiverande kurser i syfte att
underlatta for deltagaren att pabdrja eller aterga till requljara studier. Darutover
finns for personer 20-24 ar som saknar fullfoljd gymnasieutbildning méjlighet att fa
stod att paborja eller aterga till studier med malsattningen att fullfdlja en gymnasi-
eutbildning genom ett sd kallat utbildningskontrakt som sluts mellan den arbetsso-
kande, Arbetsférmedlingen och hemkommunen. Kontraktet innehaller en plan for
individens utbildning och eventuella andra aktiviteter och stdd. Inom ramen for ett
utbildningskontrakt ska det vara mgjligt att studera pa heltid men det ska ocksa
vara mojligt att kombinera deltidsstudier med arbete eller praktik utifran personens
individuella férutsattningar.

Pa Island har Arbetsformedlingen tillsammans med Réda Korset och kommuner-
na startat sa kallade multicenter for unga som hoppat av skolan eller blivit av med ar-
betet, dar syftet &r att hjalpa dessa ungdomar att hitta ratt karridrvag. Det finns dven
sarskilda seminarier och workshops i Arbetsformedlingens regi for unga med syfte att
starka deras mojligheter att fa arbete genom till exempel jobbsokarkurser och kurser
med syfte att starka sjalvkansla, initiativtagande och sjalvstandighet.

*°° NEET &r en férkortning av begreppet “Young people not in education, employment or training” (sv. Unga som varken

arbetar eller studerar).
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| Finland har langtidsarbetslésa under 25 ar ratt till en aktiveringsplan som utarbe-
tas i samarbete med AN-byran och kommunen. Planens syfte ar att forbattra den
ungas forutsattningar att hitta arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden och att delta i
utbildning. Aktiveringsplanen kan innehalla féreskrifter om arbetsverksamhet i reha-
biliteringssyfte, malet med vilken &r att forbattra personens livskompetens och skapa
sysselsattningsforutsattningar. Verksamheten kan anordnas av kommunen sjalv eller
av annan organisation inom den offentliga eller den ideella sektorn.***

| de autonoma regionerna skiljer det sig at hur stort fokus man valt att lagga pa
riktade atgarder till ungdomar. Pa Gronland ar NEETSs ett stort fokusomrade i syssel-
sdttningsstrategin, framst till foljd av 13g sysselsattningsgrad hos gruppen unga under
29 ar, och sa kallade Piareersarfiit-centra (totalt 18 fordelade dver Grénland) har an-
svar for insatserna gentemot NEETs. Framst ligger har fokus pa yrkes- och sprakut-
bildningar. Aland har 1&g ungdomsarbetsléshet och fokus ligger frimst pa att jobba
med allméan vagledning samt riktade insatser i projektform. Pa Fardarna galler ssmma
som beskrevs for [angtidsarbetslosa ovan: riktade atgarder saknas.

Styrning

Bade Finland och Sverige har garantier for unga arbetsldsa som styr insatserna for mal-
gruppen. | Finland innebdr garantin att de lokala AN-byrderna efter tre manaders arbets-
l6shet m3ste erbjuda en sysselsattningsplan med &tgarder. Atgarderna kan inkludera
arbete, arbetsprovning, studieplats eller rehabilitering. P& Aland har motsvarande ung-
domsgaranti inte inforlivats dd man i praktiken redan lever upp till malsattningarna for
garantin. For svenska ungdomar som varit inskrivna pa Arbetsférmedlingen i tre mana-
der finns den sa kallade Jobbgarantin for ungdomar. | denna ingar hjalp med att séka
jobb, coachning och praktik samt studie- och yrkesvéagledning.***

Aven NAV har en garanti som innebér att ungdomar under 20 &r som stér utan stu-
dieplats eller arbete &r garanterade erbjudande om att delta i en arbetsmarknadsatgard
som AMO-kurs. Det finns dven en garanti som omfattar unga arbetslésa mellan 20-24
ar och ger rétt till en individbaserad handlingsplan som utarbetas mellan den arbetsso-
kande och en NAV-handledare. Garantin for ungdomar 20—29 ar med nedsatt arbets-
formaga innebdr att 9o procent av denna grupp ska ha en godkand aktivitetsplan. Pa
senare tid har NAV dven initierat ett projekt, Ny GIV, dar man jobbar med uppsokande
verksamhet for att fa ungdomar att aktivt delta i arbetsmarknadsatgarder.

** | ag om arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte 189/2001.

*°% Arbetsférmedlingen, Ar du under 25 dr?. Tillgénglig: http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-

service/Fa-extra-stod/Ar-du-under-25-ar-.html Hdmtad: 2016-07-21.
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Pa Island har insatserna mot ungdomar framst styrts genom tillfélliga kampanijer,
sasom uppstartandet av de multi-center som beskrivits ovan. Efter finanskrisen har
ocksa ett flertal storre projekt genomférts mellan regeringen, kommuner och arbets-
marknadens parter. Av dessa har till exempel projektet Nam er vinnandi vegur (L&-
rande ar vagen till arbete) varit inriktat pa unga under 25 ar. Deltagarna studerade
framst till bristyrken och erh6ll ekonomiskt stéd med studieprestationskrav.

