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Forord

Som band 22 i serien Arbets- och naringsministeriets publikationer/Arbete och fore-
tagsamhet publiceras Rita Asplunds (Néringslivets forskningsinstitut) och Pertti
Koistinens (Tammerfors universitet) undersokning "Finns det plats for alla pa arbets-
marknaden? En 6versikt med fokus pa resultat och utmaningar for arbetsmarknads-
politik riktad mot specialgrupper.”

Syftet med undersokningen har varit att producera en omfattande och pa forsk-
ningslitteratur baserad oversikt av sysselsattningsmojligheterna och i vilken man
det lonar sig att arbeta for specialgrupper pé arbetsmarknaden - i férsta hand unga,
invandrare, partiellt arbetsfora och langtidsarbetslosa - samt av resultatet av arbets-
kraftspolitiska stodatgarder.

En viktig poang &r att de granskade specialgrupperna inte ar strikt atskilda, utan
det ar vanligt att samma person samtidigt hor till flera av dessa grupper. For det
andra har dessa specialgrupper i regel definierats i enlighet med arbetskrafts- och
de sociala myndigheternas klassificeringar, som vanligtvis baserar sig pa villkoren
for erhallande av forméaner. I arbetskraftsundersokningen har grupperna definierats
pa ett delvis vidare och delvis annorlunda sétt. Delvis ar det ocksa fraga om saker
déar de statistiska beskrivningarna inte nar alla. Det ar nédvandigt att beakta dylika
omstandigheter i utvarderingen.

Rapporten ar en samlad oversikt av forskningen och bidrar som sadan till att
strukturera nuldget pa forskningsfaltet och framhé&va forskningsbehoven samt
framja beslutsfattandet nu nér synnerligen manga saker ar foremal for bedomning
i och med att man funderar pa fortsatta riktlinjer och atgarder. Samtidigt framtra-
der prioriteringar som behover vagas nér politikatgarder planeras. Med héansyn till
den begrédnsade tid som reserverats for denna undersokning betjdnar den dessa
behov vil och det vore dnskvart att den blir last och att de teman som den lyfter
fram diskuteras.

Ordforande for styrgruppen for undersokningen har varit Pekka Tiainen, kon-
sultativ tjansteman vid arbets- och néringsministeriet. Gruppmedlemmar har varit
arbetsmarknadsradet Matti Sihto och konsultativ tjansteman Paivi Haavisto-Vuori,
biagge fran arbets- och niringsministeriet. Laila Riekkinen bistod med korrektur-
lasning och Pekka Vanhala fran Etla hjalpte forskarna med att fardigstélla tabeller
och kallor.

Helsingfors, maj 2014
PEKKA TIAINEN

politices doktor, ekonomi
konsultativ tjcinsteman
arbets- och néringsministeriet



Oversittningen av Arbets- och néiringsministeriets publikation 22/2014 i serien
Arbete och foretagsamhet ar ett samarbete mellan arbets- och néringsministeriet
och Aktivera resurser-projektet vid Vates-stiftelsen. Oversittningen 4r gjord av
Cajsa Rudbacka-Lax.
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Inledning, slutsatser och
rekommendationer

1 Studiens syfte och uppgifter

I enlighet med arbets- och naringsministeriets anbudsbegéran har syftet med denna
studie varit att sammanstélla en omfattande och pa forskningslitteratur baserad
oversikt inriktad pa arbetsmarknaden specialgrupper - i forsta hand unga, invand-
rare, partiellt arbetsfora och langtidsarbetsldsa, hur deras sysselsattningsmoijlighe-
ter ser ut, i vilken man det 16nar sig for dem att arbeta och vilken nyttan ar av arbets-
kraftspolitiska stodatgarder. Dessa specialgrupper har vanligtvis definierats med

utgangspunkt i arbetskrafts- och de sociala myndigheternas klassificeringar, som i

regel baserar sig pa de regelverk som géller for erhallande av formaner. Arbetsfor-

valtningens definition av exempelvis unga arbetsldsa motsvarar darfor sillan den
begreppsmaissiga definition som anviands inom socialvetenskaplig litteratur.

I foreliggande slutrapport efterstravar vi att i enlighet med anbudsbegéaran svara
pé foljande huvudfragor:

. Vilka slags frdgestdllningar har analyserats i utvarderingsforskningen om sys-
selsattningsmojligheter och jobb for arbetsmarknadens specialgrupper? Vil-
ken typ av atgirder har utvarderats och vilka har inte utvarderats?

. Vilka tillvdgagdngssdtt har man valt att utnyttja? Vilka teoriramar, datamate-
rial och metoder har anvéants i utvarderingarna?

. Vilka resultat har erhallits for olika atgdrder? Hur borde dessa resultat tol-
kas och utvirderas i ljuset av det datamaterial och de metoder som anvénts i
analyserna?

. Vilka faktorer forefaller enligt analyserna att paverka huruvida olika atgarder
lyckas eller misslyckas?

. Vilken kunskap har vi i dag i ljuset av det samlade kunskapsunderlaget enligt
punkterna (a) - (d)? Om vilka omstandigheter finns det kunskap till stod for det
politiska beslutsfattandet och var finns fortfarande kunskapsluckor?

Den har listan av fragor avspeglar vél det rddande arbetskraftspolitiska tdankandet,
varvid man & ena sidan pekat pa att resurserna som allokerats till arbetskraftspo-
litiken okat och & andra sidan oroat sig for att de arbetskraftspolitiska resurserna
inte till alla delar svarat mot de forvantningar som stéllt pa dem. Méanga av dagens
problem sdsom langtidsarbetslosheten, ungdomsarbetslésheten och marginalise-
ringen av unga, invandrarnas svaga integrering pa arbetsmarknaden samt de parti-
ellt arbetsforas svarigheter att hitta jobb ger oss anledning att stélla féljande viktiga



fraga: Finns det utrymme for olikheter pa arbetsmarknaden och fungerar de poli-
tiska programmen i en situation dar arbetsmarknaden genomgar stdndiga struk-
turella forandringar samtidigt som man av arbetskraften forvantar sig konkurrens-
kraft, effektivitet och anpassningsforméaga?

Litteraturdversikt, metaanalys eller utvarderingsforskning?
Utvarderingarna av arbetskraftspolitiken kan grovt taget indelas i tre kategorier:
litteraturéversikter, som stoder sig pa befintlig litteratur och lyfter fram de resultat
som anses vasentliga; metaanalyser, dar datamaterial och resultat som tagits fram
i tidigare studier blir foremal for kvalitativ eller kvantitativ analys; samt utvdrde-
ringsstudier, som bygger pa empiriska analyser baserade pa primardata. Enligt var
mening beskriver indelningen ocksa utvirderingarnas 'rangordning’. De sdkraste
forskningsrénen kan erhéallas bara om forskaren anvdnder primardata och déarige-
nom kan bedoma de egna forskningsresultatens tillforlitlighet och allméngiltighet.
Forskningsronen ar svagast d& forskaren saknar mojlighet att bedoma tillforlitlig-
heten och allméngiltigheten for befintliga forskningsresultat. Det ar darfor skal att
undvika sa kallade sekundarkallor. I den mén det ar nodvandigt eller oundvikligt att
anvanda dylika kéllor, bor detta goras klart for lasaren.

Metaanalysen &r en nykomling inom den arbetskraftspolitiska utvarderingen.
Inom naturvetenskaper och till exempel empirisk medicin dr den ddremot en vanlig
analysmetod. Den ar en allmént accepterad metod da det exempelvis varit nodvan-
digt att bedoma om nagon medicin, atgard eller vardform har lett till samma eller
olika slutresultat hos olika befolkningsgrupper. Aven inom metaanalysen finns olika
metodologiska inriktningar. Genom metaanalys kan man forsoka utfora begreppsa-
nalys, men den kan ocksa inbegripa statistiska test typiska for kvantitativ forskning
(Borenstein m.fl., 2009; Cooper, 200g). Sdlunda kan metaanalys i basta fall betrak-
tas som en sjalvstandig forskningsgren som utnyttjar datamaterial och resultat fran
tidigare studier (Card m.fl., 2010).

Metaanalyser har forst pa senare ar blivit vanligare inom arbetskraftspolitisk
utvarderingsforskning. Utvecklingen har hammats framfor allt av att skillnaderna
mellan ldnderna ar stora nar det géller exempelvis det datamaterial som studierna
baserar sig pa. Det ar darfor svart att hitta jamforbara studier som forskningsunder-
lag for en metaanalys. Salunda &r till exempel Cards jamte kollegors (2010) och Klu-
ves (2010) forskningsoversikter behiftade med uppenbara allméngiltighetsproblem
just darfor att man fran vissa lander kan ha tiotals och fran andra bara ett par stu-
dieexempel, och trots det gor forskarna generaliseringar angdende de arbetskrafts-
politiska atgardernas effektivitet.

Enskilda utvarderingsstudier ger ofta vardefull information om vilket program
som fungerar och vilket som inte gor det, men svarar kanske inte pa fragan varfor ett
program fungerar for en viss grupp men inte for andra grupper. For det andra verkar
resultaten ibland 6verraskande motstridiga. Det ar darfor viktigt att gora atskillnad
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mellan grupper, omsténdigheter och uppenbarligen dven det satt pa vilket program-
met genomfors och av vem.

De fragestallningar och den utvarderingstradition som tecknats ovan kan betrak-
tas som allmént rddande inom arbetskraftspolitiken, men parallellt har det ocksa
idkats akademisk forskning med utgangspunkt i egna fragestéllningar. I forelig-
gande slutrapport har vi som referensmaterial de facto i forsta hand godkéant rele-
vant och ny akademisk, frdmst socialvetenskaplig och ekonomisk forskning.

Aven om foreliggande slutrapport har karaktiren av en litteraturéversikt, sd har
var strévan varit att gora den enligt alla konstens regler. I praktiken har det inne-
burit att vi har

. forsokt vara systematiska i var litteratursokning,

. fokuserat pa akademisk, framst socialvetenskaplig och ekonomisk forsknings-
litteratur,

. stott oss pa i forsta hand primarkaéllor,

J undvikit sekundéra kallor, men ndmnt tidigare utredningar pa omradet som vi
bedomt ha haft betydelse bland annat for det politiska beslutsfattandet.

Materialsokningen har gjorts pa s vis att vi systematiskt gatt igenom saval Tammer-
fors universitets som ETLAs bibliotekstjdnsters databaser i anslutning till izmnesom-
radet och anvéant for forskningstemat relevanta sokord och flera olika sokmaskiner.
Som foremal for den systematiska informationssokningen har vi i forsta hand valt
vetenskapliga tidskrifter som tillimpar extern utvardering, av vilka manga under de
senaste aren publicerat temanummer som behandlat arbetskraftspolitikens effek-
tivitet. For det andra ingér i vara hanvisningar ocksa arbetspapper, som har public-
erats av forskningsinstitut och internationella institutioner som koordinerar forsk-
ning pa omradet, till exempel Economic Research Network (ERN), Institute for the
Study of Labour (IZA), IDEA och Google Scholar. Ddrmed téicker kunskapsunderla-
get for var oversikt ocksé det som forskarna diskuterar just nu." ETLA har dartill
egna forskarkontakter, genom vilka vi har fatt flera relevanta informationskallor.
Dessutom hor oversiktsrapportens bagge forfattare till flera nétverk av internatio-
nella forskare och har under arens lopp f6ljt debatten pa omradet. De flesta av de
studier som samlats in med hjélp av den informationssokning som beskrivits ovan
kan hianforas till kategorin utvarderingsforskning, men bland dem finns ocksa klas-
sisk grundforskning.

1 Sokningar har gjorts bland annat pa servrarna Ebsco, Jstor, Science direct och Arto med utgaende fran av olika
sokord, till exempel employment policies, active labour market policies, active labour market policy measures samt
korsvis med dessa med sdkorden youth unemployment, short-term and long-term unemployment, immigrants,
employment of immigrants, handicaps, disability, osv.
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2 Teoretiska och metodologiska
utgangspunkter for studien

De ovan presenterade fragestillningarna i anslutning till de arbetskraftspolitiska
atgardernas effektivitet gjorde att utvarderingsforskningen och den politiska diskus-
sionen tog fart i Finland inte minst under de forhallanden som radde efter depressio-
nen i borjan av go-talet. I USA och Kanada men &ven i ménga europeiska lander har
man dock betydlig langre traditioner, speciellt inom mikroekonomin, nar det géller
att utvardera arbetskraftspolitiska atgarder och framfor allt offentliga interventio-
ner sdsom arbete med stod, arbetskraftspolitisk utbildning och arbetskraftsservice
(t.ex. Heckman m.fl., 1999; Martin och Grubb, 2001; OECD, 2002; Card m.fl., 2010;
Kluve, 2010). Heckman m.fl. (1999) identifierade 75 mikroekonomiska utvirderings-
studier som gillde i férsta hand USA. Card m.fl. (2010) anvénde i sin metaanalys g7
program som genomforts i olika OECD-ldnder under &ren 1995 - 2007. Kluve (2010) &
sin sida baserade sin metaanalys p& material fran 19 europeiska lander, vilket tackte
inte mindre &n 137 utvarderingar.

Martin och Grubb (2001, 11-12), som studerade arbetskraftspolitiska program
som genomforts i OECD-landerna och hur framgéangsrika dessa program varit, pape-
kar att trots att antalet utvarderingar av arbetskraftspolitikens effektivitet har 6kat
och utvecklats i teoretiskt-metodologiskt avseende, sa har studierna oftast base-
rats pa en uppfoljningsperiod pé enbart ett eller tva ar. Detta ar emellertid en syn-
nerligen kort tidsperiod, om syftet ar att dra slutsatser om de ekonomiska och soci-
ala effekterna av offentliga interventioner med avseende pa sysselsattningen for
saval enskilda personer och hushall som samhiéllet i stort. Oftast har utvardering-
arna gallt endast effekter som kan métas i pengar medan de sociala effekterna kom-
mit i andra hand. Martin och Grubb (2001) pépekar ocksé att utvirderingarna i de
flesta fall gjorts pa uppdrag av offentliga myndigheter eller med beaktande av dessa
myndigheters intressen, oavsett att det kunde vara véart att beakta att saken kan
ligga &ven i andra gruppers intresse, eller att saken kunde behdva belysas fran olika
infallsvinklar.

Fragor kring arbetskraftspolitikens effektivitet och resultat har gjort att utvar-
deringsforskningen inte enbart ¢kat i kvantitet, utan dartill har det utvecklats allt
béattre forskningsdata och forskningsmetoder for att utvardera arbetskraftspoliti-
kens effektivitet. Nationellt och internationellt datamaterial som lampar sig for long-
itudinell uppf6ljning samt utvardering av politikprogrammens effektivitet har i det
sammanhanget spelat en central roll. Goda exempel pa detta ar bland annat OECD:s
indikatorer pa sysselsattningsskydd (EP-index) och material som uppdaterar &nd-
ringar som intraffat i arbetskraftspolitiken, Finlands s.k. FLEED-mikrodata, Sveri-
ges LISA-databas, Tysklands longitudinella datamaterial samt 'Evaluation Dataset’
som sammanstillts av det tyska [ZA-institutet (Calliendo m.fl., 2011). Nér det géller
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sjalva utforandet av utvarderingsstudier skiljer till exempel Kluve (2006) mellan for-
sta, andra och tredje generationens utvarderingsmetoder. Ett belysande exempel pa
tredje generationens breda spektrum av ytterst sofistikerade statistiska metoder ger
bland annat Nekby (2008) i sin 6versikt. Vid sidan av dessa metoder har metaanaly-
sen stigit fram (Florax m.fl., 2002; Card m.fl., 2010).

Strukturella, tidsmassiga, institutionella och individuella faktorer

Som ett exempel pa synvinklar som lyfts fram i den akademiska diskussionen kan
man se Blossfelds (1986) klassiska artikel, dar han visade att utvecklingen av ménga
sociala fenomen, sdsom sysselsittning och tillknytning till arbetsmarknaden, ar
beroende av saval strukturella, tidsméssiga, institutionella som individuella fakto-
rer. Nar Blossfeld lyfte fram den héar helheten, ville han betona att det véasentliga for
sysselséttning och anstéllning samt integrering pa arbetsmarknaden dr i vilken kon-
junkturfas till exempel nyutexaminerade forsoker komma in pa arbetsmarknaden
eller i vilken ekonomisk kontext eller i vilket sysselsattningsldge en individ forlorar
sin arbetsplats eller forsoker byta jobb.

Det ar 4nda inte enbart fraga om dessa konjunkturrelaterade faktorer utan ocksa
om vilka arbetsplatser som star tillbuds eller i vilka branscher jobben 6kar och mins-
kar. Exempelvis EU:s rapporter och bland annat ETLAs studier av Finland visar att
fore finanskrisen och den darpa foljande ekonomiska recessionen, var tillvaxten
koncentrerad framfor allt till arbetsuppgifter som kravde hog utbildning (Farber,
2011; Hurley och Storrie, 2011; Asplund m.fl., 2012). Den héar utvecklingen erbjod
individer med god utbildning béattre moijligheter till sysselsattning och rorlighet 4n
andra grupper, saval inom foretagen som pa den externa arbetsmarknaden. Arbets-
platskonkurrensen har sdledes varit ppnare och skapat storre méjligheteri arbets-
uppgifter med hogre status och utbildningskrav, och & andra sidan hardare och mera
begransad for arbetskraft med lagre utbildning. Denna kunskap ar av vasentlig och
kanske avgorande betydelse niar man ska beddma vilka resultat det ar realistiskt
att forvanta sig av exempelvis den arbetskraftspolitiska utbildningen, eller i vilken
omgivning langtidsarbetslosa méaste kimpa om en plats pa arbetsmarknaden.

Vid sidan av ovan ndmnda externa faktorer maste sysselsédttningen och integre-
ringen pa arbetsmarknaden ocksa beddmas mot bakgrund av i vilket livsskede och
med vilken utbildnings- och erfarenhetsgrund en individ soker arbete eller forso-
ker byta arbetsplats. De som forsta gangen forsoker komma in pa arbetsmarkna-
den befinner sig i en helt annan situation 4n de som har lang arbetserfarenhet eller
soker sig till arbetsmarknaden efter familjeledigheter. Nyutexaminerade ungdomar
befinner sig inte i samma situation som de som soker sig till arbetsmarknaden efter
rehabilitering eller omskolning eller efter att ha vardat en narstaende.

I ett modernt valfardssamhélle paverkas sysselsdttningen och integreringen pa
arbetsmarknaden dessutom av samhéllsinstitutioner och institutionell praxis. Nar
den har aspekten uppméarksammades gav den upphov till institutionell ekonomi, en
mangsidig teoretisk forskning samt olika skolor om vélfardsstaternas institutionella
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praxis (Hall och Taylor, 1996; Greener, 2005; Streeck och Theelen, 2005). Speciellt
i samband med storre strukturella fordndringar kan forandringar i institutioner
och deras resurser och forfaranden i hog grad forklara hur stodatgarder riktas mot
olika arbetskraftsgrupper samt hur individer och foretag upptrader inom de ramar
som dessa nya villkor anger. Inom den ekonomiska forskningen kring arbetsmark-
nadens funktion har detta lett bland annat till forskning kring skramselfaktorn och
inom socialvetenskaperna till forskning kring individers resurser, tillgangar och
forfaranden.

Ett dynamiskt hellre 8n ett statiskt tillvdgagangssatt

Inom den akademiska forskningen har man pa senare ar ocksa betonat att sam-
hallsfenomen, sdsom arbetsmarknaden, arbetsdeltagande, karridrutveckling och
den bedrivna arbetskraftspolitikens effekter, borde utvarderas som ett longitudi-
nellt och dynamiskt fenomen och inte enbart utifran tvarsnittsinformation och inver-
kan av enskilda faktorer. Om vi ser p& arbetsmarknaden ur en dynamisk synvinkel,
ar utgangspunkten den att individers anknytning till arbetsmarknaden boér gran-
skas som en helhet, dar strukturella, tidsméssiga och institutionella faktorer inver-
kar pa vilka grupper av arbetssokande som vid olika tillfallen befinner sig i en lyck-
ligare eller mindre lycklig stillning d& de soker arbete. Ur den hér synvinkeln sett
ar det ockséa realistiskt att anta att ett atgdrdsprogram som visat sig vara mycket
effektivt, sdsom arbetskraftspolitisk utbildning, kan ha betydligt svagare effekt om
det intraffar vasentliga forandringar pa arbetsmarknaden. Om till exempel antalet
arbetslosa okar eller om det flyttar arbetssokande till orten som gar forbi befintliga
arbetssokande tack vare sin arbetserfarenhet eller utbildning eller de krav som de
stiller pa arbetet, kan de som varit arbetslosa redan fran tidigare hamna i en d&nnu
mer utsatt position. Om det samtidiga sker forandringar i yrkesutbildningen (frivil-
lig utbildning, nya utbildningsomréden osv.) eller sysselsittningsskyddet (omstall-
ningsskydd) kan detta bidra till att tidigare grupper av arbetssokande blir allt mer
trangda i konkurrensen om arbetsplatser.

Studier som utvarderar arbetskraftspolitikens resultat har de senaste aren bidra-
git med viktig kunskap om bland annat vilken typ av politikprogram som varit effek-
tivare dn andra (t.ex. utbildning vs. direkt sysselsittningsstdd), och i vilka lander
exempelvis aktiveringsatgarder framstatt som effektiva och fungerande 16sningar
(Thomsen, 2009; Brinsky-Fay, 2011; Card m.fl., 2010). Nar dessa studier utvarde-
rats har man emellertid ofta forbisett samverkan mellan olika faktorer. Givetvis har
dylika argument och till exempel analyser pa basis av flernivdmodeller blivit mojliga
i den takt som representativa registerdata éppnat for mojligheten att kombinera
information om arbetstagare och arbetsgivare samt att sammanlanka institutionella
data och data p& makroniva med data pa individniva. Detta kan ha en omvélvande
inverkan pé hur samhéllsforandringen ser ut och vilka mojligheter individerna har.
Salunda upptickte till exempel Boockmann och Steffes (2005), som anvinde sam-
manlankat arbetstagar-arbetsgivardata, att i Tyskland upphorde 50 procent av alla
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nya anstéallningsforhallanden under de forsta tva aren. Det vdsentliga var anda att
anstéllningsforhallandena upphorde inte bara till f6ljd av individuella faktorer utan
ocksa pa grund av verksamhetsstéllenas egenskaper. Detta foranledde forskarna
att dra slutsatsen att individers rorlighet mellan arbetsplatser ar betydligt 14gre om
man samtidigt beaktar heterogeniteten pa foretagsnivan. Mathias Diitsch och Olaf
Struck (2011) fortsatte p4 Boockmann-Steffes linje och visade dels att individernas
utbildning férebadade karridrméjligheterna sarskilt i borjan av karridren och dels
att ett langt och gallande anstallningsforhallande hade en stabiliserande effekt dven
pé framtida karridrer. Ur denna synvinkel sett erbjuder ett foretag alltsa moijligheter
som paverkar sysselsdttningen pa olika satt och ddrmed hur riskerna for arbetslos-
het fordelar sig mellan olika grupper tillhorande arbetskraften. Men inte helleri den
har studien forklarade man hur individernas yrkeskarridrer paverkas av det ekono-
miska laget och fordndringar i efterfragan pa arbetskraft.

Uppmarksamma samverkande effekter framom enskilda faktorer

Ovan har vi betonat i synnerhet de tidsméssiga och strukturella faktorernas roll,
dvs det faktum att varje politikprogram och dess institutionella funktionsduglighet
(embeddedness) ar bundna till sina egna villkor och traditioner i respektive sam-
hille. A andra sidan konkurrerar ocksa olika atgardsprogram sinsemellan, vilket gor
det omoijligt att isolera och beddma ett enskilt programs funktionsduglighet. Ingen
enskild faktor och inget enskilt program fungerar i ett vacuum, utan dess effekt ar
ocksé ett resultat av hur det fungerar antingen som en kompletterande eller ersét-
tande atgérd tillsammans med andra atgarder och faktorer.

Dessa mangfacetterade dimensioner forklarar ocksa ofta varfor det inte gar att
utan vidare 6verfora politikprogram fran ett land till ett annat eller fran en institutio-
nell och politisk kontext till en annan. Exempelvis minimiloner eller reservationslo-
ner utformade av det sociala trygghetssystemet formaner har ansetts hoja ingangs-
lonerna sa pass mycket att de gor det dyrt att sysselsitta personer som for forsta
gangen forsoker ta sig ut pa arbetsmarknaden men &ven arbetslosa och siledes hin-
drar dem att bli sysselsatta. Hur en minimilénemodell och sysselséttningsstod fung-
erar ar dock i sista hand beroende av arbetsmarknadens allménna struktur, lone-
strukturen, regleringen av anstallningsforhallanden samt de sociala trygghetssyste-
mens verksamhetsprinciper, tdckning och kompenserande effekt i respektive sam-
halle, och de kan inte direkt och som saddana betraktas varken som sysselséttnings-
hinder eller som en garanti for lagavlonades utkomst.

Hur olika utbildningsmodeller, sdsom arbetskraftspolitisk vidare- och fortbild-
ning, fungerar 4r i sin tur i stor utstriackning beroende av hur den offentliga grund-
laggande utbildningen och yrkesutbildningen fungerar, i vilken man den &r inte-
grerande eller diskriminerande och vilka inlarningsresultat ungdomsutbildningen
overhuvudtaget presterar. Den arbetskraftspolitiska utbildningens och sociala inte-
grationens effekter 4r med storsta sannolikhet betydande for unga som star utanfor
arbete och utbildning (de s.k. NEET-unga = Not in Employment, Education or Training)
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samt for lagutbildade invandrare, partiellt arbetsféra och langtidsarbetslosa. D& ar
det emellertid ofta fraga om att en lyckad integrering av de har specialgrupperna for-
utsatter en effektiv kombination och samordning av flera atgarder, vilket naturligtvis
ar en utmaning i sig. Vikten av parallella och sammankopplade atgarder framtrader
i fraga om alla dessa specialgrupper. Exempelvis stod for sysselsattning av invand-
rare borde i basta fall inbegripa olika atgarder, allt fran styrning av invandrarstrom-
mar (fri rorlighet vs. begrinsade rittigheter) och integrering av invandrare (boende,
socialservice, utbildning och spréakkunskaper) till frimjande av sysselsittning och
yrkeskarriar. P4 exakt samma satt kan en forbattring av langtidsarbetslosas syssel-
sattning forutsatta parallella atgarder som lyfter dem ur fattigdom och skuldféllor
samt forbattrar deras hélsa likaval som psykiska och sociala védlbefinnande, alltsa
just det som Amartya Sen (2000) avser med kapacitet och forméga.

Ett annat belysande exempel ar nér specialgrupper soker sig till arbetsmarkna-
den, vilket kan intréffa under mycket varierande samhéllssituationer. De kan soka
sig till arbetsmarknaden exempelvis under en langvarig forandring i det ekonomiska
laget (konjunkturnedgang vs. konjunkturuppgéang) eller i en situation da utbild-
ningssystemet producerar allt battre utbildade ungdomar, som soker sig till vissa
ingangsarbetsuppgifter antingen for forsta gadngen eller efter att ha skaffat sig viss
arbetserfarenhet. Exempelvis for en ung person eller en invandrare - oberoende av
om personen &r valutbildad eller har sdmre utbildning - ar det inte likgiltigt i vil-
ken strukturforandrings-, konkurrens- och urvalssituation pa arbetsmarknaden som
han/hon séker arbete. Nya eller kanske skidrpta krav for arbetsuppgifterna samt
rikligt utbud pa arbetskraft innebar svarare och mer svarforutsiaghara omstandig-
heter for dem som ska konkurrera om arbetsplatserna. Sdlunda har manga socio-
loger s&val i Finland (t.ex. Erola, 2009, 2012) som i andra lander (t.ex. Brynin m.fl.,
2008) kommit fram till att den sociala rérligheten mellan olika grupper har avtagit
i samma takt som den allmédnna utbildningsnivan stigit. Samtidigt som den sociala
rorligheten avtagit har andra faktorer &n utbildning bérjat spela en allt viktigare roll
for vem som lyckas nér det géller social rorlighet. De resurser som sokanden forfo-
gar over och fordldrarnas bakgrund accentueras pa nytt dven i Finland, dar den all-
manna utbildningen har garanterat tidigare generationer social rorlighet. Nar man
ska bedoma till exempel invandrares, partiellt arbetsforas, langtidsarbetslsas eller
nyutexaminerade ungdomars integrering pa arbetsmarknaden underlédttar kunskap
om den sociala rorligheten i samhallet for oss att forsta vilka mojligheter det finns
till socialt och yrkesmassigt avancemang.

Nar det géller tidsméassiga och externa omstédndigheter ar det motiverat att tdnka
att ju béattre sysselsattningsmojligheterna ar vid den tidpunkt dd man soker sig till
arbetsmarknaden desto mindre ar riskerna nar det géller anknytningen till arbets-
marknaden. Gynnsamma arbetsmarknadsforhallanden paverkar dock inte enbart
karriarutvecklingen for dem som soker sig till arbetsmarknaden, utan utvecklingen
av karridrerna for hela befolkningen i arbetsfor alder (Blossfeld, 1986, s. 213). Vad
galler olika kohorters anknytning till arbetsmarknaden visade Blossfeld att varje
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efterkrigstida generation hade hogre yrkesméssiga krav dn foregdende generation.
Varje generation startade m a o fran en hogre niva dn den foregéende, och daref-
ter starktes anknytningen till arbetsmarknaden livet ut. Nar man ska bedoma olika
kohorters anknytning till arbetsmarknaden ar det darfor viktigt att dven beakta att
de nya generationerna knyts till arbetsmarknaden i olika &ldrar. Nar den allmdnna
utbildningsnivéan stigit s har konkurrensen om arbetsplatserna blivit hardare dn
vad som var fallet for tidigare generationer, vilket forsatter sarskilt dem som avbru-
tit sin utbildning och NEET-ungdomar i en svarare situation dn andra.

AKtivering som utvarderingsram

Under de senaste tjugo aren har det arbetskraftspolitiska tinkandet och argumente-

ringen dominerats av tva begrepp, aktivering och utvardering. Peter Taylor-Goodby

(2004) bedomer att det skulle ha intraffat ett paradigmskifte i EU-ldndernas arbets-

kraftspolitik nar EU:s medlemslédnder i borjan av 19go-talet borjade tillampa Europe-

iska kommissionens direktiv som betonade arbetsmarknadens flexibilitet samt for-
bittring och aktivering av arbetsldsas sysselsittningsforutsittningar. Aven i Finland
och Sverige har det gjorts otaliga forandringar i normerna for de arbets- och soci-
alpolitiska systemen som ¢verensstammer med detta paradigmskifte. Aktiveringen
av arbetslosa och betonandet av deras skyldigheter fick officiell vilsignelse i Fin-
land i det reformprogram for Aktivering av arbetskraftspolitiken som arbetsminis-
teriets utredningsmén Harri Skog och Heikki Raisanen foreslog 1997. En av de cen-
trala tyngdpunkterna i programmet var att arbetslosa arbetssokande skulle aktive-
ras samt servicesystemet revideras sa att det stoder aktiveringsmalet. I betdankan-

det forklarades den arbetslosa ha rattigheter och skyldigheter, vilket i sig var unikt i

internationell jamforelse med ocksa jamfort med den tidigare diskussionen i Finland.

Senare har aktiveringsidén borjat tillampas dven inom andra férvaltningsomraden.

Samtidigt har aktiveringsidén fatt mer konkreta och bindande former &n tidigare.

I sin bedomning av utvecklingen i Europa slar Guilliano Bonoli (2010) fast att den
aktiva arbetskraftspolitiken genomgatt tre utvecklingsfaser:

1.  utvecklingen under 1g50- och 1960-talen, da arbetskraftspolitikens uppgift
var att med tanke pa den ekonomiska tillvixten trygga tillgangen pa utbildad
arbetskraft,

2. fran oljekrisen 1972-1973 till slutet av 198o-talet var arbetskraftspolitikens
uppgift tydligare an forr att sysselsatta arbetslosa, och

3. franiggo-talets borjan har arbetskraftspolitikens uppgift varit att lindra arbets-
loshet fororsakad av strukturforandringar och att sysselsatta den icke-aktiva
delen av befolkningen.

Indelningen ar grov och ger inte till alla delar en korrekt beskrivning av till exem-
pel arbetskraftspolitikens utveckling i Finland. Med dess hjédlp kan man emellertid
beskriva hur aktiveringspolitiken har utvecklats och vilka skillnader det finns mel-
lan linderna. Bonoli (2010) visar att &ven man kan anse att aktiveringspolitiken och
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betonandet av individens eget ansvar har stirkts inom arbetskraftspolitiken under
de senaste artiondena, s& kan man urskilja alternativ och tydliga skillnader mel-
lan landerna ocksa i frdga om aktiveringspolitiken. Bonoli (2010, s. 440-442) iden-
tifierar fyra alternativa satt enligt vilka arbetskraftspolitiken kan drivas: skérpta
incitament for mottagande av arbete, stdd for sysselsdttning, kvarstdende i arbete
och utveckling av den arbetssokandes yrkesskicklighet. Med skdrpta incitament
avses de atgarder som reglerar erhallandet av arbetskrafts- och socialpolitiska for-
maner. Kdnda metoder ar bland annat att begrédnsa de universella formanerna, att
differentiera formanerna enligt program och malgrupp samt att inféra sanktioner.
Mdlet att stéda sysselsdittningen kan frimjas genom att tillhandahalla arbetsformed-
lingsservice, effektivisera radgivningen och skapa arbetsplatser samt stoda service
som de arbetssokande behover, sdsom barndagvérd, och framja arbetssokandens
yrkesskicklighet med hjalp av yrkesinriktad fortbildning. Till strategin for kvarstd-
ende i arbete kan raknas atgarder vilkas syfte inte dr att sysselsdtta en arbetslos utan
att se till att den arbetslosa ar arbetsfor och stér till arbetsmarknadens forfogande.
Exempel pa dylika aktiveringsmetoder ar arbetspraktik, arbete med stod samt korta
sysselsattningskurser. Till metoder som syftar till att utveckla yrkesskickligheten hor
bland annat yrkesinriktad omskolning och fortbildning, som kan erbjudas arbets-
l6sa, permitterade arbetstagare samt dem som byter arbetsplats.

Inom praktisk politik anvénds alla dessa metoder parallellt varvid de riktas mot
olika grupper av arbetssokande. Bonoli (2010) anser att den aktiveringspolitik som
bedrivits i de nordiska landerna till stor del bestatt av politikatgarder som kan héan-
foras till den fjarde av de ovan ndmnda kategorierna. De som kanner till finsk arbets-
kraftspolitik forhaller sig dock skeptiskt till denna bedémning och hévdar att for-
utom den grundlinje som betonar utbildning och anstallningsbarhet har aktiverings-
atgarderna ocksé innehallit sanktioner och en rejil portion kontroll.? D& man utvér-
derar den aktiva arbetskraftspolitikens linje och resultat ar det m a o bra att komma
ih&g att ingen modell ar i praktiken renodlad och att idealmodellerna ska forstas som
generella karakteriseringar. A andra sidan 4r den praktiska tillimpningen av politik-
modellerna i hog grad beroende av laget pa arbetsmarknaden i respektive land samt
arbetskraftspolitikens traditioner, resurser och institutionella strukturer i de olika
landerna (Koistinen, 2014). Detta ar bra att komma ihag nar vi i de avsnitt i forelig-
gande rapport som géller specialgrupper pa arbetsmarknaden presenterar reformer
och atgarder som genomforts i olika lander.

Samtidigt som arbetskraftspolitikens tyngdpunkt forskjutits i saval Finland som
andra lander mot aktiveringspolitiska atgarder, har man dven vid utvardering av
arbetskraftspolitikens resultat och effektivitet borjat fasta vikt vid frdgor om hur
programmen paverkar individernas beteende och sysselsattningsmojligheter. Den
2 Sanktionerna gallande aktiveringspolitiken stérktes redan i den éversyn av villkoren for erhéllande av arbetsmark-

s Budactamalaa (Slatoradets prossmbdslange 1352014 20.5.2014) sam| Transmaslonels oakirendapro.
memoria, dar man betonar utdkat utbud av arbete och aktiveringsatgarder och anvéndning av sanktioner pa

alla NTM-centralers omraden (Hetemékis arbetsgruppspromemoria 17.3.2014; http://valtioneuvosto.fi/etusivu/
rakenneuudistus395285/tiedostot/hetemaen-ryhman-loppuraportti/fi.pdf).
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mikroekonomiska och socialvetenskapliga forskningen har producerat intressant
och viktig tilldggskunskap om hur institutionella reformer (férandringar i formaner,
nya program osv.) paverkar arbetsstkandes beteende. Problemet dr emellertid att
analyserna forbisett faktorer som hanfor sig till de arbetskraftsrekryterande foreta-
gens beteende och efterfragan pa arbetskraft, liksom &ven andra samhallsfaktorer.
Detta framgér med all tydlighet d& man utvarderar hur arbetskraftspolitiska &tgar-
der fungerari fraga om unga, invandrare, partiellt arbetsfora och langtidsarbetslésa.
Det ar skl att ta &ven den har aspekten i beaktande d& vi i foreliggande rapport pa
basis av befintlig utvarderingsforskning gor iakttagelser om arbetskraftspolitikens
funktionsduglighet och resultat. Man kan siga att forfattarna till den har litteratu-
roversikten ar pa satt och viss bundna av den existerande litteraturens villkor.
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3 Slutsatser och
rekommendationer

3.1 Allmanna slutledningar och
rekommendationer

En av de viktigaste slutsatserna som kan dras pa basis av foreliggande litteraturover-
sikt 4r att den empiriska utvarderingsforskningens férbattrade metoder och datama-
terial samt den stérre méangden komparativa forskningsron avsevart starkt mojlighe-
terna till rationellt beslutsfattande. Nu kanner vi battre dn tidigare till arbetsmark-
nadens strukturer och funktion. Dessutom vet vi hurudana arbetskraftspolitiska
atgarder som fungerar bést, vem som har mest nytta av atgdrderna och hur allt detta
paverkas av i vilken arbetsmarknads- och strukturférandringssituation de tillampas.
Battre tillgang till registerdata om hela befolkningen och systematisk utveckling av
uppfoljningsmaterialet om arbetskraftspolitiska atgarder har ocksa gjort det mojligt
att jamfora samhéllen och att utnyttja forskningsresultaten fran dylika jamforelser.
Allt detta har skapat battre forutsattningar for en rationell arbetspolitik.

Arbetskraftspolitiken ar emellertid ett sa till vida specifikt politikomrade att dar
rader en mangd starka och svarforanderliga ideologiska och teoretiska forestill-
ningar som omojliggor en rationell politik. Joseph Stiglitz (2003, 2012) har konsta-
terat detta i flera olika sammanhang. Det gar inte att fordndra den radande poli-
tiken pa ett vdsentligt sitt, d&ven om sjdlva fenomenet - problem pa arbetsmark-
naden, arbetsloshet osv. - skulle ropa efter forandringar och béttre politiska 16s-
ningar. Denna interna friktion och detta sparberoende hos politiken syns bland
annat salunda att vissa teoretiska forestallningar ar rddande och styr det politiska
beslutsfattandet trots att den samhélleliga omvarlden och arbetskraftspolitikens
problem och dimensionerna hos dessa problem forandrats. De priméra politiska 16s-
ningarna &r fortsattningsvis arbetskraftspolitiska atgarder riktade mot utbudssidan
trots att savdl EU- som OECD-landerna har hamnat in i en langvarig recession och
depression och svag efterfragan pa arbetskraft framstar som den viktigaste orsa-
ken till arbetsloshet.

Det ovan beskrivna sparberoendet syns bland annat i OECD:s ekonomiskpolitiska
utvarderingar. Under recessionen efter finanskrisen medgav OECD:s experter att
regeringarna borde vara beredda att dven forlanga och tillfalligt hoja utkomstskyd-
det for arbetslosa samt subventionera kostnaderna for att sysselsétta arbetslosa for
att forhindra att den 6kande och utdragna arbetslosheten leder till att en allt storre
del av de arbetsldsa blir fattiga och helt utslagna fran arbetsmarknaden. I samma
andetag varnar emellertid OECD for att regeringarna inte borde avsta fran aktive-
ringspolitiska atgarder som de har konstaterat vara bra, fran att betona de arbetslo-
sas eget ansvar eller fran strikt kontroll av arbetskraftspolitiska stod (Employment
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outlook, 2010; Economic survey - Finland, 2014). Vi har senare kunnat ldsa samma
anvisningar och rekommendationer i de nationella regeringarnas och &ven till exem-
pel i statens revisionsverks revisionsberattelse om langtidsarbetsloshet och margi-
nalisering i Finland (2011).

I litteraturoversikten har vi ocksa fort fram att arbetskraftspolitikens effektivi-
tet hittills framst utvarderats pa ett atgardsfokuserat satt. Inom utvarderingsforsk-
ningen har man i forsta hand utrett hur bra enskilda atgérder har framjat deltagar-
nas senare anknytning till arbetsmarknaden och hur individuella faktorer inverkat
pé& vem som har storst nytta av atgarderna. Gallande forhallanden och samhallsfak-
torer, sdsom ekonomiska konjunkturer, fordndrade arbetsplats- och arbetskrafts-
strukturer samt branschspecifika efterfragefaktorer har fatt mindre uppmaéarksam-
het och ibland helt och hallet forbisetts. Detta har varit fallet trots att saval utvarde-
ringsforskningen som till exempel arbets- och niringsministeriets egna arliga effek-
tivitetsutvarderingar av aktivatgdrderna later forstd att rddande omstandigheter
(konjunktureffekt, periodeffekt, regionala faktorer, osv.) tycks ha ett visentligt for-
klaringsvarde for vilka faktorer som fungerar i olika arbetskraftspolitiska efterfra-
gesituationer. P4 exakt samma sétt har utanfor utvarderingarna hamnat fragor kring
hur i synnerhet foretagens storlek, deras véaxelverkan och beroendeforhallanden
eller nya produktionsbegrepp paverkat anviandningen av och efterfragan pa arbets-
kraft inom viktiga produktionsomréaden, sdsom privat och offentlig service, skogs-,
el- och elektronikindustrin eller programproduktion.

Ovan framforda fragestallningar har fortsatt att trampa i barnskorna trots att man
kunde anta att de ar av sérskilt avgorande betydelse i ett land som Finland, dar den
regionala differentieringen (befolkning, arbetskraft, service, naringsstruktur, osv.)
ar stor och de regionala skillnaderna okat. Manga experter pa arbetskraftspolitik,
ssom Blanchard, Jaumotte och Loungani (2013), har betonat att arbetskraftspoli-
tiska satsningar borde vara kansliga for de forandringar som intraffat i sjalva ekono-
min och att de som ansvarar for arbetskraftspolitiken borde med hjélp av indikato-
rer pa saval makro- som mikroniva noggrant folja upp fluktuationerna i efterfragan
pé arbetskraft och hur dessa paverkar olika grupper av arbetssokande.

Med tanke pa arbetskraftspolitikens uppgifter och effektivitet ar, forutom de ovan
namnda faktorerna, ytterligare en omstandighet specifik for det finldndska samhal-
let: en modell baserad pa ett forvarvsarbetande hushall med tva lontagare och tva
karridrer blev vanlig i Finland redan innan den anammades i m&nga andra lander.
Manga samhillspolitiska verktyg (beskattning, social- och valfardstjinster, social
trygghet, osv.) har de facto utformats s& att de stéder den hiar modellen med ett for-
varvsarbetande hushall och darmed ocksa ett hogt deltagande i arbetslivet. Dess-
utom uppfattar man den har modellen som effektivare 4n andra ocksa da det géller
att fungera som buffert mot till exempel ekonomiska och sociala risker forknippade
med arbete och sysselsittning (Blossfeld, 2007; Ehlert, 2012; Jolkkonen m.fl., 2014).
I arbetskraftspolitiken har man daremot fast forvanansvart lite uppmarksamhet vid
detta. Likval kan man anta att modellen och de dndringar den genomgér (antalet
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ensamforsorjarhushall 6kar, regnbagsfamiljer blir vanligare, invandrare har med sig
egna modeller) har en vasentlig inverkan pé saval den sysselsatta som den arbets-
losa arbetskraftens arbetsmarknadsbeteende, men dven pa foretagens anvandning
av arbetskraft. Effekten kan antas strdcka sig dnda till hur individer och hushall tyr
sig till olika former av arbetskraftspolitik och social trygghet, hur hushéllen garde-
rar sig mot sysselsattningsrisker och hur arbetskraftspolitiska &tgarder 6verhuvud-
taget nar malgrupperna. Det &r naturligt att anta att det &r en helt annan sak om
till exempel en langtidsarbetslos lever ensam eller ingar i ett hushall dar maken &r
arbetslos, har arbete eller star utanfor arbetskraften.

Komparativ internationell forskning har gett intressant kunskap om hur institu-
tioner samt landernas varierande politiska program och interventioner har paver-
kat arbetskraftspolitikens effektivitet och resultat. Aven pa detta omrade kan man
sdga att den arbetskraftspolitiska utvarderingsforskningen har tagit nya steg i och
med att mangsidigare och mer representativt datamaterial &n tidigare samt mer
sofistikerade metoder har kunnat producera ny och vardefull kunskap om arbets-
kraftspolitiken. Man maste dndé férundra sig 6ver hur lite den har moéjligheten sist
och slutligen utnyttjats i den arbetskraftspolitiska forskningen. Exempelvis jam-
forelserna mellan de nordiska ldanderna ar i metodologisk mening och saledes vad
jamforbarheten betraffar ansprakslosa och kan tolkas pa olika satt. Man kunde
dock forestélla sig att komparativ forskning skulle vara mycket nyttig dven pa den
har nivan, i synnerhet som det finns bade antagna likheter, viaxelverkan och spar-
bundenhet mellan de nordiska ldnderna nér det galler sjdlva arbetskraftspoliti-
ken. Samtidigt finns det ocksa betydande skillnader mellan de nordiska landerna
vad giller sociala faktorer (hushallens struktur, modeller fér deltagande i arbete)
samt befolknings- och arbetskraftsstrukturer (regionstrukturer, invandrarbefolk-
ningens andel av arbetskraften), men ocksa formogenhet (hushallen, den offent-
liga ekonomin, sparande) samt de ekonomiska strukturerna och internationella
bindningarna. Allt detta talar for att vi maste ta flera steg framat i frdga om inter-
nationella arbetskraftspolitiska jamforelser jaAmfort med var vi star idag. Det skulle
ge betydligt battre mojligheter till politisk lardom och 6verforing av erfarenheter
samt till att f en uppfattning om vilken plats Finland har i den internationella
utvecklingen och vilka mojligheter politiken 6verlag har att styra arbetsmarkna-
dens utveckling.

3.2 Slutledningar om specialgrupper p3
arbetsmarknaden

I det foljande presenteras kort de slutledningar som kan dras for de fyra viktigaste
specialgrupperna pa arbetsmarknaden nar det géller arbetskraftspolitiska atgarder
och deras effektivitet. Mera detaljerade uppgifter och slutledningar for varje speci-
algrupp presenteras i kapitlet med slutsatser i den del av rapporten som behandlar
respektive grupp.
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ﬁtgérder i syfte att frdmja ungas sysselsattning (Del 1)

Ungdomar ar en synnerligen heterogen grupp. Detta beror delvis pa att till gruppen
hor ungdomar i olika aldrar och som darfor befinner sig i mycket olika livsfaser: en
del gar fortfarande i skola, en del har just paborjat sin yrkeskarridr och en del ar pa
vag ut i arbetslivet. Alla dessa faser ar kritiska med tanke pa ungdomarnas fram-
gang pa arbetsmarknaden.

Darfor maste ocksa politikatgarderna differentieras. Ungdomar som upplever pro-
blem i livets olika skeden behover mycket varierande individuellt stéd som motsva-
rar deras behov i just det skedet for att de skall lyckas. Det basta séttet att ingripa i
ungdomars problem &r att det gors sa tidigt som moijligt, kontinuerligt och langsik-
tigt i form av effektivt samarbete mellan olika aktorer.

Finland kdnnetecknas av en stark tradition av studiehandledning, socialt stod
och nu, som senaste form, tidigt ingripande i problem for ungdomar som avbrutit sin
utbildning och riskerar att marginaliseras. Finland har ocksa en stark forsknings-
tradition inom saval pedagogik som hélsovetenskaper gallande uppfoljning av ung-
domars situation pa basis av omfattande longitudinellt datamaterial som represen-
terar hela befolkningen. En motsvarande analysram skulle &ven behodvas som grund
for utvardering och inriktning av politikatgarderna. Detta skulle gora det mojligt
att identifiera atgarder riktade mot ungdomar och att observera effekterna av olika
atgérder.

A andra sidan utvisar dylik information inte i vilken utstrickning enstaka atgar-
der eller ssmmanldnkade atgarder faktiskt paverkar den ungas situation, for att inte
tala om atgardernas kostnadseffektivitet. Orsaken ar mycket enkel. Vi vet inte vad
som skulle ha hant den unga personen utan interventionen. Vi vet inte heller om
interventionen och dess effekter fungerar ens tillndrmelsevis lika effektivt for just
den har unga personen som for andra ungdomar som varit foremal for atgarden. En
tredje jamforelsedimension som oundvikligen hamnar i skymundan har att géra med
hur de ungdomar som deltagit i &tgiarden lyckas jamfort med de ungdomar som inte
deltagit i tgdrden. Uppfoljningar av ungdomar som bygger pa longitudinellt data-
material borde m a o kompletteras med utvarderingsstudier som genomférs med
regelbundna mellanrum.

Man kan emellertid fraga sig om en dylik analysram sist och slutligen racker till
for att informera beslutsfattarna om i vilket skede och vilken typ av atgéarder det
Ionar sig att rikta mot ungdomar. Inte nodvandigtvis. Sdsom Wollscheid och Noo-
nan (2o12) nyligen konstaterat i friga om ungdomar som avbrutit sin utbildning pa
andra stadiet ger atgéarderi syfte att lindra problemet tamligen bra resultat forutsatt
att de implementeras pé ett effektivt sitt. Betydelsen av hur atgérderna implemente-
ras uppméarksammades en tid &ven i samband med arbetskraftspolitiska aktivatgar-
der (Sehlstedt och Schroder, 198g), men forefaller att sedan dess ha hamnat langt ut
i periferin. Just implementeringsfasen kan emellertid framfor allt for ungdomar vara
en synnerligen kritisk faktor for att atgarderna skall lyckas. Resultatet av atgarderna
kan m a o pa ett avgorande satt vara beroende av hur arbetskraftstjanstemannen
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lyckas f& ungdomarna att planera sin framtid och viacka deras motivation att delta i,
med tanke pa dessa planer, noggrant utvalda atgéarder.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att

. Sysselséttningen av ungdomar har stotts pdA manga olika satt: det rdder ingen
brist pa atgarder som kan riktas mot ungdomar som avbrutit sin utbildning,
arbetslosa ungdomar och ungdomar som loper risk att marginaliseras.

. Utmaningen ar snarare vilka slags atgéarder det 1onar sig for samhéllet att satsa
pé i férsta hand, i vilken ordningsfsljd (sammanlinkade atgérder) och i vilket
skede. Om detta saknas grundldaggande och tillforlitligt kunskapsunderlag.

. Det finns fortfarande mycket lite utvarderingsforskning kring arbetskraftspo-
litiska aktivatgarder som riktats mot ungdomar i Finland. Det kunde l6na sig
att utnyttja erfarenheter fran andra lander, i lampliga delar.

. Vilken betydelse har effektiv implementering av atgdrderna? Denna i sig vik-
tiga aspekt har forbisetts inom utvarderingsforskningen.

. Atgirderna begrinsas till de ungdomar som kan nas. Man borde effektivare
forsoka na ungdomar som star utanfor bade utbildning och arbetsmarknaden
samt styra dem tillbaka till en utbildningsform som passar dem eller till andra
typer av atgarder.

. Ungdomar med funktionsnedséttning och ungdomar med invandrarbakgrund
tycks ha 'fallit emellan’. Tillracklig uppméarksamhet borde fastas vid deras spe-
cialbehov i samband med sysselsattningsframjande atgéarder for ungdomar.

Sysselsattningsbeframjande stdd for invandrare (Del 1)

I manga europeiska ldnder har tyngdpunkten i invandrarpolitiken i allt hogre grad
forskjutits mot arbetsrelaterad invandring. Forandringen har for det mesta motive-
rats med att manga foretag har rekryteringsproblem néar det galler arbetsuppgif-
ter som kraver hog kompetens samt laglonejobb pa utforande niva i servicesektorn.
Aven i Finland har vissa branscher férsokt svara pa rekryteringsproblemen rentav pa
sa vis att arbetskraftsmyndigheterna, foretagen och utrikesministeriet aktivt varit
i kontakt med myndigheterna i 1ander som 6verlater arbetskraft, till exempel Spa-
nien och Thailand, och tillsammans med kommunerna startat specialutbildning for
arbetskraft som kommer till landet. Ett eget kapitel utgor barplockning som sker
med turistvisum, samt de arbetskraftsstrommar 6ver gransen som baserar sig pa
bilaterala avtal mellan Finland och Ryssland. Daremot finns det mycket litet, om
alls nagon, empirisk kunskap om effekterna av integrationspolitiken och de férand-
ringar den genomgatt.

Likasa finns det tillsvidare mycket lite forskningsbaserad kunskap om effekterna
av atgarder som syftar till att invandrarna ska bli hemmastadda i mottagarlandet,
hitta arbete dér, kvarstd i arbetslivet och avancera i yrkeskarridren. Det &r dar-
for ytterst svart att dra allméngiltiga slutsatser utifran befintliga utvarderingsre-
sultat. Genomgangen av internationella och inhemska studier ger stod for den har
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uppfattningen. Utvarderingarna galler i huvudsak enskilda program och atgarder i
vilka ett begrdnsat antal invandrare deltagit.

En annan omstiandighet som gor det svart att dra generella slutsatser ar att man i
studierna fokuserat pa att utvardera de kortsiktiga effekterna. Skillnaderna mellan
de kort- och de langsiktiga effekterna kan emellertid vara stora. De longitudinella
studier som gjorts signalerar klart att integreringen av invandrare pa arbetsmark-
naden borde granskas som en process som ticker den arbetsfora aldern i sin hel-
het. Detta borde vara utgdngspunkt ocksa for arbetskraftspolitiken och synas i vil-
ken typ av atgarder som behovs och hur dessa inriktas.

En ytterligare omstdndighet som ar fast knuten till den féregdende ar att vart
nuvarande kunskapsunderlag inte gor det moijligt att jamfora effektiviteten hos olika
program och atgarder. Slutsatsen sammanhénger med att effektanalyserna hari de
utvarderingsstudier som hittills gjorts géllt sysselsdttningsmojligheterna medan
ovriga aspekter hamnat i bakgrunden.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att

. Iménga europeiska ldnder har tyngdpunkten i invandringspolitiken i allt hogre
grad forskjutits mot arbetsrelaterad invandring. Det finns emellertid endast
knapphandig empirisk kunskap om effekterna av integrationspolitiken och de
forandringar den genomgatt.