Resultat
| Norge har 26,4 procent av de som deltagit i AMO efter sex manader heltidsarbete
(inte inraknat personer med nedsatt arbetsférmdga). Daremot menar Riksrevisjonen
att atgarderna for att fa personer med nedsatt arbetsformaga i arbete genom AMO
inte fungerar som dnskvéart.”> Det finns ocks& studier som menar att AMO-kurser
uppvisar sémre resultat for arbetsdeltagande &n andra tgérder.** Nagra tydliga re-
sultat for 6ronmarkningen av dtgardsplatser har dock inte kunnat identifieras.

| Sverige har inga utvdrderingar annu genomforts for satsningarna nystartsjobb
(for gruppen unga under 25 ar) eller traineejobb och det &r dnnu oklart vilka effekter
dessa reformer haft.

P3 Island visade uppféljningen av projektet Nam er vinnandi vegur att 85 procent
fortsatte studera eller fick ett jobb efter forsta terminen medan 15 procent fortsatte
vara arbetslosa.

Reflektioner

Styrning mot de olika prioriterade malgrupperna skiljer sig &t mellan de nordiska lan-
derna, men generellt sett &r det samma malgrupper, de som beskrivits ovan, som &r
prioriterade i arbetsmarknadspolitiken da de ofta star langt fran arbetsmarknaden.
Styrningen foljer till stor del den organisationsstruktur som praglar arbetsmarknads-
politiken. Bade Danmark och Island &r lander som har en relativt decentraliserad
struktur. | Danmark illustreras detta av att det i vissa fall &r upp till kommunerna vilka
insatser man erbjuder, som ar fallet med exempelvis [angtidsarbetslésa. Daremot &r
den senaste ersattningsreformen som beskrivits ovan ett exempel pa hur staten skap-
ar incitament for kommunerna att prioritera en viss malgrupp. Pa Island har staten
styrt arbetsmarknadspolitiken framférallt genom, ofta kortsiktiga, kampanjer som i
och for sig har visat sig vara framgangsrika pa s satt att en majoritet av de som deltar

3 Riksrevisjonen (2014). Riksrevisjonens undersakelse av NAV:s arbeidsrettede oppfalging av personer med nedsatt arbeids-
evne. Dokument 3:10 (2013—2014).
% Markussen, S. & Reed, K. (2014). The impacts of vocational rehabilitation. 1ZA Discussion Paper No. 7892.
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i insatserna inte langre ar arbetslosa. Samtidigt kan fragan stéllas hur framgangsrika
kampanjerna ar i ett langre perspektiv, och om de utesluter vissa malgrupper.

| de Ovriga landerna &r styrningen mer centraliserad. | Norge har staten styrt mot
en rad prioriterade malgrupper, framférallt genom 6ronmarkta subventionerade at-
gardsplatser (tilltaksplasser), som fordelas i budgeten.

| Sverige praglas styrningen till stor del av garantier for sarskilda malgrupper. Ga-
rantier finns bade for Iangtidsarbetslésa och for unga arbetslosa. Vad géller nyanlanda
finns dven stora statliga satsningar framforallt i form av subventionerade anstallning-
ar. Arbetsformedlingens egna utredning visar att det finns for manga olika typer av
subventionerade anstallningsformer vilket forsvarar for arbetsgivarna. Arbetsfor-
medlingen féreslog i februari 2016 att sla ihop samtliga subventionerade anstallningar

for att minska regelkranglet for arbetsgivare.”

Ersattningssystem (passiv arbetsmarknadspolitik)

Arbetsloshetsférsdkring

Kraven for att fa inkomstbaserad arbetsl6shetsforsakring skiljer sig 8t mellan de nor-
diska landerna. Den tydligaste skiljelinjen gar mellan Danmark, Finland och Sverige &
ena sidan, och Norge och Island & andra sidan. De forstnéamnda l&nderna har krav pa
medlemskap i en arbetsldshetskassa, a-kassa, som betalar ut ersdttningen, ndgot som
brukar kallas Gent-systemet (eller Gent-modellen), medan Island och Norge inte stal-
ler ndgot sadant krav.

| Danmark, Finland och Sverige finns alltsd system med a-kassor som betalar ut
arbetsloshetsersattning baserat pa tidigare inkomst till medlemmar. A-kassorna ar
ofta knutna till fackliga eller andra intresseorganisationer. Férutom kravet pa med-
lemskap i a-kassan finns ytterligare ett antal kriterier som maste uppfyllas av den ar-
betslse for att ha ratt till inkomstbaserad férsakring. | Danmark &r kravet att man ska
ha varit medlem i en a-kassa i minst ett ar, samt att man ska ha arbetat ett visst antal

. o 6
timmar under de senaste tre aren.*’

For att fa ersattningen krdvs dven att vara regi-
strerad som arbetssokande i det lokala jobbcentret fran den forsta arbetslshetsda-

gen, samt att sta till arbetsmarknadens forfogande. For att fortsatta ta emot ersatt-

> Nandorf, Tove. 2016. Arbetsférmedlingen: sl8 ihop Id6nestéden till ett. Dagens Nyheter. 22 februari.
*°6 1924 timmar under de senaste tre dren for heltidsférsikrade, 1258 timmar de senaste tre &ren for deltidsférsakrade,
eller minst 52 veckors utévning av sjalvstandig forvarvsverksamhet de senaste tre aren.
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ningen ska den arbetssokande ndrvara vid regelbundna moten med bade jobbcentret
och a-kassan.

| Finland kravs medlemskap i en a-kassa i minst 26 veckor samt att ha forvarvsar-
betat minst 26 veckor under de senaste 28 manaderna. Granskningsperioden pa 28
manader kan forlangas med hdgst sju ar av godtagbara skal sdsom sjukdom, heltids-
studier eller vard av barn. Veckoarbetstiden under arbetsveckorna maste ha varit
minst 18 timmar och |6nen i enlighet med kollektivavtal. Om kollektivavtal inte slutits,
ska l6nen ha varit minst 1173 EUR i manaden (2016). For att fa inkomstbaserad er-
sdttning maste den arbetssokande anmala sig som arbetssokande omedelbart efter
att ha blivit arbetslds och darefter fortsétta sta till arbetsmarknadens forfogande.