. Integreringen av invandrare pa arbetsmarknaden och den arbetskraftspolitik
som stoder den borde granskas som en process som tdcker hela den arbetsfora
aldern. Det finns dock foga forskningsron om avancemang i yrkeskarridren och
den politik som riktas mot detta.

. De utvarderingar som genomforts géaller framst enskilda program och atgarder
ivilka ett begransat antal invandrare deltagit.

. De program och atgarder som allmént taget tycks fungera for arbetslosa fore-
faller att fungera bést dven for arbetslosa invandrare. Trots detta riktas dylika
aktivatgarder i mycket begransad utstrackning mot arbetslésa med invand-
rarbakgrund; de hénvisas i forsta hand till &tgdrder som ska forbereda dem
for arbetslivet och som bidrar minst till deras mojligheter att hitta jobb. Dare-
mot vet man inte hur det gar for invandrarna efter att dessa atgarder som
ska forbereda dem for arbetslivet upphor och efter (den ofta relativt korta)
uppfoljningsperioden.

Stod for sysselsattning av partiellt arbetsféra (Del lll)

Det dr en utmaning for savéal social- som valfardspolitiken att uppratthalla och
utveckla arbetsformagan hos partiellt arbetsfora som star utanfor arbetslivet. Man
har borjat fasta allt storre uppmarksamhet vid de partiellt arbetsforas stallning pa
arbetsmarknaden. Metoderna for att framja partiellt arbetsforas sysselsattning har
blivit mangsidigare och utvecklats och arbetsforméagan har ¢verlag borjat gran-
skas i vidare bemarkelse som ett fenomen som vaxlar enligt ménniskans alder och
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livssituation. Sysselsédttningsmoijligheterna for partiellt arbetsfora kan inte ldngre
analyseras enbart med avseende pa individens arbetsférmaga utan bor ocksa ses
som en fraga for arbetsplatserna och arbetsmarknaden.

Imanga lander betonar man pé ett lyckat sétt de partiellt arbetsforas kompetens i
stéllet for deras arbetsoférmaga. Som exempel kan ndmnas den danska flexjobbsmo-
dellen och kampanjen Se kraften! som startade i Sverige ar 2o10. Dessutom har man
i hogre grad borjat fasta uppméarksamhet vid fordndringarna i de yrkesméssiga och
sociala fardigheter som arbetsuppgifterna kraver och framfor allt vid att arbetsgi-
varna och arbetsplatserna kunde aktivt bidra till att individernas kapacitet identifie-
ras och att arbetsuppgifterna utformas i enlighet med deras ldggning och 6nskemal.

Finland har dock valt en annan vag &dn de flesta andra EU-lander nar det géller
partiellt arbetsfora. I stéllet for att rikta skraddarsydda specialprogram mot parti-
ellt arbetsfora s& har Finland valt en linje som betonar utveckling under normala for-
héllanden. I de 6vriga nordiska landerna tillampas daremot mangahanda aktivatgar-
der som &ar riktade enbart mot partiellt arbetsfora. Dessutom har den aktiverings-
politik som Sverige och Danmark riktar mot partiellt arbetsfora reviderats avsevart
efter millennieskiftet. P4 det hela taget forefaller reformerna att ha minskat andelen
partiellt arbetsfora som star utanfor arbetslivet. I vilken man det ar fraga om &kta
sysselsattning och inte om en férdndring som beror pa overflyttningar mellan olika
trygghetssystem forblir dock oklart. I exempelvis Danmark verkar det har skett over-
flyttningar fran arbetsoformaéga till arbetsloshet. I Sverige har man inte observerat
motsvarande substitutionseffekt, vilket tros bero pa att villkoren for utkomstskydd
for arbetslosa samtidigt skarpts. Trots att systemen och lagstiftningen i Finland har
reviderats, har forandringarna varit ganska sma i forhallande till det stora antalet
partiellt arbetsfora, och tanken pa att battre integrera personer med funktionsned-
sattning och langtidssjuka pa arbetsmarknaden forefaller ha spritt sig mycket lang-
samt i Finland.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att

. Det finns knapphéandigt med information om partiellt arbetsforas sysselsatt-
ning och arbetsloshet och i vilken mén de star utanfor arbetskraften. Vi vet inte
med sdkerhet i vilken riktning och i vilken man sysselséttningen bland parti-
ellt arbetsfora har forandrats.

. Nar det galler partiellt arbetsfora har Finland valt en annan vig dn de flesta
andra EU-lander, inklusive 6vriga nordiska ldnder. Fungerar den princip som
Finland valt och som betonar inklusion och normalisering battre &n specialpro-
gram som skraddarsytts enbart for partiellt arbetsfora?

. Faktorer som beframjar arbetsutbudet har en stark stdllning inom den poli-
tik som syftar till att forbattra sysselsattningen av och for partiellt arbetsfora.
Detta &r ett ibgonenfallande drag med tanke pa att man i forskningslitteratu-
ren inte har lyckats presentera tillforlitliga forklaringar till den klart sdmre
sysselsattningssituationen bland partiellt arbetsfora, dven om betydelsen av
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ekonomiska omstandigheter forefaller att ha stigit fram som den viktigaste for-
klaringen i ljuset av de senaste arens forskningsron.

. Finns det motstridigheter i politiken? Uppmuntrar den forda politiken de par-
tiellt arbetsfora att kvarsta i arbetslivet och atervénda till arbetslivet efter en
period av arbetsoférmaga? Fragorna ar motiverade med hansyn till att ett for-
hallandevis stort antal partiellt arbetsfora star utanfor arbetskraften och att
en stor del av dem soker sig till sjukpension.

. Enligt den utgangspunkt som omfattas inom aktiveringspolitiken for partiellt
arbetsfora borde framfor allt de mer permanenta arrangemangen vid arbets-
oférmaga skarpas i frdga om bade villkor och generositet, om malsattningen
ar att uppmuntra partiellt arbetsfora att kvarsta langre i arbetslivet och ocksa
atervinda till arbetslivet efter att ha varit arbetsoformégna. Ar arbetskrafts-
politikens perspektiv harvidlag for snavt?

Atgarder riktade mot ldngtidsarbetslosa (Del 1V)

Undersokningar visar obestridligen att langtidsarbetslosheten har blivit ett struktu-
rellt samhéllsfenomen som hela tiden byter skepnad. De resurser som samhéllena
anvander for att skota langtidsarbetslosheten har ¢kat och erfarenheterna av resul-
taten av olika politikmodellen 6verfors mellan landerna.

Iinternationell jaAmforelse ar de langtidsarbetslosas relativa andel av alla arbets-
l6sa i Finland en av de lagsta i Europa efter Norge och Sverige. For det andra ar den
andel av utkomstskyddet for langtidsarbetslosa som kompenserar de tidigare inkom-
sterna en av varldens hogsta i Finland, Danmark, Island och Norge, dven i Sverige ar
den lagre 4n i Finland. I Finland bryts utdragen arbetsloshet effektivt med arbets-
kraftspolitiska atgérder. Detta racker dndé inte till for att 16sa problemet, eftersom
arbetslosheten drar ut pa tiden som en kombination av atgarder, korta sysselséatt-
ningsperioder och arbetsloshetsperioder. Vid sidan av att yrkeskarridren splittras
ar hotet att yrkeskarridren borjar peka nedat och att man blir fattigare. I Finland
har vi starka vetenskapliga bevis pa detta. Men har reformerna av utkomstskyddet
for arbetslosa och den sociala tryggheten varit tillrdckliga och fungerande for de
langtidsarbetslosa?

I merparten av undersokningarna granskas de arbetssokande, och darvid ocksa
de langtidsarbetslosa, som individer som traffar arbetsmarknadsval. Fragorna stélls
pa detta satt trots att saval i Finland som i andra utvecklade lander hor storsta delen
av dem som deltar i arbete till hushall med tva eller flera inkomsttagare och hus-
hallet fattar besluten om deltagande pa arbetsmarknaden och dven hantering av de
risker som hanfor sig till sysselsattningen genom att man samordnar yrkeskarria-
rer, arbetstider och arbetsinkomster. Denna synvinkel har &sidosatts d&ven nar man
utvarderat atgarder for att lindra langtidsarbetslésheten, 6ka jobbsokningsaktivite-
ten samt vilka stodatgéarder som 6ver huvud fungerar bast pa kort sikt eller under
hela livet. I detta avseende kan man sédga att det finns ett svart hal i den arbetskrafts-
politiska forskningen.
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Forskningslitteraturen ger tydliga vinkar om att langtidsarbetslosa kan aktiveras
endast om man samtidigt stoder utvecklingen av arbetslosa arbetssokandes resur-
ser och dven vid rekryteringen av arbetskraft kommer ifrdn diskriminerande praxis.
Det &r inte heller mojligt att kdimpa mot samhéllsstrukturer, s& som regionala skill-
nader och differentiering i frdga om sysselsattning och arbetsmarknad, med atgar-
der pa individniva, utan man maste snarare forséka anpassa dem i enlighet med de
yttre omstédndigheterna. I forskningen fasts det dock alltfor litet uppmérksamhet
vid detta.

Saval i Finland som i andra ldnder har det genomforts flera intressanta reformer
som uppenbarligen ocksé lyckats nir man ser till resultaten. Syftet med dem har
varit att de som deltagit i programmen ska soka arbete aktivare. Den utvarderings-
forskning och uppf6ljning som géllt reformerna har férbattrar mojligheterna till en
rationell politik. Dessa utvarderingar ar emellertid forenade med sddana teoretiska
och metodologiska problem som vi har hanvisat till ovan.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att
. Nér tyngdpunkten i arbetskraftspolitiken savél i Finland som i andra lan-
der har forskjutits till aktiveringspolitiska atgarder har ocksa fragorna i
samband med utvarderingen av arbetskraftspolitikens resultat och effek-
tivitet fokuserats pa hur programmen paverkar individernas beteende och
sysselsattningsmaojligheter.
. Problemet &r att utanfor granskningen har d4 hamnat faktorer som hanfor
sig till beteendet hos de foretag som rekryterar arbetskraft och efterfragan pa
arbetskraft samt hur organisationernas stod paverkar de langtidsarbetslosas
stéllning.
. Mikroekonomisk och socialekonomisk forskning har producerat intressant till-
laggsinformation om hur institutionella reformer (forandringar i forménerna,
nya program osv.) paverkar arbetslosa arbetssokandes beteende. Detta kom-
mer fram bland annat
- i undersokningar dar man har utrett effekterna av Tysklands Harz-
reformer,

- i undersokningar dar man har utrett vem som har mest nytta av arbets-
kraftspolitiska program i Finland och Sverige,

- i uppfoljningsundersokningar om reformerna av utkomstskyddet for
arbetslosa i Finland 1997, 2003 och 2006.

. I forskningslitteraturen finns ett svart hal nar det géller hur de arbetskraftsre-
kryterande foretagens beteende och selektiv efterfragan pa arbetskraft paver-
karlangtidsarbetslosheten eller hur diskriminering vs. positiv information som
riktar sig mot arbetslosa paverkar jobbsokandet.

. I Finland finns det inte tillrdcklig forskning om hur de ekonomiska forhallan-
dena och de strukturella fordndringarna pa arbetsmarknaden har paverkat
langtidsarbetslosas senare yrkeskarridrer.
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4 Finns det plats pa
arbetsmarknaden — fungerar
politiken?

I den har litteraturoversikten har vi med utgangspunkt i den befintliga forskningslit-
teraturen utrett hur de arbetskraftspolitiska program som riktats mot specialgrup-
per pa arbetsmarknaden fungerar och vilka resultat man uppnatt. Detta utgor den
arbetskraftspolitiska forskningens saval teoretiska som politiska kdrna.

John Martin och David Grubb (2001) formulera den har fragan pa foljande sitt:
"What works and for whom?” Fragan har sedermera ront stor uppméarksamhet bland
savél forskare som politiker. Man har forsokt besvara den pa nationell niva och
genom internationella jamforelser med hjalp av battre forskningsdata och mer sofis-
tikerade forskningsmetoder. Transnationellt larande (transnational learning) och
sd kallad god praxis har likasa bidragit till att man kunnat jamfora olika landers
politikprogram.

Aven i Finland kan man pavisa att forskningen kring arbetskraftspolitiska pro-
gram har gatt framét med stora steg nir det géller forskningsdata (longitudinellt
data, registerdata, datamaterial som dokumenterar arbetskraftspolitiska atgarder,
osv.), forskningsmetoder och forskningens teoretiska utveckling. Var stridvan har
varit att fasta uppmérksamhet vid detta i rapporten. Samtidigt vill vi emellertid
poangtera att den arbetskraftspolitiska utvarderingsforskningen och framfor allt
mojligheterna att utnyttja den politiskt har lidit av att &ven finldndska utvéarderingar
alltfor ofta fokuserat enbart pa enskilda atgarder och effekterna av dessa. Den har
forskningen har onekligen preciserat och starkt var kunskap om effekten av enskilda
atgarder. Det har dock forblivit ett problem att dtgédrderna varit sa att sdga losryckta
fran ett storre sammanhang och till exempel fran hur efterfragan pa arbetskraft och
forandringar i arbetsmarknadens struktur och funktion paverkar sysselséttnings-
mojligheterna for specialgrupper pa arbetsmarknaden, i det hér fallet arbetslosa
ungdomar, invandrare, partiellt arbetsfora och langtidsarbetslosa.

Mot den har bakgrunden har vi velat lyfta fram fragan om i vilken man man vid
utvérdering av atgarder &ven borde ta hansyn till om det 6verhuvudtaget finns plats
och efterfragan pa arbetsmarknaden - och pa vilka villkor - fér de grupper som man
aven i ovrigt har ansett vara svarare att sysselsitta dan andra grupper. Bland annat
det faktum att arbetsmarknaden dr mer konkurrensutsatt an tidigare gor det spe-
ciellt svart att pa arbetsmarknaden integrera de grupper som ar foremal for var lit-
teraturoversikt - ungdomar, invandrare, partiellt arbetsfora och langtidsarbetslosa.

Arbetsmarknaden har 6ppnats upp for arbetskraftens internationella rorlighet,
och varje strukturférandring (senast i ITC-branschen) har férandrat foretagens
rekryteringspraxis. Detta syns bland annat i att personer med hog och relevant
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utbildning har dragit storre nytta d4n andra av den forandrade efterfragan pa arbets-
kraft savél vid rekrytering av ny arbetskraft som vid sysselsattning av personer som
forlorat sin arbetsplats. Detta strukturella villkor &r redan i sig en faktor som far oss
att fundera om det sist och slutligen finns en plats pa arbetsmarknaden for arbets-
kraftspolitiska specialgrupper. Om sa ar fallet, hur ser arbetsplatsen ut och vilka
politiska stodformer gor det lattast att hitta det har jobbet?

En annan faktor som védcker den har typen av fragor ar den sociala rorligheten,
som minskat i Finland sedan 1ggo-talet jamfort med situationen pa 1970- och 1980-
talen. Denna utveckling betyder i forsta hand att utbildningens roll som mojliggo-
rare av social rorlighet har planat ut och minskat. Utbildning garanterar inte langre
pa samma satt som tidigare socialt avancemang och framgang pa arbetsmarknaden.
Nar detta omvandlas till arbetsmarknadssprak och en arbetskraftspolitisk fraga, sa
verkar framgang i arbetslivet och gynnsamma yrkeskarridrer i dagens samhélle for-
utsétta inte bara utbildning utan ocksa socialt stod. Och nar vi tdnker pa till exempel
unga arbetslosa eller invandrare s& kan vi stélla frdgan om inte just de utgor grup-
per som ofta har svagare sociala nitverk @n andra. Ar det inte ett problem for just
langtidsarbetslosa att nar arbetslosheten drar ut pa tiden, s& ar hindren for syssel-
sattning inte bara fattigdom utan ocksa svagare natverk till arbetsmarknaden och
en forsvagning av dven ovriga former av socialt stod?

Aven det sociala avstandet och inkomstskillnaderna har okat i samhéllet (OECD,
2008a, 2011). Nar detta laggs till ovan namnda sociala rorlighetsperspektiv, ger det
oss orsak att anta att sociala natverk och det sociala arvet har blivit viktiga ockséa i
kampen mot arbetsloshet och undersysselsattning samt utslagning fran arbetslivet.
I Finland har dessa vaxande sociala skillnader och avstand fatt sallskap av en kraftig
regional differentiering i levnads- och véalfardsforhallandena. Darmed gar det knap-
past att likstélla och jamfora 2o010-talets arbetsmarknad med tiden efter depressi-
onen pa 1ggo-talet. Strukturforandringarna har avlost varandra och riktat sig mot
lokalt och regionalt sett vildigt olika samhéllen och darfor stillt arbetskraftspoli-
tiken infor svarlosta problem. Om den strukturforandring som foljde pa 19go-talets
depression riktade sig mot skogs- och metallindustrin och det offentliga servicenét-
verket och arbetskraften i dessa branscher, sa har strukturférandringen pa 2o10-
talet drabbat de omraden inom datatekniken och industrin som under tillvaxtperi-
oden 1993 - 2008 upplevde en stark 6kning av efterfragan pé arbetskraft. Allt detta
har haft en starkt differentierande inverkan pé regionutvecklingen i Finland. Det
ger i sin tur anledning att friga om den gamla politiken fungerar i dessa nya struk-
turer och om vi 6verhuvudtaget kan anse det realistiskt att de sysselsédttningspro-
blem som strukturforandringen orsakat skall kunna l6sas enbart med arbetskrafts-
politiska metoder.

Mot bakgrund av den helhet som tecknats ovan, kan vi inte undga fragan om
den traditionella politiken fungerar eller om det behdvs nya idéer och formaga att
gestalta helheter for att vi ocksa ska kunna bedéma om enstaka och riktade poli-
cyer fungerar.
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Arbetskraftspolitiska program och modeller har tillkommit som losningar pa de
problem som upplevts som aktuella vid respektive tidpunkt. Exempelvis aktiverings-
atgarderna tillkom under en tid d& arbetslosheten i Europeiska unionen hade damts
upp till langtidsarbetsloshet. Eftersom den ekonomiska huvudstrémningen var en
utbudsfokuserad ekonomi, forsokte man losa arbetslosheten och arbetsmarknadens
funktionsduglighet genom att forbattra arbetsmarknadens flexibilitet och individer-
nas egna satsningar pa att soka jobb. I enlighet med denna modell féretogs &ven i
Finland flera reformer av arbetsloshets- och de sociala trygghetsforménerna. Malet
var att utveckla dem sa att de skulle 6ka individernas egen jobbsokningsaktivitet
och samtidigt sdnka troskeln att ta emot jobb. Enligt forskningslitteraturen verkar
manga av dessa program och reformer ocksé i huvudsak ha uppnatt de mal som stéll-
des for dem och ha fungerat battre &dn sitt rykte.

Men nér det géller den ekonomiska situationen och laget pa arbetsmarknaden
efter finanskrisen samt specialgruppers sysselsattningsmojligheter under en utdra-
gen recession och depression, har det statt allt klarare att utan efterfragan pa arbets-
kraft, riktad stimulans och en kombination av évergripande program (kapacitet,
resurser, hilsa) fungerar inte de arbetskraftspolitiska aktiveringsprogrammen pa
onskat satt. Detta star klart dven i fraga om de specialgrupper som granskas i fore-
liggande rapport.

. Ungdomar &ar en mycket heterogen grupp och darfor behovs det ytterst varie-
rande stodformer for att beframja sysselsattningen av dem. I Finland finns vis-
serligen en stark tradition av universalism, som bland annat inneburit att alla
har garanterats avgiftsfri grundlaggande utbildning av hég standard. Den har
anda inte kunnat undanréja det faktum att inte ens universella atgarder rad-
dar hela aldersklassen. Darutover behovs &ven selektiva, val underbyggda och
integrerade atgarder. Utan efterfragan samt socialt och ekonomiskt stod nar
dven de basta programmen endast halvvdags mot malet.

. Invandrare ar likasa en mycket heterogen grupp. Storsta delen av invandrarna
sysselsatts utan betydande samhéllsstdd, men en stor grupp ar i behov av
selektiva atgarder och &ven en kombination av atgarder. Den punkt dar arbets-
kraftspolitiken fortfarande befinner sig i barnskorna dr en stodpolitik som
skulle omfatta hela den arbetsfora aldern. Precis pd samma sétt som man i
fraga om majoritetsbefolkningen talar om att hoja sysselsattningsgraden och
att manniskor ska delta i arbete under hela sin arbetsfora alder, borde dven
den politik som riktar sig mot invandrare ha samma perspektiv. Exempel fran
andra europeiska lander talar klarsprdk om nodvandigheten av ett dylikt
tillvigagangssatt.

. Nar det galler socialt och ekonomiskt stod for partiellt arbetsfora har man i
Finland stor erfarenhet av och vetenskaplig evidens géllande stod for reha-
bilitering och partiellt arbetsforas delaktighet i samhéllet. Rehabiliteringen
av krigsinvalider och veteraner och den socialmedicinska forskningen och
utvecklingen kring den har skapat ett starkt kompetensunderlag i Finland
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och delvis ocksa en institutionell grund. Utnyttjar man denna erfarenhet 6pp-
nas i dagens samhille omatliga mojligheter for stod av sysselsattning och del-
aktighet i samhallet dven for personer med funktionsnedsattning och partiellt
arbetsfora. Detta forutsatter dock langsiktiga investeringar och integrering av
politikprogrammen. Arbetskraftsforvaltningen klarar inte ensam av att reha-
bilitera de partiellt arbetsfora och den aldrande arbetskraften och forbattra
deras sysselsattningsmoijligheter.

I Finland har man lyckats bryta ldngtidsarbetsldsheten efter det forsta aret och
natt goda resultat &ven i internationell jamforelse. Men det att langtidsarbets-
losheten bryts betyder inte nodvandigtvis att de berérda undgar en situation
dér kortvariga anstéllningsforhallanden, atgarder och arbetsloshet avlioser var-
andra i en kedja som hotar leda en stor del av de langtidsarbetslosa in i fattig-
dom, kortjobb eller utslagning fran arbetsmarknaden. Det gar inte att bryta
den hér fattigdomsutvecklingen om inte efterfragan pa arbetskraft riktas mot
langtidsarbetslosa. Studier for savél Finland som andra lander pekar pa att for-
battrad anstallningsbarhet for langtidsarbetslosa forutséatter stod for utkomst,
halsa och rehabilitering och framfor allt integrerade atgéarder som bryter fat-
tigdoms- och marginaliseringsspiralen.

De faktorer som forsamrar sysselsattningsmojligheterna for dessa arbetskraftspo-

litiska specialgrupper i kombination med det som konstaterades ovan i frdga om

bland annat konkurrensen och det sociala urvalet p& arbetsmarknaden vicker fra-

gan: Behovs det nu ny arkitektur och nya satt att hantera helheterna inom arbets-

kraftspolitiken vid sidan av den uppf6ljning och de uppféljningsstudier som produ-

cerat viktig information om enskilda atgéarders funktionsduglighet och effektivitet?

Forandringarna i arbetsmarknadens struktur och funktion samt de férandringar som

skett i valfardsstatens institutionella verksamhet samt i hushéallens struktur och

modeller for deltagande i arbete har dven forandrat arbetskraftspolitikens uppgifter.
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DEL [: Sysselsattning av unga

5 De unga ar en heterogen
grupp

De unga utgor en omfattande och heterogen grupp. Nar det géller alder, innefattas
i gruppen vanligtvis samtliga unga, allt fran 15/16-aringar till 24/25-aringar, men
ofta stracker sig aldersskalan dnda upp till 30/31-4ringar. Exempelvis den finska
ungdomslagen (72/2006) definierar unga som personer som &nnu inte fyllt 2g ar.
Inom den offentliga arbetskraftsservicen nar man diaremot den 6vre aldersgran-
sen for unga redan vid fyllda 25 ar, vilket i sjdlva verket motsvarar den aldersgrans
som ILO anvéander for att definiera unga. Till f6ljd av den breda &ldersskalan ar det
inte 6verraskande att det inom gruppen unga forekommer en stor méngd olika akti-
viteter, som dessutom kan véxla i relativt snabb takt. Manga unga studerar fortfa-
rande, medan andra redan tritt in i arbetslivet och lyckats fa en mer eller mindre
fast anstillning. Manga unga arbetar vid sidan av studierna. Forutom arbetsléshets-
perioder har en del &ven hunnit uppleva kortare eller langre perioder helt utanfor
arbetskraften till foljd av exempelvis familjeledighet eller problem med funktions-,
utbildnings- och/eller arbetsformégan.

Till de viktigaste ungdomspolitiska malsattningarna har redan under en lang tid
hort att slutfora en utbildning p& andra stadiet, snabbt hitta ett arbete och ocksa
stanna kvar i arbetslivet, samt perioder i arbetsloshet som blir s& korta som mojligt.
Hur viktiga dessa malséttningar de facto ar belyses av nya forskningsron: den hoga
ungdomsarbetslosheten i Europa uppfattas ha blivit ett bestdende fenomen (Carpo-
rale och Gil-Alana, 2014).  m&nga lander har man fast uppmarksamhet speciellt vid
de unga som avbryter sin utbildning och darfor riskerar att pa sin hojd fa avgangsbe-
tyg fran grundskolan (t.ex. OECD, 2010c; European Commission, 2012). Oron ir befo-
gad: den snabba teknologiska utvecklingen, som gynnar hég kompetens, i kombi-
nation med de stora strukturella forandringar som arbetsmarknaderna genomgatt
sedan millennieskiftet (t.ex. Acemoglu och Autor, 2011) har markbart forsamrat sys-
selsédttningsutsikterna for unga med lag utbildning och darmed Okat risken for att
de ska marginaliseras.

IFinland, liksom i de 6vriga nordiska landerna, fortsatter man i allmanhet i utbild-
ning efter avslutad grundskola, varfor en stor del av de unga avligger i nagot skede
en examen pa atminstone andra stadiet (t.ex. Albsek m.fl., 2014a). Eftersom de flesta
unga fortsatter att utbilda sig efter avslutad grundskola dr den genomsnittliga sys-
selsdttningsgraden bland unga vanligtvis relativt lag, i synnerhet om de unga som
jobbar vid sidan av studierna lamnas utanfor berdkningarna. Totalt sett blir andelen
unga som befinner sig utanfor bade utbildning och arbetsliv (den s.k. NEET-graden,
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eng. NEET rate) darfor jamforelsevis liten. Arbetsloshetsgraden bland unga bedéms
daremot vara mycket hog i samtliga nordiska lander, med undantag for Norge (se
kapitel 6). Tabell 1 innehaller uppgifter for ett antal centrala indikatorer enligt situ-
ationen ar 2o12 for Finland, 6vriga nordiska ldnder, vissa andra vastlinder samt
genomsnitten for EU- och OECD-ldnderna.

Tabell 1. Skolgang, sysselsattningsgrad samt s.k. NEET-grad 2012 for Finland,
ovriga nordiska |dnder, vissa andra vastldnder samt genomsnitten for EU-
och OECD-Ianderna

Inskrivna som | Sysselsatt- Andel Andel
studerande ningsgrad sysselsatta sysselsatta
studerande icke-stude-
rande
Island 77,1 57,1 9,0 48,1 6,2
Norge 73,0 51,3 31,5 19,8 7,2
Sverige 74,4 36,2 18,0 18,2 7,4
Finland 73,5 35,7 18,1 17,6 8,9
Danmark 82,0 53,8 42,4 11,4 6,7
Spanien 69,3 18,4 5,8 12,6 18,1
Storbritannien*® 58,0 46,6 19,5 27,1 14,9
Tyskland 70,7 46,3 25,1 21,2 8,1
USA 60,5 44,2 18,6 25,6 13,9
EU 67,5 32,3 13,3 19,0 13,6
OECD 60,0 38,9 14,8 241 15,9

NEET = not in employment, education or training.
*) For Storbritanniens del ar uppgifterna fran 2011.

Kalla: OECD Youth Scoreboard.

I foljande kapitel ser vi ndrmare pa de ungas arbetsloshetsgrad samt alternativa
satt att berdkna ungdomsarbetsloshet och de resultat som dessa alternativ ger.
Forst darefter 6vergar vi till att granska de atgarder som riktats mot unga. Darvid
ligger tyngdpunkten ligger pa bdde ungdomsutbildningens och de arbetskraftspoli-
tiska aktivatgdrdernas roll och betydelse, eftersom den ungas alder i regel avgor vil-
ken typa av atgarder som aktualiseras i férsta hand. Slutligen ser vi pa utbildnings-
och aktivatgardssituationen for tva specialgrupper av unga - unga som beddms vara
partiellt arbetsfora samt unga med invandrarbakgrund. Det 4r motiverat att separat
granska dessa tva grupper av unga eftersom de oftast moter, forutom de utmaningar
och hinder som unga vanligtvis stoter pa i samband med sin skolgéng och sin vag
in i arbetslivet, &ven andra typer av problem bade i skolan och vid 6évergangen fran
skola till arbetsliv. I det sista kapitlet i denna del av rapporten presenteras och dis-
kuteras de viktigaste resultaten av var granskning av unga.
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6 Hog arbetsloshet bland unga
— eller?’

De ungas stéllning pa arbetsmarknaden och sarskilt deras arbetsloshetssituation
far annu storre uppméarksamhet da den ekonomiska tillvixten avtar. Detta ar i och
for sig foga overraskande. Oavsett de ekonomiska konjunkturerna &ar arbetsloshets-
graden klart hogre bland unga 4n bland vuxna. Internationella jamforelser visar
att ungdomsarbetslosheten ar i ndstan alla EU- och OECD-lander atminstone dub-
belt, ofta mer &n trefaldigt, hogre dn arbetslosheten bland den vuxna befolkningen.
Det enda betydande undantaget ar Tyskland, dar ungdomsarbetsloshetsgraden ar
enbart ungefar en och en halv ganger hogre.

Dartill reagerar arbetsloshetsgraden bland unga mycket snabbare pa konjunk-
tur nedgangar dn arbetsloshetsgraden bland vuxna. De ungas stillning pa arbets-
marknaden forsvagas inte minst av att deras anstéllningsavtal vanligtvis galler for
viss tid och att de mestadels jobbar i konjunkturkénsliga branscher. Darfor tende-
rar en konjunkturnedgang att drabba unga speciellt kraftigt, varfor arbetsloshets-
graden bland unga stiger betydligt snabbare &n arbetsloshetsgraden bland vuxna.
Sa skedde under depressionsaren i borjan av 1ggo-talet och sa har ocksa skett till
f6ljd av finanskrisen och den darpa foljande ekonomiska krisen i slutet av 2000-talet
(t.ex. Scarpetta m.fl., 2010; ILO, 2011 och 2013; Riisdnen, 2013). I nistan alla EU-l4n-
der steg arbetsloshetsgraden bland unga, mellan dren 2007 och 2012, betydligt mera
an arbetsloshetsgraden bland vuxna (Eurostat, 2013).

Under en konjunkturnedgéang blir det dessutom svarare f6r unga att efter avslutad
utbildning komma in péa arbetsmarknaden. I konkurrensen om lediga arbetsplatser
forlorar ofta nyutexaminerade unga som saknar arbetserfarenhet mot mer erfarna
arbetssokande, speciellt om sysselsédttningssituationen haller pa att forsamras. Nar
det blir svarare att hitta ett jobb, tervdnder manga unga till skolbénken eller anvan-
der mer tid an planerat for att slutfora sina studier. Andra later bli att registrera sig
som arbetslosa arbetssokande och forsvinner darmed utanfor arbetskraften. Darfor
finns det inte heller sédkra uppgifter om hur manga dessa unga de facto &r eller vad
de sysslar med.

Dagens situation kan betraktas som ratt paradoxal. Dagens unga ar i genomsnitt
betydligt battre utbildade &n de dldre generationer som ar ute i arbetslivet. Samti-
digt har aldersklassen unga krympt betydligt. Trots detta har det blivit svarare och
mera komplicerat samtidigt som det tar langre tid for de unga att trada in i arbetsli-
vet och bli fast knutna till arbetsmarknaden. Ménga internationella (t.ex. Eurostats,
ILO:s och OECD:s) statistikversikter och utredningar vittnar om denna utveckling
av de ungas situation.

3 Detta kapitel baserar sig i stor utstrackning p& Asplunds och Vanhalas skrifter (2013a, 2013b).
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A andra sidan har man ocksa bérjat ifrdgasitta hur vl traditionella matt sdsom
arbetsloshetsgrad och sysselsédttningsgrad formar beskriva ungas 6vergang fran
skolan till arbetsmarknaden och deras framgéng i arbetslivet. Sdlunda kan exempel-
vis sysselsédttningsgraden latt ge en vilseledande bild av ungas mojligheter att trada
in pa arbetsmarknaden efter avslutad skolgang. En lag sysselsattningsgrad kan inte
utan vidare tolkas som att ungas vag fran utbildning ut i arbetslivet ofta misslyckas.
En lag sysselsattningsgrad ar en naturlig foljd av den kraftiga utbyggnaden av utbild-
ningen pa mellan- och hogskolenivj, vilket gett i princip alla unga som gar ut grund-
skolan méjlighet att fortsétta &tminstone med utbildning pa andra stadiet (jfr Tabell
1). P4 motsvarande sétt betyder en hog sysselsattningsgrad inte nodvandigtvis att
de ungas vag fran skolan ut i arbetslivet ar i allmédnhet rak och enkel. En hog syssel-
sattningsgrad kan lika val vara ett tecken pa att de tillbudsstdende utbildningsalter-
nativen inte rédcker till for alla unga eller att de helt enkelt inte motsvarar det som
unga helst véljer, vilket i sin tur avspeglas i matchningsproblem vad géller utbud och
efterfragan pa utbildningsplatser.

Arbetsloshetsgraden for unga har & sin sida ofta kritiserats for att 6verskatta
ungdomsarbetsléshetsproblemet. Enligt Eurostats (2013) statistik var arbets- 16s-
hetsgraden bland unga (15-24-aringar) i Finland 19 % ar 2012, vilket motsvarar den
arbetsloshetsgrad som Statistikcentralen uppgav.* Bland unga under 20 ar (15-
1g-4ringar) var arbetsloshetsgraden klart hogre (29 %) @n bland 20-24-&ringarna
(14 %). Dessa siffror baserar sig pa uppgifter fran Statistikcentralens arbetskraftsun-
dersokning, vilka samlas in - huvudsakligen genom intervjuer - for en sampelpopu-
lation som &ar representativ for hela Finlands befolkning. Sampelindividens huvud-
sakliga verksamhet vid observationstidpunkten utgor en del av den information som
samlas in vid sjalva intervjutillféllet. I arbetskraftsundersokningen betraktas en indi-
vid som arbetslos om han/hon meddelar att han/hon dr utan arbete, séker arbete och
ar beredd att ta emot arbete. Ocksa en heltidsstuderande som besvarar dessa fragor
jakande under intervjun uppges vara arbetslos och inte studerande.

Vid sidan av dessa officiella arbetsloshetssiffror publicerar arbets- och nérings-
ministeriet egna arbetsloshetsuppgifter utgdende fran information om de perso-
ner som finns i arbetsforvaltningens register over arbetssokande. Enligt arbets-
och néaringsbyraernas registeruppgifter hade exempelvis i december 2012 cirka 34
8oo0 ungdomar registrerat sig som arbetslosa arbetssokande. Enligt Statistikcen-
tralens arbetskraftsundersokning var antalet arbetslésa ungdomar vid samma tid-
punkt 45 ooo.

Det har alltid forekommit skillnader mellan Statistikcentralens och arbets- och
néaringsministeriets arbetsloshetssiffror och dessa skillnader har upprepade ganger
orsakat forvirring och diskussion. Det finns dock enkla forklaringar till varfor dessa
4 Enligt OECD:s statistik ar den aningen lagre, 17,8 %. (OECD, 2013). Man bdr emellertid lagga marke till att Finland

ar ett av de fa lander for vilka OECD:s ungdomsarbetsléshetsgrad skiljer sig frdn Eurostats motsvarande siffra.
Enligt bada statistikkéallorna &r antalet arbetslosa 15 — 24-aringar ungefar lika stort. Daremot &r det arbetskraftstal
(summan av sysselsatta och arbetslésa) som anvéants som divisor i arbetsléshetsgradskalkylerna olika i de tva

kéllorna. Det &r oklart varfor antalet sysselsatta 15 — 24-aringar som Eurostat anvander varje &r understiger antalet
sysselsatta i OECD:s berakningar med ungeféar 20 000.
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skillnader foreligger, vilket pavisas tydligt i Sihtos och Myrskylas artikel fran ar
2000. Skillnaden mellan de tva statistikkallorna &r sarskilt stor vad géller unga,
dven om den varierar ratt mycket under aret och &r storst pa troskeln till somma-
ren da skolorna slutar (jfr Himaldinen och Tuomala, 2013, figur 1, s. 2). En viktig for-
klaring till denna skillnad i de tva arbetsloshetsserierna ar att alla unga utan jobb
inte uppfyller arbetsforvaltningens villkor for att bli registrerade som arbetslosa
arbetssokande (se t.ex. Myrskyl4, 2011a; Larja, 2013). S&lunda kan en studerande bli
registrerad som arbetslos arbetsstkande i registret over arbetssokande forst efter
att studierna avslutats. Dessutom ar det manga unga som inte ens anméler sig som
arbetslosa arbetssokande om de vet att de inte har rétt att lyfta arbetsmarknads-
stod. Det finns darfor en risk for att registret underskattar antalet unga arbetslosa
arbetssokande.

Statistikcentralens officiella ungdomsarbetsloshetssiffror har i sin tur kritiserats
for att 6verskattar arbetslosheten bland ungdomar, eftersom manga ungdomar som
Kklassificerats som arbetslosa i verkligheten ar heltidsstuderande. Om arbetskrafts-
undersokningens siffror korrigeras for de studerandes del, ar Finlands officiella ung-
domsarbetsloshetsgrad hogst hilften av den angivna (t.ex. Larja, 2013). Efter en dylik
korrigering visar det sig dessutom att antalet unga arbetslosa ar i sjdlva verket nés-
tan detsamma som antalet unga arbetslosa enligt arbetsforvaltningens uppgifter
(t.ex. Hamailainen och Tuomala, 2013, figur 1, s. 2).

Men de officiella arbetsloshetssiffrorna har inte enbart kritiserats for att de for-
medlar en forvrangd bild av ungdomsarbetslosheten. Det har dartill framforts att
det traditionella sattet att berdkna arbetsloshetsgraden inte nodvandigtvis ar det
bésta moijliga nér det géller unga personer. Det allmént anvdnda arbetsloshetsgrads-
mattet stiller antalet arbetsldsa i relation till arbetskraften (det sammanlagda anta-
let sysselsatta och arbetslisa). Eftersom antalet sysselsatta ar relativt litet bland
unga och i synnerhet bland unga under 20 &r, sé blir relationstalets divisor (arbets-
kraftstalet) liten. Darfor leder redan ett jamforelsevis litet antal arbetslosa unga till
en relativt hog ungdomsarbetsloshetsgrad. Vid sidan av den pa traditionellt satt
beraknade arbetsloshetsgraden har det av denna orsak utvecklats alternativa satt
att méata arbetslosheten bland unga. Om man stéller antalet arbetsldsa i relation till
hela befolkningen i dldersgruppen, och inte enbart till dldersgruppens arbetskraft,
uppgick ungdomsarbetslosheten for &r 2012 i Finland till 9,8 % enligt Eurostats och
9,4 % enligt OECD:s arbetsloshetsstatistik (Eurostat, 2013; OECD, 2013).

Dessa alternativa arbetsloshetssiffror erbjuder ddaremot ingen 16sning pa pro-
blemet med overskattning av de officiella ungdomsarbetsloshetsgraderna, efter-
som antalet unga arbetslosa baserar sig ocksa i dessa kalkyler pa arbetskraftsun-
dersokningens arbetsloshetsuppgifter. Dock har bade Larja (2013) och Haméal4inen
och Tuomala (2013) i sina beridkningar av ungdomsarbetslosheten forsokt korri-
gera ocksa de arbetsloshetstal som berdknas i relation till hela &ldersgruppen med
avseende pa heltidsstuderande. Enligt Larjas resultat for ar 2011 var de arbetslosa
icke-studerande ungdomarnas (15-24-aringar) andel av aldersgruppen 4 %. Enligt
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Hamaélainens och Tuomalas motsvarande berdkningar sjunker ungdomsarbetslos-
heten i Finland under 2 % bland unga under 20 ar och till ca 6 % for unga mellan 20
och 24 ar. Det kan vidare konstateras att ungdomsarbetsldsheten sjunker pa mot-
svarande séitt ocksa for de ovriga nordiska ldnderna. Férandringen for de nordiska
landernas del ar i sjdlva verket sa pass stor att deras placering i internationella jam-
forelser av arbetslosheten bland unga gar fran ena ytterligheten till den andra, dvs
fran att ha tillhort de lander som uppvisar den hégsta ungdomsarbetslosheten till
de lander som har den lagsta (se t.ex. Albk m.fl., 2014a).

Det ar saledes mycket mer utmanande att berakna arbetslosheten for unga an for
vuxna. Men &ven om Statistikcentralens officiella arbetsloshetssiffror kan kritiseras
for att de ger en alltfor dyster bild av arbetsldsheten bland finlandska ungdomar,
sa kan man inte hivda att siffrorna ar felaktiga. P4 samma satt kan man inte heller
pésta att de ungdomsarbetsloshetstal som berdknats pa alternativa sitt skulle ge en
korrektare bild av hur omfattande och allvarlig de ungas arbetsloshetssituation &r.
Vilket matt p& ungdomsarbetslosheten man sist och slutligen valjer beror pa vilket
fenomen man onskar belysa. Medan de officiella arbetsloshetssiffrorna ger en bra
bild av ungas sysselsattningslage, sa kan arbetsloshetssiffror korrigerade i fraga om
heltidsstuderande och relaterade till hela &ldersgruppen forvantas ge en béattre bild
av ungdomspolitikens 6vriga utmaningar i synnerhet vad géller ungdomar som ris-
kerar att marginaliseras.
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7 Olika atgarder for unga i olika
aldrar

De unga utgor inte ndgon homogen grupp utan skiljer sig fran varandra pa manga
avgorande satt. Till de viktigaste faktorerna hor dldern, som vanligtvis ocksé ger en
god uppfattning om den fas i utbildningen och yrkeskarridren som den unga san-
nolikt befinner sig i. Alderns betydelse framgick tydligt i foregiende kapitel, som
visade att det satt pa vilket man véljer att berdkna arbetslosheten bland unga har
avsevard inverkan pa det arbetsloshetstal man erhaller for dels 15-19-aringar och
dels 20-24-aringar: ju yngre aldersgruppen ér, desto starkare paverkas slutresulta-
tet av valet av berdkningssétt. Detta géller de facto ocksa sysselsédttningsnivan, &ven
om motsvarande diskussion inte har forts om det 'ratta’ sdttet att berdkna sysselsatt-
ningsgraden bland unga. Vi aterkommer till detta i nasta kapitel.

Att aldersdefiniera gruppen unga kan m a o ses som en ytterst viktig aspekt da
man granskar ungas stdllning pa arbetsmarknaden. De aldersklassificeringar som
anvands i internationella, nationella och lokala sammanhang varierar dock i bety-
dande utstrackning och styrs ofta av det fenomen som ar féremal for analys. Denna
varierande praxisen gor att det ofta ar svart eller direkt omojligt att jamfora olika
situationer och bedoma hur dessa har utvecklats ¢ver tiden. Den delvis ratt rériga
aldersgruppsklassificering som tilldmpas paverkar givetvis dven moijligheterna att
jamfora uppgifter om ungas sysselsattning och marginalisering mellan olika lander
men ocksa vid olika tidpunkter inom enskilda ldnder.

Da man granskar ungas framgang i olika faser av utbildnings- och yrkeskarridren
och de hinder och svarigheter de har att hitta ett jobb och stanna kvar i arbetslivet,
valjer man ofta att indela de unga i tre huvudgrupper: unga under 16 ar (framgéng i
grundskolan), unga under 21 ir (lyckad/misslyckad 6vergang fran grundskolan till
fortsatta studier och/eller arbetslivet) samt unga som &r 21 ar eller dldre (lyckad/
misslyckad inledning pa yrkeskarridren och karridravancemang). For dem som ar
under 21 ar dr det i stor utstrackning fraga om végar inom utbildningssystemet samt
fran utbildning in i arbetslivet och den forsta arbetsplatsen och alla de svarigheter
som kan uppsta under den héar processen. For unga som ar 21 ar eller dldre ser situ-
ationen ofta annorlunda ut. Manga har visserligen en 6vergang fran utbildning till
arbetslivet fortfarande framfor sig, men for en allt storre del ar det fraga om att fasta
sin stéllning p& arbetsmarknaden: byte av arbetsplats (eventuellt p g a tvang), perio-
der av arbetsloshet och atergang till arbetslivet, eller aterintrade pa arbetsmarkna-
den efter ett kortare eller langre avbrott (till foljd av exempelvis familje- eller vérd-
ledighet eller en utdragen period av arbetsoférmaga).

Trots att den héar aldersindelningen ar grov forefaller den att fungera ratt till-
fredsstallande ocksa nar det géller atgarder riktade mot unga personer. Arbetslosa
under 21 ar eller unga som av andra orsaker star utanfor arbetslivet har i allmédnhet
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lag utbildning och liten, om alls nagon, arbetserfarenhet. De har ofta endast betyg
fran grundskolan, eftersom de avbrutit utbildningen pa andra stadiet eller inte alls
fortsatt studera efter avslutad grundskola. Darfor ar den viktigaste atgarden vad
galler dessa ungdomar oftast tidigt ingripande i syfte att forma dem att ateruppta
studierna, enligt den studieform som bast motsvarar deras behov. I exempelvis Fin-
land utbetalas i allménhet inte arbetsmarknadsstdd till féljd av arbetsloshet till en
arbetsstkande ung person som har examen enbart pa grundskoleniva eller student-
examen. I stéllet forsoker man fa den unga att ateruppta studierna. For dem som &ar
21 ar eller édldre ar situationen daremot ofta redan en helt annan och ett aterintrade
i traditionell ungdomsutbildning upplevs inte sédllan som ett otdnkbart alternativ.
For dessa unga personer spelar olika aktivatgarder och alternativa utbildningsfor-
mer darfor oftast en mycket storre roll an for 16 - 20-aringar.

Vi kommer att utnyttja den har indelningen dven i fortsdttningen nér vi gar mer
i detalj in pa atgarder som vidtagits i syfte att framjar sysselsédttningen av unga och
den utvarderingsforskning som gjorts av dylika atgarder. Inledningsvis utreder vi
vad forskningslitteraturen har att siga om problem i anslutning till ungas évergang
fran utbildning ut i arbetslivet och hur dessa problem kan losas. Darefter 6vergar
vi till att analysera de utvarderingsresultat som tagits fram géllande aktivatgarder
riktade mot i forsta hand vuxna unga som registrerat sig som arbetslésa arbetsso-
kande. I den foljande genomgangen av forskningslitteraturen pa omradet behand-
las inte internationella och inhemska utvarderingsresultat separat. I den utstrack-
ning det finns resultat dven for Finland betraffande effekter av atgarder riktade mot
unga sa noteras de i det sammanhang dér de lampligast passar in.
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8 For lagutbildade unga kommer
utbildning | forsta hand

I foreliggande kapitel granskar vi till att borja med ungas overgang fran utbildning
ut pa arbetsmarknaden och de typiska vidgar som majoriteten av dem tenderar att
folja. Darefter dryftar vi pa generell niva vilka atgarder som framjar denna 6vergang.
I detta sammanhang behandlar vi inte ungdomar med problem relaterade till funk-
tions-, utbildnings- och arbetsférméagan och inte heller ungdomar med invandrar-
bakgrund, trots att sysselsattningsproblemets kédrna dven for deras del ofta tycks
vara att de avbryter eller inte alls paborjar fortsatta studier. Vi har valt att dela upp
var granskning av ungas situation enligt den har modellen av den enkla anledningen
att det ofta framforts kritik att situationen for i synnerhet dessa tva grupper av unga
behandlas ytterst ytligt. Darfor &terkommer vi senare, i separata kapitel (10 och 11),
med en presentation och analys av den tdmligen knapphéndiga litteratur som galler
just dessa tva ungdomsgrupper.

8.1 Storsta delen av de unga lyckas, resten ar
ofta i behov av stddatgarder

Ungas Overgang fran skolan ut pa arbetsmarknaden ar ett fenomen som &r svart
att mata, eftersom arbetsmarknadssituationen for unga &r stadd i standig forand-
ring (t.ex. OECD, 2008b). De indikatorer som vanligtvis anviands, sdsom ungas sys-
selsdttnings- och arbetsloshetsgrad, andelen unga som avbryter sina studier och sa
kallade NEET-unga, racker darfor inte till for att beskriva de ungas situation och de
forandringar denna standigt genomgar. Den storsta svagheten ar att indikatorerna
ar statiska till sin natur, dvs de beskriver ungas skolframgangar eller stdllning pa
arbetsmarknaden vid en viss tidpunkt (t.ex. ett visst ar eller rattare sagt vid en viss
tidpunkt under aret). Indikatorerna férmar inte beakta att de ungas évergéng fran
skolan till arbetslivet ar vanligtvis en lang process. De kan darfor formedla en allt-
for optimistisk eller pessimistisk bild av verkligheten.

Vid sidan av de statiska méatten har man forsokt utveckla mer dynamiska indika-
torer. Dessa méter emellertid i forsta hand enskilda forandringar i de ungas arbets-
marknadssituation (t.ex. foregadende ar i utbildning, féljande ar i arbete eller fore-
géende ar i arbete, f6ljande ar arbetslds). Aven om dylika matt ger en mangsidigare
bild av ungas 6vergang fran utbildning till arbetsmarknaden jamfort med statiska
indikatorer sa formar de d4ndéa inte &skadliggora det faktum att dessa 6vergangar i
allmanhet bestar av flera pa varandra foljande statusbyten: t.ex. utbildning, arbete
for viss tid, arbetslos, utanfor arbetskraften (Miiller och Gangl, 2003; Wolbers, 2007;
Saar m.fl., 2008; Lyche, 2010). Dessutom &r statusforiandringen inte nodvandigt-
vis begransad till &rsnivé sa att den unga gar ett ar huvudsakligen i skola och till
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exempel arbetar hela darpa foljande &r. P4 motsvarande sétt kan de ungas stallning
pa arbetsmarknaden forandras upprepade gangar under ett och samma ar, till exem-
pel variera enligt foljande: studerande - jobb - arbetsls - studerande - inaktiv (alltsa
utanfor saval utbildning som arbetskraften). Ddrmed kan dven valet av mattidpunkt
pa ett avgorande satt paverkas den ungas huvudsakliga verksamhet vid observa-
tionstidpunkten. Salunda kan den unga i samband med statistikforingen klassifice-
ras som sysselsatt eller arbetslos trots att han/hon har varit storsta delen av aret i
utbildning, alltsa varit heltidsstuderande (jfr kapitel 6).

Under senare ar har det gjorts ett antal analyser av finlandska unga baserat pa
registerdata. Som exempel kan ndmnas Pekka Myrskylas analyser (t.ex. 2011b, 2012)
samt ETLAs analyser av ungdomars overgang fran skola till arbetsmarknaden och
marginaliseringsrisk (Asplund och Vanhala, 2013a; 2013b; 2014). I det féljande pre-
senteras valda resultat frdn ETLAs analyser av finldandska ungdomars vagar ut i
arbetslivet.” Studien géller de ungdomar som fyllde 16 &r under 2003. Det 4r motive-
rat att vélja just den héar aldern som utgangspunkt for analysen eftersom de flesta
unga i 16-arsaldern har gatt ut grundskolan och star foljaktligen infor viktiga val.
Denna 6vergangsfas har i sjdlva verket ofta havdats vara det mest kritiska skedet i
den ungas liv med tanke pa framtiden. Dessa 16-aringars erfarenheter pa resan mot
arbetslivet f6ljs upp dnda tills de fyllt 20 ar. Till den utvalda kohorten hor néstan 61
000 unga. Analysen bygger pa Statistikcentralens si kallade FLEED-data (FLEED
- Finnish Longitudinal Employer-Employee Data, som kombinerar information om
bade arbetstagare och arbetsgivare). Dess grundpelare &r sysselsattningsstatistiken,
som 4r ett omfattande registerdata pa individniva.

Sysselsattningsstatistiken innehaller information om de ungas huvudsakliga akti-
vitet under den sista veckan av aret. P4 grund av det satt pa vilket uppgifterna om
huvudsaklig aktivitet byggs upp (se t.ex. Myrskyld, 2011b) blir ratt manga heltids-
studerande klassificerade som sysselsatta och inte som studerande. Vi borjar med
att kort kommentera i vilken man en korrigering av uppgifterna i sysselsattnings-
statistiken gillande heltidsstuderande forandrar bilden av 6vergangen fran skola till
arbetsmarknaden for de ungdomar som ingar i den analyserade kohorten. Storsta
delen av de ungdomar som gatt ut grundskolan fortsitter studera pa andra sta-
diet. Efter en korrigering for heltidsstuderandes del 6kar den tid som &gnas at fort-
satta studier ytterligare. P4 motsvarande satt minskar den tid som unga ar ute i
arbetslivet, eftersom de heltidsstuderande som jobbat under den sista veckan av
aret antecknas som studerande. Samtidigt blir studieprofilerna efter avslutad grund-
skola klart mer sammanhangande jamfort med de studieprofiler som framtrader pa

5 En kort beskrivning av just dessa resultat kan motiveras pad manga satt. For det forsta baserar sig resultaten pa
korrigerade uppgifter med avseende pa heltidsstuderande (jfr kapitel 6). For det andra beskriver resultaten de ungas
aktivitet efter avslutad grundskola pa basis av longitudinellt datamaterial och sa kallad sekvens- och klusteranalys,
som gor det majligt att bilda individuella vagar efter grundskolan och dela in dessa vagar i ett hanterbart antal typiska
vagar ut pa arbetsmarknaden. For det tredje anvands dessa typiska végar som en av flera bakgrundsfaktorer i ett
forsok att forsta de ungas arbetsmarknadssituation 5, 10 och 15 &r efter avslutad grundskola, dvs. nér den unga
ar 21, 26 respektive 31 & gammal. Det hanvisas till dessa resultat &ven senare i denna del av rapporten. For det
fiarde utgdr den hér analysramen grund for bland annat uppgifterna som presenteras i tabell 2 f6r Danmark, Finland
och Norge.
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basis av sysselsdttningsstatistikens ursprungliga uppgifter om ungas huvudsakliga
aktivitet.

Daremot har korrigeringen foga inverkan pa de ungas ovriga aktivitetsformer.
En ytterst liten del av 16 - 20-aringarna ar arbetslosa ocksa efter att uppgifterna for
huvudsaklig aktivitet korrigerats for heltidsstuderandes del. Detta beror pé att sys-
selsattningsstatistikens arbetsloshetsuppgifter baserar sig pa arbetsforvaltningens
uppgifter och inte pa intervjuuppgifter sdsom i arbetskraftsundersokningen. Och,
vilket redan konstaterades ovan, manga unga godkéanns inte in i arbets- och narings-
byraernas arbetsformedlingsregister. Om de har hanvisats till att dteruppta sina stu-
dier, klassificeras de som studerande i sysselsattningsstatistiken; om de vid obser-
vationstidpunkten ar placerade i arbete, har de ett géllande arbetskontrakt och defi-
nieras darfor som sysselsatta.

En annan beaktansviard omstdndighet &r att storsta delen av de unga i den ana-
lyserade kohorten (de som fyllde 16 ar 2003) har avlagt examen pa minst andra sta-
diet inom fem &r efter att de gatt ut grundskolan. Ar 2008 (som 21-aringar) har totalt
ca 11 300 unga personer, dvs mindre dn 18 % av kohorten betyg enbart fran grund-
skolan. Anmarkningsvart ar att det under arens lopp forefaller ha skett ytterst sma
forandringar i denna andel: av de ungdomar som fyllde 16 ar 1998 hade 19,7 % fort-
farande som 21-aringar bara grundskolebetyg och av dem som fyllde 16 &r 1993 var
andelen ca 16 %. Motsvarande andel i exempelvis Danmark och Norge ar dock betyd-
ligt hogre. I de har tva landerna tar de unga saledes betydligt 1ange tid pa sig att slut-
fora sin utbildning pa andra stadiet (tabell 2). Omvéant kan man s#ga att i bAde Dan-
mark och Norge avlagger en relativt stor del av de unga en examen efter grundsko-
lan forst efter att de fyllt 21 ar. I Finland sker det daremot smé férandringar efter 21
arsaldern i den andel som avlagt examen pé andra stadiet.

Tabell 2. Andelen med enbart grundskolebetyg (%) vid tre olika aldrar, i tre
olika ungdomskohorter

Norge Finland Danmark

Kohort 1 (16 ar 1993)
som 21-aring 28,5 16,0 34,7
som 26-aring 20,6 11,9 20,3
som 31-aring 17,8 10,4 16,7

Kohort 2 (16 ar 1998)
som 21-aring 29,1 19,7 39,0
som 26-aring 20,3 13,8 22,3

Kohort 3 (16 ar 2003)
som 21-aring 31,5 18,4 38,3

Kalla: Albeek m.fl. (2014a).
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Storsta delen av de unga lyckas saledes bra i skolan och avlagger examen pa minst
andra stadiet inom rimlig tid innan de kommer ut pa arbetsmarknaden. Aven de
unga som av nagon orsak har enbart grundskolebetyg dnnu vid fyllda 21 &r, har van-
ligtvis fortsatt sina studier antingen direkt efter grundskolan eller efter ett mel-
lanar (mera séllan efter tva eller tre mellanar). Trots att de ar storsta delen av sin tid
i utbildning, ar det likval m&nga av dem som inte avlagger pabyggnadsexamen. Och
eftersom de anvdnder merparten av sin tid i 16 - 20 arsaldern till att studera pa hel-
tid, kan man inte sidga att de avbrutit sin utbildning. Fragan blir snarare varfor de
inte lyckas avldgga nagon pabyggnadsexamen.

A andra sidan finns det ocksa unga som fortsitter sina studier direkt efter grund-
skolan men som i allménhet hoppar av redan efter det forsta aret. Det finns sakert
manga orsaker till att de avbryter sina studier i ett tidigt skede, men for manga unga
forefaller den viktigaste forklaringen vara att de hittat ett jobb. Andra blir arbetslosa
eller stéller sig helt och hallet utanfor arbetsmarknaden. Det ar emellertid beaktans-
vart att manga av dessa unga aterupptar sina heltidsstudier efter nagra ar. Inte hel-
ler de unga som hor till den har gruppen kan darfor sdgas avbryta sin utbildning i
egentlig bemarkelse, &ven om de l6per en klart storre risk att hoppa av sina studier
for gott jamfort med de unga som tillhor den foregdende gruppen.

En tredje tydligt urskiljbar grupp unga soker sig 6verhuvudtaget inte alls till fort-
satta studier efter att de gatt ut grundskolan. En del borjar arbeta, en del blir arbets-
l6sa (registrerad arbetssokande) medan andra star helt och hallet utanfor arbets-
kraften, det vill sdga dven utanfor arbetsloshetsregistret. Fa4 av dem atervander till
skolan ens for en kort tid. Enligt en grov uppskattning utgor dessa unga cirka 3,5 %
av ungdomarna i den kohort som fyllde 16 &r 2003 och knappt 19 % av de unga i
kohorten som fortfarande som 21-aringar hade enbart grundskolebetyg. Om i syn-
nerhet de har unga kunde styras tillbaka till en stabil utbildnings- eller yrkeskar-
ridr, skulle enligt bland annat Eurofounds (2012) uppskattningar de ekonomiska och
sociala inbesparingarna vara betydande, inte bara for de unga sjalva utan ocksa for
hela samhallet. Det ligger flera olika mekanismer bakom dessa inbesparingar. De
som avbrutit sin utbildning ar exempelvis Overrepresenterade i manga statistiker
som skvallrar om problem (s&som brottslighet).

Redan denna grova tredelning askadliggor att unga med 1&g utbildning &r en
ytterst heterogen grupp. Foljaktligen borde ocksa de &tgarder som riktas mot dem
skraddarsys enligt deras specifika behov. Generella atgarder riktade mot unga far
darfor sédllan avsedd effekt och tenderar att forst och framst framja sysselsattningen
for unga som ocksa annars klarar sig tamligen bra pa arbetsmarknaden.

8.2 Goda erfarenheter av att ingripa i
problemet med avbrutna studier

Unga som avbryter sin utbildning &r fortsattningsvis en viktig utbildningspoli-
tisk utmaning. Problemet samt dess orsaker och foljder har undersokts tamligen
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ingdende under arens lopp. Forskningslitteraturen pa omradet ar vid det har laget
mycket omfattande. Det dr darfor uteslutet att i den hér rapporten ta upp all littera-
tur pa omradet. Dessutom ligger &mnet, trots att det dr synnerligen viktigt, i perife-
rin av vart huvudtema.

LAt oss dnda lyfta fram nagra resultat fér Finlands del. Aven hos oss har det i
manga undersokningar pavisats att nar unga och deras familjer kommer fran svaga
sociala forhallanden, leder detta ofta till betydande hélso- och véalfardsskillnader och
darigenom till simre skolframgéng och storre svarigheter att fa fotfaste pa arbets-
marknaden jamfort med andra grupper (Koivusilta m.fl., 2006; Pulkkinen, 2008,
2009; Rimpelad m.fl., 2008). Samtidigt som allt fler barnfamiljer kommit att hora till
gruppen laginkomsttagare och barnfattigdomen ¢kat, sa har tiden som laginkomst-
tagare forlangts sérskilt i smabarnsfamiljer, i familjer déar fordldern &r ensamforsor-
jare och i stora familjer. Familjernas svarigheter avspeglas i sin tur i barnens moijlig-
heter att skota sin hilsa: unga som klarat sig daligt i grundskolan, som stannat utan-
for all utbildning efter grundskolan eller som valt yrkesutbildning har samre hélsa
4n unga som varit framgangsrika i skolan och valt gymnasieutbildning. Av resulta-
ten foljer att i den interaktionsprocess som leder till halsoskillnader sammanflatas
familjebakgrund, utbildningskarriar och vanor som framjar eller forsamrar héalsan.

Dartill har det nyligen pavisats att ungas framgéang i skolan och pa arbetsmark-
naden paverkas i avgorande grad inte enbart av familjebakgrund utan ocksé av den
ungas utbildnings- och arbetsmarknadserfarenheter efter avslutad grundskola (Albk
m.fl., 2014a). En central iakttagelse &4r att dessa erfarenheter tycks ha en sjalvstan-
dig, av familjebakgrund oberoende inverkan pa de ungas senare framgéng i studier
och pa arbetsmarknaden. Med andra ord, enligt denna studie, som tdcker Danmark,
Finland och Norge, kan de viagar som de unga slar in pa efter avslutad grundskola
tamligen vél forutspd deras framgang i utbildning och arbetslivet som unga vuxna.
Dessa vagar kan signalera i synnerhet om problem som hopar sig under den ungas
vag genom utbildningssystemet och vidare ut pa arbetsmarknaden. De ungas over-
gangsprofiler efter grundskolan tycks siledes bara pa vardefull information framfor
allt med tanke pé de ungas risk att marginaliseras.

I detta sammanhang ar dessutom skal att papeka att det d&ven inom detta forsk-
ningsomrade erbjuds utomordentliga litteraturdversikter. Exempelvis Wollscheid
och Noonan (2012) har gjort en sammanstéllning av den litteratur som behandlar
unga som avbrutit sin utbildning pa andra stadiet. Deras dversikt tacker totalt 150
internationella studier. De pavisar bland annat att atgérder i syfte att motarbeta
risken att unga hoppar av sin utbildning ger mycket goda resultat, forutsatt att de
implementeras pa ett effektivt satt. Deras resultat framhéaver darmed det faktum att
det inte nodvéandigtvis racker med att atgdrderna ar omsorgsfullt planerade. Minst
lika viktigt ar det satt pa vilket atgdrden genomfors i praktiken.

En sérskilt stor utmaning utgoér de unga som avbrutit sin utbildning och stallt
sig helt och hallet utanfor arbetsmarknaden och som darfor ar svara att na. Efter-
som de inte nds via myndigheternas register, har man i vissa lander férsokt dndra

45



utkomstskyddet for arbetslosa pa ett satt som skulle locka dven dessa unga att
registrera sig som arbetslosa arbetssokande. Da finns det mojlighet att nad dem och
aven hanvisa dem till 1ampliga atgarder. Som forebild fungerar uppenbarligen de sys-
tem som byggts upp i Danmark och Nederldnderna, dir satsningar pé utbildning,
arbetskraft och social trygghet forenas pa ett effektivt séatt. Med hjélp av systemen
kan man folja upp samtliga ungas situation och aktivitetsformer och &ven ingripa i
ett tidigt skede och pa ett fortlopande och langsiktigt siatt nar problemen hotar att
hopa sig for den unga.

Sporadiska och osammanhéngande atgérder ar till foga nytta, speciellt da det
galler unga som riskerar att marginaliseras. Darfor har dven till exempel riksdagens
revisionsutskott i en farsk rapport (2013) efterlyst ett motsvarande évergripande
system ocksé hos oss. I Finland har man dock tillsvidare valt andra l6sningar. Bely-
sande exempel pa verksamhet som bedrivs i Finland ar verkstdder fér unga och upp-
sokande ungdomsarbete. Det har gjorts flera utredningar om hur dessa verksam-
hetsformer fungerar (t.ex. Statens revisionsverk, 2007; Higgman, 2011). Enligt Sta-
tens revisionsverks utredning har verkstdderna hjilpt unga och sarskilt unga som
har enbart grundskola att borja studera men daremot inte att hitta arbete.
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9 Lovvart med aKtivatgarder
men resultaten varierar

I detta kapitel for vi inledningsvis en mera generell diskussion om aktivatgarder
som framjar ungas sysselsattning. Darefter 6vergar vi till att granska de resultat
som utvarderingsforskningen presenterat i fraga om aktivatgardernas effekter. I
likhet med foregaende kapitel, bortser vi frdn unga med problem med funktions-,
utbildnings- och/eller arbetsformagan samt ungdomar med invandrarbakgrund;
kunskapsunderlaget géllande aktivatgarder riktade mot dessa tva ungdomsgrup-
per behandlas senare, i separata kapitel.

9.1 Lagutbildade unga har fatt det svarare pa
arbetsmarknaden

De senaste arens snabbt vdxande litteratur visar att de svarigheter som unga upp-
levt da de forsokt ta sig in pa arbetsmarknaden kan pa ett avgorande satt paverka
deras mojligheter att hitta och &ven stanna kvar i sysselsattning och darfor ocksa
deras inkomstutveckling i vuxen alder. Arbetsloshet i ung alder leder ofta till arbets-
loshet &ven senare i arbetslivet och ofta dven till samre karridr- och inkomstutveck-
ling &n for genomsnittet. Man har noterat att de negativa effekterna av kortvariga
arbetsloshetsperioder forsvagas under arens lopp. Effekterna av langvariga arbets-
loshetsperioder syns ddremot vanligtvis som djupa och bestdende &rr. Man talar all-
mant om bestiende arrbildning (eng. lasting scarring effects).

Resultat for exempelvis Storbritannien pekar pa att arbetsloshet i ung alder okar
arbetslosheten, sanker l6nen, forsamrar hdlsan och minskar fornéjsamheten i arbe-
tet &nnu 25 ar senare (Bell och Blanchflower, 200g). Enligt en farsk studie for Tysk-
land leder varje dag som en ung person ar arbetsloshet i varsta fall till ytterligare
sex dagar av arbetsloshet i vuxen alder (Schmillen och Umkehrer, 2013). Ju sdmre
stallning en ung person har pa arbetsmarknaden, desto storre ar risken for att en
arbetsloshetsperiod drar ut pa tiden eller upprepas och darmed ocksa risken for
bestaende drrbildning. Sannolikheten for detta 4r onekligen storst i fraga om lagut-
bildade unga.

Den forsamrade arbetsmarknadssituationen for unga med lag utbildning ar fore-
mal for livlig diskussion och méanga olika politikatgarder. Till de kanske viktigaste
satsningarna hor initiativet Youth on the Move (http://ec.europa.eu/youthonthe-
move/), som genomfors som en del av Europeiska kommissionens omfattande stra-
tegi Europa 2020. P4 initiativets elektroniska programsida har man samlat, for-
utom en avsevird méangd statistik som berittar om de ungas situation, dven omfat-
tande information om politikatgdrder som riktats mot unga och sé kallad god
praxis. Men dven pa andra fronter har man borjat fasta allt mer uppmarksamhet vid
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sysselsattningsmdajligheterna for unga med lag utbildning, i synnerhet som dessa
forsamrats ytterligare till f6ljd av finanskrisen och den darpa foljande ekonomiska
krisen. Belysande exempel pa detta ar bland annat ett antal forskningsrapporter
som publicerats under de senaste &ren och som snarast kan klassificeras som poli-
tiska analyser i och med att man i ljuset av erfarenheter och utvarderingsresultat
ingdende dryftar och motiverar atgarder som kunde riktas mot just denna grupp av
unga. Dylika forskningsrapporter har nyligen producerats for enskilda lander, sdsom
Frankrike (Cahuc m.fl., 2013) och USA (Edelman och Holzer, 2013), men ocksd med
fokus pé den 6vergripande situationen i Europa (Eichhorst m.fl., 2013). I den sist-
namnda rapporten varnas for att nuldget i Europa kan leda till att en hel genera-
tion gar forlorad.

Vad kan vi da gora? Nagra snabba losningar finns inte, konstaterar Eichhorst m.fl.
(2013). Imanga utvarderingsstudier konstateras att tillfilliga arbetsplatser inom den
offentliga sektorn ar en ineffektiv men framfor allt dyr 16sning &ven néar det géller
unga personer. Att lata aldre arbetskraft avga med fortidspension erbjuder inte hel-
ler ndgon losning pd ungdomsarbetslosheten. I mdnga sammanhang har det tvirtom
pavisats att unga och &ldre arbetstagare inte konkurrerar med varandra pa arbets-
marknaden, utan att de snarare kompletterar varandra i produktionsprocessen. En
16sning som forts fram upprepade ganger &r ett dualsystem av tysk typ, &ven om sys-
temet tidvis kritiserats for att det anpassar sig alltfor langsamt till de kontinuerliga
forandringarna i kompetenskraven i arbetslivet. Anstéllningsskyddet har ofta dis-
kuterats i samband med arbetsmarknadens funktionsduglighet. Aven om ett starkt
anstéallningsskydd ofta har pavisats forsamra sysselsattningsmojligheterna for dem
som forsta gangen forsoker ta sig in pa arbetsmarknaden, har det ocksa konstate-
rats att forsdmrat anstéllningsskydd inte i sig 6kar mojligheterna for unga att hitta
arbete utan bor kompletteras med andra atgarder. Sysselsattningsstod anses fort-
farande vara en effektiv dtgard nar det géller att sysselsatta unga och sarskilt unga
med lag utbildning. Men stdden bor gilla for viss tid, vara noggrant riktade och
omsorgsfullt 6vervakade s att den unga drar nytta av sin arbetserfarenhet och lar
sig nagot nytt i sitt jobb.

I sin bedomning av nulédget for lagutbildade unga i USA betonar Edelman och Hol-
zer (2013) sarskilt en sak: politikatgarderna pa utbuds- och efterfragesidan bor sam-
manflatas. Det racker inte med att man forsoker framja lagutbildade ungas arbets-
utbud. Samtidigt borde man uppmuntra arbetsgivarna att anstélla dessa unga och
erbjuda dem med tanke pa omstandigheterna sa bra arbetsuppgifter som mdgjligt
aven kvalitetsméssigt sett. Dylika funderingar for de tva forfattarna in pd samma tan-
kebanor som till exempel Eichhorst m.fl. (2013): utbildning och atgérder som férenar
kompetensutveckling och férvarvande av arbetserfarenhet. Arbetsgivarnas centrala
roll nar det géller att forbattra lagutbildade ungas stéllning pa arbetsmarknaden
betonas i sjdlva verket i ratt ménga farska rapporter (t.ex. Scarpetta m.fl., 2010; Duell
och Vogler-Ludwig, 2011).
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9.2 Mangformiga utvarderingar av
aktivatgarder

Det hari olika lander genomforts en betydande méngd atgarder for att framja ungas
sysselsattning. Ofta har det handlat om arrangemang som skapats for viss tid eller
som av andra orsaker ar av tillfallig natur. Manga ganger har de ocksé dndrats i den
ena eller andra riktningen under tillampningsperioden, till exempel till att gélla en
bredare grupp av unga. Vissa atgarder har genomforts pa lokal niva, andra pa natio-
nell niva. Delvis har det ocksd genomforts rena forsok pa exempelvis kommunniva.
Ibland har det varit friga om enstaka atgéarder, ibland om atgarder som kombine-
rats till program. Men trots denna brokighet har det under arens lopp gjorts utom-
ordentliga bade mer omfattande och mer snéva 6versikter och sammandrag av de
aktivatgarder som riktats mot unga i olika lander. Till dem hor bland annat Papa-
rella och Savino (2008), OECD (2010c¢), Duell och Vogler-Ludwig (2011) samt nitver-
ket European Employment Observatorys landrapporter och sammandragsrapporter.

Det rader ingen brist pa alternativa aktivatgarder som kan riktas mot arbetslosa
unga. Effekterna av de &tgédrder som riktats mot unga har ddremot utvarderats i ratt
begransad utstrackning. Det har likasa gjorts endast ett fatal 6versikter av utvarde-
ringsresultaten. En del av dessa oversikter behandlar resultat for unga som en del
av en mer omfattande kartlaggning av aktivatgiardernas effekter (t.ex. Kluve, 2006;
Card m.fl., 2010), andra ater fokuserar pé &tgdrder som riktats enbart eller sarskilt
mot unga (t.ex. White och Knight, 2002; Nekby, 2008). I de nimnda 6versikterna fors
pa ett lovvart satt fram bade kvalitativa och kvantitativa utvarderingsresultat i fraga
om atgarder riktade mot unga. Darutover har det utarbetats tdmligen manga 6ver-
sikter over sé kallad god praxis. Sdsom ovan konstaterades ar utbudet av dylika 6ver-
sikter stort pa programsidan for initiativet Youth on the Move.

Eftersom utvarderingsresultat for arbetskraftspolitiska atgarder riktade mot
arbetslosa unga har under senare ar analyserats i flera litteraturdversikter, lyfter
vi i detta kapitel fram resultat som géller enbart vissa atgardstyper. Program och
atgarder riktade mot partiellt arbetsfora unga och unga med invandrarbakgrund
behandlas separat i senare kapitel. Indelningen blir onekligen delvis konstgjord, da
atgérder riktade mot arbetslosa unga oundvikligen innefattar &ven unga som tillhor
dessa tva grupper. Fordelen med den har indelningen ar narmast den att de special-
problemen som ar karakteristiska for partiellt arbetsféra unga och unga med invand-
rarbakgrund framtrader tydligare nar utvarderingar som galler dem granskas skilt.

Men innan vi gar over till att granska olika aktivatgarders uppskattade effekt pa
arbetslosa ungas sysselséttning i ljuset av de studier vi kdnner till, kan det vara pa
sin plats med négra varningens ord. For det forsta utokas aktivatgarderna for unga
kénnbart i en ekonomisk lagkonjunktur, eftersom arbetslésheten bland unga ofta
okar snabbt. Darfor belyser utvarderingsresultaten vanligtvis atgardernas effekt i
situationer da efterfragan pa arbetskraft avtar eller fortfarande ar tdmligen svag.
Konjunkturlaget och forandrade konjunkturer beaktas sallan i utvarderingarna.
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For det andra ar det svart att jamfora utvarderingsresultat som géller effekterna
av atgédrder som vidtagits i olika ldnder. Detta beror inte bara pa skillnader i olika
landers institutioner, utan ocksa bland annat pa att aven atgarder som liknar varan-
dra néstan undantagslost ar uppbyggda och genomférda pé olika sitt. Aven begrepp-
sanvandningen varierar mycket i utvarderingsforskningen. Ibland anviands néstan
samma benamning for olika atgarder, ibland olika bendmningar for dtgarder som ar
likartade. De program som ska utvarderas bestar dessutom i allménhet av antingen
olika atgarder eller atgarder av samma typ som gar under olika bendmningar, fast
sjalva malgruppen kan vara ndstan densamma.

Vidare bedoms atgardernas effekt vanligtvis endast pa kort sikt, mera sallan dven
pa langre sikt. Likasa kan definitionen av dessa tva tidsrymder variera ratt mycket
mellan olika studier, dven i sddana fall dar atgarder av liknande karaktar ska utvéar-
deras: i vissa studier tolkas till exempel tva ar efter det att atgédrden inletts som en
kort tidsperiod, i andra som en lang. Ibland kan detta delvis bero pa att de atgar-
der som utvarderas &r olika langa, men detta tycks inte halla som allméan forklaring.
Overlag &r det bra att komma ih&g dylika aspekter nir vi i det foljande bekantar oss
med behallningen av utvarderingsforskningen for arbetslosa ungas del.

De aktivatgarder som kort presenteras i det féljande och de utvarderingar som
dessa atgarder varit foremal for kan i princip indelas i tva grupper: atgarder enbart
riktade mot unga personer samt aktivatgarder som beror alla arbetslosa (sdsom
arbetskraftsutbildning). Aven unga personer har i allmdnhet méjlighet att delta i
dessa ordindra arbetskraftspolititiska arrangemang. I fraga om atgéarder riktade
mot enbart unga personer utvisar si kallade metaanalyser baserade pa utvarde-
ringsstudiernas resultat att effekten av dylika riktade atgarder p& ungas sannolik-
het att bli sysselsatta ar i allmanhet klart samre &n for ordinara aktivatgarder (t.ex.
Kluve, 2006). Man kan givetvis spekulera om vad slutsatsen beror pa, men tillsvidare
finns det inte nagot entydigt svar. Resultaten for ordinara aktivatgarder har i utvar-
deringsstudierna tidvis dven jamforts med motsvarande resultat for vuxna. Sdsom
senare framgér, har den har typen av jamforelser ibland resulterat i overraskande
motstridiga slutsatser. Avslutningsvis granskar vi i all korthet vilka resultat man
erhallit for unga som deltagit i aktivatgiarder utgdende fran arbets- och nédringsmi-
nisteriets uppfoljningssystem for aktivatgéarder.

Vi borjar med att kartlagga ett antal specifika aktivatgarder riktade mot enbart
unga personer samt de utvarderingsresultat som foreligger i frdga om just dessa
atgérder. Karakteristiskt for den har utvarderingsforskningen ar att utvardering-
arna fokuserar pa enskilda atgéarder och att de dessutom inte ar av speciellt farskt
datum. A andra sidan tycks det hir tyvirr vara ett gemensamt drag for en stor del
av utvarderingsforskningen.

Det svenska ungdomsprogrammet lades ner

Av de nordiska landerna ar det kanske Sverige som har langst erfarenhet av olika
program och atgarder riktade mot arbetslosa unga. Dar genomfordes de forsta
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arbetsmarknadsprogrammen for unga personer redan ar 1984. De utvidgades avse-
vart till f6ljd av den ekonomiska krisen i borjan av 19go-talet. D& (1992) inférdes
bland annat ett specialprogram fér unga. Det skapades i forsta hand for lagutbildade
unga som saknade arbetserfarenhet, dvs de unga som var i storst behov av hjélp och
stod. Som mest deltog 6ver 6o ooo unga i programmet, vilket motsvarade ca 10 %
av den aldersklass som utgjorde malgruppen for programmet. Atgarderna var inrik-
tade p& utbildning, arbetserfarenhet och arbetspraktik i den privata eller offentliga
sektorn och berorde arbetslosa unga i aldern 18-24 a4r med utbildning pa andra sta-
diet och en arbetsloshetsperiod pa minst fyra manader bakom sig. Deltagarna hade
moijlighet att anvanda upp till &tta timmar i veckan for jobbsdkning, eftersom prak-
tikplatserna inte var avsedda att ersatta arbetsgivarnas fasta arbetskraft.

Programmet lades ner redan efter tre ar, i slutet av 1995, eventuellt pa grund av
att erfarenheterna i praktiken bedémdes som otillfredsstillande. Atminstone de
utvarderingar som gjordes av programmet pekade pa att effekterna av programmet
var svaga. Enligt en utvardering gjord i borjan av millenniet hade deltagande i pro-
grammet pa kort sikt (ett &r efter att man paborjat programmet) en starkt negativ
effekt pa bade sysselsattningsmojligheterna och inkomsterna, och pa langre sikt
(tva ar efter att man paborjat programmet) var effekten néra noll, dvs obefintlig
(Larsson, 2003). A andra sidan bedémdes programmets inverkan pa saval kort som
langre sikt som mindre negativ 4n deltagande i arbetskraftsutbildning. Dessutom
var effekten mindre negativ for kvinnor an for méan. Enligt forfattarens bedomning
kunde den svaga inverkan av ungdomsprogrammet ha berott pa otillracklig pla-
nering, eftersom programmet genomfordes enligt en snabb tidtabell och utvidga-
des i rask takt.

I en utvardering som gjordes tre ar senare kom man diremot till slutsatsen att
arbetskraftsutbildningen hade en klart mer negativ effekt pa arbetslésa ungas sys-
selsittning och inkomster &n ungdomsprogrammet, men enbart pa kort sikt (For-
slund och Nordstrom Skans, 2006). P4 langre sikt (tva ar efter att atgidrderna star-
tade) var situationen den motsatta: ungdomsprogrammet hade en klart sdmre, dvs
mer negativ, effekt an arbetskraftsutbildningen. De olika resultaten péa langre sikt
vacker oundvikligen fragan: Vad beror skillnaden pa?

Danmarks arbetsléshetsprogram styrde de unga tillbaka till
utbildning

Den ursprungliga malgruppen for det arbetsloshetsprogram for unga som infor-
des stegvis fran och med ar 1996 utgjordes av lagutbildade unga som hade ratt till
utkomstskydd for arbetslosa. Nagot senare, ar 1999, utvidgades programmet till att
omfatta alla arbetslosa unga under 25 ar, inklusive unga som avlagt examen. Med
hjalp av programmet uppmuntrades unga att hitta arbete pa den 6ppna arbetsmark-
naden eller att aterga till utbildning pd ungdomsstadiet. Efter tre manaders arbets-
loshet forutsattes de ta kontakt med arbetskraftsbyran for utarbetande av en akti-
veringsplan. Om den unga var fortfarande arbetslos tre ménader efter det att planen
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utarbetats, forutsattes han/hon delta i de atgéarder som var inskrivna i planen. Den
vanligaste atgarden efter sex manaders arbetsloshet var en 18 manader lang period
iutbildning pa ungdomsstadiet. Samtidigt avfordes den unga ur arbetsloshetsregist-
ret och formanen dndrades till vanligt studiestdd. Andra unga erbjods en lika lang
specialutbildning som byggts upp enkom for detta program, under vilken utkomst-
skyddet for arbetslosa halverades. De unga som inte gick med pa att delta i pro-
grammet eller som inte f6ljde aktiveringsplanen gick miste om sitt utkomstskydd
for arbetslosa.

Programmets effekter har utvirderats av dtminstone Jensen m.fl. (2003). Deras
huvudfraga var: I vilken man berodde den lagre ungdomsarbetsloshetsgraden i slu-
tet av 1ggo-talet pa arbetsldshetsprogrammet och inte pa den kraftiga ekonomiska
tillvaxt som intraffade samtidigt? Utvarderingsresultaten pa kort sikt visade att av
de unga som deltog i programmet atervande en betydligt storre del till utbildning pa
ungdomsstadiet jamfort de arbetslésa unga som (pa grund av det stegvisa inférandet
fortfarande) stod utanfér programmet. Det var ocksé vanligare att de som deltagit i
programmet hittade arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden, men effekten var klart
sdmre dn for dtergangen till studier. Programmet hade sédledes en klar sjalvstandig
effekt parallellt med den ekonomiska tillvaxten. Daremot iakttogs inga skramsel-
effekter (mer ingdende om skramseleffekter nedan). Programmets effekt pa langre
sikt har inte utvarderats.

Varierande erfarenhet av systemen med ungdomsgaranti

De program som foregick dagens system med ungdomsgaranti har en lang tradi-
tion framfor allt i de nordiska landerna. Darfor ar det ocksa naturligt att fokusera pa
utvarderingar som gjorts av ungdomsgarantisystemen i de nordiska landerna. Det
ar vart att notera, att dessa system och erfarenheterna av dem har under senare ar
granskats i ett flertal rapporter (t.ex. Paparella och Savino, 2008; OECD, 2010c¢; Duell
och Vogler-Ludwig, 2011; Scharle och Weber, 2011).

I Sverige infordes redan ar 1994 ett garantiprogram for tidigt ingripande riktat
mot unga. Programmets syfte var att garantera 20-24-ariga arbetslosa nagon typ av
arbetskraftspolitisk aktivatgard inom 100 dagar fran det att den unga registrerat
sig som arbetslos. Med avvikelse fran tidigare praxis administrerades detta inter-
ventionsprogram av kommunerna. Det var visserligen frivilligt att starta upp dylika
program men en stor del av kommunerna gjorde det. Ar 1998 ersattes programmet
av ungdomsgarantiprogrammet, som ocksd administrerades av kommunerna. Det
garanterade arbetslosa unga nagon form av intervention inom tre manader efter
det att den unga registrerat sig som arbetslés. Aven om programmets innehall varie-
rade tdmligen mycket mellan kommunerna forutsattes det i princip erbjuda unga
personer heltidssysselsittning under minst 12 manader. Atgirderna skulle utfor-
mas sa att de motsvarade den ungas behov och forbattrade den ungas kompetens
pa ett sitt som framjade sysselsattningsmojligheterna. Atgirderna bestod vanligt-
vis av arbetspraktik i kombination med jobbsokarkurs eller ndgon annan typ av
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arbetsmarknadstraning. Det system med ungdomsgaranti som for narvarande gél-
ler i Sverige infordes ar 2009 (jobbgarantin for ungdomar®).

Det har tillsvidare gjorts fa grundliga utvarderingsstudier av systemen med ung-
domsgaranti. For Sveriges del drar Carling och Larsson (2o05) slutsatsen att effek-
ten pé ungas sannolikhet att hitta ett jobb har pa sin hojd varit 1att positiv pa kort
sikt, eventuellt till f6ljd av skramseleffekten. P4 langre sikt har inverkan daremot
varit negativ. Av den har orsaken konstaterade forfattarna att effekten av att delta
i programmen pa sannolikheten att hitta arbete har allmént taget varit obefintlig.
Dessutom féaste de uppméarksamhet vid att arbetskraftsbyrderna hanvisade endast
en del av de unga till dessa kommunadministrerade program. De gissade att detta
avspeglade tjansteménnens skepsis mot programmens effektivitet. Nar Forslund och
Nordstrém Skans (2006) jamforde effektiviteten av de program som kommuner och
arbetskraftsbyraer riktat mot arbetslosa ungdomar drog de i sjélva verket slutsat-
sen att kommunadministrerade program fungerar sdmre. A andra sidan papekade
de att en betydligt storre del av dem som deltar i kommunernas program atervander
till utbildningssystemet. Detta &dr ocksé i allmdnhet det priméra syftet med kommu-
nernas program sarskilt nar det géller de allra yngsta aldersgrupperna. Vad vi vet,
sa har det hittills inte gjorts négra utvarderingar av effekterna av det system med
ungdomsgaranti som infordes i Sverige ar 2009.

Den ungdomsgaranti for 16-19-ringar som infordes i Norge ar 1994 utvidgades
tillfalligt (1995-1998) till att gélla dven arbetslosa 20-24-aringar (Hardoy m.fl., 2006).
Enligt de presenterade utvarderingsresultaten hade reformen en positiv effekt pa
sysselsattningen och inkomsterna fér gruppen av dldre unga. Deltagarna kom inte
enbart ut pa den 6ppna arbetsmarknaden utan 6vergick ocksa oftare &n genomsnit-
tet till andra typer av arbetskraftspolitiska program. Senare dndringar i det norska
systemet med ungdomsgaranti har veterligen inte utvarderats.

Ar 2005 infordes i Finland en samhillsgaranti for unga som gillde arbetslosa
under 25 ar.” Syftet med garantin var att fraimja ungas placering i utbildning och pa
arbetsmarknaden, forhindra att deras arbetsloshet drog ut pa tiden samt stoda deras
hallbara karridrlosningar. Jobbsokningsplaner gjordes till en central del av garanti-
systemet. Genomforandet och resultaten av samhallsgarantin for unga har varit fore-
mal for &tminstone en omfattande utvardering (Pitkdnen m.fl., 2007). Forfattarna
konstaterade att ungdomsgarantin for unga hade pa det hela taget fungerat bra som
en modell som stirker servicen och stodet for unga. Man bedomde att en bidragande
orsak var att samhéllsgarantin hade satts upp som ett resultatmal for arbetskrafts-
byraerna. A andra sidan visade utvirderingen ocksa att unga med goda sysselsétt-
ningsforutsattningar hade mer nytta av samhéllsgarantin 4n unga i genomsnitt. For
ovriga arbetslosa unga var nyttan av samhallsgarantin klart sdmre.

6 http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Ar-du-under-25-ar-/
Jobbgaranti-for-ungdomar.htmi
7 Det forsta systemet av denna typ inférdes i Finland redan 1981 (se t.ex. Duell m.fl., 2009).
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Sambhéllsgarantin for unga ersattes i borjan av ar 2013 med ett system kallat ung-
domsgaranti, varvid man genom atgédrder inom olika forvaltningsomraden forsoker
paverka de ungas sysselsittningssituation och tilltrade till utbildning. Ungdomsgaran-
tin har nyligen behandlats pa bred basis i en artikelsamling som benamnts pamflett
(Gretschel m.fl., 2014). Dessutom har effekterna av ungdomsgarantin varit foremal for
en forsta utvardering (Kuntoutusséitio, 2014). I slutrapporten fran utvarderingen kon-
stateras emellertid att det i detta skede &r svart att utvdrdera systemets effektivitet,
eftersom det i ett svagt ekonomiskt lage ar svart att sarskilja dess effekter fran andra
faktorer som samtidigt paverkar de ungas sysselsattningssituation. I samband med
utvarderingen har det ocksa utvecklats indikatorer som beskriver de ungas situation
som stod for genomforandet av ungdomsgarantin. Uppfoljningsuppgifter som bygger
pa dessa indikatorer kommer att ldggas ut regelbundet pa internet.

P4 EU-niva ligger all uppmarksamhet daremot fortfarande pa sjdlva genomfor-
andet av ungdomsgarantin, medan det uppenbarligen blir aktuellt att planera och
foreta en utvardering av systemets effekter forst i ett senare skede. Implemente-
ringen av systemet med ungdomsgaranti ar i de flesta EU-lander &nnu i initialfasen,
om ens det. Enligt de senaste uppgifterna (15.1.2014) hade hittills bara 17 medlems-
lander 6verlamnat till Europeiska kommissionen sin slutliga plan for genomforande
av systemet med ungdomsgaranti. Men systemet har trots detta redan roént stark
kritik inte minst pga den kraftiga betoningen av systemets inputsida (t.ex. Bonin,
2013; Eichhorst m.fl., 2013). Det finns en risk, anser man, att man kommer upp med
vilka utbildnings- eller arbetsplatser som helst for de unga bara for att na upp till
det mal som stallts for systemet. Hur atgarderna inverkar pa de ungas overgang
till den 6ppna arbetsmarknaden hamnar i skuggan, varnar kritikerna. Bonin (2013)
drar paralleller mellan systemet med ungdomsgaranti i sin nuvarande form och de
erfarenheter man har av funktionsdugligheten hos ett arrangemang som tillampas i
Tyskland och som kallas 6vergéngsfassystem. Aven om det hér tyska systemet inte
har utvarderats ordentligt ar, enligt Bonin, erfarenheterna hittills inte uppmunt-
rande. Systemet bestar av atgarder som kombinerats pa ett komplicerat sétt och
vilkas uppgift ar att fungera som ett skyddsnét for unga som efter avslutad utbild-
ning pd andra stadiet har svarigheter att komma in pa den 6ppna arbetsmarknaden.
Maénga unga tycks i och med systemet hamna in en 'programkarriér’, som leder fran
ett atgardsprogram till nasta.

Reformen av arbetsmarknadsstodet i Finland sdnkte NEET-graden
Arbetsmarknadsstddet har anvints i Finland sedan 1994. Ar 1996 skérptes villkoren
for erhallande av arbetsmarknadsstod for arbetslosa under 20 ar som saknade yrkes-
utbildning. Féljande ar utvidgades de skarpta villkoren till att gélla arbetslésa under
25 ar som saknade yrkesutbildning. Det centrala méalet for reformen var att aktivera
unga att soka sig till arbetsmarknaden och utbildning (Aho m.fl., 2012).

Pa basis av Statistikcentralens registerdata har Seppéld och Pehkonen (2014) i
en farsk studie utvarderat i vilken man den har reformen av arbetsmarknadsstodet,
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och sarskilt utvidgningen av de skarpta villkoren ar 1997, paverkat NEET-graden
bland 22-24-aringar som gatt ut grundskolan men saknar yrkesutbildning. Enligt
deras resultat sjonk NEET-graden for den har gruppen av unga med fem procenten-
heter tack vare reformen. NEET-graden for dem som befann sig i en NEET-situation
aret innan sjonk &nnu mera, med atta procentenheter. Daremot hade reformen ingen
inverkan pa NEET-graden bland unga som gatt ut gymnasiet.

Arbetspraktik med arbetsmarknadsstod i Finland har ingen effekt

I mitten av 1ggo-talet hade arbetspraktik med arbetsmarknadsstod i Finland blivit
den vanligaste aktivatgédrden for arbetsldsa under 20 ar: &ren 1995-1996 kanalisera-
des cirka 6o % av alla ungdomsatgarder via arbetspraktik med arbetsmarknadsstod
(Hamaldinen och Ollikainen, 2004). Till denna utveckling bidrog eventuellt sarskilt
det faktum att atgdrden var klart formanligast jamfort med traditionella aktivatgar-
der. A andra sidan visade deras resultat att arbetspraktik med arbetsmarknadsstod
inte 6verhuvudtaget fraimjade de ungas stallning pa arbetsmarknaden. Den uppskat-
tade effekten av atgédrden holl sig kring noll oberoende av om man bedomde atgar-
dens inverkan pa de ungas sysselsittning, arbetsloshet, studier, inkomstutveck-
ling eller risk att hamna helt utanfor arbetsmarknaden. Man har senare kommit
fram till liknande resultat i analyser som bygger pa uppfoljningssystemet for arbets-
och niringsministeriets atgirder (se nedan). A andra sidan maste man naturligt-
vis komma ihag att de unga ofta bekantar sig forsta gdngen med arbetslivet genom
arbetspraktik med arbetsmarknadsstdd. I allménhet anses de unga darfor ha hjalp
av arbetspraktiken ocksa nar de ska vélja utbildning. I vilken man detta antagande
stammer har emellertid inte utretts.

Stor variation i arbetskraftsutbildningens effekter

I fraga om de arbetskraftsutbildningsprogram som genomfordes i Sverige under
depressionsaren i borjan av 19go-talet drog Larsson (2003) slutsatsen att deras
inverkan péa sysselsattningen och inkomsterna for de unga som deltog i program-
men var 4nnu negativare an fér det ungdomsprogram som inférdes ar 1992 (jfr ovan).
Utifran dessa resultat drog forfattaren slutsatsen att under depressionsaren lénade
det sig battre for en arbetslos ung person att fortsétta soka arbete framom att delta
i arbetskraftsutbildning. Atminstone var det inte till nackdel foér den unga att skjuta
fram ett eventuellt deltagande. Forslund och Nordstrom Skans (2006) kom fram till
liknande resultat nir de delade in atgédrderna i sddana som riktades mot unga och
saddana som riktades mot vuxna. Enligt deras resultat lyckades atgardsprogram rik-
tade mot unga forkorta arbetsloshetsperioderna i storre grad dn atgardsprogram rik-
tade mot vuxna, men det resultatet gillde endast pa kort sikt (120 dagar fran det att
atgirden inletts). P4 ndgot lingre sikt forekom det inte langre négra tydliga skillna-
der i programmens effekt for de olika dldersgrupperna. Daremot framtréddde bety-
dande skillnader i effekterna av enskilda &tgédrder. Sdlunda kom &ven Forslund och
Nordstrém Skans (2006) fram till att arbetskraftsutbildning hade pé kort sikt en
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klart mera negativ effekt pa arbetsldsa ungas sysselsattning och inkomster adn det
ungdomsprogram som startade ar 1992. Men pé lite langre sikt (tva ar fran det att
atgirden inletts) blev situationen den omvinda, dvs ungdomsprogrammet bedém-
des ha en mer negativ effekt an arbetskraftsutbildningen.

Effekten av utbildningsprogram for unga har uppskattats vara mycket svag eller
rentav negativ dven for Norges del (Hardoy, 2005). Resultaten visade att utbildnings-
programmen inte hade lyckats frimja deltagarnas utbildningsmojligheter samtidigt
som den sysselsattningsforbattrande effekten visade sig rentav vara negativ. Resul-
taten var desamma for alla arbetslosa unga oberoende av alder, men var sarskilt
framtradande i gruppen 21-25-aringar. Dessutom var effekterna mer negativa for
unga man an for unga kvinnor. Likasa ckade deltagarnas risk att bli arbetslésa jam-
fort med icke-deltagare. Utbildningsprogrammen genomfordes i huvudsak i form av
kurser i klassform, vilka pagick fran en till fem méanader. Néstan lika svaga effek-
ter erholls for det utbildningsprogram som riktades mot arbetslosa unga under 20
ar. Sannolikheten for fortsatt skolgdng var svagt positiv, men endast for unga kvin-
nor. Ddremot hade programmet en betydande negativ inverkan pa sysselséttnings-
moijligheterna. I utbildningsprogrammet ingick bade arbetstraning och olika former
av arbetspraktik pa arbetsplatser men ocksa utanfor dessa. Aven i friga om dessa
resultat bor det emellertid papekas att effekterna ar begransade till depressionsaren
i borjan av 1ggo-talet (tva ar efter att arbetsloshetsperioden bérjade under ar 1989).
Det svaga ekonomiska laget avspeglas sannolikt pa ett avgorande satt i dtgdrdernas
uppskattade effekter.

De effektivitetsstudier med fokus pa unga som gjorts i Finland ger daremot gedi-
get stod for att yrkesinriktad arbetskraftsutbildning klart forbattrar deltagarnas
sysselsattningsmajligheter. Resultatet forklaras sannolikt, &tminstone delvis, av att
de tidsperioder som var féremal for analys géllde ar praglade av ekonomisk tillvaxt.
Hamaildinen och Ollikainen (2004) undersokte unga i &ldern 16-30 &r som hade
registrerat sig som arbetslosa arbetssdkande forsta gdngen antingen 1995 eller 19g6.
De unga foljdes upp pa arsniva dnda till slutet av ar 2000. Enligt resultaten hade
den yrkesinriktade arbetskraftsutbildningen framjat de ungas stéllning pé arbets-
marknaden och dven hojt deras &rsinkomstniva. Detta pa kort sikt (tva &r efter att
utbildningen paborjats). Pa langre sikt (fem &r efter att utbildningen paborjats) hade
atgarden inte langre ndgon betydande inverkan pa sannolikheten for att deltagarna
skulle hitta arbete. Vidare pekade resultaten pa att arbetskraftsutbildning forefoll
att pa saval kort som lang sikt inverka negativt pa sannolikheten att aterga till for-
mell utbildning, dvs sannolikheten att aterga till utbildning var klart storre bland
arbetslosa unga som inte deltog i arbetskraftsutbildning.

Hamaéldinen och Tuomala (2006, 2007) ater byggde sin analys pé ett omfattande
registermaterial som gjorde det mojligt att folja upp 16-25-aringar som forsta gdngen
inlett yrkesinriktad arbetskraftsutbildning ar 1998. Uppfoljningsperioden strackte
sig dnda till utgdngen av ar 2002. Avsikten var att utreda i vilken méan, och fram-
for allt i vilket skede av en ung persons arbetsloshet, en utbildningsatgéard bast
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framjar den ungas mojligheter att bli sysselsatt. Deras utvarderingsresultat visade
att yrkesinriktad arbetskraftsutbildning fér unga under 26 ar hor till de effektivaste
atgarderna med avseende pa sysselsattningseffekterna: den yrkesinriktade arbets-
kraftsutbildningen visade sig ha forbattrat malgruppens sysselsattningsgrad med i
genomsnitt ca sex procentenheter. Effekten var storst genast efter avslutad utbild-
ning, men ddaremot nastan obefintlig fyra ar efter att utbildningen p&borjats. Vidare
pekade resultaten pa att den bista sysselsdttande effekten uppnaddes nér utbild-
ningen hade paborjats tidigast under den fjarde och senast under den sjatte arbets-
loshetsmanaden. Arbetskraftsutbildning som inletts genast i borjan av arbetslos-
hetsperioden var ddremot till foga nytta. Enligt forfattarna ifragasatte deras resultat
den reform som genomfordes ar 2005 (samhéallsgarantin fér unga, se ovan) och enligt
vilken en ung person som anmélt sig som arbetssokande pa arbetskraftsbyran skulle
hénvisas till arbetskraftsutbildning eller arbetspraktik redan inom tre manader.

Hamaldinen och Tuomala (2006) utredde ockséa laroavtalsutbildningens effekter,
dock utan att skilja mellan laroavtalsutbildning inom den privata och den offent-
liga sektorn. Deras resultat visade att laroavtalsutbildning som berattigar till 16ne-
subvention inverkade synnerligen positivt pa deltagarnas sysselsattningsmoijlighe-
ter efter det att atgdrden avslutats. Daremot tycktes laroavtalsutbildningens begyn-
nelsetidpunkt inte just alls haft betydelse for deltagarnas sysselsédttningsmoijlighe-
ter. Allmant taget kan man alltsd konstatera att redan den héar néstan tio ar gamla
utvarderingsstudien gav starkt stod for laroavtalsutbildning som en form av inlér-
ning och introduktion till arbetslivet dven i Finland. Det har emellertid konstate-
rats i mdnga sammanhang att utvecklingen pa omradet varit mycket langsam och
att systemet med laroavtal i stor utstrackning forblivit en aktivatgard riktad mot
unga vuxna. Det aterstar att se i vilken man undervisnings- och kulturministeri-
ets atgardsprogram for ungas laroavtalsutbildning och inldrning i arbetet, som ska
genomfOras under aren 2014-2016, formar dndra pa situationen. Programmets mal-
grupp ar unga under 25 ar som saknar examen efter avslutad grundskola. De inter-
nationella erfarenheterna ar inte sarskilt uppbyggande: Norge ar ett av de fa lander
som lyckats knyta yrkesinriktad dualutbildning pa andra stadiet till sitt eget starkt
skolbaserade utbildningssystem.

Effekterna av sysselsattningsstdd ar i allmdnhet positiva

Under arens lopp har man i frdga om ratt manga lander fatt belagg for att sysselsatt-
ningsstod har en positiv inverkan pa ungas sysselsattningsmojligheter. Exempel-
vis utvarderingsresultat for Norge tyder pa att sysselsédttningsstod i ndgon man for-
béattrat arbetslésa ungas moijligheter att hitta arbete pa den dppna arbetsmarkna-
den (Hardoy, 2005), men effekten tycktes upptrada enbart i den yngsta aldersgrup-
pen, bland 16-20-aringar, och endast for kvinnor i gruppen 21-25-aringar. Sannolikt
sammanhéanger sysselsédttningsstodets relativt ansprakslosa effekt delvis med sjilva
analysperioden (den ekonomiska depressionen pa 1ggo-talet). En annan férklaring
kan vara att de sysselsédttningsprogram som var foremal for utvarderingsstudien
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omfattade bade sysselsattningsstdd som beviljats den privata sektorn och arbets-
platser for viss tid som skapats inom den offentliga sektorn. Flera utvarderingsstu-
dier ger vid handen att den senare typen av jobb tenderar att ha en mycket negativ
effekt pa arbetslosas sysselsattningsmojligheter pa den 6ppna arbetsmarknaden.
Effekten av arbetsplatser som skapats inom den offentliga sektorn tycks i sjalva ver-
ket vara svagt positiv enbart for unga med lag utbildning.

Ocksé Hamaélainens och Ollikainens (2004) resultat for Finland gor géllande att
arbetsplatser skapade med sysselsattningsstod ar en viktig kanal ut i arbetslivet for
manga arbetsldsa unga.® Atgarden inverkar positivt pa de ungas stallning pa arbets-
marknaden och dven pa deras arsinkomstniva pé savil kort som lang sikt (tva och
fem &r efter att de borjat i arbetet med stéd). P4 samma sétt som i fraga om yrkes-
inriktad arbetskraftsutbildning visade deras resultat att dven arbete med st6d har
en klart storre sysselsittnings- och inkomsteffekt for unga mén &n for unga kvin-
nor. Daremot forefaller &ven arbete med stod minska ungas intresse att ater sitta sig
pa skolbinken, en effekt som upptradde pa bade kort och lang sikt. A andra sidan
tyder resultaten ocksa pa att det allmént taget var battre for unga att vélja arbete
med stdd &n att borja i formell utbildning om man ser till sysselsattningsmojlighe-
ter och inkomstniva. Resultatet stoder darmed uppfattningen att det traditionella
utbildningssystemet inte nodvandigtvis dr den basta kanalen for skoltrotta unga
som avbrutit sin utbildning.

Aven utvirderingsresultat for Danmark tyder pa att sysselsédttningsstéd framjar
avsevirt ungas sysselsittning (Bolvig m.fl., 2003). Enligt deras studie, som géllde
aren 1997-1999 och en specifik dansk kommun (Arhus), var sysselsittningsstddets
inverkan sarskilt positiv for unga under 25 ar.

Sysselsdttningsstodets néstan undantagslost positiva sysselsattande effekt
vacker naturligtvis fragan om vad dess effektivitet kan bero pa. De val som gjorts
i fraga om sysselsattningsstodets struktur och dess malgrupp verkar vara av avgo-
rande betydelse for dess effektivitet. Det centrala tycks vara att atgérden vidtas i
relativt begransad skala och att man noga identifierar och véljer ut malgruppen
(t.ex. Kangasharju, 2005). Dessutom har det i mdnga sammanhang betonats att sys-
selsédttningsstddet bor kopplas till andra atgarder som kan bidrar till att interven-
tionen genomfors pa ett lyckat sétt, sdsom nagon form av uppfoljning i kombination
med tat kontakt med dem som erbjuder arbetsplatser med stod. D4 har man ocksa
moijlighet att minska de negativa effekter som ofta kopplas samman med sysselsatt-
ningsstod, inte minst arbetsmarknadslickor. A andra sidan har det ocksa framforts
att lonesubventioners positiva sysselsédttningseffekt inte i forsta hand ar ett resul-
tat av att antalet sysselsatta med stod okar utan till f6ljd av att deras anstéllnings-
forhallanden forlangs och deras stéllning pa arbetsmarknaden darmed stérks (t.ex.
Constant och Rinne, 2013, och den litteratur de for fram). Den tolkningen fér i sjilva
verket stod ocksa av de positiva inkomsteffekter som forts fram ovan.

8 Trots att de i sin studie inte gor skillnad mellan unga som placerat sig inom den privata och den offentliga sektorn,
kan man anta att arbete med stdéd inom den privata sektorn dominerar deras resultat.
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Svag skramseleffekt bland arbetslésa unga

Sasom konstaterats i olika sammanhang &ven i denna rapport, tycks den sa kall-
ade skramseleffekten ofta vara en beaktansvard faktor dven i frdga om specialgrup-
per pé arbetsmarknaden. Vetskapen om att skyldighet att delta i en arbetskrafts-
politisk aktivatgard ndrmar sig kan m a o sporra arbetslosa att soka arbete effek-
tivare och darfor ocksa paskynda deras mojligheter att hitta jobb pa den 6ppna
arbetsmarknaden.

Inom utvarderingsforskningen har man ddaremot inte fatt stod for denna effekt i
fréga om arbetsldsa unga. Exempelvis Hagglund (2006, 2011) visar for Sveriges del
att effektivare kontakt mellan arbetskraftsbyrdernas tjanstemian och unga samt
skyldighet att delta i jobbsokarklubbars veckogruppméten inte paskyndat de arbets-
l6sa ungas utstromning fran systemet med utkomstskydd for arbetsldsa. Det kan fin-
nas flera forklaringar till detta resultat, funderar forfattaren. Salunda fick de unga
som deltog i forsoket information om atgarderna med mycket kort varsel (i medeltal
tre veckor pa forhand). A andra sidan kan det ocksa vara s att jamfort med vuxna s&
har unga i allménhet inget emot intensivare kontakt med arbetskraftsbyrans tjans-
teman. Naturligtvis kan det ocksa vara sa att de atgarder som riktades mot de unga
i forsokskonstellationens referensgrupp samtidigt effektiviserades pa grund av att
arbetsloshetsgraden i kommunen var hog. A andra sidan hittade inte heller Jensen
m.fl. (2003) beldgg for forekomsten av skramseleffekter, da de utvirderade effekten
av det sysselsédttningsprogram for unga som infordes stegvis i Danmark, med start
ar 1996 (se nidrmare ovan).