| Sverige ar kravet for att fa inkomstrelaterad ersattning, férutom tolv manaders
medlemskap i en a-kassa, att uppfylla bade ett grundvillkor och ett arbetsvillkor.
Grundvillkoret innebar att den sokande ska vara arbetsfor, vilket innebar att kunna
och vilja ta ett arbete pa minst tre timmar varje arbetsdag och i genomsnitt minst 17
timmar i veckan, anmald som arbetslds och arbetssokande hos Arbetsférmedlingen,
samt i dvrigt sta till arbetsmarknadens férfogande. Kraven sakerstdlls genom att den
som ar arbetslds en gang i manaden meddelar vilka jobb hen sokt och vilka aktiviteter
hen genomfort for att bryta arbetslésheten. Om en person som far eller anséker om
arbetsloshetsersattning inte lamnar in aktivitetsrapporten i tid meddelar Arbetsfor-
medlingen det till a-kassan. A-kassan utreder och beslutar sedan om det paverkar ar-
betsldshetsersattningen. Arbetsvillkoret innebar att den sokande ska ha arbetat under
sex av de féregdende tolv ménaderna.*”’

For den som inte &r medlem i ndgon a-kassa finns i Danmark, Finland och Sverige
mojlighet till olika former av grundersattningar som inte ar relaterade till inkomst. |
Danmark finns dock ingen annan erséttning att fa for oforsakrade arbetslosa forutom
den s3 kallade kontanthjalpen, motsvarande socialbidrag, som beskrivs nedan. | Fin-
land och i Sverige finns daremot en sa kallad grunddagpenning, eller grundférsakring
aven for de som inte uppfyller medlemsvillkoret for A-kassa pa 12 manader samman-
hdngande medlemskap. For att fa tillgang till grunddagpenningen i Finland kravs att
den arbetssokande uppfyller arbetsvillkoret, det vill sdga har varit i arbete i minst sex
manader under de senaste 24 manaderna. Grunddagpenningen betalas i hégst 500
dagar, av Folkpensionsanstalten. | Finland finns dven ett sa kallat arbetsmarknadsstod
for arbetssokande som inte uppfyller arbetsvillkoret. Samma regel galler p& Aland,
med skillnaden att AMS (Alands arbetsmarknads- och studieservicemyndighet) utfor

**7 Arbetsvillkoret innebér att du under 12-ménadersperioden direkt fore arbetsléshetens intréde maste ha forvarvsarbetat
6 kalendermanader med minst 8o timmars arbete i varje manad. Om du inte uppfyller detta, kravs det att du har arbetat
minst 480 timmar under en sammanhéngande period av 6 kalenderménader. Minst 5o timmars arbete i varje manad kravs.
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kontroll och administration som pa riksniva skots av FPA. For att ha rétt till grunder-
sdttningen i Sverige kravs att man uppfyller bdde grund och arbetsvillkoret som be-
skrivits ovan. Om den arbetssékande inte ar medlem i ndgon a-kassa betalas ersatt-
ningen ut av Alfa-kassan.

P& Island och i Norge &r arbetsldshetsersattningen till skillnad fran de 6vriga nor-
diska landerna helt statligt finansierad och administrerad. P4 Island har alla I6ntagare
och egenforetagare i aldern 18—70 ar som &r fast bosatta ratt till arbetsldshetsersatt-
ning, med kravet att den sékande ska ha arbetat minst 25 procent av heltid under tre
av de senaste tolv manaderna. Darutover ska den sékande vara arbetsfor och beredd
att ta arbete varsomhelst i landet. Ersattningen betalas ut och administreras av Ar-
betsmyndigheten. Arbetsloshetserséttningen &r finansierad genom Tryggingagjald
som arbetsgivaren ar ansvarig for. Denna peng ligger under andra halvaret 2016 pa
6,85 procent av den anstélldes Ion.

I Norge betalas arbetsloshetsersdttningen, dagpengen, av NAV och finansieras av
staten. Genom att vara medlem i den s3 kallade folketrygden, den nationella forsak-
ringen, har alla ratt till arbetsloshetsersattning. Medlemskap &r automatiskt for alla
som ar bosatta i Norge, och kostnaden for medlemskapet betalas in tillsammans med
skatten. Huvudvillkoren for att fa den sd kallade dagpengen att den sékande bor i
Norge och har fatt sin arbetstid reducerad med minst 5o procent samt att den tidigare
I6nen uppgatt till minst 1,5 ganger grundbeloppet under det senaste aret, eller 3
ganger grundbeloppet de senaste tre ren. Det kravs dven att den s6kande &r registre-
rad som arbetssokande och var fjortonde dag skickar in en rapport om vilka arbeten
som sokts och huruvida den sokande har utfort avlonat arbete under denna period.

P3 Gronland finns ingen reguljar férsakring utan det ar arbetsmarknadsstodet, som
infordes 2006, som fungerar som bidrag vid arbetsldshet. Detta &r avhangigt pa tre fak-
torer: i) uppnatt 18 ars alder eller &r forsorjare, ii) ar folkbokford pa Gronland och iii) un-
der de senaste 13 veckorna varit anstalld och arbetat minst 182 timmar. Samtliga som
uppfyller dessa faktorer ar berattigade till arbetsmarknadsstodet. Stodet ar skatteplik-
tigt och utgors av go procent av minimildnen for outbildad arbetskraft.