Resultaten fran uppfdljningssystemet fér ANM:s atgarder Kraver
tilldaggsutredningar

Enligt den senaste analysen baserad pa uppfoljningssystemet for ANM:s atgarder
placerar sig unga, i detta fall 15-24-aringar, bast pa den Oppna arbetsmarknaden
(Sihto och Sardar, 2013). Samma resultat erholls for samtliga atgirder som var fore-
mal for analys, men endast nar de granskades separat. D4 man bedémde ungas all-
méanna framgang pa arbetsmarknaden efter att dtgarderna avslutats, klarade sig
gruppen unga inte riktigt lika bra. Férklaringen &ar enkel och &r i sjdlva verket den-
samma som for invandrare (se del Il av denna rapport): 6ver tvé tredjedelar av de
unga som deltog i aktivatgarder omfattades av atgarder som enbart forberedde dem
for arbetslivet, dvs arbetspraktik /arbetslivstraning eller forberedande arbetskrafts-
utbildning. Fran dessa var det klart svarare att 6verga i arbete pa den 6ppna arbets-
marknaden &n fran arbete med stod eller yrkesinriktad arbetskraftsutbildning. De
tva sistndmndas Overtag syntes dven pa andra satt. Jamfort med resultaten fran mot-
svarande analys aret innan, hade mdjligheterna att bli sysselsatt forbattrats rela-
tivt sett mest for just de har tva atgardstyperna. For bada atgardernas del var dar-
till sambandet mellan langden pé aktivatgiarden och sannolikheten att bli sysselsatt
klart battre. Detsamma géllde sannolikheten att hitta arbete da uppfoljningsperio-
den forlangdes.
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Av Sihtos och Sardars (2013) analys framgéar ocksa att unga som deltar i atgarder
som i férsta hand enbart forbereder dem for arbetslivet visar en storre sannolikhet
dn andra unga att inleda studier eller fortsétta i andra arbetskraftspolitiska atgar-
der. Mera sillan blir de unga arbetslosa oberoende av atgéard. Daremot 16per unga
som deltagit i dessa forberedande atgarder en betydande risk att helt stanna utan-
for arbetsmarknaden och uthildning. Dessutom forefaller den har risken sta i direkt
samband med den ungas utbildningsniva, dvs den ar storst for unga med enbart
grundskoleexamen.

Denna, liksom &ven tidigare motsvarande analyser baserade pa uppfoljningssyste-
met, berattar i klarsprak att mer langvariga och hogklassiga aktivatgarder ocksa ger
de basta resultaten. A andra sidan kan dven atgarder som forbereder for arbetslivet
motiveras, eftersom de kan ses som en naturlig del av och fas i de ungas integrering
pa arbetsmarknaden. Samtidigt kan de riktas mot en relativt sett stérre malgrupp.
Genom dessa atgarder far de unga mojlighet att testa vilken utbildning och vil-
ken typ av arbetsuppgifter som passar dem, medan arbetsgivarna ges mojlighet att
bedoma om den héar arbetskraften eventuellt lampar sig for lediga arbetsuppgifter.

D& man bedomer de resultat fran uppfoljningsanalyserna som ovan beskrivs i
korthet bor man dock beakta att i jamforelserna ingar enbart de unga som deltagit
i aktivatgarder. Foljaktligen kan atgardernas effektivitet antingen under- eller 6ver-
skattas, ngot som ocks4 till exempel Nio och Sardar (2011) papekar. Salunda visade
exempelvis Myrskylds (2011b) longitudinella uppfoljning att stéllningen pé arbets-
marknaden for dem som deltagit i arbetskraftspolitiska atgarder utvecklades béattre
an for dem som vid samma tidpunkt hade varit antingen arbetslosa eller statt utan-
for arbetsmarknaden. Aktivatgarderna framjade utbildningsval: av dem som deltog
i atgarder hade 26,7 % avlagt nagon form av examen under de fem foljande uppfolj-
ningsaren, medan motsvarande andel var endast 12,4 % fér dem som varit arbetslosa
och bara 13 % for dem som sttt utanfér bade arbetsmarknad och utbildning. Overlag
vacker analyserna pa basis av ANM:s uppfoljningssystem manga fragor som absolut
tranger grundliga svar: Vad hander i 6vrigt under uppfoljningsperioden med de unga
som deltagit i olika atgdrder? Vad hander med dem i fortsattningen och i all synner-
het om de deltar i pa varandra foljande aktivatgarder? Vilken atgdrdskombination
forefaller ge storsta nyttan, for vilka unga och pa vilket sétt genomford?
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10 Sysselsattning av unga med
funktionsnedsattning forutsatter
specialatgarder

I detta kapitel ligger fokus pa unga personer med permanent nedsatt funktions-,
utbildnings- och arbetsforméga. Den bakomliggande orsaken kan vara medfodd
likavél som en sjukdom eller skada som utvecklats i barndomen eller ungdomen.
Den kan ocksa bero pa en olycka. Dessa unga kallas i det f6ljande unga med funk-
tionsnedsattning, dvs till skillnad fran Del III i denna rapport anviands inte termen
partiellt arbetsfor. Uttrycket funktionsnedséttning tycks i sjalva verket anvandas
allmént for att beskriva unga personer som har problem uttryckligen med funk-
tions-, utbildnings- och arbetsformagan. Nedan dryftar vi forst vilket kunskapsun-
derlag vi allmént taget har i friga om unga med funktionsnedsittning. Darefter
utreder vi pa vilka sédtt man har forsokt fraimja sysselséttningen bland unga med
funktionsnedséttning.

10.1 Knapphandig information om unga med
funRktionsnedsattning

Unga kan drabbas av sa svara halsoproblem att deras funktions-, studie- och arbets-
formaga blir lidande. Detta leder l4tt till att de har svart att hitta arbete och stanna
kvar i arbetslivet. I motsvarande grad okar risken for arbetsloshet och marginali-
sering. Det ar darfor forvanansvart att var kunskap om omfattningen och utveck-
lingen av ungas hélsoproblem samt det satt pa vilket dessa halsoproblem péaver-
kar sysselsittning, arbete, arbetsloshet och marginalisering fortfarande vilar pa
en overraskande bracklig grund. Detta konstateras i bade finldndska (t.ex. riksda-
gens revisionsutskott, 2013) rapporter och studier som giller andra lander (t.ex.
Ben-Shalom och Stapleton, 2013). Olika kunskapskillor beridttar om olika feno-
men eller om samma fenomen men ur valdigt olika perspektiv. De befintliga kun-
skapskallorna om unga med funktionsnedsattning &r inte enbart splittrade, ofta
saknas nodviandigt kunskapsunderlag helt och héallet. Till listan 6ver uppgifter
som saknas kan laggas bland annat direkta jamforelser av sysselsdttningen bland
unga med funktionsnedsattning och ovriga unga, och hur de 6verlag klarar sig pa
arbetsmarknaden. Internationella jamforelser forsvaras 4 sin sida framfor allt av
att man i olika lander anvander olika definitioner, matt, kriterier, lagstiftnings-
méssiga arrangemang osv. Bland annat Eurofound (201) ger en utméarkt bild av hur
knappa jamforelseuppgifterna mellan olika lander dr och hur splittrad den tillgdng-
liga informationen fortfarande &r.
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Mer enhetlig information finns om unga som lyfter olika former av formaner till
f6ljd av arbetsoférméga (rehabiliteringsstod, pensioner osv.) samt om unga som
ansoker och beviljas formaner av den héar typen. Av de internationella informations-
kéllorna innehaller OECD:s publikation Sickness, Disability and Work: Breaking the
Barriers fran 2010 det tillsvidare basta kunskapsunderlaget (OECD, 2010b). Enligt
OECD:s uppgifter har psykisk ohélsa dkat avsevart och sérskilt bland unga perso-
ner. Enligt uppgifter for ar 2008 stod de unga (20-34-aringarna) for i genomsnitt ca
70 % av de nya forméner som beviljats vid arbetsoférmaga orsakad av psykisk ohélsa.
Omvant innebar detta att de dldre aldersgruppernas andel i just den har diagnoska-
tegorin 4r endast ca 30 %. Vidare framgar det att i Finland (liksom i Sverige) har mer
an tvé av tre (ca 70 %) personer i ldern 20-34 &r som beviljats forméaner vid arbets-
oforméga psykisk ohélsa i bakgrunden, dvs bara en av tre i den har aldersgruppen
beviljas formaner vid arbetsoférmaga av ndgon annan halsorelaterad orsak. Situatio-
nen forefaller vara 4&nnu mer oroviackande i Danmark dar motsvarande andel ar nés-
tan 8o %. I Norge r den psykiska ohilsans andel i den yngsta (statistikférda) alders-
gruppen ddaremot endast ca 55 %.

Anmarkningsvart ar ocksa att den 6kande psykiska ohélsan ofta forefaller att
vara tydligt konsrelaterad: relativt sett fler unga kvinnor &n unga mén beviljas for-
maéner vid arbetsoférmdaga pa grund av psykisk ohélsa. Enligt exempelvis de lan-
djamforelser som Eurofound gjort (Eurofound, 2010, s. 18) géller detta bland annat
Finland. Samma slutsats kan dras pa basis av resultat for 6vergangen fran skola till
arbetsliv bland 16-aringar bosatta i Finland (Asplund och Vanhala, 2014). Mer detal-
jerade uppgifter om situationen i Finland under perioden 2004-2009 ger Raita-
salo och Maaniemi (2011). Enligt deras resultat beviljades i gruppen 16-30-aringar
kvinnor merparten av savil de sjukdagar som ersattes pa grund av psykisk ohilsa
som de sjukpensioner som beviljades av samma orsak. Av de sjukdagpenningsda-
gar som ar 2009 ersattes pa grund av psykisk ohalsa var kvinnornas andel 6o %
bland 25-29-aringarna, 67 % bland 20-24-aringarna och inte mindre adn 74 % bland
16-19-aringarna.

Samtidigt ar det ocksa skil att fraga sig vad den snabba t6kningen av ungas halso-
problem och sérskilt psykiska problem kan bero p4. Ar det frdga om en genuin 6kning?
Eller ar det snarare sa att man i dag ar betydligt battre pa att identifiera hélso- och
framforallt psykiska problem hos unga personer? Eller ar det eventuellt sa att de sys-
tem som &r i bruk uppmuntrar eller rentav tvingar unga att anséka om forméner
vid arbetsoférméaga, sa att de kan fa tillgang till &ven andra former av arrangemang,
s&som medicinsk eller yrkesinriktad rehabilitering eller socialskydd? Aven inom detta
omrade har det i sjdlva verket bedrivits mycket lite forskning. Exempelvis i en studie av
situationen i USA drar man slutsatsen att de ungas hélsa férsamrats sedan borjan av
198o-talet samtidigt som de &ldre har blivit betydligt friskare (Lakdawalla m.fl., 2001).
Enligt resultaten kan de ungas forsdmrade hilsa endast till en liten del forklaras av
att villkoren for forméner vid arbetsoformaga har lindrats. Utvecklingen beror huvud-
sakligen pa att de ungas hélsosituation de facto forsamrats.
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10.2 Knapphandigt med information om
aktivering av unga med funktionsnedsattning
och dess effekter

Den ovan beskrivna utvecklingen kan betraktas som orovickande mot bakgrund av
att man redan en langre tid forsokt via olika reformer begransa 6vergangen till for-
maner vid arbetsoférméga dven bland unga personer. I manga lander vidtog man
betydande reformer redan pa 1ggo-talet, och reformvéagen har fortsatt fram till de
senaste aren. Synnerligen stora reformer har genomforts i Sverige och nyligen, i stor
utstrdackning enligt svensk modell, ocksa i Danmark. Arrangemang géllande arbets-
oformaga i de nordiska landerna och de forandringar som skett efter millennieskif-
tet har beskrivits i bland annat féljande rapporter: Blomgren och Hytti (2013) samt
svenska Inspektionen for socialforsikringen (2013). Av dessa rapporter koncentre-
rar sig den senare uttryckligen pa att beskriva hur arrangemangen vid arbetsoftr-
maga utformats for unga personer i de nordiska ldnderna. Daremot har det inte &nnu
gjorts utvarderingar av effekterna av de radikala reformerna i Danmark och Sverige.
I Finland har man i forsta hand utrett hur de genomférda reformerna har paverkat
ungas ¢vergéng till sjukpension. Exempelvis Koskenvuo m.fl. (2010) utreder i sin
oversikt effekterna av rehabiliteringspenningen for unga, som inférdes ar 199g. De
konstaterar bland annat att rehabiliteringspenningen for unga har skjutit fram men
inte minskat 6vergangen till sjukpension.

Det 6kande antalet unga som omfattas av férméner vid arbetsoféormaga ar en 6ver-
raskande utveckling ocksa i det avseendet att man samtidigt i manga lander, inklu-
sive Finland, vidtagit beaktansvéarda atgarder for att forbattra sysselsattningsmoj-
ligheterna for partiellt arbetsfora och diarmed minska deras arbetsloshet och inak-
tivitet (jfr Del Il i denna rapport). En person som redan i unga ar borjar lyfta forma-
ner vid arbetsoformaga 16per dartill stor risk att i manga ar bli beroende av forma-
nen, eftersom det konstaterats att utstréomningen fran dylika arrangemang &r van-
ligtvis mycket liten (t.ex. OECD, 2010b).

I manga landerjamforelser har det dessutom konstaterats att arrangemangen for
unga som drabbas av arbetsoférméga fortfarande oftast ar passiverande, dvs de for-
utsétter eller uppmuntrar till att man ansoker om formanen och ocksa forblir for-
mansmottagare i all synnerhet som det vanligtvis ar besvarligt att flytta mellan olika
tjanster (t.ex. Eurofound, 2010; Ben-Shalom och Stapleton, 2013). Aven i Finland har
man i olika sammanhang fast uppmérksamhet vid de missforhallanden som hanfor
sig till overgadngen mellan olika servicehelheter och som géller bade unga med funk-
tionsnedsittning och andra partiellt arbetsfora (t.ex. Pietikdinen, 2007; Eduskunnan
tarkastusvaliokunta, 2013; STM, 2013b). Belidgg for att arrangemangen vid arbets-
oférmaga har en passiverande effekt ger a sin sida bland annat det faktum att mer-
parten av ungdomarna flyttar direkt fran utbildning (i regel avslutad grundskola)
till olika arrangemang vid arbetsoforméga. Sa tycks vara fallet dven i Finland (Asp-
lund och Vanhala, 2014), medan situationen i det hir avseendet &r en helt annan i

63



exempelvis Danmark och speciellt i Norge, dir unga vanligtvis beviljas formaner vid
arbetsoférmaga forst efter att de fyllt 20 ar (Albk m.fl., 2014b).

Vad kan denna otillfredsstéllande situation for unga med funktionsnedsattning
bero pa? En allmén forklaring som ofta fors fram dr att unga och partiellt arbetsofor-
mogna har traditionellt behandlats som separata grupper. I samband med sysselsatt-
ningsmojligheter och jobb for unga har man inte i tillracklig utstrackning, om over-
huvudtaget, beaktat behoven hos unga med funktionsnedséttning (jfr t.ex. Eichhorst
m.fl., 2010). Nar det galler partiellt arbetsfora ligger tyngdpunkten vanligtvis vid att
fa dem att aterga till och stanna kvar i arbetslivet, medan behovet att forbéattra situa-
tionen for (unga) personer med problem med funktions- och arbetsformagan som for-
sta gadngen forsoker ta sig ut i arbetslivet hamnat i skuggan eller glomts bort helt och
hallet. Aktivatgarder som framjar ungas sysselsattning tycks 4 sin sida ofta hjélpa i
forsta hand sddana unga som sannolikt kan hitta arbete ocksé annars. Foljden &r att
vi i dag har mycket svag kdnnedom om hur den bedrivna arbetskraftspolitiken sist
och slutligen inverkar pa unga med funktionssattning och vilken typ av atgarder som
i forsta hand borde vidtas for att forbattra deras situation.

ﬁtgé’lrder for partiellt arbetsféra lampar sig ofta aven fér unga med
funktionsnedsattning

Faktum &r att manga atgérder for partiellt arbetsfora kunde i mer eller mindre
omvandlad form ldmpa sig val dven for unga med funktionsnedsattning som forso-
ker ta sig in pé& arbetsmarknaden. Dessa unga borde erbjudas yrkesinriktad reha-
bilitering som anpassats for just for deras situation. Att sdkerstélla och i ett tidigt
skede inleda dylik rehabilitering ar viktigt &ven for unga med funktionsnedséttning.
I ménga lander forbises dock de ungas behov ocksa da man planerar och genomfor
atgarder av den har typen. Nedsatt funktions-, studie- och arbetsférmaga till f6ljd av
i forsta hand psykisk ohélsa utgor en dnnu storre utmaning, och da racker traditio-
nella verksamhetsformer inte nodvandigtvis langre till.

I social- och hilsovardsministeriets omfattande utredning (STM, 2013b) fists sér-
skild uppméarksamhet uttryckligen vid yrkesinriktad rehabilitering. Rehabilitering
for unga behandlas som ett eget tema. I detta sammanhang betonas manga missfor-
hallanden som lyfts fram &ven internationellt och de &ndringar som behovs for att
korrigera dem. Bland annat konstateras att utredningsprocessen i anslutning till
rehabilitering for unga klienter bor effektiviseras och att det 4r nodvandigt att starka
de multiprofessionella servicenitverken (s. 33). Liknande kritik framfors dven i en
farsk forskningsrapport utgiven av riksdagens revisionsutskott.

Beaktansvard potential i arbetstraning inom ramen fér arbete med
stod

Under de senaste aren forefaller si kallad arbetstrining inom arbete med stod (eng.
supported employment) har blivit en speciellt popular tgardsform. Metoden har
getts synlig plats i Europeiska kommissionens riktlinjer for aktivering av partiellt
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arbetsfora. Den lyfts ocksa starkt fram i till exempel Eurofounds bakgrundsrap-
port fran ar 2010 i anslutning till aktiv inkludering av unga som lider av hélsopro-
blem eller handikapp. I bakgrundsrapporten konstateras att metoden kunde lampa
sig speciellt bra for alla unga som behover sarskilt stod for att hitta arbete, alltsa
inte enbart unga med funktionsnedsattning. Dessutom bedémer man att metoden
kunde fungera klart battre dn skyddad sysselsattning for unga med funktionsned-
sattning, eftersom de unga endast sillan lyckas ta sig fran skyddad sysselsittning
till den 6ppna arbetsmarknaden. De goda erfarenheter man haft i olika lander av
arbetstraning inom arbete med stod har beskrivits i ett antal rapporter (t.ex. Wynne
m.fl., 2006), men det saknas fortfarande empiriskt stod for aktivatgiardens effekti-
vitet och funktionsduglighet jamfort med alternativa atgérdsformer (Scharle, 2013).
Indirekt vetenskapligt stod for den har metoden, speciellt d& det géaller unga, ger
dock exempelvis en studie av Katz (1998), som pavisar att en kombination av indivi-
duell arbetstraning och stod for arbetsgivaren gett goda resultat.

Aven i social- och héilsovardsministeriets utredning (STM, 2013b, s. 41-44) faster
man en hel del uppmarksamhet vid de mojligheter som arbetstréaning inom arbete
med stéd erbjuder. Dessutom hénvisar man till bland annat tva farska studier som
mera ingdende analyserat sjalva metoden men ocksa pa vilket satt den borde utveck-
las for Finlands del. En av metodens manga fordelar ar att grunderna for verksam-
heten inte dndras med klienternas egenskaper utan metoden lampar sig som saddan
for alla som &r i behov av stod for att hitta ett jobb (s. 42). I utredningen behandlas
metoden som en del av utvecklingen av arbetskrafts- och foretagstjansterna i syfte
att framja sysselsattningen bland partiellt arbetsfora. Unga ndmns inte sérskilt i det
sammanhanget.
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11 Manga hinder pa
invandrarungas vag ut i
arbetslivet

I det f6ljande betraktar vi situationen fér unga med invandrarbakgrund. Forst ser vi
pé invandrarbarns skolframgéang utgdende fran nagra belysande exempel. Darefter
tittar vi ndrmare pa den aktiva arbetskraftspolitikens roll for invandrarungas del.
Det befintliga kunskapsunderlaget ar i bagge avseenden ytterst knapphéandigt. Av
den orsaken blir ocksa var rapportering oundvikligen mycket snav.

11.1 Utbildning ar den effektivaste metoden for
invandrarungdomar

Det har i olika sammanhang upprepade ganger betonats att det effektivaste sattet
att forbattra sysselsattningsmoijligheterna for unga personer ar att investera i deras
utbildning (jfr ovan). Detta giller alla unga men i synnerhet unga med funktionsned-
sattning eller invandrarbakgrund.

Under de senaste aren har man alltmer riktat blickarna mot systemet med laroav-
talsutbildning och de mojligheter laroavtal erbjuder att fraimja ungas intrade i arbets-
livet. Framf6r allt har man lyft fram den traditionella laroavtalsutbildningen, dvs de
dualsystem som tillimpas i frimst Tyskland, Osterrike och Danmark. Den tyska
typen av yrkesutbildning, som kombinerar allmédnbildande utbildning med foérvéar-
vande av arbetserfarenhet, ses i allt hogre grad som en viktig utbildningsmodell
nér det géller att integrera unga pa arbetsmarknaden (se t.ex. Biavaschi m.fl., 2012).

A andra sidan har det fér just Tysklands del pavisats att unga med invandrar-
bakgrund har en klar ldgre sannolikhet att g& 6ver till dualsystemet (Constant
och Rinne, 2013). Detta anses bero pa tva omstindigheter. For det forsta har barn
till invandrare i genomsnitt lagre utbildning &r majoritetsbefolkningens barn, vil-
ket forsdmrar deras moijligheter att borja studera inom ramen for dualsystemet.
Orsaken till den ldgre utbildningsnivan anses i forsta hand vara invandrarbarnens
familjebakgrund, som ar oférdelaktigare dn genomsnittet. Men det forefaller inte
vara enbart frdga om lagre utbildningsniva &n genomsnittet. Ocksa efter att man
beaktat skillnaderna i utbildningsniva ar sannolikheten for att barn till invandrare
ska borja i dualsystemet fortfarande ca 20 % lagre &n for majoritetsbefolkning-
ens barn. Constant och Rinne (2013) bedémar att detta 'extra’ hinder som invand-
rarbarn stoter pa i stor utstrackning ocksa forklarar varfor en beaktansvard del
av invandrarunga i Tyskland &r langtidsarbetslosa. De papekar att fast andelen
langtidsarbetslosa ar klart storre bland personer med invandrarbakgrund i samt-
liga aldersgrupper, sa ar andelen speciellt hég i gruppen 15-24-aringar: i slutet av
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2000-talet var andelen 33 % (en tredjedel av dldersgruppen) jamfort med g % bland
aldersgruppens infodda.

Men resultat for Tyskland visar ocksa att dver tre fjairdedelar av de unga med
invandrarbakgrund som far mojlighet att studera inom ramen for dualsystemet inte-
greras vil p4 arbetsmarknaden (Burkert och Siebert, 2007). Eftersom detta motsva-
rar infodda ungas situation, ser unga med invandrarbakgrund ut att klara sig lika bra
inom dualsystemet som unga som hor till majoritetsbefolkningen. Problemet &r sale-
des invandrarungas tilltrade till systemet. Exempelvis Liebig (2007) funderar 6ver
mojliga forklaringar (utdver skillnaderna i utbildningsnivén) till varfér deltagande-
graden hos barn med invandrarbakgrund ar s& mycket lagre. I Tyskland har man vis-
serligen forsokt forbattra invandrarbarns deltagandegrad, men effekterna av dessa
atgarder har veterligen inte utvirderats tillsvidare.

Med tanke p& den ekonomiska och sociala framtiden for barn och unga med
invandrarbakgrund &r en lyckad integrering i mottagarlandets utbildningssystem
saledes en extremt viktig faktor. Ett tecken pa att man misslyckats i den har mal-
sattningen ar i all synnerhet det att invandrarbarn och -unga allmént taget klarar
sig samre i skolan dn majoritetsbefolkningens barn och unga och darfor ocksa van-
ligtvis har sdmre utbildning 4n genomsnittet.

Ocksé uppgifter for Finland, dven om informationen fortfarande ar mycket knapp-
héandig, utvisar att barn och unga som talar fraimmande sprak har storre problem &n
genomsnittet att slutfora sin utbildning (Ramboll Management Consulting, 2013).
For grundskolans del finns det visserligen ingen information om barn som talar
frammande sprak och som avbrutit eller avslutat sin skolgang, men daremot nog
for andra stadiets utbildning. Resultaten visar att unga som talar frimmande sprak
hoppar av och avbryter sina studier pa andra stadiet klart oftare &n befolkningen i
genomsnitt. Denna iakttagelse géller dem som studerar i gymnasiet likaval som dem
som gar i grundlaggande yrkesutbildning. De som talar frimmande sprak ar overre-
presenterade ocksa bland elever som far specialundervisning.

11.2 ARtiv arbetskraftspolitik riktad mot
invandrarunga 3r den nastbasta metoden

Ett alternativt satt att framja sysselsattningen for unga med invandrarbakgrund
(om deltagande i ungdomsutbildning inte lingre ar en realistisk 19sning) &r att
utnyttja den aktiva arbetskraftspolitikens atgardsarsenal och sarskilt yrkesintro-
ducerande utbildning. Det har under &rens lopp gjorts en stor mangd internatio-
nella utviarderingar av hur arbetskraftspolitikens aktivatgarder paverkar ungas
sysselsattningsmoijligheter (jfr ovan), men utan att négon skillnad gjorts mellan
invandrarunga och 6vriga unga. I friga om unga med invandrarbakgrund &r det
darfor mojligt att pa sin hojd dra indirekta slutsatser utifran det befintliga kun-
skapsunderlaget - under det villkoret och antagandet att den unga invandraren
vanligtvis ar lagutbildad.
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Exempelvis Caliendo m.fl. (2011) drar slutsatsen att si gott som alla arbetskrafts-
politiska aktivatgarder som syftar till att frdimja ungas sysselsattning har positiv
effekt pa lang sikt. Till dessa atgarder hor framfor allt sysselsattningsstod, stod for
jobbsdkning samt kort- och langvariga utbildningsprogram. Atgéirder som introdu-
cerar till laroavtalsutbildning, dvs olika former av traningsprogram, ar effektiva nar
det géller intrdde i utbildning men de forefaller inte framja sysselsattningsmdajlighe-
terna. Att skapa arbetsplatser inom den offentliga sektorn framstar ocksa som en
ineffektiv metod.

En viktig aspekt med hénsyn till alla dessa aktivatgarder ar emellertid att effek-
ten tenderar att variera i betydande utstrackning beroende pa vilken utbildnings-
niva den unga har. Sdlunda ar programmets eller atgardens positiva sysselséttnings-
effekt klart storre for hogutbildade unga. Sysselsattningsmojligheterna for lagutbil-
dade unga tycks ddaremot inte just forbattras med den hér typen av atgarder, kon-
staterar Caliendo m.fl. (2011). Den enda &tgird som tycks fungera dven for den har
ungdomsgruppen ar mer langvariga lonesubventioner. Eventuellt behéver unga med
lagre utbildning mera tid for att sitta sig in i det Ionesubventionerade arbetet och
anvédnda sin arbetserfarenhet som sprangbrada till ett mer bestdende anstéllnings-
forhallande utan lonesubvention, dvs p& den Oppna arbetsmarknaden. Detta talar
i sin tur for stérre anvandning av l6nesubventioner som utbetalas fér en langre tid,
framfor allt i frdga om lagutbildade unga (jfr Constant och Rinne, 2013).

Men arbetskraftspolitiska aktivatgarder och de effekter dessa uppskattas ha
berattar enbart om att invandrarunga har problem att hitta ett jobb. Fragan vad
problemen beror pa far ddremot inget svar. Detta betyder oundvikligen att grundvill-
koret for tidigt, fortlopande och langvarigt ingripande saknas. For att kunna skapa
ett dylikt kunskapsunderlag behovs grundlaggande analys - baserat pa omfattande
longitudinellt datamaterial - av invandrarungas véagar fran skolan till arbetslivet och
hur dessa alternativa vagar paverkar deras mojligheter att hitta arbete och ocksa
stanna kvar i arbetslivet. Dylika analyser kommer man att foreta i exempelvis Dan-
mark (http://www.sfi.dk/the_transition_from_school_to_work-12727.aspx).
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12 Slutledningar och diskussion

De unga ar i manga avseenden en ytterst heterogen grupp. Detta beror delvis pa att
till gruppen hor unga i varierande alder som darmed ocksa befinner sig i helt olika
livsfaser: en del studerar fortfarande, en del har redan paborjat sin yrkeskarriar
medan andra dr pa vég ut i arbetslivet. Alla dessa faser ar kritiska inte bara med
tanke pa de ungas framgang pa arbetsmarknaden senare i livet, utan for att de 6ver-
huvudtaget skall integreras i samhallet. Merparten unga hittar jobb relativt enkelt
och lyckas ocksa stanna kvar i arbetslivet, medan andra redan i ett tidigt skede av
yrkeskarridren upplever svarigheter att halla sig kvar pa arbetsmarknaden. Andra
ater forefaller att stota pa stora problem redan i samband med att de forsoker ta sig
in pa arbetsmarknaden. En del unga kommer inte ens sdhar langt, utan de stannar
(eventuellt medvetet) utanfor savil utbildning som arbetsmarknaden.

Unga som upplever problem i olika livsfaser behover individuellt stod i den form
som bast motsvarar deras behov i just den problemsituationen. Ungas problem tack-
las bast genom en fortlopande och langsiktig handlingsplan som bygger pa effektivt
samarbete mellan olika aktdrer och som sétts in ett s tidigt skede som mojligt. Anda
lyckas man inte alltid identifiera problemen och ingripa i ett tidigt, utan problemen
hinner hopa sig. Detta leder ofta till att utbildningen avbryts, att det blir svarare att
hitta jobb och forbli sysselsatt, och att risken for marginalisering okar.

Under arens lopp har man stravat till att ingripa i alla dessa fenomen péa olika
satt. Det rader ingen brist pa atgarder riktade mot unga som hoppat av skolan,
arbetslosa unga och unga som riskerar att marginaliseras. Den stdndiga utma-
ningen ar snarare vilken typ av atgérder det i férsta hand lonar sig for samhallet
att satsa pa och i vilket skede. Hur identifierar man de ungas behov och hur borde
man g till vdga i praktiken? Tillsvidare har man inte lyckats ta fram det breda
kunskapsunderlag som skulle behovas som stod for beslutsfattandet. For att svara
pé detta kunskapsbehov har man forsokt utvardera atgardernas effekt med hjalp
av vetenskapliga metoder, framforallt i vilken utstrdckning en atgérd lyckats na
det uppstillda malet (t.ex. sysselsittning av arbetslésa unga). Utvarderingsforsk-
ningen gallande arbetskraftspolitiska aktivatgarder riktade mot unga ar emeller-
tid fortfarande tdmligen ansprakslos. Utvarderingarna har dessutom oftast inrik-
tats pa en enskild atgérd, varvid man efterstravat att uppskatta hur atgarden paver-
kat situationen for de unga som varit foremal for interventionen samtidigt som man
pa ett mer eller mindre lyckat satt forsokt avgransa effekten fran inverkan av den
omgivande ekonomin och samhaéllet i 6vrigt. Mot den bakgrunden &r det knappast
overraskande att exempelvis atgarder som enbart forbereder unga for arbetslivet
bedomts ha relativt svag effekt pa ungas mojligheter att hitta jobb. Sddana atgér-
der tycks snarare styra de unga tillbaka till utbildning eller fortsatta aktivatgérder.
Fragan lyder: Vad hander sedan dessa unga?

69



Vid sidan av utvarderingsforskningen och sammanstéllningarna ¢ver dylika stu-
dier har det dessutom gjorts mangsidiga deskriptiva oversikter dver atgarder rik-
tade mot unga som i olika lander ansetts representera sa kallad god praxis. Det for-
blir dock oklart hur denna goda praxis har identifierats (Vilka villkor har uppstillts
for att en atgird skall fa den har statusen?) och hur kunde den pé ett lyckat satt for-
verkligas i andra lander (Vilka dr de mest kritiska forutséttningarna for att man ska
lyckas?). Med andra ord, vilket varde kan man sist och slutligen tillskriva god praxis?

I Finland finns en stark forskningstradition nér det géller att folja upp individers
situation pé basis av longitudinellt data som representerar hela befolkningen. Nu
behovs en motsvarande analysram for utvardering och inriktning av politikprogram-
men. En dylik analysram skulle gora det majligt att ocksa identifiera atgarder riktade
mot unga och folja upp vilken inverkan atgarderna eventuellt har. Daremot gar det
inte att utifran dylik information utvardera hur enskilda atgarder eller en récka av
atgarder paverkar de ungas situation, &n mindre atgirdernas kostnadseffektivitet.
Orsaken ar mycket enkel. Man vet inte vad som skulle ha hiant den unga utan denna
intervention. Man vet inte heller om interventionen fungerar pa langt néar lika effek-
tivt for en enskild ung person som for de andra unga som varit foremal for atgar-
den. En tredje utvarderingsdimension som oundvikligen hamnar i skymundan har
att gora med hur framgéngsrika de unga som deltagit i atgérden egentligen ar jam-
fort med de unga som inte deltagit i atgdrden. Uppfoljningar baserade pa longitudi-
nellt datamaterial borde darfér kompletteras med regelbundna utvarderingsstudier
av atgédrdernas effekt.

Men skulle en dylik analysram kunna informera beslutsfattarna om vilken typ
av atgérder det l16nar sig att vidta och i vilket skede? Inte nodvandigtvis. Sdsom till
exempel Wollscheid och Noonan (2012) konstaterat i friga om unga som hoppat av
sin utbildning péa andra stadiet sa ger atgérder i syfte att minska den héar typen av
problem tamliga goda resultat forutsatt att de implementeras péa ett effektivt satt.
Betydelsen av det satt pa vilket atgarder implementeras uppméarksammades en tid
ocksa i samband med de arbetskraftspolitiska aktivatgarderna (Sehlstedt och Schro-
der, 1989), men forefaller att sedan dess ha hamnat langt ut i periferin. Just imple-
menteringsfasen kan emellertid vara en sarskilt kritisk faktor for att en atgérd ska
ha lyckad effekt pa framforallt unga. Utfallet kan m a o pa ett avgorande satt vara
beroende av i vilken man arbetskraftstjanstemannen lyckas engagera de unga att
planera sin framtid och vacka de ungas motivation att delta i atgdrder som noga
valts ut mot bakgrund av dessa planer. Om detta lyckas, kan i princip varendaste
en aktivatgard utvecklas till en effektiv intervention, dven om det férutsatte till-
rackligt med resurser samt fungerande praxis och verktyg. Den befintliga utvér-
deringsforskningen ger i sjdlva verket atminstone indirekt stod for sddana funde-
ringar. Tva omstandigheter kan har fungera som belysande exempel. Utvarderings-
forskningen ger vid handen att daligt planerade program som genomforts enligt en
snabb tidtabell ger i allmdnhet tdmligen svaga resultat. Dessutom stoder utvarde-
ringsforskningen for ungas del inte antagandet att en aktivatgdrd som niarmar sig
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skulle fungera som skramselverktyg, dvs f& arbetsldsa unga att effektivare soka jobb.
De unga tycks tvartom vardesatta service i form av personlig kontakt.

Uppfo6ljning och observation pé basis av longitudinellt datamaterial erbjuder inte
heller nagon 16sning pa problemet med unga som star utanfor bade utbildning och
arbetsmarknad. Det mest akuta problemet i frdga om de hér unga &r att 6verhu-
vudtaget n& dem. For att man ska na de héar unga och kunna styra dem tillbaka till
en lamplig utbildningsform eller ndgon annan typ av atgarder dr man tvungen att
bygga upp ett annat slags register. Det arbetsmarknadsstdd som i Finland utbetalas
till unga medan de ar i aktivatgarder verkar inte vara ett tillrackligt incitament for
dem att registrera sig som arbetslosa.

Slutligen &r det skal att papeka att det finns ytterst lite information som beskri-
ver och analyserar situationen for unga med funktionsséttning eller invandrarbak-
grund. Detta géller i princip samtliga kritiska faser efter grundskolan: nédr de unga
ska ga vidare inom utbildningssystemet och fran skolan ut i arbetslivet, och nar det
galler for dem att hitta jobb och ocksa stanna kvar i arbetslivet och darmed skapa
sig en yrkeskarridr. Dessa unga tycks hamna i skymundan néar man analyserar unga,
invandrare eller partiellt arbetsfora.
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DEL Il: Sysselsattning av
invandrare

13 Invandringspolitikens metoder

Invandrares sysselsattningsmojligheter och arbete kan frimjas med manga olika
metoder i mottagarlandet i olika faser av invandringen.’ Med tanke pa sysselsitt-
ningen ar invandringsprocessen grovt taget indelad i tre centrala faser: invandring,
etablering samt sysselsittning inbegripet att kvarsta i arbetslivet och avancera i
yrkeskarridren. Samtliga faser kan paverkas genom invandringspolitiken.

Invandringspolitiken kan innehalla olika urvalskriterier, som pa ett effektivt satt
inverkar pa hur manga som flyttar till landet och gruppens sammansittning och
darigenom integrationen pa arbetsmarknaden i mottagarlandet. Om malet for en
selektiv invandringspolitik i forsta hand &ar att ta emot sddana invandrare vilkas
ekonomiska och sociala integration 16per utan storre problem, tdnker man att detta
paskyndar invandrarnas integration pa arbetsmarknaden och hjalper dem att starta
en stabil yrkeskarriar.

De senaste artiondena har EU-ldndernas invandringspolitik fordandrats i en klart
strdangare riktning i detta avseende, eftersom mé&nga medlemslander har vidtagit
atgarder for att paverka strommarna av invandrare till unionens omrade, framfor
allt fran lander utanfoér Europa (t.ex. Koser, 200g; Cerna, 2010; European Parliament,
2011; Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2012). Lander som valt en strangare linje 4n
andra ar bland annat Danmark, Osterrike och Storbritannien. Samtidigt har tyngd-
punkten i politiken i allt hégre grad forskjutits mot arbetsrelaterad invandring. Kur-
sdndringen har i forsta hand motiverats med brist pa arbetskraft och sarskilt med att
manga foretag har rekryteringsproblem i frdga om arbetsuppgifter som kraver hog
kompetens men ocksé i servicebranschens lagloneuppgifter.' Bristen pa arbetskraft
ar en synlig del av den strangare invandringspolitiken i ménga av unionens med-
lemsléander (t.ex. Kahanec och Zimmermann, 2010). Ett belysande exempel erbjuder
bland annat Tyskland, dar man vill locka i synnerhet hogutbildade att flytta till lan-
det, dven fran lander utanfor Europas granser (se Constant och Tien, 2011; Constant
och Rinne, 2013). Det finns mycket litet empirisk kunskap om effekterna av invand-
ringspolitiken och de forandringar som intraffat i den.

9 Dock péaverkar aven férsummad eller utebliven invandringspolitik invandrarnas integration pé arbetsmarknaden i
mottagarlandet lika val som en aktiv invandringspolitik som bedrivs pa olika satt.

10 A andra sidan har man ocks& borjat ifrdgasatta om indelningen av invandrare i hog- och lagutbildade alltid &r den
béasta |ndeln|ngen inom denna strangare |nvandr|ngspo||t|k Man borde i lika hdg grad beakta vilken slags kompetens
det finns genuin efterfrdgan pa i mottagarlandet och i vilken man invandrarnas kunskaper och fardigheter motsvarar
denna efterfragan (t.ex. Chiswick, 2011).
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Ett annat satt att paverka invandringspolitiken ar att begrdansa och styra inflyt-
tarnas etablering i landet. Genom styrning och integrering kopplad till den paver-
kar man i vilka geografiska omraden invandrarna forst slar sig ner och vilket slags
integrationsstdd som riktas mot dem i den fasen. Den priméra tanken dr att man kan
framja invandrarnas anpassning genom att styra valet av den forsta bostadsorten
med hjalp av till exempel utbildnings- och stédtjanster samt genom att anvisa forsta
bostader. Forutom offentlig styrning paverkas invandrarnas regionala etablering och
senare rorlighet inom landet dessutom av invandrarnas sociala natverk. Etablering
och rorlighet inom landet ar ocksa karnan i den teoretiska litteraturen om invand-
ringspolitik, diar som de viktigaste artiklarna raknas framfor allt Chiswick (1978) och
Borjas (1985). En bredare 6versikt av teorier som dryftar hur invandrare anpassar sig
och klarar sig ger bland andra Borjas (1999) samt Constant och Zimmermann (2011).

Dessa teorier klarar inte av att ge nagot slutgiltigt svar pa fragan i vilken man man
lyckas framja invandrares anpassning genom att styra dem till vissa omraden i lan-
det. Denna politik ar forknippad med saval positiva som negativa effekter, och dar-
for vilar det pa empirins ansvar att klarlagga for- och nackdelarna med styrmeto-
der av denna typ som genomfors i den inledande fasen av invandringen och att sitta
dem i proportion till varandra. Styrmetoder i anslutning till valet av forsta bostads-
ort har anvénts i ratt manga lander som Sverige, Danmark, Nederlanderna, Storbri-
tannien och Tyskland liksom &ven i Finland. A andra sidan maste det konstateras
att inte heller effekterna av dylika politikmetoder har just alls undersokts empiriskt.
Ett nAmnvart undantag dr Edin m.fl. (2004), som bedomde effekterna av den etable-
ringspolitik som inférdes i Sverige 1985 och konstaterar att den i huvudsak miss-
lyckats i sina mal.

Invandringspolitiken kan for det tredje innehéalla olika program och atgéarder som
syftar till att frdmja sysselsattning och arbete inte bara for invandrare som nyli-
gen kommit till landet utan ocksa sddana som redan bott en langre tid i landet.
Dessa program och atgarder kan vara antingen specialmetoder som byggts upp for
invandrare eller allménna arbetskraftspolitiska aktiv- och aktiveringsmetoder som
ar avsedda for alla arbetsldsa. Enskilda atgarder som sporadiskt riktas mot invand-
rare racker dock nodvéandigtvis inte. S&som undersdkningar som baserar sig pa long-
itudinell analys visar ar invandrarna en mycket heterogen grupp dven med avse-
ende pa hur snabbt och genom vilka ¢vergdngar (utbildning, arbetsléshet, kort-
variga anstillningsforhallanden osv.) de hittar arbete (Fuller, 2011). Darfor borde
arbetskraftspolitiken stoda invandrares deltagande i arbete over hela den arbets-
fora dldern pa samma satt som for majoritetsbefolkningen.

Alla ovanndmnda faser paverkar invandrares sysselsattning direkt och indirekt.
Men som vi tidigare konstaterade finns det mycket litet empirisk kunskap om de
tva forsta faserna. I denna litteraturoversikt koncentrerar vi oss darfor pa den sist-
namnda biten av invandrarpolitiken, det vill sdga vi forsoker i ljuset av befintliga
forskningsron klarlagga vilka alla faktorer som paverkar en lyckad integration av
invandrare p& arbetsmarknaden i olika faser av yrkeskarridren. P4 grund av denna
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avgransning stannar dven fragan om hur invandringen paverkar arbetsmarknadens
struktur och funktion samt 16nenivéan i det mottagande landet utanfoér granskningen.
Sarviméki (2010) gar igenom de teoretiska och empiriska resultaten i anslutning till
denna fraga. I detta sammanhang konstaterar han bland annat att ekonomerna i
framsta ledet saledes ar av olika asikt om hur invandring paverkar majoritetsbefolk-
ningens stallning pa arbetsmarknaden. (s. 264 - 265) En bredare 6versikt av detta
tema erbjuder bland andra Pekkala Kerr och Kerr (2011).

Dessutom behandlas endast de viktigaste metoderna med vilkas hjalp man for-
soker friamja invandrares sysselsittning. Aven om man i allt hégre grad har borjat
paverka invandrares integration pa arbetsmarknaden dven i invandrarnas hemlédn-
der (fore flytten), sdésom man har gjort i Finlands ndromraden och dessutom i till
exempel Spanien och Thailand, begrédnsar vi oss i denna oversikt till aktivatgérder
som vidtas i mottagarlandet. D4 ligger huvudvikten &nda inte pa att beskriva meto-
der som framjar invandrares sysselsattning, utan pa resultat och slutsatser av even-
tuell utvarderingsforskning kring dem. Den grundliga utvarderingsforskning som
finns dr dock fortfarande snav, &ven om den haller pa att vdxa. Av denna orsak ar
det nastan omoijligt att utifrdn dagens kunskap dra nagra allméngiltiga slutsatser
om vilka metoder som bast framjar invandrares sysselsattning.

I det foljande dryftar vi forst i korthet politikatgarder som syftar till att starka
invandrares stéllning pa arbetsmarknaden och utviarderingen av dem. Darefter
bekantar vi oss med internationell litteratur pa omradet, och i det sammanhanget
behandlar vi separat program och atgarder riktade mot enbart invandrare samt a
andra sidan allménna arbetskraftspolitiska aktivmetoder som ar riktade mot alla
arbetslosa. I ljuset av denna allménna oversikt dryftar vi den utvarderingsforsk-
ning som har bedrivits i Finland om program och atgarder som framjar sysselsatt-
ningsmojligheterna och arbete for invandrare. Slutligen sammanfattar vid de vikti-
gaste iakttagelserna samt dryftar de viktigaste kunskapsluckorna i den befintliga
utvarderingsforskningen.
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14 Invandrares anknytning till
arbetsmarknaden

Invandrargruppens sammansittning med avseende pé ursprung/utreseland varierar
mycket i olika lander i Europa. Detta géller bdde dem som flyttar till landet och dem
som redan bor dar och i synnerhet dem som kommer eller redan har kommit fran
lander utanfor Europa. Detta paverkar naturligtvis hurudan invandrarnas andel pa
arbetsmarknaden blir, i vilka branscher och omraden invandrarna etablerar sig, hur
de hittar arbete och hur deras yrkeskarriar och 16nebildning utvecklas. Invandrares,
liksom andra specialgruppers, integration pa arbetsmarknaden péaverkas vasentligt
dven av de ekonomiska konjunkturerna, fordndringar i produktions- och bransch-
strukturerna samt foretagsverksamhetens internationalisering. Det ar alltsa skél
att granska dven invandrares integration pa arbetsmarknaden som ett flerdimensio-
nellt fenomen och med hjalp av flera olika indikatorer. Det racker inte att granska
invandrares integration pa arbetsmarknaden som en enskild hdndelse av engangs-
natur. Som vi konstaterade ovan ar det mer realistiskt att granska den som en fler-
dimensionell process, som innehaller sparberoende, vars ramar bestdms av institu-
tionerna och som fortsétter hela livet (Fuller, zo11).

Trots skillnader mellan samhéllen, regioner och i invandrarnas socioekonomiska
situation finns det ocksd gemensamma drag hos invandrares integration pa motta-
garlandets arbetsmarknad. De ar till exempel vanligtvis underrepresenterade bland
de sysselsatta och ater overrepresenterade bland de arbetsldsa. I Europa ar deras
sysselsattningsgrad i medeltal ndstan tre procentenheter lagre dn sysselsattnings-
graden bland infédda och deras arbetsloshetsgrad pa motsvarande satt 6ver fyra
procentenheter hogre (OECD, 2012)." De mekanismer som ligger bakom skillnaderna
i invandrares och majoritetsbefolkningens sysselsédttningsgrad och arbetsloshets-
grad har dryftats av till exempel Pekkala Kerr och Kerr (2011).

Situationen varierar dock avsevart mellan landerna. Under den ekonomiska kri-
sens forsta ar (2009/2010) var sysselsattningsgraden bland invandrare avsevart
lagre an bland den infédda befolkningen i arbetsfor alder i bland annat Sverige
(-12,9 %-enheter). Situationen var en aning béttre i Danmark och Norge (i vartdera
landet en skillnad pa cirka -10 %-enheter). Av de nordiska landerna tycks skillnaden
har varit allra minst (-6,6 %-enheter) i Finland, dar den i sjilva verket var lagre &n i
till exempel Tyskland (-8,7 %-enheter).

Aven nir det giller klyftan i arbetsloshetsgrad tycks Sverige har storre svarighe-
ter 4n de andra nordiska landerna (+8,7 %-enheter). P4 andra plats kommer Finland,
dar arbetsloshetsgraden var uppskattningsvis 8,2 %-enheter hogre bland invandrare

11 Det kan ndmnas att till exempel en rapport som Europaparlamentet bestéllt (European Parliament, 2011) anger
nagot andra siffror, eftersom den beskriver invandrares stéallning pa arbetsmarknaden i relation till hela befolkningen
i arbetsfor alder och inte till arbetskraften (dvs. det sammanlagda antalet arbetsldsa och sysselsatta).

75



an bland infodda. Sedan kommer Norge (+7 %-enheter) och sist Danmark med en
skillnad pa +5,5 procentenheter, som i sjalva verket kommer mycket néra den siffra
som angetts for Tyskland.'” Dessutom forblir invandrarna vanligtvis ocksé arbetslosa
langre oberoende av sin formella kompetensniva. For det andra har det likasé pavi-
sats att sannolikheten for att ta sig ur arbetsloshet varierar avsevart enligt invand-
rarnas etniska bakgrund. Gemensamt for invandrarna tycks anda vara att svag fram-
gang pa arbetsmarknaden ofta r ett drag som &rvs dver generationerna.'® Detta ater
hindrar invandrares sociala rorlighet.

Ovannadmnda indikatorer, sysselsattnings- och arbetsloshetsgrad, ger dock endast
en antydning om invandrares integration pa arbetsmarknaden. Dessutom finns det
betydande skillnader i invandrares arbetsloshets- och sysselsédttningsgrad beroende
pé framfor allt invandrarnas ursprungsland, utbildning och koén. Daremot vet man
tills vidare mycket litet om i hur snabb takt invandrare integreras pé& arbetsmark-
naden eller hur de placerar sig med avseende pa 16n och socioekonomisk stéllning.
Med andra ord placerar de sig i forsta hand pa lagre eller hogre nivaer och for det
andra ar karridren uppét- eller nedatgaende. Vi dterkommer till detta i samband med
resultaten for Finlands del.

Mot denna bakgrund ar det knappast overraskande att under arens lopp har
man pa olika hall i Europa genomfort olika atgarder for att framja invandrares sys-
selsattning. En del av metoderna ar planerade uttryckligen med tanke pa invand-
rares specialbehov. Till dem hor sprakundervisning, integrationsprogram for nyan-
landa invandrare samt olika aktivatgarder som kan rdknas till den etablerade arbets-
kraftspolitiken men som ar riktade mot enbart invandrare. Vid sidan av dessa tilldm-
pas i manga lander dessutom arrangemang for att bekdmpa invandrares marginali-
sering. En annan stor grupp utgor standardmetoderna for den aktiva arbetskraften,
som invandrarna kan delta i likavél som den infédda befolkningen. Exempelvis Card
m.fl. (2010) delar in dessa standardmetoder i fyra huvudgrupper: kompetenshojande
utbildning antingen i samband med arbetet eller utanfor arbetsplatsen, arbete med
stod inom den privata sektorn, det vill sdga incitament som syftar till att 6ka anta-
let arbetsplatser inom den privata sektorn, s& som lénesubvention, arbete med stod
inom den offentliga sektorn, det vill séaga tillfdlliga arbetsplatser som skapas utan-
for den privata sektorn, samt offentlig arbetsformedlingsverksamhet av olika for-
mer, i vilken ingér bland annat stod for jobbsokning och eventuellt ocksa sanktioner.

De metoder som genomforts i olika ldnder har beskrivits i flera olika samman-
hang (t.ex. IOM, 2010).* Daremot har gjorts mycket fa vetenskapliga utvirderingar

12 Se OECD (2012) samt Butschek och Walter (2013, Table 1, s. 19). Beaktansvart ar att siffrorna omfattar endast forsta
generationens invandrare. En anmérkningsvard omstandighet &r ocksa att klyftan mellan invandrares och inféddas
arbetsloshetsgrad varierar Overraskande mycket i storlek beroende pa kalla. Exempelvis Constant och Rinne
(2013) rapporterar for Tysklands del att skillnaderna mellan gruppernas arbetsléshetsgrad under hela tidsperioden
1997-2012 har varit ndstan 10 %-enheter.

138  Som exempel kan ndmnas att farsk evidens for detta har for Storbritanniens, Frankrikes och Tysklands del framférts
av Algan m.fl. (2010).

14 De senaste aren har man i allt hogre niva borjat fundera &ven pa invandringspolitikens innehall och sarskilt om de
olika programmen och atgérderna ar tillrdckliga samt ldmpliga med tanke pa sysselsattningsmajligheterna inte bara
fér dem som flyttar inom Europa utan ocksd dem som kommer fran lander utanfér Europa. Denna sak har utretts
grundligt av bl.a. Kahanec m.fl. (2013).
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av deras inverkan pa sysselsédttningsmojligheterna och arbete for invandrare. Detta
kan atminstone delvis forklaras av det faktum att metoderna ofta genomfors pa lokal
och inte nationell niva och darfor vanligtvis i sa liten skala att konstellationen inte
tillater tillforlitlig utviardering av effekterna av metoderna.' Men ofta dr orsaken helt
enkelt den att det nodvandiga materialet &r bristfilligt eller saknas helt och héallet.
Det &r svart att bilda sig en allman uppfattning av olika metoders effektivitet efter-
som grundlig utvarderingsforskning saknas och dessutom kan invandrare delta inte
bara i program och atgarder som byggts upp enbart for dem utan ocksa i allménna
aktiva arbetskraftspolitiska metoder. Nar det géller de senare stravar utvarderings-
forskningen dock ofta efter att presentera resultat i fraga om saval metodens genom-
snittliga inverkan pa deltagarnas sysselsittning som sarskilt for de invandrare som
deltagit i d&tgdrden (pa det villkoret att det &r moijligt att identifiera dem i det tillgéng-
liga materialet och de ar tillrdackligt manga for att utviarderingen ska bli tillforlitlig).
Mojligheten att jamfora resultaten forsvaras framfor allt av att definitionen av
invandrare kan variera avsevart mellan olika utvarderingsundersokningar. Salunda
antyder invandrare i allmédnhet att personen i fraga har utlandskt medborgarskap
eller att personen eller dennes foraldrar eller far- eller morforaldrar ar fodda utom-
lands. Dessa indikatorer kan anses vara otillrackliga med avseende pa utvarderings-
forskningens kunskapsbehov. A andra sidan finns i allménhet ingen annan informa-
tion tillgénglig. Dessutom kan malgruppen, det vill sdga invandrare, avgréansas mycket
olika i olika undersokningar. Ofta utgor invandrare en undergrupp av hela den gran-
skade gruppen vid sidan av andra. I andra utviarderingsundersokningar som géller
allménna metoder bestar observationsgruppen ddremot av enbart invandrare, varvid
det inte finns nagot referensunderlag for iakttagelser som galler invandrare i forhal-
lande till den 6vriga befolkningen. Genom undersokningarna kan man salunda inte
heller identifiera pa vilket sétt invandrares integration pa arbetsmarknaden avviker
fran andra gruppers i fraga om till exempel konjunkturkéanslighet eller social rorlighet.
Utvarderingsundersokningar ar i allminhet ocksa forenade med den begrins-
ningen att de utvarderar den undersokta metodens effektivitet ur enbart en synvin-
kel, i detta fall med tanke pa framjande av sysselsittningsmojligheterna (och arbete)
och ofta &ven med hjélp av valdigt olika statistiska (ekonometriska) metoder.'® De poli-
tiska beslutsfattarna ater onskar sa bredbasig information som mojligt om hur effek-
tivt man kan framja invandrares integration pa arbetsmarknaden med hjalp av olika
metoder. De vill med andra ord veta hur framgangsrikt man natt de mal som satts for
metoderna och dven till vilka kostnader. Utan ett dylikt mangsidigt kunskapsunderlag
ar det omoijligt att utvardera kostnadsnyttoforhallandet for olika metoder eller 6ver
huvud taget placera dem i ndgon slags rangordning med avseende pa effektivitet (i vid
bemirkelse). Aven den forskning som utvirderar sysselsittningsmetoder riktade mot
invandrare har fortfarande en lang vég till en dylik idealsituation.
15 Ett namnvart undantag ar Danmark, dar man 1999 6verforde integrationen av invandrare pa kommunernas ansvar.
Samtidigt skapades ett utvarderingssystem eller rattare sagt ett s.k. benchmark-system, med vars hjélp man kan

beddma hur kommunerna klarar av sin uppgift (se t.ex. OECD, 2007; IOM, 2010).
16 Set.ex. Rinne (2012, Table 1, s. 25 — 27). Jfr ocksa t.ex. Imbens och Wooldridge (2009).
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15 Vad berattar
den internationella
utvarderingsforskningen?

Sasom konstaterades ovan har det tills vidare bedrivits tdmligen litet grundlig utvar-
deringsforskning om effekterna av metoderna for att framja invandrares sysselsétt-
ning. Litteraturen pa omradet vaxer dock i jamn takt. Detta har uppenbarligen upp-
muntrats framfor allt av att invandrarnas hogre arbetsléshetsgrad dn majoritetsbe-
folkningen i arbetsfor alder och motsvarande lagre sysselsattningsgrad tycks bero
uttryckligen pa deras svarigheter att hitta arbete. Exempelvis utredningar som gal-
ler Tyskland visar att det inte finns néagra klara skillnader mellan invandrare och
majoritetsbefolkning nér det géller att kvarsta i arbete och inte heller nar det galler
att avancera i yrkeskarridren.”

Invandrares sdmre sysselsattningsmojligheter anses allmént utgora problemets
kdrna. Av denna orsak har det ocksad i manga lander blivit invandringspolitikens
framsta mal att sénka eller helt och hallet undanréja hindren foér invandrares sys-
selsattning. Till de mest centrala rdknas marginalisering, bristande sprakkunska-
per, utbildningsniva samt olika institutionella faktorer. P4 motsvarande satt ar forsk-
ningen pa omradet i hég grad koncentrerad pa att utviardera de sysselsittnings-
framjande effekterna av program om atgarder som uttryckligen syftar till att undan-
roja dessa hinder. Aspekten dr motiverad och viktig, men samtidigt maste det pape-
kas att en saddan synvinkel begransar blicken enbart till de allménna villkoren for
anknytning till arbetsmarknaden (entry). Den &sidosétter fradgan om det finns nagot
sadant i invandrares karridrutveckling (social mobility) eller uttrade fran arbets-
marknaden (exit) som skulle krdva mer ingdende forskningsron eller stddprogram.

15.1 Specialmetoder riktade mot invandrare och
deras inverkan

Den internationella litteraturen tacker in valdigt litet forskning ddar man har forsokt
utvardera effekterna av specialprogram och specialatgéarder som syftar till att framja
invandrares sysselsittning. Ddremot har gjorts flera 6versikter av den. Nekby (2008)
har gjort en oversikt av fyra undersokningar som utvarderar integrationsprogram
for invandrare i de nordiska landerna. Rinnes (2012) kartlaggning &ter omfattar fyra
undersckningar som utvarderar sprakkurser och integrationsprogram avsedda for
invandrare, samt tva undersokningar diar metoder mot marginalisering ar foremal
for utvardering. Med ett undantag géller dessa undersokningar specialmetoder som

17 Set.ex. Constant och Rinne (2013, s. 14) samt de undersdkningar géllande Tyskland som lyfts fram dar.
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genomforts i olika nordiska lander. Orsaken till att de nordiska landerna ar 6verre-
presenterade pa detta omrade anses vara tillgangen pa lampligt material och materi-
alets hoga kvalitet.

De specialmetoder som byggts upp for invandrare varierar mycket och de har
ocksa genomforts och utvecklats pa olika sitt i olika lander. Grovt taget kan de
indelas i tva grupper. En del riktar sig mot enbart invandrare som nyligen flyttat
till landet och en viss typ av invandrare sa som flyktingar. Dessa kallas vanligtvis
integrationsprogram. En del riktar sig mot alla arbetslosa invandrare oberoende
av hur lange personen i fraga har befunnit sig i mottagarlandet. Darfor kan dven
sddana som nyligen flyttat till landet delta i denna typ av specialmetoder. Eftersom
dessa metoder mera betonar sysselsidttning dn integration kan de kallas riktade
sysselsattningsprogram.

En dylik indelning av specialmetoderna ar dock inte alltid ratlinjig. Vardera pro-
gramkategorin omfattar i allménhet bade sprakundervisning och arbetskraftspoli-
tiska atgarder. I integrationsprogrammen har dessutom under arens lopp framfor
allt de senares betydelse kunnat stirkas i sddan man att deras innehéll stegvis utvid-
gats till att borja pAminna pa sysselsattningsprogrammens struktur. Den indelning i
integrationsprogram och & andra sidan riktade sysselsédttningsprogram som iakttas
hér kan av dessa orsaker atminstone delvis anses vara konstgjord. Dessutom lyfter
vi sarskilt fram utvarderingsresultaten for sprakundervisningens del, trots att sprak-
utbildning ofta ar en central del i framfor allt integrationsprogram. Slutligen presen-
terar vi resultaten av ndgra undersokningar som utvarderar atgarder mot marginali-
sering. Det behover inte sdgas att dessa atgéarder beror alla invandrare.

Sprakundervisning har varierande inverkan pa deltagarnas stallning
pa3 arbetsmarknaden

Otillrackliga sprakkunskaper utgor ofta ett betydande hinder for invandrares sys-
selsittning. Att behirska (dtminstone ett av) mottagarlandets sprék bra anses dar-
for vara en sak som bestammer hur invandrares ekonomiska och sociala integration
lyckas. Salunda anses sprakundervisningens potentiella inverkan vara mycket stor. I
den formella sprakundervisningen ingar ofta dven information om mottagarlandets
historia, kultur och institutioner. Invandrare kan emellertid forvarva de sprakkun-
skaper de behover dven pa andra satt, till exempel genom att studera pa egen hand.
Deltagande i formella sprakkurser anses dock i allmanhet vara en effektivare inlar-
ningsmetod, nadgot som det ocksa finns vetenskaplig beldgg for (t.ex. Hayfron, 2001,
for Norges del).

Utvarderingen av den sysselsidttande effekten av deltagande i sprakundervisning
kan forsvaras av flera faktorer. Den viktigaste av dem har att gora med vem som véljs
till sprdkkurserna. Deltagande i sprakkurser ar beroende av tva faktorer som ar fast
knutna till varandra: invandraren ska soka till en kurs och/eller bli godkédnd for en
kurs. Valet av kursdeltagare kan goras utifran &tminstone delvis ofullstandig infor-
mation, om invandrarens sprakkunskaper fore kursen av nagon orsak har matts fel
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(oupptéckta heterogena sprakkunskaper hos deltagarna nar kursen borjar). For att
sprakkursdeltagandets sysselsattningsfrimjande inverkan ska kunna utvarderas
pa ett tillforlitligt satt forutsatts att man kan beakta denna eventuella inverkan av
urvalsprocessen tillrackligt i kalkylerna.

I en undersokning som géller Sverige drar Svantesson och Aranki (2006) slutsat-
sen att sprakundervisning inte framjar deltagarnas sysselsattning. I en annan under-
sokning som galler Sverige (Andersson Joona och Nekby, 2012) pavisas 4 andra sidan
att framfor allt flexibelt genomford sprakundervisning har en positiv inverkan pa
deltagarnas sysselsattning. I vardera utvarderingen utgor sprakundervisningen en
del av integrationsprogrammet. I den senare har man beaktat eventuella problem
i anslutning till urvalet, men inte i den férsta. Aven Clausen m.fl. (200g) rapporte-
rar for Danmarks del positiva sysselsattningseffekter av forbattrade sprakkunska-
per under integrationsprogrammet samt sprakundervisning som ges som en del av
programmet.

I understkningarna har sprakkunskaper i allmédnhet gett en betydande avkast-
ning matt i 16n (t.ex. Chiswick och Miller, 1995). Daremot rapporterade till exempel
Hayfron (2001) i frdga om méan som flyttat till Norge fran Pakistan, Chile och Marocko
att deras forbattrade kunskaper i norska inte har haft nadgon betydande inverkan pa
deras inkomster.

Effekterna av integrationsprogrammen varierar
Det grundldggande syftet med integrationsprogrammen &r att underlatta och sale-
des dven paskynda invandrares anpassning till arbetsmarknaden och i vidare bemaér-
kelse till samhallet. Forutom sprakundervisning innehaller dessa program vanligtvis
olika arbetskraftspolitiska atgarder sa som utbildning eller arbete med st6d. Dess-
utom far invandrare ofta hjalp och stod vid jobbsdkning.

Integrationsprogram utgor en viktig pelare i de nordiska landernas invandrings-
politik. I Sverige, dar det ar frivilligt att delta i integrationsprogram, har nyanldnda
invandrare erbjudits mojlighet att delta i denna typ av program dnda sedan slutet av
1g60-talet (t.ex. Andersson Joona och Nekby, 2012). I Norge och Danmark, dir del-
tagande ar obligatoriskt, har integrationsprogram inforts forst senare.'® I Danmark
blev deltagande obligatoriskt 2002 och i Norge foljande éar, alltsa 2003.1 alla tre nord-
iska lander ar integrationsprogrammen riktade mot begransade grupper av invand-
rare, dven om dessa grupper definieras p& nagot olika sétt i ldinderna. Aven nir
det géller integrationsprogrammens innehall forekommer det klara skillnader mel-
lan landerna. Mest avviker Danmark, dar stodatgarderna for invandrare pa senare
ar har utvidgats och utvecklats samtidigt som betydande ekonomiska incitament
for kommunerna att se till att invandrare integreras effektivt pa arbetsmarknaden
har byggts in i programmet (t.ex. OECD, 2007). Motsvarande program har under de
senaste aren dryftats &ven pa andra héll i Europa, till exempel Tyskland.

18  Breidahl (2012) ger en bred &versikt av bakgrunderna till inférandet av integrationsprogram och deras utveckling i
Norge, Sverige och Danmark.
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Integrationsprogrammens starka sida ar att de riktar sig mot sddana som nyligen
flyttat till landet, det vill sdga de erbjuder hjalp och stdd at manniskor som ofta befin-
ner sig i en mycket utsatt stillning. A andra sidan anses programmens uppbyggnad
ocksé vara férenade med potentiella problem, som gor dem till mindre effektiva red-
skap for integration p4 arbetsmarknaden (t.ex. Carrera, 2006; Djuve och Kavli, 2007;
Rinne, 2012). Eftersom det alltid betalas nagon slags erséttning for deltagande i pro-
grammen, har det framforts misstankar om att detta vederlag eventuellt uppmunt-
rar invandrare att fortsétta i programmet langre dn vad som skulle vara nodvandigt.
Deltagande i programmen kan likasa leda till beaktansvarda lasningseffekter trots
att det pa forhand har angetts en maximildngd pa programmen. Dessutom har man
bedomt att dessa program kan starta en 'programkarriar’ for deltagaren, det vill sdga
leda till deltagande i pa varandra foljande arbetskraftspolitiska program. Denna kri-
tik har ater lett till manga slags reformer av integrationsprogrammen, dar huvudvik-
ten har legat pa att betona sysselsattningsatgardernas roll.

Eftersom integrationsprogram lange har utgjort en central del av de nordiska lan-
dernas invandrarpolitik, dr det knappast 6verraskande att &ven deras effekter har
utvirderats framst for de nordiska ldndernas del. Nar Svantesson och Aranki (2006)
utviarderade olika integrationsatgarder som vidtagits i Sverige drog de slutsatsen
att sysselsittningseffekten (méatt med sannolikheten for sysselsattning pé kort sikt)
blir positiv endast i frAga om vissa aktiviteter s& som arbetspraktik. Ovriga &tgar-
ders inverkan pa deltagarnas sysselsattningsmdaijligheter konstaterades i 6vrigt vara
allmint obefintlig eller rentav negativ. A andra sidan avspeglar deras resultat san-
nolikt det faktum att i undersokningen hade man inte beaktat eventuella problem
i anslutning till urvalet. Det kan antas att urval forekommit i frdga om deltagande i
savil sjilva programmet som dess olika atgéarder.

I en annan undersokning som likas4 géller Sverige (Andersson Joona och Nekby,
2012) jamfors sysselséttningseffekterna av integrationsprogram av ny typ och tradi-
tionella integrationsprogram. De innovativa dragen hos ett integrationsférsok som
genomfordes i tre kommuner 2006 bestod framfor allt av effektivare radgivning och
traning samt flexiblare sprdkundervisning. Som resultat av omsorgsfull modelle-
ring av urvalsbiasen visade forskarna att integrationsprogrammet av ny typ fram-
jade sannolikheten for att deltagarna skulle sysselsdttas dtminstone pa kort sikt.
Nyttan visade sig dock vara ansprakslos jamfort med vanliga integrationsprogram.
A andra sidan verkade det nya programmet klart ka sannolikheten for att delta-
garna skulle 6verga till etablerade aktiva sysselsattningspolitiska program. I under-
sokningen utviarderas daremot inte effekterna av denna "programkarriar’ pa delta-
garnas sysselséttningsutsikter.

Aven for Danmarks del har man i ndgon man utvirderat integrationsprogram-
mens effekter. Exempelvis Clausen m.fl. (2009) utreder vilka effekter program och
atgarder av olika typ har pa nyanldnda invandrares integration pa arbetsmarkna-
den. Aven deras resultat tyder pa beaktansvirde l1asningseffekter for dem som delta-
git i programmen. Det enda betydande undantaget utgor arbete med stod inom den
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privata sektorn (I6nesubvention), som klart tycks framja invandrares majligheter att
hitta en etablerad arbetsplats dtminstone pa kort sikt. Till samma resultat kommer
Heinesen m.fl. (2011) nér de underséker olika programs och atgarders inverkan pa
sannolikheten for att invandrare ska overga fran att vara beroende av social trygg-
het till arbetslivet. Trots den positiva effekten hor 16nesubvention dnda till de atgar-
der som utnyttjas minst i Danmark. Nekby (2008) konstaterar att endast ungefar
tva procent av programmen for invandrare foretrdder arbete med 16nesubvention.

Inte mycket Kunskaper om effekterna av riktade
sysselsattningsprogram

I Sverige infordes 2007 ett program kallat instegsjobb*®, vars malgrupp definierades
som alla arbetslosa personer som nyligen flyttat till landet. For personer som upp-
fyller vissa villkor garanterar programmet en lonesubvention, som for nérvarande
tacker 8o % av lonekostnaderna (upp till ett visst tak och for en viss tid). Vad vi vet
har effekten av detta program &nnu inte utvarderats.

Daremot har ett specialprogram for invandrare och flyktingar som provats i Sve-
rige utvirderats (Aslund och Johansson, 2o11). Syftet med programmet, som inleddes
i forsokssyfte i 20 kommuner 2003 var att erbjuda arbete med stdd at i forsta hand
sddana invandrare och flyktingar som i princip borde kunna hitta arbete men som
man trots detta missténkte att upplevde stora problem med jobbsokningen och dar-
for okad risk for langtidsarbetsloshet. Till sardragen hos detta program, som tidigare
var riktat mot partiellt arbetsfora, horde bland annat effektiviserad radgivning, jobb-
sokartraning, traning for arbetsplatserna samt 6vervakning. Vid utvarderingen jam-
fordes resultaten i de kommuner som genomfort detta program med sadana kommu-
ner som inte hade tagit i bruk programmet. Enligt resultaten forbattrade program-
met avsevart deltagarnas mojligheter att hitta arbete. Man bedémde att de positiva
resultaten &tminstone delvis kan forklaras med att de metoder som anvdndes inom
programmet lyckades knyta deltagarna till arbetslivet pa ett sitt som vanligtvis ar
omoijligt for nyanldnda, eftersom deras néatverk och arbetsgivarkontakter ar svaga
eller obefintliga.

I Danmark har man infort en s& kallad stegmodell, som fatt stor internationell
uppmaérksamhet. Dess syfte ar att integrera arbetslosa icke-vasterlandska invand-
rare pa arbetsmarknaden (t.ex. OECD, 2007). Den kan beskrivas som en flexibel
modell, med vars hjalp man stegvis forsoker sysselsatta deltagarna i vanligt arbete.
Till en borjan inférdes modellen i 13 kommuner under perioden 2003 - 2006. Kom-
munerna har dessutom moijlighet att finansiera sa kallade handledningsarrange-
mang pa saval privata som offentliga arbetsplatser. Foremal for ersattning ar da den
del av arbetstagarens arbetstid som gar at till att introducera nykomlingen i arbetet.
Mentorprogrammen har konstaterats stdda sysselsattning och fortsatt arbete pé ett
effektivt sitt (IOM, 2010).

19  http://www.arbetsformedlingen.se/For-arbetssokande/Stod-och-service/Fa-extra-stod/Ny-i-Sverige/Instegsjobb.
html
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Ringa bevis pd nyttan av atgarder mot diskriminering

Arbetsgivares diskriminerande instéllning till invandrare kan synas pa ménga satt pa
arbetsmarknaden. I litteraturen pa omradet finns det manga exempel pa att bakom
l6neskillnaderna mellan invandrare och infodda arbetstagare® ligger uppenbarli-
gen ocksa orsaker som kan raknas som diskriminering. Likasd kan en negativ atti-
tyd till invandrare pé arbetsmarknaden helt och héllet hindra dem fran att f& arbete.
Salunda har det i madnga empiriska undersckningar pavisats att féretagens rekryte-
ring kan vara forenad med betydande diskriminering.* Resultatet &r i sig intressant
for i teorin borde foretagen alltid anstélla de mest produktiva arbetstagarna obero-
ende av bakgrund och kén. A andra sidan har det pavisats empiriskt att sannolikhe-
ten for att foretag som sysslar med stark diskriminering ska overleva i allménhet ar
klart mindre (t.ex. Weber och Zulehner, 2014).

Diskriminering av invandrare beréttar att marknaden inte fungerar oklanderligt
for deras del. Detta anses berattiga till politisk intervention. Den lagstiftning som
forbjuder etnisk diskriminering foretrader en typ av sddan intervention. Aven om
dylik lagstiftning redan tillampas i flera lander, borde den enligt undersékningar tas
i mycket mer omfattande och effektivare bruk &n for nérvarande.

Ett nytt slags tdnkande pa diskrimineringens omrade foretrader ater sa kallad
anonym jobbstkning. Anonyma ansokningsprocesser har hittills provats i flera euro-
peiska lander, sd som Nederldnderna, Frankrike, Sverige och Tyskland. Den all-
mé&nna slutsatsen tycks vara att forsoken anses lyckade, eftersom de klart mins-
kar invandrares diskriminering i samband med sjilva ansdkningsprocessen. Det
ar naturligtvis en annan sak huruvida metoden ocksa hjalper invandrarna att hitta
arbete eller om inverkan ar begransad till ansokningsprocessens inledande fas.
Exempelvis utvarderingen av ett forsok som genomforts i Sverige ger som resultat
att anonym jobbsokning hjalper invandrare i intervjufasen men framjar inte moijlig-
heterna att fa arbetsanbud (Aslund och Nordstrom Skans, 2012).

15.2 Allmanna arbetskraftspolitiska metoder
och deras inverkan

Det finns en omfattande vetenskaplig litteratur om arbetskraftspolitiska programs
och atgarders inverkan pa deltagarnas sysselsattningsmojligheter och arbete. Dess-
utom har resultat och slutsatser av forskning som utviarderar dessa metoder under
arens lopp samlats i ménga utmérkta oversikter.? Det har ocksa utarbetats sarskilda
oversikter av metodernas effekter pa kvinnor (t.ex. Bergemann och van den Berg,
2008) och unga (se del I i denna rapport). S4 som det konstaterats i manga sam-
manhang ar resultaten av sadan utvarderingsforskning i stora drag foljande.

20  En utmarkt 6versikt av den vetenskapliga litteratur som utrett I6neskillnaderna mellan invandrare och majoritetsbe-
folkningen ger bland annat Pekkala Kerr och Kerr (2011).

21 Set.ex. Carlsson och Rooth (2007) fér Sveriges del. Krause m.fl. (2012) ger for sin del ett sammandrag av resultaten
fran olika lander

22 T.ex. Heckman m.fl. (1999), Greenberg m.fl. (2003), Kluve (2010) samt Card m.fl. (2010).
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Sysselsattningseffekterna av arbetsplatser som skapats inom den offentliga sektorn
med hjalp av stod har i allmédnhet bedomts som svaga. Pa kort sikt tycks stod for
jobbsokning samt lonesubvention riktad mot den privata sektorn ha effekt, pa langre
sikt dven arbetskraftsutbildning. Men vilken inverkan har dessa allm#inna metoder
pa invandrares sysselséttning? I det foljande forsoker vi svara pa denna fraga uti-
fran befintliga forskningsron.

Men innan vi 6évergar till de resultat som péavisas av den utvéarderingsforskning
som bedrivits ar det skél att i korthet dryfta varfor det ar viktigt att producera till-
forlitlig grundlaggande information om sysselséttningseffekterna av en aktiv arbets-
kraftspolitik dven for invandrares del. Exempelvis Rinne (2012, s. 8) askadliggor
behovet av information av denna typ pa ungefar foljande satt. Han paminner bland
annat om att arbetskraftspolitiska metoder foretrader bara ett sétt att frdmja invand-
rares sysselsdttning och darfor konkurrerar de pa sétt och vis med alternativa meto-
der. Salunda &r det viktigt att reda ut hur effektivt arbetskraftspolitiska metoder
fungerar for invandrare sarskilt som invandrarna i manga lander ar 6verrepresen-
terade inom dessa metoder pa grund av sin relativt hoga arbetsloshetsgrad. Efter-
som dessa metoder inte ar planerade uttryckligen for invandrares behov, kan inver-
kan for deras del vara annorlunda jamfort med infodda arbetslosa. Dessutom varie-
rar effekterna eventuellt ocksa bland invandrarna till exempel beroende pa etnisk
bakgrund. Om sa ar fallet borde man forsoka beakta sddana skillnader nar invand-
rare styrs till olika atgéarder.

Rinne (2012) kartldgger i sin 6versikt atta utviarderingsundersokningar dir man
enligt hans klassificering har utrett hur olika typer av allménna arbetskraftspoli-
tiska metoder paverkar invandrares integration pa arbetsmarknaden. Ratt manga
av dessa undersokningar behandlar emellertid program och atgarder som ar upp-
byggda for invandrare och som snarare kan klassificeras som integrationsprogram
dn allmanna aktivmetoder som ar riktade mot alla arbetsldsa. Utvarderingsunder-
sokningarna struktureras darfor i detta kapitel pa ett ndgot annorlunda satt &n till
exempel i Rinnes oversikt.

Nyttan fér invandrare ar delvis nagot storre an for
majoritetsbefolkningen

Det har redan konstaterats i flera sammanhang att man i manga utvarderingsun-
dersokningar har fatt den Gverldgset mest positiva effekten av 16nesubventionerat
arbete. S ar fallet ocksa i tv undersokningar som géller Norge (Kvinge och Djuve,
2006; Hardoy och Zhang, 2010). Féremal for utvirderingen av olika aktiva arbets-
kraftspolitiska atgérder, som bland andra icke-vasterlandska invandrare hade moj-
lighet att delta i. Exempelvis Kvinge och Djuve (2006) visar att efter att eventu-
ellt urval beaktats tycktes det resultat som erhallits i frdga om lonesubventione-
rat arbete stimma in pé alla andra grupper av invandrare utom de som kommit fran
Latinamerika. Inverkan av olika utbildnings- och arbetspraktikprogram var genom-
gaende positiv men liten. Inverkan var dock klart positivare an for infodda deltagare,
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vilkas sysselsdttningsutsikter snarare forsdamrades efter att de deltagit i arbets-
praktikprogrammen. Diaremot fick Hardoy och Zhang (2010) ingen positiv effekt av
arbetspraktiken ens for invandrare.

I en undersokning som géller Tyskland (Aldashev m.fl., 2010) utviarderades och
jamfordes nyttan av deltagande i kortvariga utbildningsprogram utanfor arbetet for
personer med invandrarbakgrund och infédda. Foremal for utvarderingen var lamp-
lighetstester, jobbsokartraning, arbetspraktik samt kombinerade utbildningspro-
gram. Enligt deras resultat drog alla deltagare nytta av lamplighetstester och arbets-
praktik, dven om nyttan for invandrare tycktes vara néagot storre dn for de delta-
gare som tillhorde majoritetsbefolkningen. Resultaten tolkas som att de tyder pa att
invandrares produktivitet i allmdnhet underskattas pa arbetsmarknaden och deras
‘ratta’ produktivitet kommer tydligare fram genom deltagande i dylika program. I
fraga om jobbsokartraning erholls positiv effekt endast for infédda kvinnor. Med
andra ord, ingen effekt hittades for varken mén eller invandrarkvinnor. Alla kombi-
nerade program visade sig vara ineffektiva for alla deltagare.

En annan undersokning som géller Tyskland utvarderade langtidseffekterna av
tva program med startpeng (Caliendo och Kiinn, 2011). Enligt resultaten hade pro-
grammen betydande inverkan for bade infodda deltagare och deltagare med invand-
rarbakgrund, dven om effekten for de senares del blev nagot svagare. Offentligt stod
for foretagsetablering ansags darfor vara en effektiv metod att styra invandrare in
pé en permanent bana som sjalvstandig foretagare.

Vi kan till sist i detta sammanhang konstatera att aktiva arbetskraftspolitiska
metoder kan ha en positiv sysselsattningseffekt redan darfor att det ser ut att bli
aktuellt att delta i ndgon slags aktivitet. Effekten uppstar genom att den arbetslo-
sas beteende med avseende pa jobbsdkningen fordndras nar sannolikheten for del-
tagande i en aktivitet 6kar. Exempelvis Bergemann m.fl. (2011) har jamfort infodda
och invandrare i Tyskland till denna del. Enligt deras resultat har metoderna en posi-
tiv inverkan bland majoritetsbefolkningen, men for invandrare varierar effekterna.
Turkiska invandrare tycks utgora det storsta undantaget, for i friga om dem iakt-
togs ingen forandring i beteendet med avseende pé jobbstkningen. Hos dem som
kommit fran ldnder i Mellan- och Osteuropa effektiviserades jobbstkningen dére-
mot avsevart.

Privat sysselsattningsstod och deltagande i utbildning 8r de basta
metoderna — p3 Kort sikt

Ovannamnda 6versikter (Nekby, 2008; Rinne, 2012) 4r av kvalitativ natur i det avse-
endet att det inte uppréattas nagot sa kallat formellt ssmmandrag, det vill sdga som
skulle basera sig pa modellering, 6ver resultaten av de undersokningar som behand-
lats i dem. Ett sddant ger daremot en fiarsk oversikt som tdcker sammanlagt 33
utvirderingsundersokningar (Butschek och Walter, 2013). De utvirderingsundersok-
ningar som varit foremal for granskning héarror frén fyra killor: Nekby (2008), Rinne
(2012), Kluve (2010) samt Card m.fl. (2010). Salunda giller den stora majoriteten
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av de undersokningar som behandlats i analysen sysselsattningseffekterna av all-
ménna arbetskraftspolitiska metoder. Endast sex undersokningar bedomde effek-
terna av specialatgarder riktade mot invandrare. En annan beaktansvard omstandig-
het ar att for analysen har ur de 33 utvdrderingsundersokningarna plockats resul-
tat endast om metodernas kortsiktiga effekter (hogst tva ar fran det att program-
met inleddes). Det har samlats sammanlagt g3 utvirderingar som beskriver sddana
effekter, av vilka dock endast sex géller specialprogram och specialatgarder riktade
mot invandrare. De kartlagda undersokningarna utvarderade program och atgarder
som inletts i sammanlagt sju olika lander mellan &ren 1984 och 2007 (de nordiska
landerna med undantag av Island samt Nederlanderna, Tyskland och Schweiz). Det
kan emellertid konstateras att av de g3 utvarderingarna hanfor sig ungefar tva tred-
jedelar till politikmetoder som genomforts efter millennieskiftet.

Enligt resultaten framjas invandrares sysselsattningsmojligheter av saval stod
som betalats till den privata sektorn som deltagande i utbildning. Kalkylerna tyder
emellertid pa att det finns ett betydligt starkare positivt samband mellan stéd och
sysselsattning &n mellan utbildning och sysselséttning. Med andra ord sysselsétt-
ningsstod verkar atminstone pa kort sikt vara ett alternativ med battre effekt an
deltagande i utbildning pa det villkoret att det betalas till en arbetsgivare inom den
privata sektorn. I friga om andra arbetskraftspolitiska metoder &ar resultaten statis-
tiskt icke-signifikanta. I frdga om dem géar det alltsa inte att pavisa ndgon klar posi-
tiv (eller negativ) sysselsittningseffekt.

A andra sidan 4r det bra att komma ihag att dessa resultat med storsta sanno-
likhet atminstone delvis avspeglar en 6verrepresentation av utvarderingar som gal-
ler Tyskland och de nordiska ldnderna: i endast en knapp femtedel finns utvarde-
ringsresultat som géller Nederlanderna eller Schweiz.?® Dessutom forekommer det
klara skillnader mellan de tyska och de nordiska utvarderingsundersokningarna:
De undersokningar som géller Tyskland utvarderade i huvudsak sysselsattningsef-
fekterna av utbildning, arbetsplatser som skapats inom den offentliga sektorn och
offentlig arbetskraftsservice, de undersokningar som géller de nordiska landerna
daremot tamligen rattvist alla metoder som gjorts till foremal for granskning. En
dnnu mer central faktor som paverkar analysresultaten torde &ndéa vara att storsta
delen (cirka 70 %) av de sysselsittningseffekter som giller Tyskland &r statistiskt
icke-signifikanta. Av de utvarderingar som géller de nordiska ldnderna ar daremot
hilften positiva. Aven i valet av utvirderingsmetoder forekommer det en klar skill-
nad mellan de undersokningar som géller Tyskland och de nordiska landerna. Uti-
fran den allmédnna beskrivningen av detta grundmaterial (som alltsa innehaller sam-
manlagt 93 konsekvensutvirderingar) kdnns huvudresultatet av analysen darfor
inte sarskilt overraskande. Tvartom antyder det att det kan vara skal att forhalla sig
med en viss forsiktighet till resultaten.

23  Av de insamlade 93 utvarderingarna galler cirka 46 % Tyskland. De nordiska l&ndernas andel &r knappt 37 % och
Nederlandernas och Schweiz sammanlagda andel séaledes cirka 17 % (se Butschek och Walter, 2013, Table 2, s.
20).
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Dessutom méste man komma ihag att analysen beréttar enbart om de granskade
arbetskraftspolitiska programmens och atgardernas relativa effektivitet som syssel-
sattningsmetoder for invandrare och enbart i frdga om de metoder som ar tillrackligt
vélrepresenterade i grundmaterialet. Sdlunda kan analysresultaten inte generera
nagra tillforlitliga slutsatser enbart i fraga om specialmetoder riktade mot invand-
rare, eftersom det i grundmaterialet finns sammanlagt endast sex utvirderingar (av
93) som géller dem. I sjdlva verket géller inte en enda Tyskland, eftersom invandrare
inte behandlas som en séirskild malgrupp i landet (Constant och Rinne, 2013, s. 15).
Darfor ger till exempel Nekbys (2008) eller Rinnes (2012) 6versikter en béttre bild av
effekterna av dessa metoder.

Resultaten tycks ocksa antyda att inverkan av de arbetskraftspolitiska atgarderna
skulle ha avtagit med tiden, det vill sdga att de genomf6érda programmens och atgar-
dernas kvalitet skulle ha forsdmrats. Denna &sikt fick dock inget stod i samband med
sjdlva modelleringen. A andra sidan utnyttjas inte s kallade interaktionstermer i
modellen, med vilkas hjalp man skulle ha kunnat utreda om till exempel utbildnings-
programmen fungerat effektivare i frdga om sysselsattningsmojligheterna pa 198o-
och 1ggo-talen &n pa 2000-talet.

Intressant ar daremot det resultat som modellen ger i friga om det ekonomiska
lagets betydelse for metodernas effekter. I analysen har man namligen forsokt
beakta i vilket konjunkturldage ekonomin befann sig nar det program eller den atgard
som utvarderades inleddes. Detta har man gjort genom att till modellen turvis foga
begynnelsearets arbetsloshetsgrad och bruttonationalproduktens tillvaxttakt. Av
dessa alternativa indikatorer foredras arbetsloshetsgraden: dess inverkan ar statis-
tiskt starkt signifikant samtidigt som den sysselsédttande inverkan av olika metod-
kategorier forblir néastan oférandrad. Det finns ett starkt positivt samband mellan
arbetsloshetsgraden och sysselséttningseffekten, vilket berédttar om det ekonomiska
lagets avgorande inverkan pa metodernas effektivitet. Som sammanfattning av sina
analysresultat konstaterar Butschek och Walter (2013) att de for invandrarnas del
ar i linje med de slutsatser som framforts i tidigare 6versikter. Omvant sa ger deras
resultat alltsa ytterligare beldgg for de utvarderingsresultat som tidigare framforts
pa detta forskningsomrade.
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16 Invandrarna i ljuset av
forskningsron som galler Finland

Antalet invandrare har 6kat avsevért i Finland efter 19go-talets borjan. Utvecklingen
har beskrivits i flera sammanhang utifran olika statistiker. Ddremot vet man rela-
tivt litet om invandrares integration pa arbetsmarknaden i Finland, &ven om kun-
skapsunderlaget har breddats nagot i synnerhet under de allra senaste aren. Tills
vidare har utredningarna och undersokningarna dock till 6verviagande del koncen-
trerats pa att beskriva invandrarnas situation, och endast f& undersékningar har for-
sokt utvardera effekterna av den bedrivna invandringspolitiken. Utan att desto mera
systematisera kunskapsunderlaget har utredningar och undersdkningar gjorts om
atminstone foljande fenomen.

16.1 Invandrares anknytning till
arbetsmarknaden

Under denna underrubrik granskar vi de utredningar och undersékningar som vi
kénner till och som satt eller annat dskadliggor invandrarnas anknytning till arbets-
marknaden i Finland. Lat oss emellertid konstatera att utover dessa har det genom-
forts utvecklingsprojekt i olika form. Ett bra exempel ger Majakka-Beacon, som fung-
erade aren 2001 - 2005, och ddr man bland annat utvecklade ny sysselsédttnings- och
rehabiliteringsverksamhet for invandrare i huvudstadsregionen (Harkap#a och Pel-
tola, 2005).

Sarviméki (2010, 2011) beskriver invandrarna och deras integration pa arbets-
marknaden i Finland genom att utnyttja statistikmaterial som géller 2003 och 2008.
I detta sammanhang dryftar han ocksa bristerna i statistiken, av vilka de viktigaste
ar sprékkunskaperna, orsaken/orsakerna till immigrationen samt utbildningsni-
van. Alla tre utgor potentiella sysselsattningshinder. Ratt satt att mata sprakkunska-
perna togs upp redan tidigare i samband med de problem som hanfor sig till utvarde-
ring av sprakundervisningens sysselsattningseffekt. Uppgift om utbildningsniva sak-
nas dven i Statistikcentralens register for de flesta invandrares del. A andra sidan ar
detta inte enbart ett finlandskt problem, utan dven i andra ldnder ar det vanligt att
uppgifter om invandrares utbildning saknas.

Erkadnnande i mottagarlandet av examina som hogutbildade har férvarvat utom-
lands (utrese-/hemlandet) har upplevts som ett speciellt stort problem, ndgot som
beskrivs i bland annat Kyhas doktorsavhandling fran 2011. Kyha (2011) granskar
sysselsattningsmojligheterna och yrkeskarridrens borjan i Finland for invandrare
som avlagt hogskoleexamen i utreselandet utifrdn enkéat- och intervjumaterial. En
undersokning som &r vard att ndmnas i detta sammanhang ar likasd Hardoy och
Schgne (2011), dir de forsokte klarldgga orsakerna till lag utbildningsavkastning hos
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icke-vasterldndska invandrare. Foremal for granskningen var examina som invand-
rarna avlagt i sitt hemland fore flytten till Norge. I ménga lander ar behovet av att
ratta till de brister som hanfor sig till erkdnnande och registrering av invandrares
utbildning féremal for diskussion och atgarder. Exempelvis i Tyskland har man for-
sokt forbattra situationen genom lagstiftning, och i april 2012 trddde en lag om detta
i kraft. Lagens effekter har dock dnnu inte utvarderats.

De hinder som hanfor sig till invandrares sysselsattning och sarskilt utvecklingen
av deras integration har ockséa dryftats bland annat i en utredning som gjorts av inri-
kesministeriet (Inrikesministeriet, 2009). Utredningen innehéller ménga typer av
utvecklingsforslag som géller forbattring av invandrares stillning pa arbetsmarkna-
den, framjande av deras sysselsattningsmojligheter och minskning av incitaments-
fallorna. Av forslagen kan ndmnas utvidgning av tillampningsomradet for integra-
tionsplaner och oméandring av den till en ratt for alla invandrare samt utokad rad-
givning och handledning. I forslagen framfors likasa synpunkter som arbetsgivarna
borde beakta nar de sysselséitter invandrare. I vilken mén sddana program och atgar-
der sist och slutligen forbattrar invandrares stillning p& arbetsmarknaden och sys-
selsattningsmojligheter samt minskar de incitamentsfillor som konstaterats i fraga
om dem &r dock fortfarande holjt i dunkel.

I frdga om invandrares sysselsattning och forvarvsinkomster har man i Finland
kommit fram till en liknande allmé&n bild som i m&nga andra lander dar informa-
tion av denna typ finns tillgénglig. Exempelvis Sarviméki (2010, 2011) visar med
material som géller tidsperioden 1993-2003 att den genomsnittliga sysselséatt-
ningen och férvarvsinkomsterna bland invandrare dven i Finland ar klart lagre &n
nivan hos majoritetsbefolkningen. Den laga ingdngsnivan hos inkomsterna forkla-
ras framfor allt av det sdmre sysselsattningslaget. Nar sysselsédttningen borjar for-
béttras stiger ocksa inkomstnivan rentav snabbare dn hos majoritetsbefolkningen.
Invandrarna nar dock inte upp till majoritetsbefolkningens inkomstniva ens pa
lang sikt. Till liknande resultat kommer man i en fiarsk helhetstéversikt av inte-
grationen (Ramboll Management Consulting, 2013): skillnaderna mellan invand-
rare och majoritetsbefolkning i sysselsattning, inkomster och boendeférhallanden
tycks planas ut med tiden.

De fa undersokningar som baserar sig pa longitudinell uppfoljning visar ater
att invandrares anknytning till arbetsmarknaden &r starkt differentierad i Fin-
land. Exempelvis Krutova och Lipidinen (2014) granskar invandrares overgang
till arbetsmarknaden genom att utnyttja longitudinellt material som galler dren
2000 - 2010 och identifierar upp till tio olika anknytningsmodeller. De viktigaste
av dessa ar: de som hittar arbete snabbt och far en stark anknytning; de som hittar
arbete med fordrojning genom utbildning; de som hittar arbete efter flertalet stod-
atgéarder, kortvariga anstéllningsforhallanden och arbetsloshetsperioder; de som
med fordrojning ldmnar arbetsmarknaden efter upprepade arbetsloshetsperioder
och kortvariga anstéllningsforhallanden; de som snabbt ldmnar arbetsmarknaden
efter upprepade arbetsloshetsperioder och kortvariga anstéllningsforhallanden.
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Resultaten stoder saledes den slutsats som kan dras utifran internationell littera-
tur pa omradet (t.ex. Fuller, 2011), namligen att invandrarna ar en heterogen skara
dven nar det géller anknytning till arbetsmarknaden, och att det behovs arbets-
marknadspolitiska atgarder for att stoda invandrares deltagande i arbete Gver hela
den arbetsfora aldern.

16.2 Invandrares integration i valfardssystemet

Pa grund av det material som géller 1993-2003 drar Sarviméki (2010, 2011) slutsat-
sen att under sitt forsta ar i Finland far invandrarhushall ungefar tva ganger mer
inkomstoverforingar 4n majoritetsbefolkningens hushall. Han forklarar skillnaden
med sysselsattningen och avser da att nar sysselsattningen forbattras minskar ocksa
invandrarhushallens inkomstoverforingar. De uppskattas n& majoritetsbefolknings
inkomstoverforingsniva pa ungefar tjugo ar, om atminstone mannen i hushéallet ar
invandrare. Om kvinnan eller bagge i hushallet dr invandrare, tycks deras inkomsto-
verforingsnivé halla sig 6ver majoritetsbefolkningens niva dven pa lang sikt.

A andra sidan tyder de kalkyler som giller Finland pa att invandrare anviander
nagot mindre offentlig service 4n majoritetsbefolkningen (Gissler m.fl., 2006). Resul-
tatet drisjélva verket i linje med den allménna bild som den internationella litteratu-
ren ger (t.ex. Council of Economic Advisers, 2007). Den uppfattning som tidvis fram-
forts, att ett generost socialt trygghetssystem skulle locka invandrare till sig, far pa
sin hojd ett mycket svagt stod i empiriska undersokningar (t.ex. Pedersen m.fl., 2008;
De Giorgi och Pellizzari, 2009; Giulietti m.fl., 2012).

Sarviméki (2010) dryftar likasa hur invandringen péverkar den offentliga ekono-
min. Han konstaterar att tvirtemot i till exempel Storbritannien har nédvandiga kal-
kyler med finldndskt material tills vidare gjorts endast till halften (Haméldinen m.fl.,
2005), s& det saknas fortfarande en helhetsbild av invandringens inverkan pé& den
offentliga sektorns inkomster och utgifter i Finland. I sin artikel beskriver han ocksa
hur en saddan uppskattning borde goras.

16.3 F& utvarderingar av integrationsprogram
men resultaten ar positiva

I maj 1999 triadde den sa kallade integrationslagen i kraft i Finland. Den géller dock
inte dem som ansoker om asyl eller som fatt tillfalligt uppehallstillstand, utan enbart
personer vilkas hemort 4r Finland. Integrationsplanen utarbetas av kommunen,
arbetskraftsbyran och invandraren, som i sjilva verket ar skyldig att delta i utarbe-
tandet av planen och aven f6lja de atgarder som dverenskommits i planen. Vagran
att gora upp en plan eller att delta i 6verenskomna atgarder leder till sankt integra-
tionsstdd. Sprakkurser, arbetskraftspolitiska atgarder, arbetspraktik, arbetslivstra-
ning, rehabilitering, yrkesvalshandledning och med dessa jamstallbara atgéarder ar
typiska inslag i integrationsplanen.
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Integrationsplanernas inverkan pa arbetslosa invandrares inkomster har bedomts
i en farsk undersokning (Sarviméiki och Hamaldinen, 2013).?* Sdsom tidigare konsta-
terats forutsatter grundlaggande utvardering att systemet i nadgot skede har revide-
rats pa ett betydande satt. Den reform som utnyttjats vid utvarderingen ar de inte-
grationsplaner som infordes den 1 maj 1999 i kombination med att rattigheterna till
en integrationsplan begransades till invandrare som anmalt sig till befolkningsda-
tasystemet efter den 1 maj 1997. Enligt resultaten tkade inférandet av integrations-
planer de kumulativa inkomsterna (uppskattade pa hushéllsnivé) for dem som féljde
planen med sammanlagt 47 % berdknade 6ver en tioarsperiod. Effekten ar forvanans-
vart stor konstaterar forfattarna, men i linje med resultaten av andra motsvarande
utvarderingar. De bedémde att den positiva effekten beror pa tva faktorer. Efter-
som arbetsformedlingens finansiering inte dndrades till foljd av reformen var man
tvungen att effektivisera resursanvdandningen vid arbetsférmedlingarna. Detta tycks
har genomforts genom att innehallet i den tréaning som gavs invandrarna dndrades:
man anvande mer tid for sprdkutbildning och annan specialtraning for invandrare
och mindre for traditionell trdning, s& som jobbsdkning. En central férklarande fak-
tor anses ocksa vara att malgruppen foretradde invandrare i tdmligen svar stéllning:
Efter flytten till Finland hade de varit arbetslosa minst tva ar. I och med den lyck-
ade integrationen kan deras inkomstnivéa darfor antas forbattras avsevart. Slutligen
konstaterar forfattarna att den forskningsram de anvéant inte tillat att avkastningen
av investeringen sjonk. Daremot drar de slutsatsen att den nytta som uppnétts i och
med dndringarna i invandrarnas traning uppskattningsvis dr av samma klass som
den totala kostnaden for atgarderna.

Tills vidare finns det klart mer information om hur utldndska medborgare som
gatt igenom aktivatgédrder placerat sig pa arbetsmarknaden i Finland. Denna infor-
mation om sysselsattning for utlanningar som deltagit i arbetskraftspolitiska aktiv-
atgarder har producerats med hjilp av arbetskrafts- och naringsministeriets uppfolj-
ningssystem, som baserar sig pa Statistikcentralens register med sysselsédttnings-
statistik och som har anvénts sedan 2005 Situationen pa arbetsmarknaden for dem
som avslutade en arbetskraftspolitisk aktivatgard 2010 tre och sex manader efter
det att atgarden upphorde har beskrivits av Sihto m.fl. (2012). Enligt resultaten var
anknytningen till arbetsmarknaden for en stor del fortfarande pa halft efter ett halvt
ar. Utlanningars sysselsédttning p& den oppna arbetsmarknaden var &nnu sdmre i
frdga om alla atgérder. Orsaken till skillnaderna i sysselsédttning bland utlanningar
och finlandare som deltagit i &tgdrderna bedémdes framfor allt vara att utlanning-
arna deltog relativt sett mer i dtgarder som enbart forbereder dem for arbetslivet.

Studien har senare upprepats genom att man utnyttjat motsvarande uppgifter
fran uppfoljningssystemet for 2011 (Sihto och Sardar, 2013). Enligt resultaten del-
tog utlanningar ocksa 2011 relativt sett mer i atgarder som kan anses innebéra
enbart forberedelse for arbetslivet, s& som arbetspraktik och arbetslivstrining (av

24 En omfattande redogdrelse for undersokningen finns ocksa i Statistikcentralens Hyvinvointikatsaus 2/2011 (Haméa-
lainen och Sarvimaki, 2011).
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de utldnningar som omfattades av atgarder deltog 31 % i dessa atgéarder) samt for-
beredande arbetskraftsutbildning (50,2 %). Daremot var en mycket liten del av dem
i arbete med stod (8,2 %) eller i yrkesinriktad arbetskraftsutbildning (10,5 %). Den
mycket snedvridna fordelningen av utlanningar som deltog i aktivatgarder pa olik
atgarder ar ibgonenfallande sarskilt av foljande orsak: sannolikheten for att de ska
hitta arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden tre eller sex méanader efter att atgar-
den upphort ar betydligt storre i frdga om de tva sista atgarderna. I sjélva verket
var deras sysselsattning i fraga om savél arbete med stod som yrkesinriktad arbets-
kraftsutbildning bara nagot sdmre &n for finlandare som deltagit i motsvarande
atgarder. Dessutom tycktes denna skillnad i sysselsattning mellan utldnningar och
finlandare krympa nér uppfoljningsperioden forlangdes. Med andra ord, skillnaden
var klart mindre sex an tre manader efter att atgarden upphort. En farsk publika-
tion fran arbets- och naringsministeriet (Eronen m.fl., 2014) ger ytterligare belagg
for resultatet att invandrares sysselséttning efter en atgéard ar hogst i fraga om atgar-
der som stéarker fardigheter som direkt kan utnyttjas i arbetslivet. I undersckningen
utreds pa bred basis hur invandrare som flyttat till Finland deltar p4 arbetsmarkna-
den ochiarbetskraftsservice genom att man utnyttjar bade registermaterial pa indi-
vidniva fr&n 2000-2010 och intervjumaterial.

Den sneda fordelningen pa olika atgarder i fraga om utlanningar som deltar i akti-
vatgarder forklarar inte bara att de har klart sdmre moijligheter &n finldndare att
hitta arbete pa den 6ppna arbetsmarknaden, utan ocksa att sannolikheten for att
de ska fortsitta i ndgon annan atgérd ar storre 4n for finlandarna. Sihto och Sardar
(2013) konstaterar att detta ofta 4r motiverat men inte nédvéndigtvis for allas del.
Ett mer orovackande resultat 4r emellertid att ungefar halften av de utlanningar som
deltagit i atgérder antingen forblir arbetsldsa eller stannar utanfor arbetsmarkna-
den. Andelen &r storre bland utldnningar &n bland finldndare och den avtar ocksa
langsammare 4n bland finlindarna. A andra sidan visar forfattarna ocksa att det till
alla delar forekommer mycket stora skillnader mellan olika invandrargrupper. Dessa
skillnader ligger i stor utstrackning i linje med de resultat som erhallits i andra 14n-
der: De som kommer fran lander utanfor Europa har klart sémre mojligheter att hitta
arbete samtidigt som det forekommer betydande skillnader dven mellan icke-euro-
peiska invandrargrupper.

16.4 Vaxande bevis pad att invandrare diskrimineras

Det har producerats en omfattande rapport om diskrimineringen av invandrare pa
arbetsmarknaden i Finland (Larja m.fl., 2012). I rapporten pavisas att det forekommer
beteende som ska tolkas som diskriminering &ven i samband med ansékningsproces-
ser. Resultatet baserar sig pa ett forsok dar fiktiva arbetssokande med liknande egen-
skaper sokte sammanlagt 1200 lediga arbetsplatser (i vissa branscher) i slutet av 2011.
De enda skillnaderna mellan de s6kande var konet (man/kvinna) och namnet (ryskt/
finskt). Det framgick bland annat att de med ryska namn maste skicka in dubbelt fler
ansokningar dn de med finskt namn for att bli kallade till en arbetsintervju.
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Liknande erfarenheter rapporterade dven en pakistansk sociolog, som doktore-
rade pa invandrares sysselsittning vid Helsingfors universitet (Ahmad, 2005). Som
ett led i sin forskning svarade han pa 400 arbetsplatsannonser. Han blev kallad till
arbetsintervju péa grund av ansckan i 28 fall men skulle ha fatt platsen i endast sex
fall. P4 denna grund drog han slutsatsen att invandrares mojligheter att fa arbete
arbetsmarknaden i Finland fortfarande ar daliga.
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17 Slutledningar och resonemang

I manga europeiska lander har tyngdpunkten i invandrarpolitiken i allt hogre grad
forskjutits mot arbetsrelaterad invandring. Andringen har for det mesta motiverats
med att manga foretag har rekryteringsproblem nar det géller arbetsuppgifter som
kraver hog kompetens samt lagloneuppgifter pa utférande niva i servicesektorn.
Aven i Finland har man i vissa branscher férsokt svara pa rekryteringsproblemen
rentav si att arbetskraftsmyndigheterna, foretagen och utrikesministeriet aktivt har
varit i kontakt med myndigheterna i ldnder som 6verlater arbetskraft, till exempel
Spanien och Thailand, och tillsammans med kommunerna startat specialutbildning
for arbetskraft som kommer till landet. Ett eget kapitel utgor barplockningen, som
sker med turistvisum (Eriksson och Tollefsen, 2013), samt arbetskraftens rorlighet
over gransen som baserar sig pa bilaterala avtal mellan Finland och Ryssland (Kois-
tinen, 2014). Ddremot finns det mycket litet, om alls ndgon, empirisk kunskap om
effekterna av integrationspolitiken och de forandringar som intréffat i den.

Tills vidare finns det likasd mycket litet vetenskaplig grundkunskap om effek-
terna av atgarder for att invandrarna ska bli hemmastadda i mottagarlandet, hitta
arbete dér, kvarsta i arbetslivet och avancera i yrkeskarridaren. Det ar darfor mycket
svart att dra nagra allméangiltiga slutsatser utifran de befintliga utvéarderingsre-
sultaten. De internationella och inhemska undersokningar som gatts igenom sto-
der denna uppfattning. Utvarderingarna géller i huvudsak enstaka program och
atgarder i vilka ett begransat antal invandrare har deltagit. Skulle programmet eller
atgarden fungera béttre eller samre om programmet eller atgdrden utvidgades till
att galla en storre grupp invandrare? Det sannolika ar att effektiviteten skulle bli
lidande. Darfor har man ocksa bedomt att den positiva sysselsattningseffekten av
till exempel 16nesubvention &tminstone delvis forklaras med att den i manga lander
har riktats mot en liten grupp invandrare (t.ex. Rinne, 2012).

Ett annat drag som forsvarar allménna slutsatser ar att i undersokningarna har
man vanligtvis koncentrerat sig pa att utvardera de kortsiktiga effekterna. Det kan
emellertid finnas &ven stora skillnader mellan effekterna pa kort och langre sikt. Den
tredje omstandigheten som ar fast knuten till de tva foregdende ar att det utifran
dagens kunskap ar omoijligt att jamfora effektiviteten hos olika program och atgar-
der redan darfor att utvarderingen av effekterna fokuseras pa sysselsattning medan
ovriga effektivitetssynpunkter &sidosétt.

Om man trots dessa reservationer vill dra helst nadgon slags slutsats for invandra-
res del utifran det existerande kunskapsunderlaget, vore slutsatsen sannolikt som
foljer: De program och atgarder som allméant taget tycks fungera for arbetslosas del
tycks fungera allra bast dven for arbetslosa invandrare. Till dem hor framfor allt
metoder som ar kopplade till fast arbete, sa som arbete med stdd inom den privata
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sektorn. Evidens som stoder denna slutsats har framforts i frdga om savil Finland
som flera andra nordiska lander.