Pa Fardarna betalar varje arbetsgivare och anstalld mellan 16 och 67 ar in 1,25
procent av utbetald eller mottagen 16n till arbetsloshetsforsakringssystemet. Detta ar
en obligatorisk avgift med ett tak for |6ntagare pa 6 5oo DKK &rligen. Vid arbetsldshet
har du ratt till 75 procent av den standardinkomst som galler for lagutbildad arbets-
kraft under de tolv manader innan du blev arbetslds och efter 253 dagar bestar stodet
av 75 procent av din intjanade inkomst. Darutdver dr den maximala ersattningen fast-
stalld till 210 ooo DKK per ar vilket innebér att den maximala manadsinkomsten vid
arbetsloshet ar 17 soo DKK. Egenforetagare pa Fardarna kan teckna enskild arbetslos-
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hetsforsakring och det finns dven ett speciellt system for dem som &r anstallda av fis-
keindustrin pa land.

Sjukpenning

Sjukpenning betalas ut till personer som pa grund av sjukdom eller skada inte kan ar-
beta. Hur sjukpenningen finansieras skiljer sig at mellan de nordiska ldnderna. | Dan-
mark &r det kommunerna, med stod fran staten under det forsta aret, som star for
sjukpenningen. Pa Island, i Finland och i Sverige &r det den nationella socialférsak-
ringsmyndigheten som betalar ut sjukpenningen. P4 Island finns star dven fackfor-
bunden for en del av sjukpenningen. | Norge ar det NAV som star for sjukpenningen.
Av de nordiska landerna ar det sedan 2014 Danmark som har de stréngaste reglerna
vad géller hur lange nagon kan fa sjukpenning.

| Danmark utbetalas sjukpenningen av kommunerna, men under det forsta aret
star staten for en del av kostnaderna. De fyra forsta veckorna ersatter staten 100 pro-
cent av kommunernas utgifter, sedan trappas det ner under det forsta aret vartefter
kommunerna utbetalar sjukpenning pa egen bekostnad. Sjukpenningsreformen 2014
innebar att sjukpenningsperioden forkortades fran 52 till 22 veckor, vartefter den sju-
kanmaélde beddms utifran sju forlangningsregler. Den som inte far sjukperioden for-
langd 6vergar till ett sa kallat jobbavklaringsforlopp som syftar till att hjalpa den sju-
kanmalde tillbaka in pd arbetsmarknaden. For personer som &r i jobbavklaringsforlop-
pet far ddremot arbetsgivaren endast ersattning fran staten som motsvarar kontant-
hjalpen medan de maste fortsatta betala ut 16n. For att ha ratt till ersattningen ska
den sjukanmalde dven delta i hdnvisad behandling och rehabilitering samt narvara vid
moten som den ar kallad till.

| Finland &r det Folkpensionsanstalten (FPA) som betalar ut sjukdagpenningen,
som en del av den nationella sjukférsakringen. For att kvalificera sig for sjukdagpen-
ningen maste den sjukanmalde ha arbetat minst tre manader fore sjukanmalan, alter-
nativt varit arbetslos arbetssokande, heltidsstuderande, sabbatsledig eller alterne-
ringsledig. Efter 300 dagar med sjukdagpenning kan den sjukanmalde fa ratt till sjuk-
pension (i form av folkpension) eller invalidpension (i form av arbetspension).208

P3 Island betalas sjukpenning ut av den nationella sjukférsakringen (Sjukratryg-
gingar Islands), som lyder under valfardsministeriet. FOr att fa ratt till sjukpenning pa
Island kravs att den sjukanmalde &r sjukforsakrad, vilket alla som arbetat pa Island i
mer @n sex manader automatiskt blir. Darutéver kravs att den sjukanmalde har varit

*%8 Folkpensionsanstalten. Nedsatt arbetsférméga. Tillgénglig: http://www.kela.fijweb/sv/nedsatt-arbetsformaga Hamtad:

2016-07-21.
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oférmdgen att arbeta minst 21 dagar i foljd, och att detta styrks av en ldkare. Den
sjukpenning som betalas ut av sjukforsakringen tacker dock inte minimikraven for up-
pehélle, men de flesta fackférbund betalar ut extra ersattningar till medlemmar vid
sjukdom eller skada. Samtliga arbetsgivare ar enligt lag bundna till att betala premier
som motsvarar en viss andel av de anstélldas 16n, till respektive fackférbunds sjuker-
sattningsfond enligt gallande kollektivavtal. Detta innebar alltsa att hur mycket er-
sdttning, och hur Iange man har rétt till sjukpenningen, beror pa den enskildes kollek-
tivavtal och kan darfér variera mellan offentlig och privat sektor, dar anstallda inom
offentlig sektor har betydligt battre villkor.

| Norge &r det NAV som utbetalar sjukpenningen efter de forsta 16 dagarna (som
arbetsgivaren star for). For att ha ratt till sjukpenningen kravs medlemskap i folketryg-
den, den offentliga socialforsakringen. Medlemskap ar automatiskt for alla som ar
bosatta i Norge, och avgiften for medlemskapet betalas in tillsammans med skatten.
Darutover kravs att den sjukanmalde arbetat under de fyra veckor som foregatt sjuk-
skrivningen samt att inkomsten motsvarar minst 50 procent av grundbeloppet i fol-
ketrygden. Det finns daven ett aktivitetskrav som innebar att den sjukanmalde tillsam-
mans med arbetsgivaren ska uppratta en uppfdljningsplan for hur den enskilde kom-
mer tillbaka till arbetet, som aven NAV tar del av.