Trots detta stabila kunskapsunderlag hanvisas invandrare som deltar i aktivat-
garder fortfarande i huvudsak endast till atgarder som forbereder dem for arbets-
livet och som ocksa erbjuder de allra sdmsta mojligheterna till sysselsattning. En
vanligare pafoljd tycks vara att de startar en "programkarriar’, det vill séga deltar i
pa varandra foljande aktivatgarder eller hamnar utanfor arbetslivet. Invandrarnas
situation &r séledes till denna del mycket likadan som de ungas (jfr del Ii rappor-
ten). P4 samma sétt som for de ungas del kan man frdga hur det gar fér invandrarna
efter att de atgarder som forbereder dem for arbetslivet upphort och efter en (ofta
relativt kort) uppfoljningsperiod. En annan faktor som forenar unga och invandrare
ar att vardera gruppens sysselsattningsutsikter ar konjunkturkénsliga. I vilken man
och pa vilket satt avspeglas den ekonomiska konjunkturen i effekterna av de atgar-
der som riktats mot dem?
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DEL Ill: Sysselsattning av
partiellt arbetsfora

18 Partiellt arbetsfora som
foremal for arbetskraftspolitiska
atgarder

Under de senaste artiondena har det fasts allt mera uppmérksamhet vid parti-
ellt arbetsforas stéllning pa arbetsmarknaden. Sysselsattningsbeframjande atgar-
der for partiellt arbetsfora har ansetts vara en viktig metod for att hjalpa dem att
uppnd bade ekonomisk och social sjalvstandighet. Darfor har man i ménga lander
de senaste aren utvecklat olika med offentliga medel finansierade stédprogram for
partiellt arbetsfora i arbetsfor dlder. OECD har med regelbundna mellanrum kart-
lagt de reformer som genomforts i olika lander och pa denna grund utarbetat bade
detaljerade landrapporter (t.ex. senast 2008 om Finland) och 6vergripande samman-
dragsrapporter (OECD, 1992, 2003, 2010). Aven nar det giller EU-linderna har man
kartlagt atgarder vidtagna i syfte att frdmja partiellt arbetsforas sysselsittning (t.ex.
European Communities, 1999; COWI, 2011; European Commission, 2011).?° Dessa rap-
porter innehaller m&ngsidig information om litteraturen p& omradet.

Olika politikmodeller for partiellt arbetsfora och de offentliga resurser som styrts
till dem har vackt fragor om vilka effekter som sist och slutligen uppnéatts med dessa
specialsatsningar. Aven nir det giller partiellt arbetsféra frAgar man sig: Vilka sys-
tem och atgarder fungerar och vilka gor det inte - och varfor? Ofta har fragan dess-
utom preciserats genom att tilldgga: For vilka partiellt arbetsfora verkar aktivatgar-
der fungera bast? Fragan &r ytterst motiverad av den enkla orsaken att definitio-
nen till trots dr gruppen av partiellt arbetsfora mycket heterogen. Till gruppen par-
tiellt arbetsfora hanfors personer som skiljer sig frdn varandra i manga centrala
avseenden.

Faktorer som &r avgdérande med tanke pa sysselsdttningsmoijligheter och jobb
har i litteraturen pa omradet konstaterats vara bland annat arbetsoférmégans sva-
righetsgrad och bakomliggande orsaker samt personens motivation och 6nskan att
aterga till arbetslivet. Ju mindre problem med funktions- och arbetsférmagan och ju

25 Visst finns det &ven andra omfattande sammandragsrapporter som géller EU-landerna, av vilka en del baserar
sig pa detaljerade landrapporter. Vi kan har namna tva: Greve (2009) samt Eichhorst m.fl. (2010). En i detta
sammanhang namnvard oversikt ar likasa Blomgren och Hytti (2013), som jamfor situationen i de nordiska landerna
vad géller skotseln av arbetsoférmaga och arbetsléshet. Sveriges och Finlands vélfardsstrategier nar det galler
partiellt arbetsfora jamfors detaljerat i en rapport av Hytti och Hartman (2008).
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storre motivation och dnskan att atga till arbetslivet, desto storre dr sannolikheten
for att personer hittar jobb och &ven kvarstar i arbetslivet.

En annan central faktor som ocksa lyfts fram ar den formella utbildningsnivan
och den samlade arbetserfarenheten: matt med dessa traditionella kompetensfakto-
rer klarar sig de partiellt arbetsfora i genomsnitt sdmre dn andra, vilket dr dgnat att
ytterligare forsvaga deras stillning pa arbetsmarknaden. Aven kon (kvinna), &lder
(aldre) och etnisk bakgrund kan pa ett avgorande sitt forsamra partiellt arbetsforas
mojligheter att hitta arbete och kvarsté i arbetslivet.”®

Tyngdpunkten i den utvarderingsforskning som galler partiellt arbetsforas syssel-
sattning har dock med tiden forandrats pa flera vasentliga sitt. Till en borjan produ-
cerades i forsta hand information om partiellt arbetsforas sysselsédttning, omstandig-
heter som hindrar dem att hitta jobb samt lonesituation. Senare bérjade man allt mer
utvérdera enskilda aktivatgéarders inverkan och hur till exempel sjukforsdkringssys-
temen paverkar de partiellt arbetsforas arbetsutbud. Samtidigt har anviandningen
av statistiska utvarderingsmetoder utvidgats dven till omradet for aktivpolitik rik-
tad mot partiellt arbetsfora.

Den ovan beskrivna utvecklingen syns dven i uppbyggnaden av foreliggande kapi-
tel. Vi utgar fran en kort allmén oversikt géllande partiellt arbetsforas arbetsmark-
nads- och lonesituation. Darefter presenteras i komprimerad form resultat for hur
arbetsmarknadens institutioner och reglering paverkar de partiellt arbetsforas sys-
selsattning och arbete. Slutligen lyfter vi upp slutsatser som forts fram i den nyaste
litteraturen om hur olika slags sjukforsékringsarrangemang och sarskilt de ekono-
miska incitament som finns inbyggda i dessa system inverkar pa sannolikheten for
att partiellt arbetsfora ska aterga till arbetslivet. Efter att vi bekantat oss med den
internationella utvarderingsforskningen 6vergar vi till att kartldgga det utvirde-
ringsvetenskapliga kunskapsunderlaget om partiellt arbetsforas sysselsattnings-
mojligheter och arbete i Finland.

De partiellt arbetsforas sysselsattningsmdajligheter, sysselsédttningsbeframjande
atgarder for partiellt arbetsfora samt utvardering av effekterna av olika stodpro-
gram, sasom rehabilitering och arbetskraftspolitiska atgarder, ar teman som de
senaste aren ater aktualiserats i Finland och flera andra lédnder. Detta beror framfor
allt pa att saval OECD, EU som enskilda stater har strévat efter att omorganisera och
effektivisera social- och vélfardstjansterna och forbattra anstéllningsbarheten och
deltagandet i arbete for alla grupper som hor till arbetskraften. Detta hari sin tur lyft
fram den policy-orienterade utvarderingsforskningen, dar tyngdpunkten ligger pa
programmens effektivitet med avseende pa ekonomin och sysselsattningen. Utover
enskilda utvarderingar ar ocksa resultaten av sa kallade metaanalyser intressanta i
det har sammanhanget. Problemet med metaanalyserna ar dock framfor allt urvals-
biasen, som beror pa bland annat att det i vissa lander finns rikligt med och i andra
lander ringa utvarderingsforskning som ldmpar sig for metaanalys. Detta forsvarar

26  Partiellt arbetsféra unga behandlas i den del av rapporten som géller sysselséttning av unga (Del I).
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jamforelser mellan olika samhallen och regimer. En betydande svaghet hos de utvér-
deringar som gjorts kan ocksa anses det faktum att de i allménhet inte beaktar tidi-
gare forskningstradition pa omradet. Finland ar ett belysande exempel pa ett land
dar denna tradition kan anses ha varit sarskilt stark pd omraden sdsom socialmedi-
cinsk rehabiliteringsforskning och rehabiliteringsverksamhet; i Finland skapade
rehabiliteringsverksamheten for krigsinvalider och krigsveteraner en mycket stark
grund for allmén befolkningsbaserad rehabilitering och upprétthallande av arbets-
forméagan (se narmare kapitel 20 i denna del av rapporten).

A andra sidan ar det ocksa skal att betona att det tillsvidare bedrivits mycket lite
grundldggande utvarderingsforskning kring program och &tgarder riktade mot parti-
ellt arbetsfora. Detta galler savil Finland som andra lander. Det har missforhallandet
kommer fram i ménga firska internationella éversikter (t.ex. Greve, 2009; Eichhorst
m.fl., 2010; OECD, 2010b; Scharle, 2013). Pa grund av det snéva forskningsbaserade
utvarderingsunderlaget ligger huvudvikten i 6versikterna i stor utstrackning pa att
beskriva atgarder som konstaterats utgora s kallad god praxis i olika lander. I fraga
om god praxis som framjar partiellt arbetsforas sysselsdttningsmojligheter finns det
darfor utmarkta rapporter som kartlagger dven dagens situation. Ovan hénvisas till
flera av dem. Dock ar det skal att forhalla sig nagot reserverat till god praxis. Exem-
pelvis riksdagens revisionsutskott konstaterar i en farsk rapport (2013) att brokighe-
ten hos atgéarder som klassificerats som god praxis ar stor och att det forblir oklart
i hur ménga fall det som presenterats som god praxis verkligen uppfyller kraven for
god praxis. (s. 253) I rapporten fragar man likasa vem som sist och slutligen faststil-
ler dessa krav, i synnerhet som det i Finland inte finns nagot gemensamt godként
forfarande for att identifiera, det vill sdga utvardera, god praxis (s. 252).

Men innan vi 6vergar till att utreda atgarder for att frdmja de partiellt arbetsforas
sysselsattning ar det skél att precisera sjédlva termen partiellt arbetsfor. Sdsom ruta
1 visar i form av exempel har det under arens lopp anvénts olika termer for personer
som upplever problem med funktions- och arbetsformagan och terminologin &r inte
annu heller etablerad (t.ex. STM, 2013a). Till detta faktum bidrar sannolikt framfor
allt det att situationen for en person som upplever problem med arbetsformégan all-
tid &r 'relativ’, det vill siga att personens arbetsférmaga alltid bedoms utgaende fran
de krav som stélls antingen pa de nuvarande arbetsuppgifterna eller pa de arbets-
uppgifter som stéar till buds pa den 6ppna arbetsmarknaden. Sdlunda kan en person
i princip anses vara partiellt arbetsfor endast tills dess att man for personen hittar
ett jobb som ar lampligt med tanke pa den partiella arbetsférmagan.

I den anbudsbegiran som ligger bakom den har litteraturoversikten anvands ter-
men 'partiellt arbetsfor’. Detta ar darfor ocksa den term som i forsta hand anvédnds
i foreliggande rapport. Partiellt arbetsfor beskriver personer som pa grund av han-
dikapp eller sjukdom moter utmaningar pa arbetsmarknaden, dvs termen hanvi-
sar inte till personernas forméga att utfora arbete. Vid sidan av begreppet partiellt
arbetsfor anvander vi dock ibland &ven alternativa termer som allmént anvands i
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litteraturen pa omradet, om de i det aktuella sammanhanget pa ett naturligare satt
beskriver fenomenet i fraga.

Ruta 1. Vem &r partiellt arbetsfor?

Nedsatt arbetsformaga associeras ofta med bade invaliditet och handikapp. Ter-
men partiellt arbetsfor (fi. vajaatyokykyinen) infordes forsta gangen nar arbetsfor-
medlingsverksamheten enligt lagen om invalidvard pa 1g6o-talet dverfordes fran
social- och hilsovardsministeriet till arbetsférmedlingslagen (401/1962), det vill
sdga under det davarande ministeriet for kommunikationsvdsendet och allménna
arbeten. Verksamheten ansags omfatta de personer vilkas nedsatta arbetsfor-
maga eller dlder medférde svarigheter att hitta arbete. Termen arbetshandikap-
pad (fi. tydrajoitteinen) ersatte partiellt arbetsfor i borjan av 198o-talet, da férord-
ningen om stod for placering av arbetshandikappade personer i arbete utfarda-
des (832/1982; forordningen var i kraft till utgdngen av 1986). Liksom i termen
partiellt arbetsfor ingick dven i begreppet arbetshandikappad en vidare tolkning
av arbetsformagan dn en bestdende hilsomassig begransning. Samtidigt sanktes
troskeln for att fa tillaggstjanster, eftersom &ven olika sociala orsaker beaktades
nar arbetshandikappet bedomdes. I den sysselsédttningsférordning som tradde i
kraft 1988 (737/1987) infordes begreppet handikapp (fi. vajaakuntoisuus). Utan-
for definitionen pa handikapp stélldes sociala orsaker, eftersom man ville inrikta
tjansterna uttryckligen pa grundval av individens fysiskt eller psykiskt handikapp
eller sjukdom eller funktionsnedséttning. Bakom det nya handikappbegreppet lag
Internationella arbetsorganisationens (ILO) konvention nr 159, som Finland rati-
ficerade 1985 och som géller yrkesinriktad rehabilitering och sysselsattning for
handikappade. Begreppet skrevs ocksa in i lagen om offentlig arbetskraftsservice
(1295/2002, 1 kap. 7 §). Enligt den avses med handikappade enskilda kunder vil-
kas mojligheter att fa ett 1ampligt arbete, att bevara sitt arbete eller att avancera
i det har minskat betydligt pa grund av en pa behorigt satt konstaterad skada,
sjukdom eller funktionsnedsattning.

Handikapp upplevs ofta som en stimplande term. P4 grund av detta foreslas i
arbets- och naringsministeriets publikation (2011) som alternativ term ater par-
tiellt arbetsfor (fi. osatyékykyinen) men ocksa rehabiliteringsklient (fi. kuntoutuja).
Partiellt arbetsfor beskriver en person som pa grund av en funktionsnedséattning
eller en sjukdom moter utmaningar pa arbetsmarknaden. Detta allmdnna begrepp
hénvisar alltsa inte till personens formaga att utfora arbete. I social- och arbets-
ministeriets firska utredning (STM, 2013b) konstateras &ter att partiellt arbetsfor
och partiell arbetsoférmaga i stor utstrackning avser samma sak. Enligt rapporten
berattar partiellt arbetsfor att personen i fraga méter utmaningar pa arbetsmark-
naden pa grund av en funktionsnedsattning eller en sjukdom. Rapporten fortsét-
ter med att sdga att om ordet tolkas sa attdet betyder nedsatt arbetsférmaga,
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uppstar en felaktig bild av personens moijligheter att klara av arbetsuppgifterna
... begreppet borde inte anvdndas nar funktionsnedsattningen eller sjukdomen
inte paverkar personens arbetsfoérmaga (s. 7). Redan i OECD:s rapport frdn 2003
papekades att termerna bor anvandas korrekt. Dar konstaterades bland annat att
begreppen partiellt arbetsfor (disabled) och oférmogen att utféra arbete (not being
able to work) inte borde likstillas.

Andra nyttiga kallor &r bland annat:
Expertseminarium: Delaktighet och arbetslivet utmaningar fér rehabiliteringen
17.3.2014, http://www.ulapland.fi/Suomeksi/Ajankohtaista/Tapahtumat/Tapahtu-

mia-2014/Asiantuntijaseminaari-Kuntoutuksen-haasteina-osallisuus-ja-tyoelama

Kuusinen, P. (2010): Vajaakuntoinen tyévoimahallinnon kdsitteend: lyhyt historia,
mddritelmd ja mddrittely. TEM/VETY, promemoria 8.2.2010.

Monimuotoinen kuntoutus ja sen kdsitteet. Sosiaali- ja terveysministerion raport-

teja ja muistioita 2013:43, Helsinki.
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19 Vad berattar
den internationella
forskningslitteraturen?

19.1 Partiellt arbetsforas stallning pa
arbetsmarknaden ar sdmre 8n genomsnittet

Information som beskriver partiellt arbetsforas sysselsiattning och stédllning pa
arbetsmarknaden har lange statt till buds savél i rapporter som géller enskilda lan-
der som i form av omfattande landerjamforelser (t.ex. Greve, 2009; Eichhorst m.fl.,
2010; OECD, 2010b; Scharle, 2013). De landervisa jamforelserna tycks dock ofta pro-
ducera avvikande resultat. Dessutom kan det forekomma mycket olika beddmningar
av samma land. Situationen forklaras framfor allt av den betydande osdkerhet som
karakteriserar kalkyler gillande partiellt arbetsfora, och som flera centrala faktorer
tycks bidra till. De resultat som beskriver partiellt arbetsforas stéllning pa arbets-
marknaden verkar pa ett avgorande séatt vara beroende speciellt av hur det datama-
terial som anvants i kalkylerna byggts upp (tvarsnitts- eller longitudinellt data) och
avgransats (t.ex. med avseende pa &lder och kén) men framfor allt av hur termen par-
tiellt arbetsfor definierats®” och hur gruppen av partiellt arbetsfora avgransats och
jamforts. Ett lysande exempel pa de utmaningar som ar forknippade med identifie-
ringen av partiellt arbetsfora och en tillforlitlig definition av gruppen partiellt arbets-
fora ger ett projekt som nyligen startat i Danmark och som géller partiellt arbets-
fora. Eftersom grundlaggande information av denna typ saknas i landet, sattes som
forsta mal for projektet att skapa en mangsidig bild av gruppen partiellt arbetsfora,
som upplevs som mycket heterogen i dagens Danmark (www.sfi.dk/shild).

Lagre sysselsattning och stdrre Ronjunkturkanslighet

Sysselsattningen bland partiellt arbetsfora ar i genomsnitt klart simre &n for andra
i arbetsfor &lder (se Figur 1 i frdga om utvalda lander). Omvént, jamfort med den
ovriga befolkningen i arbetsfor alder ar en relativt sett storre andel av de partiellt
arbetsfora antingen arbetslosa® eller helt och héllet utanfor arbetskraften. Arbets-
l6shetsgraden bland partiellt arbetsfora ar enligt OECD:s (2010b) kalkyler i genom-
snitt ungefar dubbelt hogre &n bland den 6vriga arbetskraften, och av de partiellt

27  Arbetsoférmaga och dess olika grader kan definieras pa manga satt utifran olika typer av material. Definitionerna
kan i princip delas in i tva stora grupper: begransningar som hanfér sig till det dagliga livet och begransningar som
hanfor sig till arbete (se t.ex. Rigg, 2005). Informationen om arbetsoférmégan och dess grad har i allménhet Iamnats
av den berdrda sjélv i samband med intervjun och kan darfér variera avsevért inte bara 6ver tiden utan ocksa mellan
olika kulturer. | kalkylerna anvénds dessa enskilda uppgifter (indikatorer) och kombinationer av dem i varierande man.
Forskaren har mer séllan tillgang till personupp-gifter som samlats in i olika register, for att inte tala om objektiva
métare pa arbetsoférmaga som myndigheterna utvecklat och anvander.

28  Av de partiellt arbetsfora hor méanga till gruppen langtidsarbetslosa, se narmare rapportens avsnitt om langtidsar-
betsldsas sysselsattningsmajligheter och arbete (Del IV).
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arbetsfora i arbetsfor alder star ungefar halften helt och hallet utanfor arbetskraften,
da motsvarande andel for 6vriga i arbetsfor alder ar ungefar 20 %. Enligt utredningar
for EU-landerna finns det i mdnga medlemsldnder tva ganger fler partiellt arbetsfora
som saknar arbete 4n vad det finns registrerade arbetslosa, dd man stéller siffrorna i
relation till hela befolkningen i arbetsfor dlder. Manga partiellt arbetsfora soker inte
ens jobb och star darfor helt och héllet utanfor arbetskraften (Scharle, 2013). Det hir
visar ett hur omfattande fenom det ar fraga om.

Figur 1. Sysselsattningsgrad (%) bland partiellt arbetsféra och évriga i
arbetsfor alder, for utvalda ldnder
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Kalla: OECD (2010b, Figure 2.1, s. 51).

Aven om man vet att sysselsittningen bland partiellt arbetsfora &r sémre &n bland
ovriga i arbetsfor alder, kan man 4ndé inte utifran det nuvarande materialet med
sdkerhet sluta sig till i vilken riktning situationen har utvecklats under arens lopp.
Eftersom kalkylerna nédstan utan undantag baserar sig pa tvarsnittsdata som gal-
ler enskilda &r, forekommer det s& pass stora skillnader mellan definitionerna och
avgransningarna av innehdallet att resultaten inte dr direkt jamférbara med varandra.
Den kanske mest tillforlitliga bilden ger OECD:s (2010b) kalkyler, enligt vilka de par-
tiellt arbetsforas stallning pa arbetsmarknaden 6verlag inte just forbattrats jamfort
med situationen i mitten av 1ggo-talet. De partiellt arbetsforas sysselsattning i for-
hallande till sysselsattningen bland 6vriga i arbetsfor alder har snarare forsamrats
efter millennieskiftet samtidigt som antalet arbetsoférmogna har varit pa vag uppat.

Den teknologiska utvecklingen som forutsatter hog kompetens i kombination
med ekonomins snabba internationalisering har uppenbarligen bidragit starkt till
den héar utvecklingen. Detta tros bero pa att de arbetsuppgifter som passar for par-
tiellt arbetsfora, i och med att de ofta har liagre (formell) utbildning 4n genomsnit-
tet, har minskat eller flyttats till andra ldnder (t.ex. Autor och Duggan, 2003; Faggio
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och Nickell, 2005; OECD, 2010b). Dessutom har de strukturella férandringarna pa
arbetsmarknaden minskat efterfragan pa arbetskraft som saknar yrkesutbildning,
vilket ocksa forsamrat mojligheterna for manga partiellt arbetsfora att hitta jobb och
kvarsta i arbetslivet. De partiellt arbetsforas otillrackliga utbildnings- och kompe-
tensniva ar ofta det storsta hindret for dem att hitta jobb och stanna kvar i arbetsli-
vet, inte till exempel deras produktivitet, som antas vara ldgre 4n genomsnittet, eller
arbetsgivarens diskriminerande instéllning (jfr t.ex. Scharle, 2013).

Ekonomiska lagkonjunkturer verkar enligt vissa studier drabba manga partiellt
arbetsfora kraftigare én andra arbetstagare (t.ex. Balloch m.fl., 1985, for Storbritan-
nien och Burkhauser m.fl., 2001, for USA). P& motsvarande satt framjar konjunktu-
ruppgangar deras sysselsattningssituation mindre och langsammare an f6r 6vriga
arbetstagare. A andra sidan tyder till exempel OECD:s (2o010b) kalkyler pa att effek-
ten av ekonomiska konjunkturer pa de partiellt arbetsforas sysselsédttning ar allmant
taget rétt liten i synnerhet jamfort med den forsdmrande inverkan pa sysselsatt-
ningen som den partiella arbetsformagan i sig tycks ha. Jamfor man ater konjunk-
turernas inverkan med effekterna av strukturférandringar &r den inte bara mycket
svagare utan dessutom till overvdagande del av tillfallig natur.

Den fordjupade ekonomiska krisen efter 2010 antas ha forsamrat de partiellt
arbetsforas stéllning pa arbetsmarknaden ytterligare (t.ex. OECD, 2010b). Det fak-
tum att arbetsformedlingarnas arbetsborda samtidigt vuxit misstdnks i manga lan-
der ha lett till en situation dar resurserna inte racker till for att svara pa de parti-
ellt arbetsforas behov. I kombination med forandringar i utbudet och efterfragan pa
arbetskraft samt den snabba 6kningen av antalet sjukpensionérer hotar den ekono-
miska krisen att lamna efter sig ett storre och darfor ocksd mer utmanande problem
i anslutning till de partiellt arbetsfora (t.ex. Rged, 2012). Argument som gar i samma
riktning har ocksé framforts av t.ex. Arnkil m.fl. (2012), som har analyserat integre-
ringen av dem som har en svag stillning pa arbetsmarknaden i de nordiska landerna,
Nederlanderna, Storbritannien, Frankrike och Tyskland.

A andra sidan déljer den allménna bild som tecknats ovan det faktum att de par-
tiellt arbetsforas sysselsattningssituation varierar avsevart mellan olika lander och
har dven utvecklats pa mycket olika satt i olika lander (se t.ex. OECD, 2o10b, Figure
2.1). Salunda berattar OECD:s kalkyler att skillnaden i sysselsédttningsgrad mellan
partiellt arbetsféra och 6vriga i arbetsfor alder &r relativt stor i Finland (jfr Figur 1
ovan) och att skillnaden har i Finland 6kat mest av OECD-landerna jamfort med situ-
ationen i mitten av 1g9go-talet. Detta star i och for sig inte i konflikt med de resul-
tat som enligt vissa kallor séger att sysselsattningen bland partiellt arbetsfora for-
battrats i Finland (t.ex. Kannisto, 2013), utan berattar enbart att sysselsattningen for
den Ovriga befolkningen i arbetsfor alder forbattrats relativt sett mer. Samtidigt ar
de varierande resultaten ett bra exempel pa att infallsvinkeln har betydande inver-
kan pa slutresultatet.

Vad dessa skillnader mellan landerna beror pa ar emellertid fortfarande en 6ppen
fraga. 1 OECD:s (2010b) rapport bedémer man att det inte finns négot direkt samband
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mellan sysselsattningsgraden bland partiellt arbetsfora och den handikappolitik
som bedrivits i landet. Sdlunda kan sysselsattningsgraden bland partiellt arbetsfora
visa sig vara hogre 4n genomsnittet savéil i lander dar man medvetet genom politiska
beslut forsokt forbéttra de partiellt arbetsforas sysselsédttning som i lander dar man
inte vidtagit motsvarande atgarder. Slutsatsen ar i och for sig inte 6verraskande,
eftersom atgarderna inte ensamma kan forklara de partiellt arbetsforas sysselsétt-
ning. Den avgorande faktorn &r i sista hand efterfragan pa arbetskraft och foreta-
gens rekryteringspolitik.

Sysselsittningsgraden bland partiellt arbetsfora har visat sig vara desto hogre
ju storre de partiellt arbetsforas andel ar av landets befolkning i arbetsfor alder
(t.ex. Scharle, 2013). Intuitivt kunde man forvinta sig att sambandet snarare skulle
ga i motsatt riktning, men forskningen ger inget stod for ett sddant antagande.
Detta beror pa att arbetsformégan paverkas av valdigt manga faktorer men sam-
manhéanger ocksa med att definitionen av och villkoren for partiell arbetsformaga
varierar avsevart mellan landerna. Harav foljer att det finns stora skillnader mellan
landerna i antalet partiellt arbetsfora. Ju strangare villkor desto mindre blir grup-
pen av partiellt arbetsfora och desto storre problem med funktions- och arbetsfor-
magan upplever sannolikt dessa personer. Omvéant leder mindre stranga villkor till
en storre grupp av partiellt arbetsfora, och till den hor darfor ocksa ett beaktansvéart
antal partiellt arbetsfora som upplever relativt sett mindre problem med funktions-
och arbetsformégan och vilkas anknytning till arbetslivet 4r mycket god. Sannolik-
heten for att de ska hitta jobb och aterga till arbetet &r ddrmed mycket hog.

Lagre loneniva, mer laglonearbete och lIangsammare l6neutveckling
Det internationella kunskapsunderlaget tyder ocksa pa att de partiellt arbetsfo-
ras inkomstniva ar i genomsnitt 1agre dn for ovriga lontagare. Resultatet tycks ater-
komma i alla lander for vilka dylik loneinformation finns tillganglig. Loneklyftans
storlek varierar dock avsevart mellan ldnderna, delvis beroende pa vilket 16nebe-
grepp som anvéants.?® Den allmanna bild som utformats under de tva senaste decen-
nierna &r i stor utstrdckning foljande: de storsta loneinkomstskillnaderna mellan
partiellt arbetsfora och ovriga léntagare observeras for USA och de minsta for Tysk-
land (t.ex. Burkhauser och Daly, 1998; OECD, 2003). A andra sidan forefaller det att
intraffa kontinuerliga forandringar i landernas rangordning i detta avseende. Enligt
de senaste uppgifterna fran OECD hade situationen fram till ar 2005 fordndrats sa
att alla nordiska ldnder (utom Danmark) horde till gruppen med de allra minsta
inkomstskillnaderna (OECD, 2o10b, Figure 2.5). Man bor dock beakta att OECD:s
kalkyler baserar sig pa hushallens disponibla inkomster per person och inte pa for-
virvsinkomsterna pa individniva. A andra sidan verkar de disponibla inkomsterna
(efter korrigering i forhallande till hushallets storlek) i synnerhet for de partiellt
29  Aven kalkyler som gjorts fér samma land ger en mycket varierande bild av I6nesituationen for landets partiellt
arbetsfora. En del av dem &r ratt bra i linje med OECD:s kalkyler, andra inte. Exempel pa landspecifika studier &r:

Storbritannien (Kidd m.fl., 2000; Rigg, 2005), Osterrike (Humer m.fl., 2007), USA (Baldwin och Johnson, 2000),
Tyskland (Lehner och Vasques-Alvarez, 2011).
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arbetsforas del vara ett fornuftigare matt 4n de rena loneinkomsterna fore inkom-
stoverforingar samt social- och valfardsforméner och -tjanster. Men till exempel kost-
naderna for partiellt arbetsfora ar av en annan storleksordning och hur detta borde
beaktas ndr man jamfor nivan pa de partiellt arbetsforas disponibla inkomster med
ovrigas inkomstniva ar fortfarande en obesvarad fraga.

Det forskningsbaserade kunskapsunderlaget tyder likasa pa att jamfort med
andra lontagare har partiellt arbetsféra oftare 1aglonejobb (t.ex. Greve, 2009) och
att partiellt arbetsfora lyckas mera séllan &n andra 6verga till battre avlonat arbete.
For deras del ar risken dessutom storre dn for andra att flyttas nedat pa loneskalan,
till 1aglénearbeten. A andra sidan kan den storre sannolikheten for partiellt arbets-
fora att hamna i eller 6verga till 1agre avlonade arbeten delvis bero pa att partiellt
arbetsfora ofta arbetar farre timmar eller att de pa grund av sin nedsatta funktions-
och arbetsforméaga dr tvungna att dra ner pa sina arbetstimmar och darfor ocksa mer
sallan dn andra arbetstagare arbetar heltid. Partiellt arbetsforas inkomstutveckling
har likas4 visat sig vara langsammare dn genomsnittet, men skillnaden jamfort med
ovriga lontagare forefaller att allmént taget vara mycket liten.

I vissa landspecifika studier har man séarskilt granskat de partiellt arbetsforas
stallning pa arbetsmarknaden som upplever stérre problem med funktions- och
arbetsformégan dn genomsnittet. Jamfort med andra partiellt arbetsféra har det
typiska for dessa personer konstaterats vara inte bara lagre sysselsidttning utan
ocksé en till alla delar sdmre lénesituation. Exempelvis i sin studie av Osterrike drog
Humer m.fl. (2007) slutsatsen att for minst 50 % av dem som fatt status som arbets-
oformogen forsamrades sysselsattningsutsikterna och loneutvecklingen avsevart
efter att de fatt denna status. Detta tycktes gilla sarskilt dldre arbetstagare (6ver
45 ar). Dessutom verkade situationen for den har aldersgruppen att ha forsamrats
ytterligare under giltighetstiden for lagen som galler personer som upplever svar
partiell arbetsoférmaga: lagen tradde i kraft &r 1969, men dess betydelse borjade
stirkas forst i borjan av 19go-talet. A andra sidan férefaller kalkylerna inte beakta
det faktum att sammanséttningen av den grupp som fatt status som svart partiell
arbetsoférmogen, och didrmed omfattas av lagen, har fordndrats ratt mycket i Ost-
errike efter 1ggo-talets forsta halft vad galler framfor allt alder, kon och den kon-
staterade graden av partiell arbetsforméga. Nar malgruppens sammansattning for-
dndras kdnnbart ar det mycket sannolikt att &ven systemets inverkan forandras (jfr
resonemanget ovan).

Manga drar sig tillbaka fran arbetslivet

Det ar vanligt att partiellt arbetsfora drar sig undan arbetslivet och sannolikheten
for detta ar desto storre ju allvarligare problem med funktions- och arbetsférmagan
det ar fraga om. Da kan man naturligtvis tdnka att partiellt arbetsféra har andra pre-
ferenser 4n helt arbetsformogna. Bland de partiellt arbetsforas preferenser far sar-
skilt deltagande i arbete, arbetstider, motivation och livsgladje i arbetet samt pla-
nering av vilotider och ledigheter en mer central stillning &n for andra grupper. A
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andra sidan visade exempelvis Rigg (2005), som analyserat situationen i Storbritan-
nien, att sannolikheten for att partiellt arbetsfora ska ldmna arbetslivet ar s& pass
mycket storre dn for 6vriga arbetstagare att orsakerna borde sokas pa andra stallen
dn bland olika preferenser. For man var sannolikheten att 1amna arbetslivet enligt
Riggs kalkyler i medeltal mer an trefaldig och for kvinnor mer &n tvafaldig jamfort
med 6vriga manliga/kvinnliga lontagare. Han konstaterade vidare att skillnaden
beror pa den tkade press och stress som partiellt arbetsfora upplever savil i arbets-
livet som 6verhuvudtaget i livet. I detta ldge racker det inte nodvandigtvis att minska
antalet arbetstimmar och/eller g& ner pa deltid. Det enda alternativet kan bli att helt
och hallet dra sig tillbaka fran arbetslivet.

Varfér sdmre stallning pa arbetsmarknaden?

Sasom framfordes ovan ar det manga faktorer som tenderar att forsvaga de parti-
ellt arbetsforas stédllning pa arbetsmarknaden. Utover individuella faktorer sdsom
utbildningsniva, arbetserfarenhet, dlder och den partiella arbetsoférmégans sva-
righetsgrad paverkas de partiellt arbetsforas sysselsdttningsmojligheter ocksa av
efterfragan pa arbetskraft, arbetsmarknadens struktur och funktionssatt samt
den bedrivna véalfardspolitiken, framforallt med avseende pa villkoren for sjuk-
pensionssystemen och hur genertsa formanerna ar. Det finns dock ingen gedigen
empirisk evidens for dessa varierande faktorers relativa betydelse (t.ex. Scharle,
2013). Salunda kan vi utifrdn dagens kunskap inte heller sluta oss till om det ar
utbuds- eller efterfragesidans faktorer som har en kraftigare inverkan pa de par-
tiellt arbetsforas sysselsattningsmdojligheter och hur dessa fordandras samt i vil-
ken utstrdackning de partiellt arbetsfora soker sig till systemen for forméaner vid
arbetsoférmaga.

Vid sidan av individuella faktorer samt férandringstrender inom ekonomin och
pé arbetsmarknaden inverkar darutover manga omstandigheter som hanfor sig till
de partiellt arbetsfora och som ofta ar betydligt svarare att méta &dn till exempel
den formella utbildningsnivan eller den forvarvade arbetserfarenheten. Samtidigt
som dessa faktorer paverkar de partiellt arbetsforas sysselsattningsmoijligheter och
anknytning till arbetslivet, kan de likasa avsevért begrénsa antalet arbetsplatser
som stéar till buds och arten av dem och darigenom avspegla sigilonenivan och i sista
hand i karriar- och 16neutvecklingen. Belysande exempel pa hinder och svarigheter
som kommer emot &r ifyllande av ansokningsblanketter, behdrskande av arbetsin-
tervjusituationen, brist pa lampliga transportmedel, arbetsformedlingens ratta for-
staelse for de begransningar som den nedsatta funktions- och arbetsférmagan sét-
ter nér det géller jobb, arbetsgivarens syn pa den partiellt arbetsforas majligheter att
klara av arbetsuppgiften (t.ex. férestallningar om lagre produktivitet) samt arbets-
givarens eventuellt diskriminerande instéllning till partiellt arbetsfora (t.ex. Burc-
hardt, 2001; Clayton m.fl., 2012).

Néar det kdnns overméaktigt att soka arbete eller orka i arbetet kan sjukpen-
sionssystemet latt bli ett klart mer lockande alternativ for den som &r partiellt
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arbetsfor. Dock tycks det budskap som litteraturen formedlar vara att betydel-
sen av ekonomiska faktorer ar idag beaktansvard jamfort badde med de partiellt
arbetsforas personliga egenskaper och med de alternativ som den sociala trygg-
heten erbjuder.

19.2 Inverkan av institutionella arrangemang pa
sysselsattningsmaojligheter och jobb

De partiellt arbetsforas sysselsédttningsgrad, som &r lagre 4n genomsnittet (Figur 1 i
kapitel 19.1), har lett till manga olika slags atgarder i syfte att forbattra de partiellt
arbetsforas sysselsattning. Man har borjat fasta kad uppmarksamhet vid vilken typ
av atgarder som battre dn de nuvarande formar framja situationen for de partiellt
arbetsfora som redan &r ute i arbetslivet och darigenom forbattra deras majligheter
att fortsatta langre i arbetslivet.

Scharle (2013, s. g) 4skadliggor de aktivatgiarder som i olika faser riktas mot par-
tiellt arbetsfora. Figur 2 berittar att det behovs mangsidiga atgdrder men att det
ocksa ar nodvandigt att de bildar en effektiv kedja. Det hjalper till exempel inte
enbart att forbattra rehabiliteringsmojligheterna. Scharle (2013) konstaterar dock
att ett dylikt 6vergripande system tillsvidare inte utvecklats i ndgot europeiskt land.

Figur 2. ARtiv- och aktiveringsadtgarder som i olika faser riktas mot partiellt
arbetsfora

Arbete eller Arbetsloshet Forman eller pension
utbildning =D | cler sjukledighet == | id abetsoformaga

T N J

Arbete med stod <: Rehabiliteringstjanster

En fylld pil beskriver vagar bort fran arbetslivet, en tom pil ater vdgar in i arbetslivet.
Kalla: Scharle (2013, s. 9).

De atgarder som riktats mot partiellt arbetsfora ar till 6vervdagande del enskilda
atgarder, med hjalp av vilka man forsokt paverka atminstone vissa omstandigheter
som &r av avgorande betydelse for de partiellt arbetsforas vég till eller fran arbets-
livet. Till dessa atgarder hor till exempel lagstiftning som forbjuder diskriminering
av partiellt arbetsfora, olika kvotsystem, sysselsédttningsstod och effektivisering av
strukturerna for utkomstskydd for arbetslosa. Bland annat OECD:s omfattande kart-
laggningar ger en utmaérkt bild av de arrangemang som genomforts i olika lander
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och de forandringar dessa genomgatt under arens lopp (OECD, 1992, 2003, 2010b).
Scharle (2013) ater ger en mera schematisk bild av de atgarder som i forsta hand rik-
tats mot partiellt arbetsfora arbetssokande och deras typiska effekt pa de partiellt

arbetsforas sysselséttning.

Tabell 3. Aktivatgarder som i forsta hand riktats mot partiellt arbetsfora

Skyddat arbete

Lénesubvention

Yrkesinriktad

Arbete med stdd

rehabilitering

Huvuddrag Placering i Stdd som betalas Test av funktions- Individuell
skyddad verkstad, | till arbetsgivaren och arbetsférma- yrkesinriktad
stoéd som gan, placering, rehabilitering
betalas till arbet- anpassning av och férberedelse
sgivaren och/eller arbetsplatsen for arbete,
arbetstagaren, med tanke pa den | arbetstraning och
arbetspraktik partiellt arbetsfo- uppfdljningsstdd

ras behov, osv.

Malgruppp Svar partiell Mindre Mindre Alla grader av par-

arbetsoférméaga svar partiell svar partiell tiell arbetsféormaga
arbetsoférméaga arbetsoférméaga

Typiskt Permanent men Sysselséattning Sysselsattning Permanent

resultat isolerad syssel- pé den Gppna pé den Oppna sysselsattning
sattning, dvergang | arbetsmarknaden arbetsmarknaden pé den 6ppna
till den 6ppna ar beroende av ar beroende av arbetsmarknaden
arbetsmarknaden stéd stdd eller sker
séllsynt utan stod

Kélla: Scharle (2013,

Table 1, s. 14).

Daremot finns det knapphandigt med forskningskunskap om effekten av olika &tgar-
der, vilket ocksa de snéva oversikter som gjorts av utviarderingsstudiernas resultat
mycket vl visar (t.ex. Greve, 2009; Eichhorst m.fl., 2010). Aven de typiska effekter
som ar samlade i tabellen &r saledes fortfarande forknippade med betydande osa-
kerhet. Tyngdpunkten i de befintliga 6versikterna ligger snarare pa att beskriva god
praxis i ljuset av exempel fran olika lander och de observationer som gjorts gillande
dessa exempel.

I det foljande lyfter vi i korthet fram vissa institutionella arrangemang pa arbets-
marknaden med hjélp av vilka man forsoker fraimja de partiellt arbetsforas syssel-
sattning och/eller forbéttra deras stillning i arbetslivet och betriffande vilka det
finns 4tminstone nagra, om an enbart landspecifika utvarderingsresultat. Gemen-
samt for dessa arrangemang ar framforallt att de partiellt arbetsfora sjédlva i mycket
begransad utstrackning eller inte alls kan paverka foljder avdem genom att forandra
sig eget beteende. Den mest avgorande faktorn ar hur dessa institutioner och fram-
forallt de reformer de genomgar forandrar arbetsgivarnas attityd gentemot de par-
tiellt arbetsfora. Vissa av dessa arbetsmarknadsinstitutioner ar av allméan karaktar
i den meningen att de inte géller enbart partiellt arbetsfora utan lontagare i allmén-
het. Ett bra exempel pa detta &r minimilonen. En del av arrangemangen har daremot
utvecklats uttryckligen med tanke pa de partiellt arbetsfora.
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Minimilénen har liten betydelse
Minimilénen har tidvis varit foremal for diskussion d&ven nar man dryftat sysselsatt-
ningsmoijligheterna for partiellt arbetsféra. Man kunde anta att minimilénen star-
ker de partiellt arbetsforas utkomstskydd och darigenom ¢kar deras arbetsutbud.
Nackdelen med denna reglering har emellertid ofta ansetts vara att den hojer arbets-
kraftskostnaderna och ddrmed ocksa sysselsattningstréskeln. Om arbetsinsatsens
pris blir alltfér hogt i forhallande till de partiellt arbetsforas produktivitet pa grund
av bestdmmelserna om minimilon, kan deras sysselsattningsgrad bli ldgre dn vantat.
Detta har ansetts héalla streck sarskilt i ldgproduktiva branscher och yrken. Nar det
galler partiellt arbetsfora uppstar det alltsa en konflikt mellan 4 ena sidan argument
som betonar minimilénens betydelse som garant fér en minimiutkomst och utbud av
arbetskraft och & andra sidan reservationsléneargumentet, som befarar att minimi-
lonen hojer arbetskraftskostnaderna och ytterligare gallrar i utbudet av 1aglonejobb.
Det finns fortfarande knappt med forskningsrén som stoder eller forkastar den
hir hypotesen.*® Exempelvis Rigg (2005) presenterar for Storbritanniens del i for-
sta hand indirekt evidens gillande detta fenomen, som far honom att avvisa tanken.
Salunda konstaterar han att laglonetagare forekommer i betydligt hogre grad bland
partiellt arbetsfora dn bland Ovriga arbetstagare och att loneinkomstskillnaderna
mellan partiellt arbetsfora och évriga arbetstagare ar allra storst uttryckligen bland
laglonetagarna. Pa basen av detta sluter han sig till att i bakgrunden verkar samti-
digt faktorer som forsvagar de partiellt arbetsforas stédllning p& arbetsmarknaden
och dven deras lonesituation och att den sammantagna effekten av dessa faktorer
klart vinner 6ver minimilonens inverkan.

F& och motstridiga resultat om sysselsattningsstddets effekt
Betrédffande effekterna av utbildningsprogram riktade mot arbetslésa har man i
utvarderingsforskningen nistan undantagslost konstaterat att satsningar av den
hér typen ar i allméanhet till foga eller ingen nytta &tminstone pa kort sikt. Forsk-
ningslitteraturen pa omradet dr omfattande och det har under arens lopp gjorts
manga utmarkta sammandrag av den. Huvudresultatet har alltsa inte forandrats och
det géiller partiellt arbetsfora lika val som ovriga arbetslosa. I detta sammanhang har
man ocksa dragit slutsatsen att arbetslosa arbetssokandes sysselséttning beframjas
béattre om atgarderna styrs mer direkt till arbetsplatserna. Det finns manga atgar-
der av den typen (jfr Tabell 1 ovan). Har behandlas resultat som forts fram gallande
sysselsattningsstodets (Ionesubventionens) effekt. Négot senare aterkommer vi till
inverkan av olika forpliktelser som riktats mot arbetsgivarna i frdga om de partiellt
arbetsforas sysselséttning.

30 Daremot finns det rikligt med allmanna forskningsrén om minimilénens effekter pa inkomstférdelningen, arbetsut-
budet samt efterfragan pa arbetskraft bade for de lander som redan tillampar minimilon och for de lander som
nyligen infért minimilén, sdsom Tyskland. Nyttan av dessa forskningsresultat begransas dock av att minimilénens
funktionsduglighet &r sist och slutligen beroende av arbetsmarknadens struktur och funktion i samhéllet samt av
den institutionella och politiska praxis som styr [6nebildningen.
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I flera sammanhang har det betonats att lonesubventioner kan visa sig vara en
effektiv atgédrd, men de &r langt ifrdn en problemfri politikmetod. De &r forenade med
manga slags risker, bland annat arbetsmarknadslackor (se t.ex. Asplund, 200g), som
maste beaktas i det skede da atgarden planeras och genomfors. Speciellt nar det gal-
ler lonesubventioner tycks foljande tumregel gilla: ju mindre skala det &r pa atgar-
den desto effektivare ar den. Nackdelen med en smaskalig atgéard ar & andra sidan
att, eftersom syftet ar att losa problem som forhindrar en liten grupp att hitta jobb,
sa ar dess effekt begransad till en sndv malgrupp och darfor ar den ofta relativt dyr.

Det danska systemet med flexjobb (fleksjob) har fatt mycket uppmérksamhet
bade bland l6nesubventionens féresprakare som bland dem som &ar emot den. Som
utgangspunkt i detta program, som infordes ar 1998 och som &r riktat mot partiellt
arbetsfora, har man tagit personens arbetsforméga. Man fragar m a o vad perso-
nen kan gora istéllet for vad han/hon inte kan gora (pa grund av problem som hin-
for sig till funktions- och arbetsférmégan), nar man forsoker bedoma om personen
skulle klara sig i det arbete med stod som kallas flexjobb. En person kan fa sjuk-
pension forst nér arbetsoférmagan borjar vara s& svar att han/hon inte skulle klara
av ett flexjobb samtidigt som inte heller rehabilitering skulle vara till ndgon hjalp.
Flexjobb innebér att en person som lange varit partiellt arbetsfor far full 16n for sitt
arbete samtidigt som arbetsgivaren erhdller 16nesubvention for hela anstéllningsti-
den. For att bestdmma arbetsforméagan skapas en bredbasig individuell resursprofil
for varje partiellt arbetsfor.

Programmets effekter under de forsta aren i fraga om partiellt arbetsfora i aldern
18-49 ar har utvirderats av Datta Gupta och Larsen (2010).* Enligt deras resultat har
programmet haft en betydande positiv inverkan péa sysselsattningsmojligheterna for
partiellt arbetsfora som tillhor den héar aldersgruppen. Daremot verkar programmet
inte ha minskat sannolikheten for att partiellt arbetsfora ska 6verga till sjukpension
och inte heller framjat deras overgang fran sjukpension till sysselsattning, vilket
kan iakttas i form av en snabb 6kning av antalet sjukpensionéarer. Forfattarna bedo-
mer att detta nadgot paradoxala resultat beror pa att man inom programmet lyckats
klarlagga individernas arbetsformaga tamligen bra: partiellt arbetsféra med béttre
arbetsformaga har hanvisats till subventionerade arbetsplatser samtidigt som par-
tiellt arbetsfora med samre arbetsformaga, oavsett flexjobbprogrammet, har fort-
satt att avgd med sjukpension, som ar en permanent forman. Syftet med de refor-
mer av sjukpensionen som genomfordes i borjan av ar 2013 ar bland annat att ddampa
flexjobbens snabbt vdaxande popularitet genom skérpta villkor: stodatgarderna ska
i fortsattningen riktas mot de allra mest utsatta och inte mot dem som ar i relativt
bra skick, sidsom hittills.

Datta Gupta och Larsen (2010) presenterar dven resultat gillande flexjobbens
kostnadseffektivitet. Som jamforelseobjekt véljer de den arbetskraftspolitiska

31  Det kan konstateras att programmet inte kan betraktas som nagon valdigt betydande atgard nar det géller partiellt
arbetsféra unga vuxna. Datta Gupta och Larsen (2010) uppger att vara cirka 5 % av dem som omfattas av
programmet ar under 30 &r.
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aktivatgard som for Danmarks del konstaterats vara mest kostnadseffektiv, dvs
arbetspraktik for arbetslosa inom den privata sektorn (Jespersen m.fl., 2008). Enligt
kalkylerna ar flexjobbprogrammet inte lika kostnadseffektivt. Klyftan till forman
for arbetspraktik vaxer ytterligare, om man dessutom beaktar de sa kallade arbets-
marknadsldckorna (deadweigh loss), som &r vanliga i samband med sysselsattnings-
stod, dvs det faktum att arbetsplatserna i stor utstrackning skulle ha fylls &ven utan
lénesubvention.

Bade nytta och nackdel med lagstiftningen om anstallningstrygghet
I Osterrike triadde 1969 i kraft lagstiftning om partiellt arbetsféra, vars mal var att
framja partiellt arbetsforas stallning pa arbetsmarknaden. Lagen omfattar alla par-
tiellt arbetsfora, vilkas arbetsforméga har forsdmrats med minst 50 procent. Genom
lagen starktes stallningen for dem som fatt status som personer med nedsatt arbets-
formaga i tre centrala avseenden: deras anstéllningstrygghet forbattrades avsevart
jamfort med andra arbetstagare, de ska utgora en viss kvot (1:25) av foretagens
anstillda och staten subventionerar deras loner genom att betala foretaget och/
eller arbetstagaren ekonomiskt stdd. Lagen skyddar dem ocksa fran betydande
l6nesankningar.

Humer m.fl. (2007) har utvarderat lagens effekter pa ett mycket mangsidigt satt.
De faster sarskild uppmarksamhet vid den forbattrade anstallningstrygghetens
effekter pa sysselsattningsmojligheterna for dem som fatt status som personer med
nedsatt arbetsformaga. Till denna del har Humer m.fl. resultat som visar att lagen
har inverkat pa valdigt olika satt pa arbetsmojligheterna for denna grupp av parti-
ellt arbetsfora. Den avgérande faktorn tycks vara om personen i frdga har varit sys-
selsatt eller statt utanfor arbetslivet (arbetslos eller icke-aktiv) nir han eller hon fick
denna status. Enligt resultaten har arbetsutsikterna for dem som &r i arbete forbatt-
rats avsevart i och med lagen efter det att statusen beviljades. Situationen for dem
som star utanfor arbetslivet nér status beviljas har daremot forsdmrats ytterligare.

Forfattarna drar slutsatsen att den merkostnad som det forbattrade uppsagnings-
skyddet medfor for foretagen ar sa kannbar att den forsamrar sysselsattningsmoj-
ligheterna for dem som fatt status som personer med nedsatt arbetsforméga. De
bedomer ocksé att det stod som betalas for avlonande av partiellt arbetsfora ar sa
ansprékslost att det inte kan &ndra pa saken. Personer vilkas arbetsformaga har for-
sdmrats med minst 50 procent tycks i och med lagen snarare ha indelats i tva grup-
per, vilkas arbetsutsikter ser mycket olika ut beroende pa om de rékar vara i arbete
vid den tidpunkt da status beviljas. Det ar alltsa fraga om ett traditionellt insider/
outsider-problem.

Inverkan av forpliktelser for arbetsgivarna varierar

Man har forsokt forbattra stédllningen pa arbetsmarknaden for partiellt arbetsfora
inte bara genom ekonomiska incitament for arbetsgivarna utan ocksa genom direkta
forpliktelser att sysselsédtta personer som upplever problem med funktions- och
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arbetsformagan. Man har dock tillampat nagot olika politikatgarder for detta i olika
lander. En betydande grupp utgor de lander som tillampar ett kvotsystem for att for-
plikta arbetsgivarna att anstélla &ven partiellt arbetsfora. En sddan kvot har i sjalva
verket funnits redan ldnge i manga europeiska lander (se OECD, 2003; Scharle, 2013,
Table A4). En annan grupp utgor ater de lander dar det 4r frivilligt att avlona partiellt
arbetsfora dven om det i bakgrunden ofta finns lagstiftning med forbud mot diskri-
minering. A andra sidan har det i olika sammanhang papekats att det i manga lin-
der fortfarande finns utrymme for forbattringar nar det géller att implementera och
genomfora denna lagstiftning (t.ex. Eichhorst m.fl., 2010).

Bedomningarna av effekterna av den lag gillande partiellt arbetsfora (the 1990
Americans with Disabilities Act) som tradde i kraft i Forenta staterna har gatt i vildigt
olika riktningar. Aven om lagen forpliktar féretagen att anpassa sina arbetsplatser
till deras partiellt arbetsfora anstéilldas behov, far foretagen i allménhet inte ekono-
miskt stéd for denna typ av investeringar. Man kunde tdnka att detta i sig leder till
samre sysselsdttningsmojligheter for partiellt arbetsfora. Manga utvarderingsunder-
sokningar visade ocksa att lagen direkt forsamrade sysselsattningsmojligheterna for
partiellt arbetsfora, men man drog slutsatsen att resultatet berodde pa det anstall-
ningsskydd som skrivits in i lagen och inte pa forpliktelsen att anpassa arbetsplat-
serna (t.ex. DeLeire, 2000; Acemoglu och Angrist, 2001). Att 16nerna for de partiellt
arbetsfora som var i arbete forblev nastan oférandrade konstaterades ge ytterligare
stdd for denna slutsats.* Jolls ja Prescott (2004) kom nagra ar senare fram till mot-
satt slutsats: lagens negativa sysselséttningseffekt berodde enligt dem uttryckligen
pa kostnaderna for foretagen nar de blev tvungna att vidta de 'rimliga anpassnings-
atgiarder®® som lagen forutsatte och pa det uppsédgningsskydd som lagen erbjuder
partiellt arbetsfora. A andra sidan tycktes storleken av lagens negativa inverkan pa
sysselsattningsmojligheterna for partiellt arbetsfora variera betydligt beroende pa
vilken matare pa partiell arbetsoférmaga som anvants i utvarderingarna, och darige-
nom pa den granskade malgruppens storlek och sammanséttning (Kruse och Schur,
2003). Sjilva kom de fram till att sysselsattningseffekten varit positiv!

Utvarderingen av den lagstiftning (Disability Discrimination Act) som tradde i kraft
i Storbritannien 1994, och som stegvis utvidgats i samma riktning som motsvarande
lag i Forenta staterna, har som resultat gett negativa eller obefintliga effekter pa par-
tiellt arbetsforas sysselsattningsgrad (Bell och Heitmiiller, 2009). Forfattarna antar
att resultatet forklaras av bland annat otillracklig kunskap om saval lagen och de
moijligheter som den erbjuder som vad det faktiskt kostar att anpassa arbetsplat-
serna till de partiellt arbetsforas behow.

En annan forpliktelse som ratt ofta riktar sig mot arbetsgivare galler sérskilt sys-
selsattning for sddana personer vars arbetsformaga har konstaterats vara avsevart

32 Det har pavisats att de partiellt arbetsféras situation fore lagens ikrafttrddande (d& man féljde andra lagar om
diskriminering av partiellt arbetsfora) var den motsatta: samma sysselsattningsgrad men samre |6nestalining (Beegle
och Stock, 2003).

33 Daremot tycks sédana atgérder forlanga den partiellt arbetsféras anstéliningsfoérhallande (t.ex. Burkhauser m.fl.,
1995).
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nedsatt. Ovan framgick det att enligt den lag som tridde i kraft i Osterrike 1969
ska det pa varje arbetsplats finnas en person med status som person med nedsatt
arbetsformaga per 25 arbetstagare. Om denna kvot inte uppfylls blir arbetsgivaren
tvungen att varje ménad betala en mycket kdnnbar skatt for varje otillsatt kvotar-
betsplats. Humer m.fl. (2007) utvirderade inte detta drag i sin undersokning. Det
har ddremot Lalive m.fl. (2013) gjort. Deras resultat visar att denna kvot har en bety-
dande inverkan pa efterfragan pa partiellt arbetsfora: de féretag som redan uppfyllt
kvoten tkade tack vare lagen avlénandet av partiellt arbetsfora med cirka 12 pro-
cent. De bedémde att kvotens stora inverkan berodde pa att beloppet av botesskat-
ten ar mycket kdnnbart.

I den tyska arbetslagstiftningen har en forpliktelse av motsvarande typ varit fore-
mal for utvardering. De utvarderingar som gjorts kan dock snarare karakteriseras
som indirekta, eftersom man inte har kunnat bedéma kvotens inverkan pa syssel-
sattningsmojligheterna for dem som upplever en svarare grad av nedsatt arbetsfor-
maga utan enbart pa den totala efterfragan pa arbetskraft. Sdlunda bedomde Wag-
ner m.fl. (2001) inverkan av en kvot pa sex procent pa smé foretags totala efterfra-
gan pa arbetskraft och kom utifran sina resultat fram till att kvoten inte klart sag
ut att fraimja sysselsattningsmojligheterna for denna specialgrupp. Pa grund av den
hoga arbetsloshetsgraden bland partiellt arbetsfora reviderades systemet 2001: kvo-
ten sdnktes till fem procent och antalet arbetstagare som omfattas av lagstiftningen
minskades genom att den undre personalgransen hojdes fran 16 personer till 2o per-
soner. For arbetsgivare med fler &n 59 personer hojdes de boter som ska betalas om
kvoten inte fylls samtidigt som avgiften for mindre arbetsgivare sanktes. Det mal
som den tyska regeringen satt for reformen naddes: de partiellt arbetsforas arbets-
loshetsgrad sjonk med cirka 24 procent under trearsperioden 10/1999 - 10/2002.
Verick (2004) visar dock att det goda resultatet av reformen férklarades helt och héal-
let med att andelen partiellt arbetsfora utanfor arbetskraften 6kade och inte med att
sysselsattningen bland de partiellt arbetsfora allmént forbattrades. Dessutom bor-
jade arbetslosheten bland partiellt arbetsfora 6ka redan under 2003, det vill sdga
den positiva inverkan blev pa sin hojd tillfallig. Det svaga resultatet forklaras uppen-
barligen med de ldga béterna i kombination med att reformen genomfordes nar det
ekonomiska laget var mycket daligt.

Kvotsystemet har kritiserats for manga av de drag som ar forknippade med det.
Salunda har det bland att kritiserats for att det skummar gradden av ytan, eftersom
kvotarbetsplatserna ofta tillsatts med personer som dven annars skulle ha latt att
hitta arbete, eller s& 6verfor man ndgon fran den egna personalen, det vill sdga redan
anstillda, till dessa kvotplatser.** A andra sidan berittar denna kritik ocksa att det
sist och slutligen inte &dr l4tt att gora en exakt utvardering av kvotsystemets effekter.
Det saknas helt enkelt nodvandigt detaljerat bakgrundsmaterial. Det bor emellertid

34  De missférhallanden som hanfor sig till kvotsystemet har behandlats av bland andra Gundersen (2008).
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ocksé papekas att man pa grund av kritiken pa olika satt har forsokt effektivisera
de system som anvands till exempel med hjélp av noga genomtankt monitorering.

Den tredje arbetsgivarforpliktelsen som gjorts till féremal for utvardering galler
arbetsgivarens sjdlvriskandel av sjukpensionskostnaderna, det vill sdga forpliktel-
sen att delta i betalningen av sjukpensioner till tidigare arbetstagare. Tills vidare
finns det emellertid mycket fa utvarderingar av effekterna av denna forpliktelse av
den enkla orsaken att endast fa lander har infort ett sddant system. Till undantagen
hor bland annat Nederldnderna, dar ett sddant system har tillampats sedan 1998.
Under arens lopp har det bade utvidgats och dndrats. Det har pavisats att systemet
pa ett betydande sitt minskat antalet som borjat fa formaner vid arbetsoférmaga
(Koning, 200g). Vi kan redan i detta ssmmanhang ndmna att ett liknande system till-
lampas i Finland. Enligt Korkeamékis och Kyyris (2012) utviardering har strémmen
fran sjukdagpenning till sjukpension minskat tack vare systemet. Daremot har det
inte paverkat sjukledigheterna (se nidrmare kapitel 20).

19.3 ERonomisKa incitament |
trygghetssystemen vid arbetsoftrmaga

Under de senaste aren har allt storre uppméarksamhet borjat fastas vid trygghets-
systemen vid arbetsoférmaga och i synnerhet de ekonomiska incitament som finns
inbyggda i dem som en del av den aktiva arbetskraftspolitiken. Det finns flera orsa-
ker till detta. Till de viktigaste hor uppenbarligen det faktum att antalet fall av
arbetsoférmaga som godkants inom olika forsdkringssystem har okat avsevart i
manga ldnder de senaste &ren.*® Enligt empirisk forskning har till denna utveckling
bidragit sarskilt den fordndrade efterfragan pa arbetskraft till f6ljd av strukturfor-
dndringarna inom ekonomin och pa arbetsmarknaden, i en situation dar sjukpen-
sionsarrangemang i allt hogre grad har borjat ses som ett beaktansvart alternativ till
att registrera sig som arbetslos.* Detta ar fallet i synnerhet om det av ndgon orsak
inte erbjuds lampliga arbetsmoijligheter.

Den vaxande popularitet som olika trygghetssystem vid arbetsoférméga réner
anses hora till de storsta utmaningar som de utvecklade landerna maste svara pa i
framtiden med hjalp av olika héllbara l6sningar. Problemets omfattning och allvar
beskrivs inte bara av det stora antal som omfattas av trygghetssystemen vid arbets-
oférmaga utan ocksa av sjukpensionernas ofta permanenta karaktar. Fa forménsta-
gare lamnar systemet av ndgon annan orsak &n att de borjar fa alderspension eller
avlider. Enligt bedomningar ar utstromningen pé arsniva i allménhet hogst ett par
procent (OECD, 2010b).

Denna situation har fatt &ven de politiska beslutsfattarna att fundera pa uppbygg-
naden av trygghetssystemen vid arbetsoférméga och sérskilt i vilken man deras
35  Utover statistiken i OECD:s (2010) sammandragsrapport, se t.ex. Autor och Duggan (2003), Rigg (2005), Duggan

och Imberman (2006), Bratsberg m.fl. (2010), Burkhauser och Daly (2011).

36 T.ex. Black m.fl. (2002), Autor & Duggan (2003), Rege m.fl. (2009), Bratsberg m.fl. (2010), Eichhorst m.fl. (2010).
Se ocksa OECD:s (2010) rapport, dar denna iakttagelse far ratt stor uppmarksamhet.
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inbyggda incitament lyckas paverka formanstagarnas beteende betraffande ater-
gang till arbetslivet. For att systemen borde utvecklas i en mer uppmuntrande rikt-
ning talar i synnerhet det faktum att m&nga som omfattas av sjukpensionsarrange-
mang fortfarande besitter en betydande arbetskapacitet.*” Med andra ord, de fore-
trader ett outnyttjat utbud av arbete.

For att de efterstravade effekterna ska uppnés forutsitts naturligtvis att de eko-
nomiska incitamenten placeras pa sa rétt niva som moijligt. Eftersom manga par-
tiellt arbetsfora ar lagutbildade och darfor vanligtvis beroende av laglonearbeten,
kan generdsa villkor locka formanstagaren i en trygghetsfalla. A andra sidan far
de ekonomiska villkoren som uppmuntrar till 4tgang till arbetslivet fran forméaner
vid arbetsoférmaga inte goras alltfor stranga. Nar villkoren skarps okar risken for
att manga arbetsoférmogna, och sarskilt de som ar permanent arbetsoférmogna,
endast overgar till ett annat system, i férsta hand utkomstskydd for arbetslosa men
ofta dven social trygghet, eftersom de saknar realistiska mojligheter att aterga till
arbetslivet (se t.ex. Marie och Vall Castello, 2012). For att undvika denna situation
har man i manga ldnder borjat utveckla system for tillféllig arbetsoférmaga vid sidan
av stodsystemen for permanent arbetsoférmaga, dven om en beaktansvard utma-
ning i denna konstellation &r att korrekt identifiera tillfdllig och permanent arbets-
oférmaga. Salunda forordar till exempel OECD (2010b) att trygghetssystemen vid
arbetsoformaga och arbetsloshet sammanslas och att samma villkor och incitament
anvands for alla formanstagare.

I detta underkapitel bedomer vi utgdende fran internationell forskningslitteratur
de ekonomiska incitamenten hos trygghetssystemen vid arbetsoférmaga. Utvarde-
ringarna av de ekonomiska incitamenten hos trygghetssystemen vid arbetsoférméga
har tills vidare i forsta hand géallt forméanernas struktur och effekterna av denna. Nar
det géller forméanerna har man 4 ena sidan utrett effekterna av nivan pa dem och a
andra sidan effekterna av betalningsperiodens langd. Nar det géller effekterna har
utvarderingarna fokuserat pa ldngden pa perioden av arbetsoférméaga och pa verk-
samheten efter perioden av arbetsoformaga. I det foljande granskar vi mera i detalj
dessa tva effekter. Slutligen dryftar vi betydelsen av alternativa system och atgéarder
som riktas mot partiellt arbetsfora i ljuset av OECD:s studie.

37 T.ex. French & Song (2009), Maestas m.fl. (2013), Von Wachter m.fl. (2011), Kostel & Mogstad (2014).
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Ruta 2. Utvardering av effekterna av ekonomiska incitament

De ekonomiska incitamenten av trygghetssystem vid arbetsoforméga har lange
varit foremal for forskarnas intresse. Man har varit sarskilt bekymrad for incita-
mentens brister eller total avsaknad av incitament. A andra sidan finns det tills
vidare mycket litet empirisk kunskap till stod for sddana orosmoment. Dagens
vetenskapliga evidens for effekterna av ekonomiska incitament kan i sjilva ver-
ket beskrivas inte bara som knapphéndig utan ocksa som mycket splittrad. Detta
helhetsintryck beror i stor utstrackning pa att systemen vid arbetsoférmaga &ar
uppbyggda pa mycket olika satt i olika lander (t.ex. OECD, 2010b). S&lunda &r det
nastan omojligt att utnyttja resultat fran ett land for att utveckla det system som
anvands i ett annat land. Detta faktum 6kar kdnslan av att den befintliga kunska-
pen ar splittrad.

Dessutom forutsétter en tillforlitlig empirisk utvardering av incitamenten
bland annat att systemets villkor i ndgot skede har dndrats pa ett avgorande satt
(jfr. t.ex. Autor m.fl., 2012) och att det har samlats ett omfattande kunskapsunder-
lag om de personer som omfattas av systemet bade fore och efter reformen. Dessa
vetenskapliga specialvillkor uppfylls i endast fa lander, vilket i stor utstrackning
forklarar varfor kunskapsunderlaget dr sa knapphéandigt.

De tillgdngliga resultaten om effekterna av ekonomiska incitament avviker
ocksa ofta mer eller mindre fran varandra. Till detta bidrar pa ett avgérande satt
inte bara systemskillnaderna mellan olika lander och det material som utnytt-
jats for utvarderingarna, men framfor allt de anvidnda modellerna och metodlos-
ningarna. En sarskilt kritisk omstandighet i detta sammanhang tycks vara huru-
vida personens arbetshistoria och beteende avspeglar sig i sjukpensionens niva.
En tillfredsstillande modellering av detta drag har visat sig ge resultat, som vad
incitamentens effekter betraffar ar av helt annan klass jamfort de kalkyler dar de
faktorer som bestdmmer formanens niva inte har beaktats tillracklig eller 6ver-

huvudtaget (se t.ex. Fevang m.fl., 2013).

Ekonomiska incitament paverkar |Idngden pa perioden av
arbetsofdérmaga

De vetenskapliga bevisen pa ekonomiska incitaments inverkan pa langden pa en
period av arbetsoférméga géller tills vidare i forsta hand Forenta staterna.*® Resultat
som erhallits i Forenta staterna visar att det finns ett positivt samband mellan perio-
dens langd och formanens niva, det vill sdga perioden av arbetsoférmaga blir langre
nar formanens niva stiger. Detta huvudresultat &r dock forenat med osdkerhet. Detta
darfor att sambandet mellan arbetsloshetsperiodens ldangd och formanens niva tycks

38  Enomfattande ¢versikt av de forsta resultaten som géller Férenta staterna erbjuder Bound och Burkhauser (1999).
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variera beroende pé det program som &r foremal for utviardering®®, och & andra sidan
tyder nyare undersokningar pa att sambandet mellan formanens niva och periodens
langd skulle ha avtagit med tiden. A andra sidan kan detta vara enbart en slump,
och i bakgrunden finns det system som ska utvarderas, det utnyttjade materialets
omfattning och art och/eller de anvinda metodernas lamplighet. Visentligt i detta
sammanhang ar ocksa att en granskning av langden péa perioden av arbetsoformaga
inte séger om slutresultatet ar lyckat for individen. Lagt ekonomiskt stéd kan tvinga
den som ar arbetsoformogen att ta emot arbete, &ven om det skulle ha negativa effek-
ter for den arbetsoférmognes livslanga arbetsforméga och valfard.

Nagot mer detaljerad information ger bland annat tva farska utvarderingar som
galler det norska trygghetssystemet vid arbetsoformaga. En av dem utvarderar effek-
terna av reformen av det pensionssystem som giller arbetsoformaga (uferepension)
(Kostgl och Mogstad, 2014), den andra ater effekterna av de andringar som gjorts i
pensionssystemet som géller tillfallig arbetsoférmaga (tidsbegrenset ufarestonad™)
(Fevang m.fl., 2013). I vartdera fallet var det fraga om att férbéttra nivan pa forma-
nen, om dn pa mycket olika satt. I och med den reform som genomférdes 2005 till-
lats de formanstagare som omfattades av pensionssystemet vid permanent arbets-
oforméga behalla en storre del av sina forméner an tidigare, om de kompletterade
sina inkomster med forvarvsinkomster.* Enligt utvirderingsresultaten ledde detta
till att mAnga formanstagare borjade arbeta eller arbetade mer 4n forr. Andringen av
berakningsgrunderna for sjukpensionsformanerna for viss tid i januari 2002 delade
ater in formanstagarna i vinnare och forlorare. Den stora majoriteten (uppskatt-
ningsvis 76 %) horde emellertid till vinnarna, och nivin pa forménerna steg (eller
sjonk) absolut sett med i medeltal 23 %. Dessutom pavisades den hojda forménsni-
van ha sankt avgangsgraden, det vill sdga forlangt perioderna av tillfdllig arbetsofor-
maga. Daremot tycktes inte formanshojningen just ha dndrat sammansattningen i
fraga om dem som Overgatt till trygghetssystemet vid arbetsformaga. Med andra
ord, personer med liknande egenskaper sokte sig till och godk&ndes inom systemet
dven efter reformen.

I detta sammanhang ar det likasa motiverat att presentera utvarderingsresultat
om sambandet mellan sjukdagpenningen och sjukfranvarons langd, eftersom utdra-
gen sjukledighet ofta foregar arbetsoférmaga. Dock finns det inte heller mycket
sadana resultat. Den viktigaste forklaringen till de ringa utvarderingsresultaten ar
att man endast i fa lander har foretagit sa pass betydande dndringar i sjukdagpen-
ningssystemet att en tillforlitlig utvardering skulle lyckas. Intressanta resultat finns
fran bland annat Nederlanderna, Sverige och Tyskland. I Nederlanderna minskade

39  Utvarderingarna av ersattningsprogrammet fér arbetsrelaterade skador (U.S. workers’ compensation program for
work-related injuries) beréattar om ett starkt och positivt samband mellan ersattningsnivan och férsakringsperiodens
langd (t.ex. Butler och Worral, 1985; Meyer m.fl., 1995; Krueger och Meyer, 2002). Aven utvérderingen av det privata
programmet géllande arbetsoférmaga med lang verkan (private Long Term Disability program) visade pé ett positivt
samband, men resultatet var férenat med betydande osékerhet (Autor m.fl., 2012).

40  Denna sjukpension for viss tid har senare (ar 2010) l6sgjorts fran pensionssystemet och férenats till en férman
tillsammans med socialférsékringen och arbetskraftsforvaltningens rehabiliteringspenning. Den nya férmanen
kallades utredningspenning (arbeidsavklaringspenge).

41 Reformen géller endast de personer som hade 6vergatt till systemet fore 1.1.2004.
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bade forekomsten av langvarig sjukfranvaro och antalet ansokningar som gallde
arbetsoféormaga pa ett avgorande satt nar sallningen av ansokningarna skarptes
(t.ex. de Jong m.1l., 2011).

I Sverige har reformer av systemet med sjuklon enligt utvarderingsundersok-
ningar haft en betydande inverkan pa sjukfranvarons langd. Sdlunda visade Henrek-
son och Persson (2004) att det finns ett klart positivt samband mellan nivan péa sjuk-
lénen och sjukfranvarons langd: nar sjuklonen i och med reformen blev mer gene-
ros, forlangdes ocksé sjukfranvaron och tvartom. Hesselius och Persson (2007) kom
fram till resultat som pekade i motsatt riktning. I sin undersokning utvarderade de
inverkan pa sjukfranvarons langd inom kommunsektorn av den dndring som fore-
togs i det svenska sjukforsikringssystemet 1998. Andringen tillit man sokte extra
kompensation till exempel enligt kollektivavtal nar sjukfranvaron 6versteg go dagar
utan att den sjukdagpenning som den offentliga sektorn betalade sjonk. Enligt deras
resultat forlangde denna tillaggskompensation sjukfranvaro som varade over go
dagar med i medeltal nastan fem dagar, vilket i sin tur 6kade de nationella sjukfor-
sakringsutgifterna med tre procent. For att kompensationssystemet skulle tacka alla
kostnader som det orsakat, borde nivan pa forsékringsavgifterna hojas med 22 pro-
cent, kom forfattarna fram till.

Johansson och Palme (2002, 2005) visar ater att den sdnkning av ersittningsni-
van i frdga om sjukléonen som genomfordes i Sverige 1991 (for industrianstilldas del)
ledde till att sjukfranvaron bade minskade och forkortades. I Tyskland, vars sjuklo-
nesystem karakteriseras som ett av industrilindernas mest generosa, genomfor-
des likasa i slutet av 1ggo-talet en sédnkning av sjuklénen, som dock blev tillf4llig.**
Reformen uppskattas ha minskat sjukfranvaron med i medeltal tva dagar pa ars-
niva (Puhani och Sonderhof, 2010). Inverkan visade sig i forsta hand kunna forkla-
ras med att fallen av lingre sjukfranvaro forkortades. Atergangen till det gamla sys-
temet efter nagra ar ledde ater till att sjukfranvaron forlangdes néstan till samma
niva som fore reformen.

ERonomiska incitament avspeglas i verksamheten efter perioden av
arbetsoformaga

Ovan granskades hur nivan pa formanen vid arbetsoférméga inverkar pa langden
pé perioden av arbetsoférmaga. I det foljande granskar vi hur nivan pa forméanen vid
arbetsoforméga eventuellt inverkar pa verksamheten efter att perioden av arbets-
oféormaga upphort, d&ven om det empiriska kunskapsunderlaget till denna del &ar
annu snadvare. Dessa fenomen ar emellertid nara forknippade med varandra, och det
behovs tillforlitlig information om baggedera. Om en hojning (sdnkning) av nivan
pa forménerna ar dgnad att forlanga (forkorta) perioden av arbetsoforméga, till vil-
ken slags verksamhet 6vergar formanstagarna i forsta hand efter att perioden av

42 1.1.1996 sénktes sjukiénen fran 100 procent till 80 procent for de sex forsta veckorna. Reformen gallde enbart
arbetstagare som stod utanfor kollektivavtal. Nar regeringen byttes ut stoppades sénkningen av sjuklénen 1.1.1999,
dvs. man atergick till det gamla systemet.
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arbetsoforméga upphort? Kan de atervanda till arbetslivet eller blir de i forsta hand
klienter inom nagot annat trygghetssystem? Vilkendera 6vergangen sker snabbare?
Blir arbetet permanent eller kortvarigt med den pafoljden att de snart dtervénder till
trygghetssystemet vid arbetsoférmaga? Fragorna dr mangahanda. Daremot finns det
knapphéndigt med svar eller inga svar alls. I de utvarderingar som gjorts har dess-
utom néstan utan undantag arbete varit foremal for intresse medan alternativa 16s-
ningar inte har granskats.

Nar Kostgl och Mogstad (2014) utvirderade reformen av forménerna inom det
norska pensionssystemet for bestdende arbetsoforméga drog de slutsatsen att
manga formanstagare borjade arbeta eller arbetade mer an forr nar de i och med
reformen fick behalla en storre del av sina forméner an tidigare. Enligt forfattarna
visar detta klart att manga med permanent sjukpension fortfarande besitter en bety-
dande arbetskapacitet. Aven en firsk undersdkning som giller Forenta staterna
tyder pa att hos vissa formanstagare kan arbetsformagan till och med forbattras
nar de omfattas av tryggheten vid arbetsoférmaga och darigenom kan deras ater-
géng till arbetslivet frdmjas (Moore, 2014). De som har kroniska besvar utgor dock
ett undantag.

Kostgls och Mogstads (2014) resultat, som géller Norge, avsldjade & andra sidan
ocksa att inverkan av reformen av det pensionssystem som tdcker bestdende
arbetsoforméaga tycktes variera avsevart enligt aldern pa sjukpensioniren. For
dem som narmade sig pensionsaldern tycktes reformen inte ha haft ndgon inver-
kan. De konstaterade effekterna uppstod endast bland 18-4g-aringar. Men dven
i den aldersgruppen forekom stor variation sa att reformens inverkan var allra
storst i synnerhet hos méan, hogutbildade samt sddana som var specialiserade i
branscher med lag arbetsloshet. Hirav drog Kostgl och Mogstad (2014) slutsat-
sen att ndr man uppmuntrar personer med sjukpension att atervédnda till arbetsli-
vet borde de ekonomiska incitamenten inriktas exakt och effektivt. Det kan ocksa
konstateras att enligt deras resultat minskade den forbattrade pensionsforménen
vid bestdende arbetsoférméga inte utstromningen, det vill sdga antalet som avstod
fran sin pension.

En annan norsk utvdrderingsundersokning anlade ett betydligt bredare perspek-
tiv pa verksamheten efter att perioden av arbetsoférmaga upphort (Fevang m.fl.,
2013). Resultaten visade att i Norge senarelade forhgjningen av sjukpensionsfor-
maéanerna for viss tid formanstagarnas overgang till saval arbetslivet som till andra
trygghetssystem. Forandringen i langden pa perioden av arbetsoférmaga tycktes ha
varit minst i frdga om arbete: nir nivan pa forméanen steg med 10 procent forlang-
des perioden med ungefar tre procent. Inverkan var nagot storre i fraiga om dem
som overgick fran sjukpension for viss tid till bestdende arbetsoférméaga (3,4 %) och
klart storst for dem som 6vergick till arbetsloshetsregistret (4,1 %). Med andra ord,
efter reformen av sjukpension for viss tid 6vergick man langsammare &n tidigare till
bestdende arbetsoforméga och i synnerhet till arbetsloshet. Det ar ocksd anméark-
ningsvart att forskarna inte hittade nagra klara skillnader mellan olika grupper i
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detta avseende (kon, civilstand eller etnisk bakgrund), det vill sdga effekterna ver-
kade ha varit mycket generella.

Till liknande resultat kom Banks m.fl. (2014) nir de undersokte betydelsen av de
ekonomiska incitamenten hos de brittiska pensionssystemen, &ven om det gjordes
ur motsatt synvinkel: foremal for granskningen var sannolikheten att 50-6g-aringar
skulle lamna arbetslivet under perioden 2002/3-2010/11. Incitamenten konstatera-
des ha en betydande inverkan pa beslutet att lamna arbetslivet, men i bakgrunden
verkade i forsta hand andra pensionsarrangemang an den offentliga sjukpensionen
och dess fasta forman, som var oberoende av den tidigare forviarvsinkomstnivan.
Enligt de presenterade resultaten tycktes de ekonomiska incitamentens inverkan
inte heller variera enligt personens halsa, utbildning eller kon. Vad dessa resultat
sist och slutligen berattar ar en fraga som vore vard att dryfta men som dnda inte
tas upp i undersokningen. En forklaring kunde helt enkelt vara att ekonomiska inci-
tament inte ensamma racker till utan férutsatter andra former av stdd s& som social
rehabilitering och halsovard.

Nar Fevang m.fl. (2013) studerar det norska systemet vid arbetsoférmaga for viss
tid koncentrerar de sig pa sannolikheten for att de som omfattas av systemet ska
aterga till arbete. De konstaterar bland annat att trots de betydande institutionella
skillnaderna ligger deras resultat mycket néara de effekter som framforts i utvarde-
ringar som géller Forenta staterna.*® Detta kunde tyda pa att i bakgrunden finns
mekanismer som inte just dr beroende av institutionella arrangemang. Dessutom
faster de uppmarksamhet vid att de som har sjukpension for viss tid inte tycks rea-
gera lika latt pa ekonomiska incitament som de som omfattas av utkomstskydd for
arbetslosa. Man konstaterar att detta resultat visar att sysselsattningsmoajligheterna
for (aven tillfalligt) arbetsoformodgna allmént taget dr mer begriansade dn for arbets-
l6sa arbetssokande.

A andra sidan papekar forskarna att personer som bérjar fa sjukpension for viss
tid i borjan av perioden vanligtvis klassificerats som hundraprocentigt arbetsofor-
mogna. Mot denna bakgrund upplevs inverkan av den férandring som foretogs i for-
mansnivan i bérjan av 2002 som betydande.** Resultatet har dock kunnat paverkas
av flera faktorer som hanfor sig till sjdlva systemet och omvérlden. En central del av
sjukpension for viss tid &r den medicinska och yrkesinriktade rehabiliteringen, och
det handa att det samtidigt intraffat &ven betydande férandringar i denna verksam-
het. Denna moijlighet dryftas dock inte i utvarderingen. Daremot forsoker man beakta
en rad faktorer i anslutning till den omgivande ekonomin, framfor allt situationen
(knappheten) betraffande efterfragan pa arbetskraft pa den lokala arbetsmarkna-
den. Resultatet ar knappast 6verraskande: ju hogre lokal sysselsattningsgrad, desto
snabbare 6vergar man ocksa fran arbetsoférmaga for viss tid till arbetslivet och

43  De referenser som de namner ar Butler och Worral (1985) samt Meyer m.fl. (1995).

44 Nar en period av tillfallig arbetsoférméga borjade tycktes en nivahojningen av férmanen i friga om dem som
klassificerats som partiellt arbetsféra ha en annu kraftigare (fordréjande) inverkan pa atergangen till arbetslivet. Vad
detta resultat eventuellt berodde pa forblir dock dppet.
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desto mindre ar sannolikheten for att en period av arbetsoférmaga som ar avsedd att
vara tillfallig omvandlas till arbetsloshet eller bestdende arbetsoformaga.

Trots att det kan betraktas som ett tdmligen logiskt resultat att situationen pa den
lokala arbetsmarknaden paverkar mojligheterna att aterga till arbetslivet, ar impli-
kationerna viktiga i manga avseenden. Framfor allt ar resultatet en bra paminnelse
om att arrangemangen vid arbetsoféorméaga inte fungerar isolerade fran omvarlden.
Systemets funktionsduglighet och &ven effekterna av reformer som foretas i det ari
sista hand beroende av det ekonomiska laget och de dndringar som samtidigt intraf-
far i det. Om till exempel forméansvillkoren skérps eller nivan skéirs ned i en ekono-
misk ldgkonjunktur, sa syns effekterna av reformen med stérsta sannolikhet i for-
sta hand som att personer som upplever problem med arbetsformagan 6vergar till
andra trygghetssystem, som sannolikt lampar sig samre for dem och som kan ge
dnnu sdmre mojligheter till sysselséttning, och inte som en omedelbar atergang till
arbetslivet.

A andra sidan visar Fevang m.fl. (2013) ocksa att det inte &r likgiltigt hur férmans-
systemet ar uppbyggt. Sjukpension for viss tid, som efter en bestdmd tid forutsat-
ter deltagande i aktivatgarder av viss typ, tycks uppmuntra atminstone en del for-
manstagare att aterga till arbetslivet innan atgirderna sitts in. I detta avseende gar
resultatet sdledes i samma riktning som i frdga om arbetsloshetsersattningar for
viss tid*® och sjukléner™.

Paverkar villkoren for formaner vid arbetsoférmaga antalet
formanstagare?

OECD har i sin sammandragsrapport som behandlar politikatgarder i anslutning
till sjukfranvaro och arbetsoférmaga forsokt utreda varfor det forekommer sa stora
skillnader i antalet formanstagare som omfattas av trygghetssystemen vid arbets-
oféormaga mellan olika lander. Vilken roll spelar sardragen hos férméansarrange-
mangen vid arbetsoféormaga i detta sammanhang? De resultat som relateras i den
farskaste rapporten berattar i stora drag féljande (OECD, 2010b, 91-93).

Det fenomen som ska forklaras ar alltsd OECD:s uppskattning av det totala anta-
let arbetsoférmogna formanstagare i olika lander, inte antalet nya arbetsoférmogna
till exempel pa arsniva. Den senare mataren vore onekligen battre, eftersom syftet
med studien uttryckligen ar att klarlagga reformernas inverkan pa antalet arbets-
oférmogna. Materialet satter dock alltfor hoga granser for berakning av en sadan
tillforlitlig stromningsmétare.

OECD:s kalkyler visar i friga om de ersattningar som hanfor sig till arbetsofor-
maga att det finns ett starkt positivt samband mellan deras generositet och antalet
formanstagare. Beaktandet av olika ekonomiska fenomen forsvagar dock avsevart
denna koppling, men trots detta forblir den beaktansvéard. Inverkan av atgarder som

45  Set.ex. Card m.fl. (2007), Reed och Westlie (2012) samt en farsk dversikt som omfattar 12 undersokningar fran nio
lander (Filges m.fl., 2013).
46 T.ex. Markussen m.fl. (2011).
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syftar till att knyta arbetsoférmdgna béttre till arbetslivet pa det totala antalet for-
manstagare dr ddaremot liten, i sjdlva verket statistiskt icke-signifikant, det vill sdga
obefintlig. I rapporten tolkas detta resultat utvisa att det politiska beslutsfattandet
och verkstilligheten gar i otakt.

En mer detaljerad granskning av olika politikmetoder visar ater att antalet for-
manstagare okar (minskar) nar tilltradet till trygghetssystemen vid arbetsoférmaga
underlattas (skarps) och/eller ersattningsnivan hojs (sdnks). Motsvarande resultat
har erhallits i landspecifika granskningar, vilket &ven framgar ovan. Aven f6ljande
iakttagelse ligger i linje med de resultat som erhallits for olika ldnder: ett generdst
sjuklonesystem som innehéller ringa 6vervakning okar antalet arbetsoférmogna.
Forklaringen torde vara att utdragen sjukfranvaro ofta leder till sjukpension.

Dessutom tyder OECD:s kalkyl pa att skdrpta anvisningar i samband med bedom-
ningen av arbetsoférmaga - tvartemot forvantningarna - har varit 4gnade att oka
snarare dn minska antalet formanstagare. Andringar i anvisningarna forutsitter 4
andra sidan motsvarande foréandring i attityderna och praxis hos de ménniskor som
ska f6lja anvisningarna. Att méta en sddan process ar onekligen en utmanande upp-
gift och stannar darfor ocksa utanfor OECD:s kalkyl.

En utokning av antalet program och atgarder som syftar till att de som omfat-
tas av trygghetssystemen vid arbetsoférmaga ska rehabiliteras och hitta arbete har
enligt resultaten av kalkylerna en minskande inverkan pa antalet arbetsoféormogna
formanstagare. Detsamma géller nar de incitament som framjar dtergéang till arbets-
livet dndras i en mer uppmuntrande riktning. Lagstiftning som férbjuder diskrimi-
nering av dem som upplever problem med funktions- och arbetsférmagan forsam-
rar ddaremot sysselsdttningsmojligheterna for arbetsoformogna formanstagare, det
vill siga okar deras antal. Aven dessa resultat ligger i stor utstrickning i linje med
de resultat som erhallits for olika lander.

P4 det hela taget 6verensstdmmer resultaten av OECD:s kalkyl i huvudsak med
intuitionen. Dessutom stoder den snéva landspecifika utvarderingsforskningen i
stor utstrackning dessa resultat. A andra sidan finns det manga viktiga synpunkter
som kalkylen inte tacker. Till dem hor i synnerhet f6ljande. Nar en atgard fordandras
kan det avsevért paverka effekten av en annan atgard, det forekommer alltsa san-
nolikt mer eller mindre komplexa samband mellan atgarderna. For det andra borde
man beakta tidpunkten for reformen med avseende p& den ekonomiska konjunktu-
ren, for till exempel i en situation med svag efterfragan pa arbetskraft blir effekterna
av en dven vélplanerad och genomford reform ofta sma och har i varsta fall snarare
negativa effekter.
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20 Partiellt arbetsfora i ljuset av
utvarderingsforskning som galler
Finland

20.1 Klyftan mellan politik och praxis

Taskinen (2012) konstaterar i sin artikel i Hyvinvointikatsaus att nar halsoproblem
eller nedsatt funktionsformaga mats enligt vad landerna sjélva uppger sa hor Fin-
land till topplénderna i Europa (s. 37). Finland lyckas n& den hér positionen i savél
Eurostats som OECD:s jamforelser. Statistikcentralens farska utredning om arbets-
formaga och sysselsattning berattar likasa om omfattningen av sjuk- och hélsopro-
blemen bland 15-64-aringar som &r fast bosatta i Finland. Den genomférdes som en
tillaggsundersokning till 2011 ars arbetskraftsundersokning. Av utredningen fram-
gar bland annat att av dem som &r i arbetsfor alder har en knapp femtedel ndgon
form av begransad arbetsforméga pa grund av sitt halsotillstand. Trots besvéren del-
tar 4nda storsta delen av dem i arbetslivet.

Av utredningen framgar & andra sidan ocksa att ett beaktansvéart antal personer
i arbetsfor alder blir tvungna att lamna arbetslivet p& grund av sitt halsotillstdnd
fast de fortfarande skulle vara villiga att arbeta. Ett liknande budskap férmedlade
for nagra ar sedan utredningsmannen Matti Vuorela (2008). Detta faktum fram-
gér ocksi i Hietalas (2013) firska promemoria, enligt vilken det finns minst 60000
personer med sjukpension, inklusive FPAs minimisjukpension, som skulle vilja och
kunna arbeta. Totalt finns det nédstan 70000 arbetsldsa arbetssokande med nedsatt
funktionsformaga och 6ver goooo arbetsstkande med nedsatt funktionsformaga.
I detta sammanhang maste det dock konstateras att det ocksa finns personer med
sjukpension som arbetar och att deras antal har 6kat klart de senaste aren, vilket
bland annat Pensionsskyddscentralens utredningar visar (t.ex. Gould och Kaliva,
2010; Kannisto, 2013).

Samtidigt placerar sig Finland, enligt OECD:s kalkyler for ar 2007, tack vare sin
politik i topp bland OECD-landerna tillsammans med bland andra de 6vriga nordiska
ldanderna. Finland far sammanlagt 32 poang for bade ersattnings- och integrerings-
politiken for arbetsoférmogna (OECD, 2010b, Chapter 3). Foremal for utvarderingen
var inom vardera politiksektorn totalt tio atgarder enligt skalan o-5, dvs poangta-
let for en sektor kunde uppga till hogst 50. Den forandring som skett betraffande
tyngdpunkten i politik&tgdrderna (jamfort med situationen ar 1ggo) forefaller dess-
utom at ha varit sarskilt betydande i Finland jamfort med flera andra OECD-léander:
ersattningspolitikens betydelse har minskat samtidigt som integreringspolitikens
roll har okat rejalt.
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Exempelvis OECD:s omfattande sammandragsrapporter (1992, 2003, 2010b) till-
sammans med landrapporten for Finlands del (OECD, 2008c) erbjuder en bred 6ver-
sikt av den politik som bedrivits i Finland och de forbattringar som under arens lopp
foretagits i systemen vid arbetsoférméga av olika grad. Men samtidigt tecknar sta-
tistik och utredningar som géller arbetsformagan hos personer som &r bosatta i Fin-
land en bild som verkar passa 6verraskande daligt ihop med den bedrivna politiken
och de hoga podng som den fatt i till exempel OECD:s landerjamforelse. Dock kan
atminstone en delforklaring vara att jamfort med invanarna i vissa andra lander har
finlandarna for vana att berétta samvetsgrant om sina begrinsningar (jfr Taskinen,
2012). En minst lika viktig férklaring 4r sannolikt det faktum att praxis anpassar sig
till politiska beslut med avsevard fordrojning. Om detta skvallrar ocksa det konsta-
terande som skrivits in i social- och halsovardsministeriets farska arbetsgruppsrap-
port (STM, 2013b, s. 8), namligen att det redan finns ett stort antal l16sningsmodel-
ler som syftar till att forbattra de partiellt arbetsforas majligheter att dels fortsatta i
arbete och dels hitta jobb, men de anvands splittrat och 1osryckta fran varandra. De
problem som hanfor sig till praxis har utretts i flera rapporter (t.ex. Kuuva, 2011). Av
detta foljer att en tredje mojlig forklaring kan vara bristfallig kunskap om hur olika
metoder och sammankopplingar av dessa metoder paverkar partiellt arbetsforas
moijligheter att hitta arbete och kvarsté i arbetslivet pa savéal kort som langre sikt.
Aven denna synpunkt har i sjdlva verket forts fram i bade social- och hilsovardsmi-
nisteriets arbetsgruppsrapport (STM, 2013b) och riksdagens revisionsutskotts rap-
port (2013).

20.2 Den finldndska RKunskapen ar bred men
utvarderingskunsKkapsunderiaget snavt

For att man skall kunna framja de partiellt arbetsforas sysselséttning ar det viktigt
att man kan identifiera trosklar for deras sysselséttning och faktorer som hindrar
dem att hitta jobb, likavil som atgarder som kan minska eller helt undanréja dylika
hinder. Det behovs likasa tillforlitlig information om vilka atgédrder som uppmuntrar
till arbete och 6verlag bidrar till att partiellt arbetsfora kan fortsétta jobba.

IFinland finns en lang tradition betraffande sysselsattning for partiellt arbetsfora,
stod for deras sysselsattning samt utvardering av effekterna av olika stodprogram
sdsom rehabilitering och arbetspolitiska atgarder. Redan pa 1gyo-talet bérjade man
reformera rehabiliteringen och de arbetskraftspolitiska atgarderna och da dkade
ocksa forskningsverksamheten i anslutning till detta. I Finland, liksom i 6vriga nord-
iska lander, finns specialkompetens och know-how betréffande social rehabilitering,
socialmedicinsk rehabiliteringsforskning, tjainster som erbjuds personer med ned-
satt funktionsférméaga samt social trygghet, inklusive arbetskraftspolitisk service. I
ruta 3 har listats exempel pa litteratur som beskriver denna omfattande och langa
forskningstradition.
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Ruta 3: Exempel pa finlandsk litteratur som beskriver partiellt arbetsforas stall-
ning och anstéllningsbarhet

Vajaakuntoisten tyovoimapalvelun kehittdmistoimikunta (1979): Vajaakuntoisten tyGvoimapal-
velun kehittdmistoimikunnan mietintd. Tydministerio, Helsinki.

Anttonen, M. (1990): Tychénvalmennuskokeilu Merikosken kuntoutus- ja tutkimuskeskuksessa
1988 - 1989. Sosiaalihallitus, Helsinki.

Hokkanen, L. (1991): Tyokykyarvion ja kuntoutuksen ongelmat. Kuntouttava tyollistaminen -kehitt-
dmisprojektin osaraportti 2. Lapin yliopisto, Rovaniemi.

Rantanen, S. (1991): Pdivé kerrallaan: tutkimus kuntoutusasiakkaiden palkkatyohon palaamisen
vaikeuksista. Lapin yliopisto, Rovaniemi.

Mannila, S. (1993): Tydhistoria ja syrjaytyminen: vaikeasti tydllistyvien terveysongelmaisten elé-
ménkulusta. Tyoministerio, Helsinki.

Suikkanen, A. (1993): Tupla tai kuitti? Tutkimus kuntoutuksesta ja selviytymisesta. Lapin yliopisto,
Rovaniemi.

Metso, Heini (1999): Ammatillisesti kuntoutetut tuki- ja lifkuntaelinsairaat sijoittuneet hyvin
tydelamédn, Sosiaalivakuutus 37(1), 24-25.

Rytkonen, H. (2003): Vajaakuntoiset tydeldméssi: LEL-tyontekijoiden ja muiden alojen tyontekijo-
iden seka tyoikaisten suomalaisten vajaakuntoisuus, kuntoutukseen osallistuminen ja kuntoutuk-
sen tarve. Eteran tutkimuksia 1/2003.

Mannila, S. & Jarvikoski, A. (2005): Disability and working life. Kuntoutusséétit, Tyoselosteita
32/2005.

Saari, P. (2005): Ammatillisen kuntoutuksen kaytto ja vajaatyokykyisten tukeminen kunnissa,
Kuntoutus 28(3), 3 - 17.

Juntunen, J., Krantz, S., Holappa, T. & Rytkénen, H. (2006): Vajaakuntoisuus, kuntoutukseen osal-
listuminen ja kuntoutuksen tarve LEL-alojen naisilla. Eteran tutkimuksia 5/20086.

STM (2008): Pysytédn tyossa: vaikeavammaisten henkildiden tyossd pysymisen tukeminen.
Sosiaali- ja terveysministerion selvityksid 2008:13, Helsinki.

Jarvikoski, A., Lindh, ]. & Suikkanen, A. (2011): Kuntoutus muutoksessa. Lapin yliopistokustannus.

Pensola, T., Kesseli, K., Shemeikka, R., Rinne, H. & Notkola, V. (2012): Kuntoutukseen? Sosioeko-
nomiset tekijat Kelan kuntoutukseen hakemisessa ja myonnéissa. Kuntoutusséétion tutkimuksia
86/2012, Helsinki.

Karhu, J. (2013): Vajaakuntoisten henkilsiden tydllistiminen ja tuetun tyéllistymisen merkitys tyo-
nantajien nakokulmasta. Lapin yliopisto, yhteiskuntatieteiden tiedekunta, pro gradu -tutkielma,
kuntoutustiede, syksy 2013.

Paanetoja, . (2013): Tyosuhteista tyota vai tyotoimintaa? Tutkimus vajaakuntoisen tekeméan tyon
oikeudellisesta luonteesta. Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja 0356-7206; n:o 316.
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De partiellt arbetsforas situation har under senare ar ater lyfts fram &ven i Finland.
Situationen i Finland har kartlagts i landrapporter som utarbetats av saval OECD
som Europeiska kommissionen och Europaparlamentet, och den har jamforts med
andra lander i omfattande sammandragsrapporter. Ar 2011 publicerades en utred-
ningsmannarapport om hinder for partiellt arbetsforas sysselsattning (Lehto, 2011).
I rapporten konstateras att de storsta hindren ar fordomar samt brist pa fortroende
och kunskap. Som 16sning pa problemen foreslds inte mindre dn sex atgardslinjer.
I fjol publicerades en arbetsgruppsrapport som utarbetats inom programmet Parti-
ellt arbetsfora med i arbetslivet, dir det foreslas ett beaktansvart antal dndringar i
lagstiftningen i syfte att forbattra mojligheterna for partiellt arbetsfora att fortsétta
arbeta och hitta jobb (STM, 2013b). I rapporten tar man ocksé stillning till ett stort
antal dtgarder som framjar dessa malsattningar.

Daremot finns det f utvarderingar baserade pa grundliga studier av effekterna av
arbetskraftspolitiska atgarder riktade mot partiellt arbetsfora. I sjdlva verket kédnner
vi till endast en, och de resultat som den for fram beskrivs i korthet nedan. Avslut-
ningsvis aterkommer vi till social- och hélsovardsministeriets arbetsgruppsrapport
och dess forslag till utvecklande av de tillbudsstadende metoderna.

Efterfrdgan pa arbetskraft 8r en beaktansvard faktor

Sasom konstaterats redan tidigare hor Finland till de fa lander dar arbetsgivaren
har alagts en sjalvriskandel av kostnaderna for sina tidigare arbetstagares sjukpen-
sion. Inverkan av bland annat denna forpliktelse, som varierar enligt féretagets stor-
lek, pa 6vergangen fran arbete till sjukdagpenning och sjukpension har utvarderats
av Korkeaméki och Kyyra (2012). Deras datamaterial técker den privata sektorn och
aren 1994-2004. De resultat som erhallits betraffande foretagens sjélvriskandel visar
att systemet inte paverkar arbetstagarnas overgang till sjukdagpenning. Daremot
verkar systemet ha minskat 6évergangen fran sjukdagpenning till sjukpension. Den
senare effekten géller stora foretag, eftersom sjélvriskandelen &r allra storst for dem.
A andra sidan forekommer effekten inte hos alla storféretag, utan i forsta hand hos
dem som pé& grund av en svag ekonomisk situation inte med latthet kan tacka dylika
merkostnader. Salunda ar det kanske inte heller 6verraskande att man for tillvaxt-
foretagens del kan iaktta en nagot storre utstromning till sjukdagpenning och sjuk-
pension. Enligt resultaten forefaller m a o manga arbetsgivare att dra nytta av sjuk-
pensionen néar de ska anpassa arbetskraften framfor allt i konjunkturldgen dér det
skulle vara svart att motivera uppsédgningar.

Finland har valt en annan vag for partiellt arbetsfora

De forslag som framfors i social- och halsovardsministeriets arbetsgruppsrapport
(STM, 2013b) skvallrar om att Finland i flera avseenden har valt eller star i berad att
valja en annan vag dn de Ovriga nordiska landerna betraffande partiellt arbetsfora.
I det foljande lyfter vi fram nagra exempel som askadliggor detta.
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I social- och hélsovardsministeriets arbetsgruppsrapport konstateras att tack
vare yrkesinriktad rehabilitering i ett tidigt skede har rehabiliteringen blivit mer
effektiv och resultatrik an tidigare och forebygger overgang till sjukpension samt
sparar pensionsutgifter (s. 11). Aven om litteraturen i ruta 3 stéder den hér slutsat-
sen, ar de utvarderingsresultat som presenterats i frdga om sysselsattningseffek-
terna av yrkesinriktad rehabilitering inte lika positiva. Harkapaa m.fl. (2013) bedo-
mer att sysselsattningsresultaten av arbetstraning, som ingér i yrkesinriktad rehabi-
litering, ar ansprakslosa och att andelen som avbryter arbetstraningen ar stor. Dess-
utom framkom det betydande brister i verksamheten. I sin farska doktorsavhand-
ling drar Lindh (2013) & sin sida bland annat slutsatsen att 6vergangen fran syssel-
sattning och arbetsloshet till sjukpension utgor den viktigaste 6vergangstypen efter
yrkesinriktad rehabilitering och att dessa overgangar blev klart vanligare under
uppfoljningsperioden.” Dessa utvarderingsresultat tyder pa att tidigarelagd yrkes-
inriktad rehabilitering inte ensam réacker till for att nd de mal som stallts i arbets-
gruppsrapporten till denna del.

Den verksamhetsprincip som Finland valt och som betonar inklusion och nor-
malisering far starkt stod i arbetsgruppens rapport. Principen avviker fran den linje
som de Ovriga nordiska landerna valt. Jamfort med 6vriga nordiska lander tillam-
par Finland inte arbetskraftspolitiska atgdrder som &r riktade direkt mot partiellt
arbetsfora. Exempelvis Blomgren och Hytti (2013) anser att detta 4r anmérknings-
vart och konstaterar att man i Finland fortfarande inte tillampar nagra som helst
atgérder som ar direkt riktade mot personer med nedsatt funktionsformaga, medan
ungefar en och en halv procent av befolkningen i arbetsfor alder i Sverige och Dan-
mark berérs av sysselsittning av personer med nedsatt funktionsférmaga (s. 34).
Att man tillampar och héaller fast vid inklusionsprincipen i frdga om partiellt arbets-
fora &ar en intressant observation d&ven med beaktande av att man pa den finldandska
arbetsmarknaden riktar atgarder som ofta bedomts ha goda effekter mot andra spe-
cialgrupper. Det enda undantaget fran den hér principen utgor det skyddade arbete
som kommunerna ordnar med stdd av socialvardslagen samt det s& kallade stodet
for specialarrangemang pa arbetsplatsen. Genom denna stodform, som beviljas av
arbets- och néaringsbyran och ar avsedd enbart for partiellt arbetsfora, forsoker man
forbattra arbetsgivarnas ekonomiska moijligheter att rekrytera partiellt arbetsfora. I
ljuset av utvarderingsstudier som gjorts i andra lander verkar det &nd& som om sto-
den borde vara mycket betydande innan de har en klart beframjande inverkan pa de
partiellt arbetsforas sysselsittning (jfr kapitel 19).

Nar det géller arbetsgivare konstateras i arbetsgruppens rapport dessutom att
lonesubventioner - det enda stéd som beviljas arbetsgivare i Finland for att sanka
lonekostnaderna - &ar en tillracklig kompensation for arbetstagarens nedsatta
47  Nar det galler utvarderingsresultat ar den internationella forskningslitteraturen pa omradet mycket motstridig.

Intervallet for sysselsattningseffekterna av yrkesinriktad rehabilitering &r stort: 20 — 70 %. Dessutom har den
yrkesinriktade rehabiliteringens effektivitet och verkningsfullhet ifragasatts i manga studier av orsaker som ar typiska
for arbetskraftsutbildningen. Som exempel kan ndmnas att de som antagits till kurserna anses ha valts ut for att

sakerstélla en effektiv utbildning samt att deltagarnas jobbsdkningsintensitet sjunker néara noll under kursen (den
s.k. lasningseffekten).
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produktivitet. Lonesubventioner ses som ett battre alternativ dn sénkta socialtrygg-
hetsavgifter. Darmed avvisar man de synpunkter som framforts i Finland om att
dylika atgarder skulle vara de mest effektiva betraffande partiellt arbetsfora.

Aven kvotsystemet beror arbetsgivarna. Det dryftas kort i arbetsgruppens rap-
port: man forhaller sig mycket reserverat till systemet och for fram samtliga miss-
forhallanden och problem som kopplats ihop med det i olika sammanhang. Darfor
torde det vara motiverat att betona att det utdver den hér kritiska litteraturen finns
nyare forskning baserad pa relevanta datamaterial och metoder som pekar pa posi-
tiva effekter av kvotsystem (jfr underkapitel 19.2). A andra sidan ar det naturligtvis
i grunden fraga om att vélja mellan en modell som stoder sig pa forpliktelser och
ett system som grundar sig pa ekonomiska incitament, trots att till exempel OECD
redan i sin sammandragsrapport ar 2003 rekommenderade en balanserad anvand-
ning av negativa (sdsom kvoter och béter) och positiva (sdsom lonesubventioner)
incitament. Finland har i detta avseende valt den senare l6sningen.
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21 Slutledningar och diskussion

Sysselsattningsgraden bland partiellt arbetsfora ar i genomsnitt betydligt lagre dn
for ovriga i arbetsfor alder, &ven om resultatet tycks variera avsevart beroende pa
hur malgruppen definieras och vilket sysselsédttningsmatt som anviands. Daremot
vet man inte med sédkerhet i vilken riktning och i vilken man de partiellt arbetsfo-
ras sysselsattningssituation forandrats. Likasa ar en betydligt storre del av de par-
tiellt arbetsfora antingen arbetslosa eller helt utanfor arbetskraften. Andelen par-
tiellt arbetsfora som star utanfor arbetsmarknaden har i sjdlva verket uppskattats
vara klart storre an andelen arbetsldsa, aven om siffrorna dven till denna del varie-
rar betydligt mellan olika kéllor beroende pa bland annat rakneséttet. For exem-
pelvis Finlands del, och till skillnad fran de 6vriga nordiska landerna, uppskattade
Blomgren och Hytti (2013, tabell 3) att den franvaro fran arbetslivet som beror pa
arbetsoformaga och arbetsloshet fordelade sig ndstan jamnt bade 2005 och 2010.
Scharle (2013, Table A1) ddremot uppskattade att andelen partiellt arbetsfora i Fin-
land var fem och en halv procentenheter storre dn andelen icke partiellt arbetsfora
arbetslosa.

Manga partiellt arbetsfora som star utanfor arbetsmarknaden besitter fortfarande
en betydande arbetskapacitet och vill ocksa arbeta inom de granser som den par-
tiella arbetsformégan tillater. Att uppratthéalla och utveckla de partiellt arbetsforas
arbetsformaga utgor en betydande utmaning for saval social- som valfardspolitiken.
Tillika har man speciellt under senare ar borjat fasta allt storre uppméarksamhet
vid de partiellt arbetsforas stallning pa arbetsmarknaden. Metoderna for att framja
de partiellt arbetsforas sysselsattningsmojligheter och arbete har blivit mangsidi-
gare och utvecklats samtidigt som arbetsféormagan 6verlag borjat granskas i vidare
bemaérkelse, som ett fenomen som véaxlar enligt mdnniskans alder och livssituation.
De partiellt arbetsforas sysselsattningsmoijligheter och arbete granskas inte heller
lange enbart med avseende pa individens arbetsférméaga utan ocksd som en fraga
for arbetsplatserna och arbetsmarknaden.