Den svenska sjukpenningen betalas ut av den nationella Forsékringskassan till
personer som inte kan soka eller ta ett arbete pa grund av sjukdom. Kraven &r att man
maste vara sjuk minst en fjardedel av tiden man skulle sokt arbete, att man ar anmald
som arbetssokande givet att man slutade arbeta for mer an tre manader sedan och att
man dr forsakrad i Sverige. Ersattningen ar 8o procent av den tidigare I6nen (sjukpen-
ningsgrundande inkomsten), eller maximalt 543 SEK per dag, de forsta 365 dagarna
och darefter cirka 75 procent av den tidigare 16nen. For att fa ta del av sjukpenningen
mé&ste man ha sammanlagda inkomster p& minst 10 700 SEK per &r.**® Frdn och med
den manad man fyller 65 ar har man endast rétt till sjukpenning om man skulle ha ar-
betat de dagar man &r sjuk.

Pa Fardarna skiljer sig inte bilden vdsentligt fran den danska, men man har egna
nivier baserat p& olika kriterier. P& Aland géller samma regler som i Finland och pa
Gronland aktiveras ett slags socialbidrag da en person inte klarar av att arbeta. Detta
beskrivs vidare i avsnittet nedan. Daremot har manga I6ntagare pd Gronland enligt
kollektivavtalen ratt till full 16n vid sjukdom.

*% Fgrsakringskassan, Sjukpenning fér arbetssékande. Tillganglig:
https://www.forsakringskassan.se/privatpers/sjuk/arbetssokande/sjukpenning Hémtad: 2016-07-21.
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Ekonomiskt bistand/Socialbidrag

Ekonomiskt bistdnd &r i regel en ersattning som ska fungera som sista utvag for den
som inte kan forsorja sig. Gemensamt for samtliga lander &r att kommunerna finansi-
erar bidraget, med undantag for Danmark dar staten star for en del av finansieringen.
Vidare stalls det i varierande grad krav pa mottagaren av ekonomiskt bistand att delta
i arbetsmarknadsatgarder eller att sta till arbetsmarknadens forfogande.

| Danmark &r socialbidrag, eller kontanthjalp som det kallas, relevant fér personer
pd arbetsmarknaden som inte ar medlemmar av en a-kassa och darmed inte har ratt
till arbetsléshetsersattning, eller av andra skal inte kvalificerar sig. Alla kan soka kon-
tanthjalp men villkoret ar att man pa grund av sjukdom eller av andra skal (sdsom ar-
betsléshet) inte kan forsorja sig eller sin familj, och att behovet inte kan tackas av
andra ersattningar. Mottagaren av kontanthjalpen eller dennes partner far heller inte
ha tillgdngar pa dver 10 ooo DKK. Darutdver kravs att man star till arbetsmarknadens
forfogande. Jobbcentren administrerar kontanthjalpen, och ser &ven till att villkoren
uppfylls. Det &r kommunerna som finansierar bidraget med hjalp av staten som star
for 30 procent. | januari 2016 tradde nya regler i kraft som innebér att ersattningen
trappas ner under det forsta aret, frdn 8o procent av I6nen de forsta fyra veckorna
stegvis ner till 20 procent av [6nen efter 52 veckor.

Socialbidrag kan i Finland vara relevant for bade arbetslésa och anstéllda for att
tacka nodvandiga utgifter nar inte l6nen, arbetsléshetsersattningen eller sjukpenningen
racker till. Det &r ddremot ovanligt att arbetsldsa har socialbidrag som enda inkomst, da
de som beddms vara arbetsfora maste registrera sig hos arbetsformedlingen och dar-
med kvalificerar sig for den nationella arbetsloshetsersdttningen. Om en person som
mottar socialbidrag vagrar att ta emot ett jobb eller att delta i aktiveringsinsatser, kan
bidraget sankas med upp till 20 procent. Socialbidraget finansieras och administreras i
Finland lokalt av kommunerna. Detta kommer dock att flyttas till Folkpensionsanstalten
fran januari 2017, da kostnaderna kommer att delas mellan kommunerna och staten.

Pa Island &r bidragssystemet tudelat och bestar dels av de statligt administrerade
bidragen for personer i specifika situationer (exempelvis pension, sjukpenning och
arbetsldshetsersattning), dels av det grundlaggande socialbidraget som administreras
och finansieras pa lokal niva. Detta grundldaggande socialbidrag ar relevant for perso-
ner som uttdmt alla andra mojligheter att fa en inkomst. Man maste ocksa visa att

210

man aktivt soker arbete.”” Det &r de lokala myndigheterna som beslutar om socialbi-

draget, men utifran riktlinjer som satts av Valfardsministeriet (Velferdarraduneytid).

210

Europeiska kommissionen, Your social security rights in Iceland. Tillgénglig:
http://ec.europa.eu/employment_social/fempl_portal/SSRIinEU/Your%2osocial%20security%z2orights%20in%2olceland_en

pdf Hdmtad: 2016-07-21.
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I Norge finns socialbidrag for den som inte kan férsorja sig sjalv pa arbetsmark-
naden och som inte har en egen formdgenhet eller mottar andra bidrag. Aven har fi-
nansieras bidraget av kommunerna och betalas ut av de lokala NAV-kontoren. Vilka
krav som stélls pd mottagaren av socialbidrag varierar fran kommun till kommun; la-
gen sager att kommunerna kan stalla krav pa att mottagaren ska utfora vissa arbets-
uppgifter eller inte tacka nej till jobberbjudanden.

| Sverige finns ekonomiskt bistand som bygger pa en individuell behovsbedom-
ning, som gors av kommunernas socialndmnd. Bistandet ska utformas s3 att det star-
ker den enskildes mojligheter att leva ett sjdlvstandigt liv. Regeringen har understrukit
behovet av att socialtjansten samverkar med framfor allt Arbetsformedlingen for att
gemensamt samordna insatser som kan vara nédvandiga for att enskilda som av olika
anledningar &r i behov av ekonomiskt bistand ska stodjas for att bli sjalvforsorjande.
En majoritet av kommunerna stéller i princip krav pa att en arbetssékande maste vara
anmald hos Arbetsformedlingen samt vara beredd att ta alla arbeten som denne kan
utfora i forsta hand pa heltid for att fa forsorjningsstod. Detta krav pa att sta till ar-
betsmarknadens forfogande har fortydligats genom en ny bestdammelse i socialtjanst-
lagen (infordes 1 juli 2016). Cirka 50 procent av de som far férsorjningsstod har arbets-

l6shet som primér orsak till behov av férsérjningsstéd.™*

Enligt socialtjanstlagen far
kommunerna stalla krav pd att den som far ekonomiskt bistand ska delta i arbets-
marknadspolitiska program, delta i anvisad praktik eller kompetenshéjande verksam-
het om den enskilde inte kunnat erbjudas en lémplig arbetsmarknads&tgard.”” Innan
sadana atgarder beslutas ska socialtjansten samrada med Arbetsférmedlingen.

En majoritet av kommunerna har sedan l3dng tid inrdttat egenfinansierade ar-
betsmarknadsinsatser till personer med ekonomiskt bistand som i manga fall tillhan-
dahaller liknande insatser som Arbetsformedlingen erbjuder, t.ex. matchning och
coachning.”

For de autonoma regionerna har man pa Gronland och Féréarna egna system for
socialbidrag, medan man p& Aland tillimpar samma regler som Finland. P4 Grénland
beslutar kommunen om rétt till ekonomisk hjalp i hdndelse av att personen i fraga

e ararbetslds och inte har ett rimligt erbjudande om arbete och aktivt soker arbete
e beddms vara oformdgen att arbeta pa grund av anpassningsproblem eller ohalsa

e arsjuk eller mammaledig och darfor inte ar tillganglig for arbetsmarknaden.

** Intervjuer med Vivi Jacobson-Libietis och Katarina Thorén.

212

SOU 2015:44.
*3 Intervju med Vivi Jacobson-Libietis.

188 Styrning av arbetsmarknaden i Norden



Offentligt stod far i allmanhet inte Gverstiga 65 procent av minimildnen for outbildad
arbetskraft genom 6verenskommelse mellan SIK och regeringen.

P& Faroarna aktiveras socialbidraget nar arbetsldshetsersattningen (ALS) inte gal-
ler. Detta socialbidrag har stora likheter med den danska kontanthjalpen.

Andra ersdttningar

| flera av de nordiska landerna finns utéver de ersdttningar som beskrivits ovan yt-
terligare bidrag for olika malgrupper. | Danmark, Finland och pa Island finns olika
former av ersattning for personer som genomgar rehabilitering pa grund av nedsatt
arbetsformaga.

| Danmark finns s3 kallade fleksjob for personer med nedsatt arbetsférmaga.
Kommunen betalar d3 dagpeng till fleksjobaren medan arbetsgivaren endast betalar
I6n for den effektiva arbetstiden (det finns ingen lagre begrénsning for arbetstiden).
Kommunerna mottar ersattning fran staten de 18 forsta manaderna av arbetslosheten
pa tva tredjedelar. Darutover finns mojlighet att fa sa kallad revalideringsydelse, reha-
biliteringsersattning, vilket ar en ersattning for personer med nedsatt arbetsformaga
medan de genomgar rehabilitering vilket kan innebéra aktiviteter sdsom arbetsprov-
ning, utbildning, och sa vidare. Ersattningen kan betalas ut i form av kontanthjalp eller
i form av lénesubvention. Det &r kommunerna som beslutar om fleksjob och rehabili-
teringsersattning. Rehabiliteringsteam pd kommunerna bedomer individers arbets-
férmdga och har som mal att begrénsa antalet fortidspensionarer, bade genom reha-
biliteringsersattning och fleksjob.

| Finland finns en sdrskild inkomstforsakring, rehabiliteringsbidrag, for personer
som deltar i rehabiliteringsinsatser. Bidraget kan sokas av personer mellan 16-67 ar
och som ar hindrade att arbeta pd grund av deltagande i rehabiliteringsatgard. Bidra-
get betalas ut av Folkpensionsanstalten.

Pa Island finns sarskilda rehabiliteringsfonder som arbetsgivare betalar in premier
till. Anstallda har da ratt till arbetsrelaterad rehabilitering. Kravet for att fa ta del av re-
habiliteringsfonderna &r att individen ska ha en sjukdom eller funktionsnedsattning som
forhindrar fullt deltagande pa arbetsmarknaden, och att de har som malsdttning att
komma tillbaka till arbetsmarknaden efter rehabiliteringen. Rehabiliteringsfonderna
drivs som privata organisationer men kan drivas av exempelvis sociala parter i samar-
bete med lokala myndigheter, finansdepartementet och andra offentliga aktorer.
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Pa Fardarna gar det dven att fa ALS-pengen kompletterad med en sa kallad reva-
lideringsydelse om ALS &r |13g eller man ar ensamstaende forsorjare. | detta fall stalls
motprestationskrav efter sex manader om personen i fraga anses vara tillgénglig for
att arbeta; ett krav i form av arbetstraning. Ersédttningen varierar fran 2 ooo DKK

netto, om man &r under 25 ar och fortfarande bor hemma, till 10 200 DKK netto, om
man ar ensamstaende forsorjare.
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Bilaga 2 Deltidsarbete och
tidsbegransade anstallningar

Deltidsarbete &r en vanligt forkommande foreteelse pa manga arbetsmarknader och
har i ménga lander bidragit till att starka kvinnors arbetskraftsdeltagande. Trots det
positiva utfallet att fler kvinnor starkt sin stallning pa arbetsmarknaden tack vare del-
tidsarbete ar det inte helt oproblematiskt da deltid inte bara paverkar [6neutveckling-
en for den deltidsarbetande men ocksa pensionsutbetalningar senare i livet. Framfor
allt kan detta fa betydelse i ett jamstalldhetsperspektiv av arbetsmarknaden.

Figur 21: Deltidssysselsattning i procent av total sysselsattning
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Kilde: OECD (2015) Part-time employment rate.

Forekomsten av deltidsarbete skiljer sig at mellan de olika nordiska landerna. Figur 21
illustrerar andelen deltidsanstallda av den totala sysselsattningen for de nordiska lan-
derna samt OECD for det senaste decenniet. Norge har haft den hégsta andelen del-
tidsarbetande det senaste decenniet, tatt foljt av Danmark under de sista fyra aren.
Omkring 20 procent av de sysselsatta i Norge arbetar deltid. Sverige och Finland har
istdllet den lagsta andelen deltidssysselsatta med siffror kring 15 respektive 13 pro-
cent. Island, som ett undantag fran resterande nordiska lander, sdg en stigande trend i
deltidssysselsattning nar arbetslosheten kraftigt steg i efterdyningarna av finanskri-



sen 2008. D3 deltidsarbete generellt sett ar mer forekommande bland kvinnor an
bland man &r det viktigt att se hur stor del av deltidssysselsattningen som utgérs av
kvinnor i de nordiska landerna. Inte minst for att kunna avgéra om deltidsarbete po-
tentiellt &r ett problem eller inte.

Figur 22: Andel kvinnor av den totala deltidssysselsattningen
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Kilde: OECD (2015) Incidence of full-time part-time (FTPT) employment — common definition.

Figur 22 illustrerar andelen kvinnor i deltidssysselsattning i relation till den totala
sysselsattningen i de nordiska landerna samt snittet for OECD.

Att arbeta deltid ar betydligt vanligare for kvinnor &n man i alla de nordiska lan-
derna samt OECD. Dock skiljer sig forekomsten nagot ldnderna emellan. Norge, som
har den hogsta andelen deltidsarbetande, hade 2014 ocksa den storsta andelen kvin-
nor i deltidsarbete, sndppet hogre an OECD samt Finland, dar 70 procent av alla del-
tidsarbetande ar kvinnor. Motsvarande siffror fér Danmark, Finland och Sverige ligger
pa ca 60 procent. En forklarande faktor till varfor kvinnor utgor en storre del av den
deltidsarbetande sysselsattning kan bland annat vara ratten till att ga ned i arbetstid i
samband med fordldraskap, vilket i storre utstrackning fortfarande utnyttjas av kvin-
nor. Att kvinnor ar Overrepresenterade bland den deltidsarbetande sysselsattningen
kan fa konsekvenser ur ett jamstalldhetsperspektiv pa arbetsmarknaden med samre
I6neutveckling och lagre pensionsutbetalningar. Skillnaden i hur deltidsarbete paver-
kar exempelvis pensionen kan ocksa vara en forklarande orsak till de skillnader som
finns i andel deltidsarbetande mellan de nordiska landerna. Enligt en tidigare studie
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frén Nordiska Ministerrddet™* skiljer sig inverkan pa en arbetstagares pension fran
deltidsarbete ndmnvart at mellan de nordiska landerna. Enligt studiens resultat kan en
arbetstagare i Norge eller Danmark arbeta deltid i tio ar med 99 procent bibehallen
pension medan en arbetstagare i Sverige eller Finland kan mista upp till sex procent av
sin pension pga. samma omfattning av deltidsarbete. Detta kan vara en férklarande
orsak till varfor en betydligt storre del av de sysselsatta i Norge och Danmark arbetar
deltid i jamfort med Finland och Sverige.

Orsakerna till att arbeta deltid ar inte enbart familjebildande faktorer utan de
kan vara manga. Nagra av de vanligare orsakerna for att arbeta deltid &r exempelvis
vard av barn eller ndra anhorig eller pga. egen sjukdom, vilka bada ar exempel pa
frivilligt deltidsarbete. Det har ocksa blivit vanligare att arbeta deltid aren fore och
efter pensionsaldern.” Manga som arbetar deltid gor det dock ofrivilligt pga. brist
pa heltidsarbeten. Ofrivilligt deltidsarbete kan vittna om hur val arbetsmarknaden
kan utnyttja den kapacitet som finns pad marknaden och utnyttja dess resurser opti-
malt. Andel ofrivilligt deltidsarbetande varierar mycket mellan de nordiska lander-
na, som illustreras i figur 23. Av alla som arbetar deltid uppger ca 5 procent i Norge
att de vill jobba fler timmar medan 6ver 30 procent av alla deltidsarbetande i Sve-
rige uppger detsamma. Det ar intressant att notera att Sverige som har den lagsta
andelen deltidsarbetande av de nordiska landerna samtidigt uppvisar den hogsta
andelen ofrivilligt deltidsarbetande. Den hdga andelen som vill jobba fler timmar &n
de i dagslaget gor vittnar om ett underutnyttjande av arbetskraften i Sverige. Sam-
tidigt tyder det pa att de som jobbar deltid i Norge gor det av frivilliga orsaker sna-
rare an bristen pa tillgdngliga heltidsanstallningar.

** Wennemo Lanninger och Sundstrém (2014) Part-time work in the Nordic region. Part-time work, gender and economic
distribution in the Nordic countries. Nordiska Ministerradet. TemaNord 2014:503.

> Dubois, Hans, Georgiana Runceanu och Robert Anderson (2016),” Extending working lives through flexible retirement
schemes: Partial Retirement”, Eurofound, Luxembourg: Publication Office of the European Union
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Figur 23: Ofrivillig deltid i procent av total deltidssysselsattning

50

40

30

20

10

Kilde:

Skillnaden i ofrivilligt deltidsarbete mellan man och kvinnor &r relativt sett liten i de
flesta av de nordiska landerna, vilket framgar i figur 24 som illustrerar ofrivillig deltids-
sysselsattning for kvinnor och man separat. Finland och Sverige utgor dock undantag i
skillnaden mellan mén och kvinnor jamfért med resten av Norden. | Finland &r det be-
tydligt vanligare att kvinnor har ofrivillig deltid &n man medan det omvénda forhal-
landet galler i Sverige. De svenska mannens ofrivilliga deltidssysselsattning har som
mest varit ca 20 procent hdgre dan motsvarigheten i Finland och 35 procent hogre &n
motsvarigheten i Norge. Sverige utgor ett tydligt undantag med den hoga graden av
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Figur 24: Ofrivillig deltid uppdelad pa kvinnor och man
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Kilde: OECD (2015) Incidence of involuntary part time workers.

Tidsbegransade anstallningar fyller ofta en betydande funktion i ungdomars etable-
ring pa arbetsmarknaden. Mdjligheten till tidsbegrénsade anstaliningar kan darfor
bidra till att halla nere ungdomsarbetslosheten. Tidsbegransade anstaliningar utgor
ocksa mindre riskfyllda anstéllningar for féretag nar konjunkturutvecklingen ar oviss.
Det &r vanligt att andelen tidsbegrénsade anstallningar minskar vid en konjunktur-
nedgdng da det ar lattare for foretag att 13ta den delen av personalstyrkan ga snarare
an den delen som ar tillsvidareanstalld och dar av skyddad av gallande lagar om an-
stallning och anstéllningsskydd. Tidsbegrénsade anstallningar kan dock utgéra en
osakerhet for arbetstagaren. Det kan dven finnas en risk for att arbetsgivare utnyttjar
visstidskontrakt staplade pa varandra for att komma runt gallande lagar om anstall-
ning och anstallningsskydd. Figur 25 illustrerar andel tidsbegransade anstallningar av
den totala |6nearbetande sysselsattningen de nordiska landerna samt snittet i OECD
under det senaste decenniet.
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Figur 25: Tidsbegransade anstallningar i procent av den I6nearbetande sysselsattningen
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Kilde: OECD (2015) Temporary employment.

Tidsbegrdnsade anstallningar r mest vanligt i Sverige och i Finland dar 6ver 15 procent
av all Ionearbetande sysselsattning utgors av tidsbegrénsade anstéllningar. Det &r dven
framst i Finland och Sverige samt Island som andelen tidsbegransade kontrakt mins-
kade i och med konjunkturnedgangen i samband med krisen. Detta kan vara ett tecken
pa hur dessa typer av anstallningar anvdnds och utnyttjas pa arbetsmarknaden.

Sverige ar ocksd det land som har minst strikt reglering av anvdandandet av tids-
begrdnsade anstéllningar enligt OECDs index dver arbetsmarknadsreglering som illu-
streras i figur 25. OECDs index méter reglering av arbetsmarknaden pa en sex-gradig
skala dar noll (o) innebér helt oreglerad och sex (6) innebar helt reglerad. Regleringen
av anvandandet av de tidsbegrdnsade anstallningarna kan vara en stor férklarande
faktor till diskrepansen mellan de nordiska landerna som illustreras i figur 26.
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Figur 26: Reglering av arbetsmarknaden enligt OECDs index

Reglering av tidsbegransade
anstallningsformer

OECD
Sarskilda krav pa kollektiva _
uppsagningar Sverige
H Norge
Skydd av fastanstallda mot Island
(individuella) uppsagningar & Finland
B Danmark

Skydd av fastanstallda mot
individuella och kollektiva
uppsagningar

o
[
N
w
IN

Kilde: OECD (2015) Strictness of employment protection.

Norge, som uppvisar den lagsta andelen av tidsbegrdnsade anstéllningar i Norden, &r
ocksa det land med striktast reglering av anvandande av dessa typer av anstéllningar,
aven i forhallande till OECD.

For det kvarvarande aspekterna av OECDs index Over reglering av arbetsmark-
naden &r de nordiska landerna samt OECD mycket samstammiga. Bortsett fran Nor-
ges striktare reglering av tidsbegrénsande anstéllningsformer &r det bara krav pa kol-
lektiva uppsagningar som skiljer landerna &t dar bade Island och Danmark har strik-
tare reglering i det avseendet an resterande lander.
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