I manga lander betonar man idag pa ett lyckat satt de partiellt arbetsforas kapa-
citet i stallet for arbetsoférmégan, sdsom i den danska flexjobbmodellen och kam-
panjen Se kraften! som startade i Sverige ar 2010. Dessutom fasts i allt hogre grad
uppmaérksamhet vid forandringar i de professionella och sociala fardigheter som
kravs i arbetsuppgifterna och framfor allt vid att arbetsgivarna och arbetsplatserna
genom sitt eget agerande kan hjilpa till att identifiera den individuella kapaciteten
och utforma arbetsuppgifterna i enlighet med individernas laggning och 6nskemal.
I Finland finns det till exempel inom servicesektorn manga bra exempel pa hur par-
tiellt arbetsfora kan integreras pa arbetsplatserna och hur detta forbattrat organi-
sationernas service och image i kundernas 6gon.
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Det finns idag ett mycket stort urval av de mest varierande program och atgarder
som byggts upp i olika lander i syfte att fraimja de partiellt arbetsforas stéllning pa
arbetsmarknaden. Daremot har fi av dem varit foremal for grundlig utvarderings-
forskning. Och till den del utvarderingar gjorts, ar resultaten ofta 6verraskande mot-
stridiga. Av denna orsak har beslutsfattarna inte tillgdng till omfattande basinforma-
tion om vilka metoder som klart bidrar till att forbattra de partiellt arbetsforas stall-
ning pa arbetsmarknaden och vilka metoder som inte gor det. Den nuvarande kun-
skapsbasen vilar till storsta delen pa sa kallad god praxis som samlats in i olika lan-
der, det vill sdga iakttagelser gillande utvalda metoder.

A andra sidan 4r evidensbaserad kunskap om effekterna av atgirder riktade mot
enbart partiellt arbetsfora inte nodvandigtvis sarskilt vardefull med tanke pa den
aktiv- och aktiveringspolitik som bedrivs i Finland. Sdsom tidigare konstaterats har
Finland valt en annan vag for de partiellt arbetsforas del dn de flesta andra EU-lan-
der. I stéllet for att rikta skraddarsydda specialprogram mot partiellt arbetsfora
betonar den verksamhetsprincip som Finland valt inklusion och normalisering, dvs
den foretrader den sa kallade mainstream-politiken (jfr Scharle, 2013, Table A4).1de
ovriga nordiska landerna anvands daremot manga olika aktiveringsatgarder som ar
riktade enbart mot partiellt arbetsfora. Dessutom har aktiveringspolitiken géallande
partiellt arbetsfora reformerats i betydande utstrackning efter millennieskiftet inte
minst i Sverige och Danmark. Dessa reformer har dven behandlats ovan till den del
som de har utvirderats med vetenskapliga metoder. Overlag tycks reformerna har
minskat andelen partiellt arbetsféra som star utanfor arbetslivet. I vilken man det
ar frdga om genuin sysselsattning och inte en forandring som beror pa forflyttningar
mellan olika trygghetssystem forblir dock mestadels oklart. Utifran den bild som sta-
tistiken ger drar till exempel Blomgren och Hytti (2013) slutsatsen att det i Danmark
tycks ha forekommit 6vergangar fran arbetsoformaga till arbetsloshet. For Sveriges
del observerar de daremot inte motsvarande substitutionseffekter, vilket de anser
kan beror pa att villkoren for utkomstskyddet for arbetslosa samtidigt skarptes.

Dessutom konstaterar Blomgren och Hytti (2013) att ett gemensamt drag for de
ovriga nordiska landerna har varit att i synnerhet formanerna vid arbetsoférmaga
och de arbetskraftspolitiska atgdrderna har ndrmat sig varandra administrativt. De
har delvis till och med smalt samman. Som ett belysande exempel pa detta lyfter de
fram den atgardshelhet vid namn arbetslivsintroduktion som infordes i Sverige ar
2010. A andra sidan saknas det fortfarande kunskaper pa bred basis om reformer-
nas effekter. Aven om systemen och lagstiftningen i Finland har reformerats, s& har
andringarna varit ganska sma i forhallande till det stora antalet partiellt arbetsfora,
sluter sig Blomgren och Hytti (2013) till. De fortsatter med att konstatera att tanken
pa att integrera personer med nedsatt funktionsférméaga och langtidssjuka i hogre
grad 4n nu pa arbetsmarknaden har spritt sig mycket langsamt i Finland (s. 40).

Slutligen finns det skl att kort uppmérksamma det faktum att faktorer forknip-
pade med arbetsutbudet har en stark och direkt dominerande stéllning betraffande
de politikmetoder som syftar till att framja de partiellt arbetsforas sysselsédttning och
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arbete. Faktorer som hanfor sig till efterfragan pa de partiellt arbetsfoéras arbetsin-
sats har till storsta delen forbisetts i det har sammanhanget. Detsamma géller den
ekonomiska situationen samt laget och forandringarna pa arbetsmarknaden. Det ar
iogonenfallande hur dominerande arbetsutbudsperspektivet ar och hur det isole-
rats fran efterfragan pa arbete sddan den formas av den ekonomiska omgivningen
med tanke pa att man i forskningslitteraturen inte lyckats presentera tillforlitliga
forklaringar till att sysselsattningen bland partiellt arbetsfora &dr klart sdmre. Det ar
inte enbart, och inte ens nodvéandigtvis i forsta hand, fraga om de partiellt arbetsfo-
ras egenskaper och att forbattra dem pé ett satt som forbattrar sysselsattningsmoj-
ligheterna och arbetssituationen, eller om ett behov av att se éver (skarpa) villko-
ren for olika trygghetsarrangemang. I ljuset av de senaste arens forskningsron fore-
faller betydelsen av den ekonomiska situationen att ha stigit fram som en viktigare
forklaring &n dessa utbudsrelaterade faktorer.

Det befintliga kunskapsunderlaget ar ytterst knapphéandigt dven betraffande fra-
gan varfor ett relativt betydande antal partiellt arbetsfora star utanfor arbetskraf-
ten och varfor en stor del av dem soker sig till sjukpension. Enligt den utgangs-
punkt som anammats inom aktiveringspolitiken for partiellt arbetsfora borde fram-
for allt de mer bestdende arrangemangen vid partiell arbetsoférméga skarpas vad
galler saval villkor som generositet, om malet ar att uppmuntra partiellt arbetsfora
att stanna langre i arbetslivet och dven atergd fran arbetsoférmaga till arbetslivet.
Samtidigt visar forskningen att detta sannolikt ar ett alltfor snavt perspektiv. Dock
har det konstaterats ett starkt positivt samband mellan generositeten hos syste-
men vid arbetsoférmaga och benédgenheten att soka sig till dessa system och dven
stanna kvar inom dem. Flexibiliteten har i allmdnhet uppskattats till nastan o,20,
vilket berattar att man reagerar mycket latt pa dndringar i villkoren for dylika sys-
tem. Tills vidare har det ddremot funnits mycket litet information om de bakomlig-
gande mekanismerna. Det har allméant antagits att flexibiliteten forklaras med att
generosa trygghetssystem vid arbetsoférmaga minskar bendgenheten att arbeta.
Den senaste tidens forskning visar emellertid att det finns utrymme for en korrige-
ring av denna &sikt. Det ar inte alls frdga om enbart en substitutionsmekanism som
snedvrider arbetsutbudet. Storsta delen av den berdknade flexibiliteten forklaras
istdllet av inkomsteffekten. Till detta hanfor sig inte ndgon motsvarande snedvrid-
ning som skulle bero pa arbetsmarknadslédckor, for i detta fall erbjuder sjukpension
i forsta hand en saklig utkomst for personer som upplever problem med arbets- och
funktionsférmagan i situationer dar det inte langre tycks finnas ndgon mdojlighet att
hitta jobb eller kvarsta i arbetslivet. Dessa resultat stéds ocksa av observationer gal-
lande manga arbetsoférmogna som till f6ljd av skéarpta trygghetsarrangemang vid
arbetsoforméga overgatt till arbetsloshets- eller andra sociala trygghetssystem och
inte till arbetslivet. Aven resultat av denna typ borde avspeglas i den politik som rik-
tas mot partiellt arbetsfora.
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DEL IV: Sysselsattning av
|angtidsarbetslosa

22 Langtidsarbetslosheten som
ett strukturellt problem

Langtidsarbetsloshet blev senast till foljd av depressionen pa 1ggo-talet ett bety-
dande strukturellt problem savil i Finland som andra europeiska lander (Bessinger
och Moller, 2000; Martin och Grubb, 2001, s. 6-8; OECD, 2002; Thomsen, 2009; Card
m.fl., 2010). Langtidsarbetslosheten har inte kuvats av varken den 14 &r 1anga - fran
1993 till 2008 - perioden av ekonomisk tillvixt (OECD, 200g9) eller de otaliga refor-
mer som vidtagits for att forbattra arbetsmarknadens funktion. Tillvaxtperioden ska-
pade visserligen efterfragan pa arbetskraft, men i ljuset av de befintliga forsknings-
ronen riktades efterfragan i huvudsak mot andra arbetskraftsgrupper dn de arbets-
l6sa. Detta har pavisats i flertalet undersokningar (Hurley och Storrie, 2011; OECD,
2009, 20104, 2011, 2012, 2013; Asplund m.fl., 2012).

Problemet med langtidsarbetsloshet 1ostes inte heller av att saval EU som enskilda
stater riktade mer resurser mot skotseln av langtidsarbetslosheten och att en stor
del av dessa resurser riktades inte bara mot unga och invandrare utan dven mot
langtidsarbetslosa. Betydande resurser har allokerats till aktiva och passiva arbets-
kraftspolitiska &tgarder i synnerhet i de nordiska landerna (Blanchard m.fl., 2013).
De atgarder som riktats mot langtidsarbetslosheten har dock lindrat problemet och
spelat en avgorande roll for dem som lyckades ta sig ur arbetslosheten. En fraga ar
dock fortfarande 6ppen: Fungerar atgdrderna i enlighet med malen for olika mal-
grupper, eftersom de olika grupperna av arbetsstkande skiljer sig valdigt mycket
fran varandra vad géller stallning pa arbetsmarknaden, social position, resurser och
andra individuella drag? Dessutom intar saval arbetsgivarna som andra aktorer och
institutioner i samhaéllet en viktig position nar de ska bedoma arbetsstkandes lamp-
lighet for lediga arbetsuppgifter.

Langtidsarbetslosheten &r ett allvarligt problem i Finland, &ven om andelen som
varit arbetslosa dver ett ar i internationell jamforelse ar en av de lagsta i Europa. I
Finland var ungefar 21,7 % av de arbetslosa langtidsarbetslosa 2012. Endast i Norge
(8,7 %) och Sverige (17,5 %) var den lagre och till exempel i det i Gvrigt ekonomiskt
mycket framgangsrika Tyskland var den dubbelt storre &n i Finland (45,5 %) (Figur
3). I Finland var andelen langtidsarbetslosa som lagst 2009 (16,6 %) sedan 1991, men
overlag har den legat kring 20 procent (Bifogad tabell 1). Stora ekonomiska struktur-
forandringar har alltid medfort en ny grupp langtidsarbetslosa. Efter depressionen
pé 1g90-talet drabbade arbetslosheten den traditionella skogs- och metallindustrin
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men efter 2008 branscher som vaxte under den foregéende tillvaxtperioden samt el-
och elektronikindustrin.

Figur 3. %-andel av de arbetsltsa som varit arbetslosa dver ett ar i
EU15-I8nderna 2012
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Kalla: OECD / ETLAs databas.

Finlands laga andel som varit arbetslosa over ett ar forklaras i forsta hand med
arbetskraftspolitiken, vars mal har varit att bryta utdragen arbetsloshet genom att
hénvisa arbetslosa till arbetskraftspolitiska atgarder. Till {6ljd av denna politik har
utdragen arbetsloshet omvandlats till en kombination av arbetskraftspolitiska atgar-
der, kortvariga anstéllningsforhallanden och arbetsloshetsperioder (Aho, 2008; Nio
och Sardar, 2011). Dessa kombinationer kan pag4 flera ar. En annan faktor som
paverkar langtidsarbetsloshetens langd &r Finlands speciella system for utkomst-
skydd vid arbetsloshet och de dndringar som foretagits i det under arens lopp.

En intressant sak nar det galler langtidsarbetslosheten i Finland &r att trots
att arbetslosheten fortfarande 4r en av de mest centrala fattigdomsriskerna sa ar
kompensationsgraden hos utkomstskyddet for langtidsarbetslosa i forhallande till
inkomsterna fore arbetslosheten (NRR - Net income replacement rate) 4nd4 en av
de hogsta. Ar 2010 horde Finland tillsammans med Danmark, Island och Norge till
samma kluster, dar kompensationsgraden var hog (6o-70 %), &ven om den inte var
lika hég som i Irland, Nederlianderna och Luxemburg (Figur 4). Aven i Sverige var
kompensationsgraden lagre 4n i Finland (Calmfors, 2014). Den hoga kompensations-
graden har dndé inte rdddat Finland fran problemet att fattigdomsrisken alltid, och
sarskilt under tider av hog arbetsloshet, har berott pa arbetsloshet. Detta beror a
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ena sidan p& att alla arbetslosa inte omfattas av det inkomstrelaterade utkomst-
skyddet och & andra sidan pa att de som varit arbetslosa 6ver 5oo dagar har forlo-
rat denna férman.

Figur 4. Nettoinkomsternas Kompensationsgrad for langtidsarbetslosa i
OECD-Idnderna 2010
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Kalla: OECD / ETLAs databas.

Arbetsloshet och forfordelning kan hopas hos familjer, sociala grupper och bostads-
omraden. Om situationen drar ut pa tiden kan den leda till social deprivation, fat-
tigdom och marginalisering eller en sarskild arbetsloshetskultur. Tidigare tdnkte
man kanske att anhopning av arbetsloshet och forférdelning var ett problem enbart
pé strukturforandringsorter, men de senaste &rens utveckling visar att det damts
upp liksom till en egen 6 inom stdder och stadsregioner som &r stadda i tillvaxt-
utveckling. Elina Aholas och Heikki Hiilamos (2013) undersékning om mottagare
av utkomststod i Helsingforsregionen 2008-2010 visar att antalet mottagare av
utkomststdd har varit pa vag uppat och att merparten av de nya klienterna ar arbets-
l6sa eller permitterade.

Ur social synvinkel och med tanke pa arbetskraftspolitikens resultat har langtids-
arbetsloshetens centrala problem i Finland blivit upprepad arbetsloshet som drar
ner inkomstnivan. I figur 5 har detta problem &skadliggjorts genom att arbetsloshe-
ten beskrivs enligt savil dess ldngd som utkomstskyddet for arbetslosa (medlem vs.
inte medlem i arbetsléshetskassan).
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Figur 5. Langtidsarbetsltsa arbetsstkande enligt arbetsldshetens 1dngd,
den arbetslosas 3lder och typen av utkomstskydd for arbetslosa dren
2006-2013
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Kalla: Tiainen, 2014.

Av bland annat ovannamnda orsaker fragar man inom den arbetskraftspolitiska
forskningen allt oftare vilka arbetskraftspolitiska atgarder som fungerar och for
vem. John Martins och David Grubbs (2001) undersékning "What works and for
whom”, dar man utviarderade OECD-landernas aktiva arbetskraftspolitiska metoder
och resultaten av dem, var i detta avseende banbrytande pa sin tid och det hénvisas
fortfarande ofta till den.

Sedan Martins och Grubbs undersokning har den arbetskraftspolitiska utvarde-
ringsforskningen starkts kvantitativt och kvalitativt, men fragan "vad som fungerar
och for vem” ir fortfarande aktuell (Card m.fl., 2010). Den kan &ven riktas mot lang-
tidsarbetslosheten och skotseln av den, eftersom den, om nagot, fortfarande ar ett
stort mysterium och inger radloshet. Radlosheten géller orsakerna till langtidsar-
betslosheten, dess seghet och metoderna att lindra den. Langtidsarbetsloshetens
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seghet beskrivs bland annat av att langtidsarbetslosheten har forblivit ett problem
trots att andra indikatorer som beskriver den ekonomiska utvecklingen och syssel-
sattningen ger en bild av att sysselsattningen skulle ha forbattrats. Problemet med
langtidsarbetsloshet tycks forekomma séarskilt i de europeiska landerna och bland
annat i Tyskland, dar andelen langtidsarbetslosa har hallit sig kring 50 %, trots att
arbetslosheten i ovrigt skulle ha legat pa en rimlig, och till och med sjunkande, niva
(Thomsen, 200g; Blanchard m.fl., 2013).

Langtidsarbetslosheten ar sdledes ett allvarligt samhallsproblem, men den &r
ocksd en synnerligen allvarlig utmaning for arbetskraftspolitiken och arbetslos-
hetsteorierna. Sdlunda utmanades till exempel den ekonomiska argumentationen
och de traditionella teorierna under 1ggo-talets strukturférandring och arbetslos-
het &tminstone i Europa. Aven om ekonomerna kanske trodde pd samma léror i
Europa som i Forenta staterna, blev de for de europeiska landernas del tvungna att
ta avstand fran de forklaringar som hade tilldmpats pa arbetslosheten i Forenta sta-
terna och andra lander (Blanchard, 2003).

I den ekonomiska diskussionen fick den makroekonomiska argumentationen
vid sin sida mikroekonomiska argument och till exempel de antaganden som var
baserade pa NAIRU-hypotesen ifragasattes i samband med 1g9go-talets strukturfor-
idndring och arbetsltshet, eller atminstone betraktades de som otillriackliga forkla-
ringar (Bessinger och Moller, 2000). I Europa borjade man allt oftare betrakta val-
fardsstatens institutionella stelbenthet och den icke-flexibla arbetsmarknaden som
makroekonomiska orsaker till arbetslosheten. I praktiken ledde denna utbudsbe-
tonade argumentation, som hidvdade att arbetsmarknaden maste bli mer flexibel,
till att den offentliga arbetskraftspolitikens tyngdpunkt blev politikprogram och
stodformer med betoning pa anstallningsbarhet och béttre sysselsattningsforutsatt-
ningar for individer - langtidsarbetslosa. Mélet var sdkert motiverat, men proble-
met var bara att andra viktiga faktorer, s som analys av de faktorer som péaverkar
forandringen i arbetsplats- och arbetskraftsstrukturerna och efterfragan pa arbets-
kraft, kom i andra hand nar man bedéomde den aktiva arbetskraftspolitikens funk-
tionsduglighet. Aven begreppet aktiv arbetskraftspolitik krympte till att avse endast
aktiveringsatgarder och socialpolitik (Calmfors m.fl., 2001).
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23 Langtidsarbetsloshet
och arbetskraftspolitiska
tyngdpunkter

23.1 Forandrade tyngdpunkter i den aktiva
arbetskraftspolitiken

Vad som har betraktats som en aktiv arbetskraftspolitik eller hur de arbetskrafts-
politiska mojligheterna har beddmts har fordandrats och fatt nya tyngdpunkter 6ver
tiden. Nar Calmfors m.fl. (2001) bedémde hur den svenska arbetskraftspolitiken
forandrats efter depressionen pa 1ggo-talet konstaterad de att nar arbetslosheten
damts upp borjade den aktiva arbetskraftspolitiken forandras allt mer i riktning mot
socialpolitik inriktad pa langtidsarbetsloshet. Senare har den aktiva arbetskrafts-
politiken, felaktigt nog, smélt samman med aktiveringspolitiken och blivit till olika
tyngdpunkter i aktiveringspolitiken (Bonoli, 2010).

Arbetskraftspolitikens utbudsbetonade inriktning samt inriktningen pa att skéta
arbetslosheten har styrt arbetskraftspolitiken och dess argumentation samt &dven
utvarderingen av arbetskraftspolitikens effektivitet. Detta trots att det har intraffat
vasentliga fordandringar dven i arbetsmarknadens och arbetsloshetens struktur samt
i den institutionella praxis som styr arbetsmarknadens funktion (Koistinen, 2014, s.
358-366). Av detta tiankande foljer naturligtvis ocksa att tyngdpunkterna i de pro-
gramutvarderingar som gillt l1dngtidsarbetslosheten har varit de arbetslosas indivi-
duella egenskaper samt de atgdrder som har syftat till att forbattra de langtidsar-
betslosas resurser och anstéllningsbarhet. Teoretiskt betyder detta att saval forsk-
ningen som politiken har riktat uppmarksamheten mot mikroekonomiska (indivi-
der och foretag) fragor samt & andra sidan olika aktorers val (behavioral economics).
Detta har ocksa varit av avgorande betydelse for hur langtidsarbetslésheten har for-
statts och hur den aktiva arbetskraftspolitikens effekt har bedomts. Tyngdpunk-
ten i beddmningen har legat pa individuella faktorer och hur de arbetskraftspoli-
tiska stodatgarderna har forbattrat individens sysselsattningsmoijligheter och stall-
ning pa arbetsmarknaden. Som en negativ faktor som begransar utvirderingen av
arbetskraftspolitikens resultat kan d&nda betraktas det faktum att konceptet for den
aktiva arbetskraftspolitiken har krympt och pa sétt och vis uteslutit ldngtidsarbets-
loshetens sociala och strukturella faktorer samt analys av arbetskraftens efterfra-
gefaktorer (Koistinen, 2014).
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23.2 Langtidsarbetsloshet och
aktiveringspolitikens resultat: internationella
erfarenheter

Efter depressionen pa 19go-talet genomforde flera europeiska lander reformer som
syftade till att anpassa arbetsmarknaden och forbattra dess funktionsduglighet. For
det forsta skérptes utkomstskyddet for arbetslosa, och darigenom &ven villkoren for
erhallande av sociala trygghetsformaner (van Gerven, 2008) och for det andra and-
rades sysselsattningsskyddet sa att man i allt hogre grad 6vergick fran penningkom-
pensation for riskerna till att forutse riskerna och till proaktiva former av sysselsatt-
ningsskydd (Koistinen, 2011). Tva reformer fick dock féretrdde framom andra i den
politiska debatten. En av dem var den danska flexjobbmodellen, som bedomdes ha
lyckats med bade att ddmpa ckningen av arbetslosheten och att forbattra sysselsatt-
ningen. En annan omdebatterad modell ar reformen av den tyska arbetskraftspoliti-
ken (den s.k. Hartz-reformen), som genomfordes stegvis 2003-2005. Finland ar dock
ingen eftersldntrare nér det géller aktiveringspolitiska atgédrder, utan som vi for fram
senare har man i Finland f6ljt med den internationella utvecklingen och genomfort
aven saddana reformer som kan betraktas som ddesdigra.

Institutionella reformer i Danmark
I ndstan femton &rs tid har man talat om den danska modellen som "det danska und-
ret” (Danish Miracle) (Larsen, 2002; Kvist och Pedersen, 2007; Eichorst och Konle-Se-
idl, 2008; Bengtsson, 2012) och den har bjudits ut som ett bra exempel som kunde
tillampas dven i andra lander. Man har talat om den danska modellen som ett under
och modellexemplar trots att modellen har genomgatt forandringar, dess omvarld
har forandrats, och med tiden har modellen dven kritiserats. Till en borjan forsokte
den danska modellen motivera arbetslosa att ta emot arbete och samtidigt garan-
terade den utkomstskydd under arbetslosheten. I den forsta fasen riktades aktive-
ring och forméner som kriavde motprestationer mot unga arbetslésa. Senare har
principerna utvidgats till att gélla &ven andra aldersgrupper och dven social- och
arbetskraftspolitiska atgarder. Samtidigt som aktiveringsprogrammets malgrupp
och atgardsurvalet har vidgats har &ven syftet forandrats fran att minska arbetslos-
heten till att hoja sysselsattningsnivan. Senast har utvidgningen géllt framfor allt
partiellt arbetsfora samt invandrare, vilkas sysselsattningsgrad ar lag dven i Dan-
mark (Kvist och Pedersen, 2007). Ar 2013 foérkortades arbetsloshetsersittningens
dagpenningsperiod fran fem till tva ar. Darefter ville man fa in aktivering och for-
pliktelser dven i utkomststddet. [ bérjan av 2014 inférdes salunda i Danmark en s.k.
deltagande social trygghet, som stegvis skarper villkoren for centrala sociala forma-
ner, sa som utkomststod och studiestdd, och dven forutsatter deltagande i utbild-
ning, arbetsmojligheter med stdd eller samhallsarbete.

Enligt Olli Kangas (2014) var den kanske mest radikala forandringen i den danska
modellen att alla under 30 ar frantogs ratten till utkomststod. Utkomststddet ersattes
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med studiestdd, som for en person &r cirka 650 euro lagre dn utkomststodet per
manad. Det studiestdd som betalas till den som bor ensam uppgér i ar (2014) till cirka
7go euro (5 857 DKK). For de ungas del 4r malet att alla unga ska antingen arbeta
eller studera. Om sysselsittning eller studier inte lyckas inom tre manader, ska den
unga delta i 'nyttoarbete’.*® Om den unga vagrar att delta i atgarderna kan forma-
nerna skéaras ner. For dem som deltar i aktiva atgarder kan formanerna ater hojas
sd att nivan motsvarar nivan pa utkomststddet. Av utkomststodtagare som fyllt 30
ar kravs intensiv jobbsokning under de tre forsta stédmanaderna. Sysselsattnings-
centraler skoter uppféljningen. Om man inte hittar arbete 6vergéar man till 'nyttoar-
bete’ for 13 veckor at gangen. Arbetstiden per vecka dr 20 timmar. Det 4r kommu-
nens skyldighet att hitta nyttoarbete. Sambor som far utkomststdd far underhalls-
skyldighet, som hittills har berort endast dkta par (Kangas, 2014).

Den danska modellen har alltsa levt med tiden. Den har utvidgats till nya mal-
grupper och erfarenheten visar att aktiveringen har flera effekter. Den har direkta
och indirekta effekter pa savil de arbetslosas stillning som pa arbetsmarknadens
funktion. Undersokningar visar att den har haft betydande motiverande effekter for
bade dem som &ar arbetslosa i brist pd arbete och dem som frivilligt vantar pa béattre
tider. Detta kommer fram framfor allt nar utbildning som forbattrar yrkeskompe-
tensen har ingétt i aktiveringsprogrammet. Utbildningens forbattrande inverkan pa
yrkesskickligheten har varit central i synnerhet for lagutbildade, men den arbets-
kraftspolitiska utbildningen har konstaterats ha negativa effekter for dem som har
goda yrkesfirdigheter fran tidigare. Aven den arbetskraftspolitiska utbildningens
innehall och langd samt arrangemangen och tidpunkten har konstaterats ha vasent-
lig inverkan pa den upplevda nyttan av utbildningen. Handledning och service som
erbjuds i ett tidigt skede har konstaterats ha de basta positiva effekterna. Det ar
dock svarast att uppna positiva effekter av aktiveringspolitiken i grupper dar det
finns flera olika orsaker till problemen och den svaga stéllningen pa arbetsmarkna-
den. Exempelvis for de langtidsarbetslosa som har sociala eller personliga svarighe-
ter forutsatts det ofta flera olika stodformer som anvands pa ett flexibelt satt for att
l6sa problemen. Aktiveringsprogrammen borde kunna inverka positivt dven pa kli-
enternas livssituation och darfor borde &ven aktiveringspolitikens resultat kunna
bedomas pa ett mera mangfasetterat satt 4&n enbart med tanke pa anknytningen till
arbetsmarknaden (Kvist och Pedersen, 2007, s. 111).

Den danska modellen har betraktats som ett bra exempel i fraga om flexskyddet,
men i sjdlva verket &r just detta en sak som man enligt Jon Kvist och Lisbeth Peder-
sen (2007, s. 111) inte har nadgra vattentita bevis for. Det kan hinda modellen fore-
faller effektiv ut makroekonomisk synvinkel, men den ar problematisk pa mikroniva
och det kan hénda att den har motsvarat flexskyddsidealen for vissa grupp, till exem-
pel langtidsarbetslosa, men detta kan vara svarare att pavisa for andra malgruppers

48  Mer om damnet pa t.ex. webbplatsen Remapping Debate (http://www.remappingdebate.org/article/recent-reforms-
leave-denmark’s-welfare-state-firmly-place, hdmtat 24.4.2014), the Copenhagen Posts webbplats (http://cphpost.
dk/news/the-facts-kontanthjaelp-reform.4447 .html, hamtat 24.4.2014)
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del redan bara darfor att de sociala trygghetssystem som finns fungerar pa ett annat
satt for dessa grupper an for langtidsarbetslosa. Den "deltagande sociala tryggheten”
medforde betydande forandringar i nivan pa och villkoren for sociala trygghetsfor-
maner och den hade ett mycket brett politiskt understdd. Den danska modellen kan
inte heller sadar bara overforas till andra lander, eftersom den bygger pa en egen
institutionell struktur och arbetsmarknad samt sociokulturell modell.

Institutionella reformer i Tyskland

Nar man utvarderat arbetsmarknadsreformen i Tyskland har fokus legat pa tva
saker: A ena sidan har det fragats hur Hartz-reformen har paverkat tillvixten av
laglonebranscherna och darigenom mottagandet av arbete och sysselsdttningsmoj-
ligheterna bland langtidsarbetslosa? A andra sidan vilken inverkan pa eller forbin-
delse med den allménna sysselsdttningsutvecklingen och den ekonomiska utveck-
lingen i Tyskland har Hartz-reformen eventuellt haft? Bedomningarna visavi dessa
bada fragor har varierat i takt med att man fatt mera erfarenheter av och forsk-
ningsrén om Hartz-reformens effekter. Man har dnda inte undgatt motsatta stand-
punkter och krav pa nya reformer. Mot varandra har ofta statt de som har ansett att
arbetsmarknadens flexibilitet utgor forutsattning for en gynnsam utveckling av sys-
selsdttningskrisen och ekonomin (Rinne och Zimmermann, 2o11; Klinger och Rothe,
2012), och & andra sidan de som har betonat de l&ngsiktiga foljderna av uppkomsten
av laglénebranscher (Solow, 2008; Bosch och Kalina, 2008; Kauhanen och Saukko-
nen, 2011; Dorre, 2013).

Det centrala mélet for Hartz-reformerna, som genomférdes 2003-2005, var att (1)
forbattra arbetskraftsservicens och de arbetskraftspolitiska atgérdernas effektivi-
tet och verkningsfullhet, (2) aktivera arbetslosa arbetssokandens jobbsokning och
ge arbetslosa arbetsstkande storre ansvar dn tidigare for sin sysselsattning samt (3)
forbattra arbetsmarknadens funktion genom att revidera arbetsavtalens bindande
natur och bestammelserna om sysselsittningsskydd. Klinger och Rothe (2012) har
undersokt hur dessa mal uppnatts med hjalp av arbetskraftsforvaltningens regis-
termaterial och darvid stott sig pa hypotesen om matchning av lediga arbetsplatser
och arbetsstkande (matching approach). Fragan om hur Hartz-reformen fungerade i
praktiken bedomer de empiriskt med hjalp av arbetslosheten, och i synnerhet lang-
tidsarbetslésheten, och strommarna (in-, ut- och nettostrémmarna). Antagandena ar
att skarpningen av villkoren for utkomstskyddet for arbetslosa och de arbetskraft-
skraftspolitiska stoden och att de binds till motprestationer borde férbattra match-
ningen av lediga arbetsplatser och arbetssokande, eftersom reformen kan utoka
jobbsokningsaktiviteten. Pa sa vis skulle politikférandringen leda till att arbetsmark-
naden bérjar fungera béttre och att arbetslosa hittar arbete. A andra sidan antog de
att antalet arbetsldsa korrelerar med ekonomisk effektivitet. Darfor utredde Klinger
och Rothe (2012) om forandringen i antalet arbetslosa ocksa inverkar pa variatio-
nen i antalet uppsagda. Tidigare undersokningar har namligen visat att det i Tysk-
land skulle finnas en stark korrelation mellan de ekonomiska konjunkturerna och
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moijligheten att hitta en arbetsplats, men i stéllet dr antalet uppsédgningar tadmligen
jamnt och varierar inte enligt de ekonomiska efterfragefaktorerna. Detta fenomen
kan forklaras av att under en depression dr man inte villig att lamna sin arbetsplats
eftersom moijligheterna till ny sysselséttning ar daliga. I detta tankesatt ingar fort-
farande antagandet att inte bara uppsdgningarna och antalet arbetsplatser som blir
lediga varierar enligt konjunkturerna, utan dven matchningseffektiviteten (matching
efficiency). Under en depression genomfor arbetsgivarna med storsta sannolikhet
dnnu noggrannare sallning nar de rekryterar ny arbetskraft, vilket forsatter lang-
tidsarbetslosa i en &nnu besvérligare stallning an forr. Detta kan synas som utdra-
gen arbetsloshet, kvalifikationer som rostar och/eller minskad jobbsokningsakti-
vitet. Klinger och Rothe (2012, s. g97) ser dock annorlunda pa saken nir det galler
Hartz-reformen. Under Hartz-reformens tid forbattrades namligen sysselsattningen
med 3 %-enheter medan arbetsldsheten sjonk med 27,2 %-enheter, vilket Klinger och
Rothe satter pa den genomforda reformens konto.

Dessutom utredde Klinger och Rothe hur matchningen av lediga arbetsplatser
och arbetsstkande star i forbindelse med heterogeniteten hos gruppen arbetsso-
kande, arbetslosa. Tidigare undersokningar har ju latit forsta att arbetslosas sys-
selsattningsmojligheter skulle sta i forbindelse med arbetsloshetens langd pé olika
satt. Detta darfor att utdragen arbetsloshet okar risken for att yrkesskickligheten
ska rosta. Nar arbetsgivarna rangordnar arbetssokande anviander de 4 andra sidan
arbetsloshetsperiodens langd som en signal som beskriver den stkandes ménskliga
kapital och produktivitet. Nar man till detta lagger risken for att utdragen arbetslos-
het ska inverka negativt &ven pa den arbetslosas sjdlvkansla samt den mentala och
fysiska hélsan, finns det en risk for att langtidsarbetslosa hamnar i en besvarligare
situation &n andra arbetssdkande. Detta foranledde Klinger och Rothe (2012, s. g8)
att frdga om de som varit kort- och langtidsarbetslosa befinner sig i olika stéllning
med avseende pa Hartz-reformens effekter.

Undersokningsresultaten var 6verraskande i fraga om alla fragor som stélldes ovan.
Klinger och Rothe (2012, s. 111) visade att arbetsloshetsstrommarna (in-, ut- och net-
tostrommarna) varierar pa ett sitt som visar att den institutionella reformen inver-
kat pa arbetsmarknadens anpassning. Hartz-reformen i allménhet, men sarskilt dess
forsta fas, som ledde till att arbetsmarknaden avreglerades och satte storre tryck pa
arbetslosa, och den andra fasen, som ledde till att arbetskraftsservicen omorganise-
rades, forbattrade matchningen av lediga arbetsplatser och arbetssokande med cirka
10 %-enheter. Den tredje reformfasen, som innebar att forhallandet mellan arbetslos-
het och social trygghet skarptes, hade negativ inverkan pa problemet med matchning
av lediga arbetsplatser och arbetssokande for de korttidsarbetsldsas del men inte for
de langtidsarbetslosa. Detta forklarade forskarna med att i bérjan av 2005 blev fler
sadana personer arbetslosa dn forr som var svarsysselsatta, eller med att de positiva
effekterna av Hartz-reformens forsta och andra fas torkade in.

Pa grund av tidigare undersokningar kunde man ocksé anta att saval reserven och
strommen av arbetslosa som antalet lediga arbetsplatser avspeglar skarpningen pa
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arbetsmarknaden och den allmdnna ekonomiska utvecklingen. Klingers och Rothes
(2012) undersokning visade emellertid att det fanns en cyklisk variation i rekryte-
ringen av arbetskraft och arbetsloshetens langd, men utifran befintliga forsknings-
ron finns det inga bevis pa att det skulle finnas ett klart samband mellan den ekono-
miska tillvaxten i Tyskland och Hartz-reformen, eller att Hartz-reformen skulle ha
forklarat den kraftiga nedgangen i arbetslosheten. Men det finns dndé bevis for att
de langtidsarbetslosa hade storre nytta av reformen dn andra (Klinger och Rothe,
2012, S. 112).

Resonemang kring de institutionella reformerna i Tyskland och
Danmark

IKlingers och Rothes analys, som presenteras ovan, lag huvudvikten pa frdgan om
Hartz-reformen paverkade strommarna av arbetslosa och darigenom matchningen
av lediga arbetsplatser och arbetssokande. P4 detta satt begransas forskningsfra-
gan till mikroekonomins kdrnomrade. Den for fram att institutionella reformer kan
ha bade kortvariga chock- och hoteffekter och langvariga effekter pa arbetsmark-
nadens struktur samt dven pa beteendet hos arbetslosa arbetssokande och foretag
som rekryterar arbetskraft. I Klingers och Rothes undersokning inskrankte man
sig dock till att utvardera endast de kortvariga fordandringarna i strommarna efter
reformen utan att desto narmare specificera hur reformen paverkade olika akto-
rers beteende eller vilka andra faktorer, sa som forandringen i Tysklands stallning
pa varldsmarknaden eller andra faktorer som paverkar konkurrensférmagan, den
ekonomiska tillvaxten och sysselsdttningen, har paverkat de arbetslosas stallning
pé arbetsmarknaden. Salunda bedémde Rinne och Zimmermann (2011) samt Bosch
(2010) att andra faktorer 4n Hartz-reformen kunde forklara det faktum att Tysk-
land klarade sig ur den sysselsattningskris som orsakades av finanskrisen. De lyf-
ter fram bland annat de investeringar som foretagen en langre tid hade gjort for
att utveckla och finansiera systemen med deltidsarbete och omskolningssystemen
for arbetskraften.

A andra sidan &r det ocksa bra att papeka att man i Tyskland har fért en kritisk
debatt om Hartz-reformens sociala effekter samt om dess langsiktiga effekter pa
arbetsmarknadens struktur och funktion. Karnan i Hartz-reformen var att locka
och genom sanktioner tvinga langtidsarbetslosa att ta emot laglonejobb. Laglone-
branschens uppkomst har redan nu lett till att de arbetande fattiga blivit fler och
till en kraftigare segregering av arbetsmarknaden (Bosch och Kalina, 2008). Fors-
karna har ocksa varnat for att laglonebranschens uppkomst inte heller ar fornuf-
tig med tanke pa hallbar sysselsittning och att den genom minskade sociala trygg-
hetsavgifter och skatteinkomster kan leda till att valfardsstatens grundvalar smu-
las sonder (Fachinger, 2009). Dorre (2013), som hor till Hartz-reformens kritiker,
pastar att Hartz-reformen &r det nya klassamhallets spegelbild, eftersom det satt
pa vilket Hartz-reformen skarpte villkoren for den sociala tryggheten och syssel-
sattningsskyddet samt arbetskraftsservicen beskriver i vidare bemérkelse hur den
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ekonomiska och politiska eliten forhaller sig till dem som har en svagare stéllning
pa arbetsmarknaden. Dorres bedomning har ocksa fatt stod av undersokningar dar
den tyska reformen har jamforts med de reformer av aktiveringspolitiken som fore-
tagits i Storbritannien och Sverige (Aurich, 2013).

Samma forsiktighet kan rekommenderas dven néar det géller lardomarna av den
danska aktiveringspolitiken. Larsen (2002) padpekade redan 2002 att trots den stora
uppmérksamhet som den danska modellen fatt i Europeiska unionen och OECD
berattar den inte att det danska sysselsdttningsundret skulle ha astadkommits
genom aktiveringspolitik utan det kan snarare anses bero pa lyckosamma makroeko-
nomiska omsténdigheter. Trots detta verkar politikerna se aktiveringspolitiken som
en losning pa den strukturella arbetslosheten. Risken har ar naturligtvis att en fel-
aktig lagesanalys leder till att sjdlva politiken misslyckas.

23.3 Resultaten av aktiveringspolitiken i Finland

I Finland har man noga foljt den internationella utvecklingen och man kan pavisa
att aktiveringspolitiken i Finland har en egen sjilvstandig historia (R4isanen m.fl.,
2012). Den kan anses ha fatt sin bérjan nir lagen om arbetsmarknadsstod revidera-
des 1994, d4 man sag 6ver villkoren for arbetsmarknadsstod till unga som kom ut pa
arbetsmarknaden for forsta gangen och d& man senare 1996 och 1997 integrerade
systemet med arbetsmarknadsstod i systemet med utkomstskydd som kommer i
sista hand samtidigt som man sag over villkoren for utkomstskyddet. Ar 2001 stirk-
tes aktiveringen av dem som erholl arbetsmarknadsstod genom lagen om arbets-
verksamhet i rehabiliteringssyfte, som inneholl en forpliktelse att gora upp en sar-
skild aktiveringsplan for langtidsarbetslosa. Efter det att maximitiden for arbetslos-
hetsdagpenning uppnatts skulle en aktiveringsplan utarbetas fér den arbetslosa och
ilagen om arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte intogs skyldighet for kommunen
att ordna arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte for unga och aven fér dem som
fyllt 25 ar. Om en arbetslos oberoende av alder vagrade att samarbeta kring aktive-
ringsplanen gick han eller hon for viss tid miste om sin réatt till arbetsmarknadsstod
under arbetsloshetstiden.

Reformen av arbetsmarknadsstdédet 2006

For de arbetslosa intraffande foljande betydande forandring 2006, d& arbetsmark-
nadsstddets aktiverande inverkan starktes sa att nar arbetslosheten drog ut pa tiden
okade kravet p4 motprestationer for stodet och den arbetslosa erbjods effektivise-
rad service. Malet var att myndigheterna anvisar arbete och effektiviserade arbets-
kraftspolitiska atgéarder senast i det skedet nar arbetsmarknadsstod har betalats for
oo dagar av arbetsloshet eller den som har 6vergatt fran arbetsloshetsdagpenning
har betalats arbetsmarknadsstod for 180 dagar. For dem som far arbetsmarknads-
stod betyder motprestation skyldighet att delta i foreslagna atgarder; den som vag-
rar gr miste om sin réitt till arbetsmarknadsstéd (Hamaldinen m.fl., 200g, s. 10-12;

143



Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2011). Senare har dessa bestimmelser om indrag-
ning av arbetsmarknadsstodet upphéavts.

Kari Hidmaldinen, Juha Tuomala och Minna Ylikdnno har senare studerat effek-
terna av reformen 2006 i sin undersokning "Tyomarkkinatuen aktivoinnin vaiku-
tukset” (‘Effekterna av aktiveringen av arbetsmarknadsstodet’; 200g). Undersok-
ningen baserar sig pa registermaterial, dar man med hjalp av undersckningskonstel-
lationen fore-efter utredde den effektiverade hinvisningen av arbetslosa som fatt
arbetsmarknadsstdd mer &n 5oo dagar till arbetskraftspolitiska atgéarder. I under-
sokningen forsckte man bedoma hur den arbetsmarknadsstodreform jamte hotef-
fekter som genomfordes 2006 bidrog till forandringen i de arbetslosas stéllning pa
arbetsmarknaden. Bakom undersokningen lag 4 ena sidan Hamaldinens och Tuo-
malas (2006) tidigare undersokningsresultat, enligt vilket de arbetskraftspolitiska
atgardernas effektivitet konstaterades variera enligt typ av atgérd, och & andra sidan
det faktum att saval yrkesinriktad arbetskraftsutbildning, arbete med stéd inom den
privata sektorn som laroavtalsutbildning forbattrar mojligheterna att hitta arbete
pé den Oppna arbetsmarknaden. I denna undersckning forblev det dock Gppet i vil-
ken man arbetskraftspolitiska reformer, s& som reformen av arbetsmarknadsstodet
2006, paverkade de arbetsldsas beteende pa arbetsmarknaden och férdndrade deras
stallning pa arbetsmarknaden.

For att klarlagga denna fraga byggde Hamaéldinen m.fl. (2009) i sin undersokning
upp en konstellation som gjorde det moijligt att utvardera effekterna av den for-
mansindring (det ultimatum) som &ndringen av arbetsmarknadsstodet eventuellt
orsakade indirekt. Enligt resultaten skulle aktiveringsreformen 2006 inte ha inne-
hallit nagot egentligt ultimatum, men i stéllet for att sannolikheten att 6vergé till
den Oppna arbetsmarknaden skulle ha 6kat, ckade sannolikheten for att Gverga till
arbetskraftspolitiska atgarder. Reformen hade uppenbarligen en betydande aktive-
ringseffekt och & andra sidan tkade inte aktiveringsprogrammet sannolikheten for
att de som blev foremal for aktivering skulle hamna utanfor arbetskraften, utan det
okade sannolikheten for deltagande i aktiveringsprogrammet (Hamaldinen m.fl.,
20009, s. 34-35). Forskarna tolkar dndé& sitt resultat som att aktiveringsprogram-
met utgor ett ultimatum pa grund av att i Finland har langtidsarbetsldsa just ingen
moijlighet att undvika deltagande i atgédrder utan att forlora arbetsmarknadsstodet
och utkomststodet som kommer i sista hand. I detta avseende avviker de finland-
ska resultaten fran de danska, for i Danmark har principen om aktiveringsperioder
riktats mot dem som far inkomstrelaterad utkomstskydd for arbetslosa. I Finland ar
aktiveringen pa sétt och viss mera allméant bindande och riktad mot dem som har
den svagaste stillningen pa arbetsmarknaden (Hamaldinen m.fl., 2009, s. 38).

Hamalainens m.fl. (200g) undersokning ger ocksa det viktiga resultatet att de som
ar battre utbildade har mest nytta &ven av detta aktiveringskrav, for det &r mer san-
nolikt att de som &r battre utbildade bade hittar arbete och deltar i aktiveringsat-
garder dn de som fatt grundskoleutbildning i referensgruppen, och utbildning 6kar
ocksé overgédngar fran en position till en annan. Utbildning var dnda inte den enda
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faktorn som inverkade utan dven regionala faktorer hade betydelse. Enligt undersok-
ningen &r skillnaderna mellan sédra Finland och resten av landet uppenbara. Sanno-
likheten for att hitta arbete var storre i sodra Finland &n i resten avlandet och sanno-
likheten for att 6verga fran passivt utkomstskydd for arbetslosa till att hamna utan-
for arbetskraften var storre pa andra hall i Finland &n i sédra Finland (ibid., s. 39).

Reformen av trygghetsféormaner vid arbetsléshet 2003

En annan andring av trygghetsformanerna vid arbetsloshet av betydelse for lang-
tidsarbetslosheten genomfordes i Finland 2003, da i utkomstskyddet for arbetslosa
over 55 ar. Fore det géllde i Finland ett system med avgéngsvederlag som skapats pa
1g70-talet och enligt vilket arbetslosa 6ver 55 ar som blivit uppsagda hade ratt till en
utkomstgaranti jamforbar med avgangsvederlag tills de hittade arbete eller nadde
pensionsaldern (fortidspension, arbetsloshetspension eller alderspension). Ar 2003
stroks denna formén, de som fick avgangsvederlag overfordes till utkomstskyddet
for arbetslosa och samtidigt hojdes nivan pa deras utkomstskydd. Man hoppades
att reformen skulle badde skydda dem som &r 6ver 55 ar fran féorsdmrad utkomst och
aktivera dem att soka jobb, trots att de som var over 55 ar bedomdes ha samre moj-
ligheter &n andra att hitta arbete.

Roope Uusitalo och Jouko Verho (2010) har senare undersokt hur denna reform
paverkar langden pa arbetsloshet som omfattas av formanerna. Enligt uppfoljning
baserad pa registermaterial kom de fram till iakttagelsen att reformen av utkomst-
skyddet 6kade nivan pa utkomstskyddet for de arbetsldsa i denna grupp med cirka
15 % under de forsta 150 dagarna, men dérefter utplanades den forhdjande inverkan
pa forméansnivan. Samtidigt kunde man mérka att nar forménsnivan steg forlangdes
ocksa arbetsloshetsperioderna och sannolikheten for att hitta nytt arbete sjonk med
17 %, men dven denna forlangande effekt p& arbetsloshetsperioderna gallde bara
under de forsta 200 dagarna av arbetsloshetsperioden. Arbetsloshetsperioderna
forlangdes med i medeltal 33 dagar. Darefter hade dndringen av utkomstskyddet for
arbetslosa inget samband med arbetsldshetsperiodens ldngd. Andringen av syste-
met med utkomstskydd for arbetslésa och hojningen av formansnivan hade ovan-
namnda tydliga effekter pa den grupp som enligt det gamla systemet hade ratt till
avgangsvederlag och overgick till det nya systemet, men systemforandringen hade
ocksé effekter pd andra grupper av arbetslosa. Betraffade dem som skulle ha haft
ratt till det gamla avgangsvederlaget, om systemet inte hade slopats 2002, men som
borjade omfattas av forhojt utkomstskydd for arbetslosa enligt det nya systemet,
intraffade inga statistiskt sett signifikanta forandringar i méjligheterna att hitta nytt
arbete. For dem som var under 55 ar och som alltsa inte varit berattigade till avgangs-
vederlag enligt det gamla systemet men som borjade omfattas av det nya utkomst-
skyddet for arbetslosa sjonk daremot mojligheterna att hitta nytt arbete med sa
mycket som 20 % (Uusitalo och Verho, 2010, s. 650-651).

Detta resultat visar att formansnivan och villkoren inom systemet med utkomst-
skydd for arbetslosa inverkar pa sannolikheten att hitta nytt arbete, och beroende pa
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vem andringar riktas mot kan reformen ha en vasentlig inverkan pa sannolikheten
att hitta nytt arbete. Detta ar ett viktigt resultat, men &ven det ldmnar ménga fragor
Oppna, till exempel skulle effekterna ha varit desamma om reformen hade genom-
forts i nagon annan strukturforandringssituation. Ar 2002 upplevde ekonomin och
sysselsédttningen i Finland en latt svacka. Det sades handla om en tillvaxtsvacka som
berodde pa datatekniken.

Resonemang Kring aKtiveringspolitikens resultat

I den offentliga debatten betraktas Danmark som en foregangare nar det galler akti-

veringspolitik, men den bilden ar kanske dnda 6verdriven. I sjalva verket blir m&dnga

politikmodeller och reformer internationellt kdnda redan i beredningsfasen och det

finns en lang tradition av transnationella lardomar till exempel mellan de nordiska

landerna (Kettunen ja Petersen, 2011; Bengtsson, 2012). Sa ar laget ocksa nar det gal-

ler aktiveringspolitiken. En ndrmare analys visar att i Finland har aktiveringsatgar-

der inforts i arbetskrafts- och socialpolitiken steg for steg anda fran 19go-talets bor-

jan, och vissa av de reformer som genomforts i dess namn kan vad foljdeffekterna

betraffar verka dnnu radikalare dn de reformer som genomftrts i Danmark och Sve-

rige. En sddan ar den aktivering av arbetsmarknadsst6det som genomfordes 2006.

Trots alla dessa reformer skulle Finlands agerande enligt uppskattningen i OECD:s

(2009) landrapport vara efterblivet jamfort med manga andra ldnder och aktiverings-

atgarderna borde stirkas. I statens revisionsverks rapport (2o011) inskrevs dessa

reformbehov som foljer: For att utoka aktiveringen och forbattra dess effektivitet

vore det skl for Finland att

. starka centralférvaltningens (arbets- och ndringsministeriets) roll i styrningen
av den offentliga arbetskraftsservicen,

. tidigareldgga genomforandet av intervjuer med samt jobbsokningsplaner och
aktiveringsplaner for de arbetssokande,

. utoka de arbetsstkandes jobbstkningsrapporter och antalet moten mellan
arbetskraftsradgivaren och den arbetssokande samt

. utoka aktivprogrammens andel i arbetskraftspolitiken.

Dessutom féste Statens revisionsverk i sin rapport uppmérksamhet vid att aktive-
ringspolitikens volym i Finland &r klart mindre &n i de andra nordiska ldnderna.
Effektiviserad aktivering jamte aktiveringsplaner startar sent - efter en arbetslos-
hetsperiod pa 136 veckor. I Sverige och Danmark sitts intensiv aktivering in redan
under perioden med inkomstrelaterade dagpenning. OECD foreslog att aktivering
jamte olika atgarder och villkor (t.ex. utarbetande av en aktiveringsplan och obliga-
toriskt deltagande i &tgirder) borde dven i Finland séttas in efter cirka ett ars arbets-
loshet. Dessutom papekades att i Finland ar nivan pa de arbetskraftspolitiska aktiv-
utgifterna relativt lag i forhallande till utgifterna for utkomstskyddet for arbets-
l6sa och att i detta avseende skiljer sig Finland fran Danmark, Norge och Sverige,
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dir man kraftigt betonar vikten av aktivatgiarder (Valtiontalouden tarkastusvirasto,
2011, 35-36.)

Det ovan sagda beskriver val den politikmodell och uppfattning i vars ljus arbets-
kraftspolitiken och dess resultat har bedomts de senaste aren. Samtidigt visar det
vilken roll jamforelser mellan landerna samt internationella expertorganisationers
utlatanden har fatt for styrningen av arbetskraftspolitiken. Allt detta ar sékert moti-
verat men det har ocksa sina begransningar. En av dem &r att internationella jAmf6-
relser ger skillnader i politikprogrammen, men de ar ofta ytliga nar det géller grund-
laggande skillnader mellan samhallen, ekonomier och arbetsmarknader. Exempel-
vis skillnaderna i regional och social struktur i Finland och den regionala differen-
tieringen &r en enorm utmaning for arbetskraftens savél regionala som yrkesmas-
siga rorlighet. Detta framhé&vs sarskilt i samband med strukturforandringar och nar
externa chocker leder till 6kad arbetsléshet.

En forenklad indelning i aktiva och passiva arbetskraftspolitiska utgifter beaktar
inte heller tillrdckligt de investeringar som gjorts i sysselsdttningens namn och som
gors i Finland for att stoda strukturforandringsorter och framja sysselsattningen dar.
I Finland utgor ocksa den offentligt stodda och genomférda yrkesutbildningen till-
sammans med den arbetskraftspolitiska och frivilliga yrkesutbildningen en sadan
proaktiv arbetskraftspolitisk helhet som man hoppas skulle synas béttre &n nu i
internationella jamforelser.
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24 Vem har storst nytta av
arbetskraftspolitiska program?

Fragan om vem som har nytta av arbetskraftspolitiska program ar vasentlig och vik-
tig. Man har forsokt svara pa den med olika forskningskonstellationer, material och
metoder i savél Finland som andra ldnder. I detta kapitel behandlar vi &mnet med
hjélp av undersokningar som galler Finland, Sverige och Tyskland. Undersokning-
arna i sig dr inte jAmforbara men de belyser &nda &mnet och bidrar till resonemanget
kring korrekt inriktning av politiska program.

24.1 Har de l3ngtidsarbetslosa i Finland nytta
av arbetskraftspolitiska program?

I Finland har man forsokt besvara fragan om vem som har mest nytta av arbets-
kraftspolitiska program genom att bedoéma deltagandet i arbetskraftspolitiska atgar-
der, atgardernas inriktning samt dtgardernas effektivitet. Med hjalp av deltagandet
i atgdrderna har man bedomt béde deltagandets intensitet (upprepning) och atgér-
dernas tdckning. P4 detta siatt har man bedomt bland annat om atgdrderna nar de
grupper som de ar avsedda att stdda. Genom att jamfora deltagande och icke-delta-
gande i dtgarderna har man kunnat svara direkt och indirekt pa frdgan om de som
deltagit i atgdrderna har haft nytta av sitt deltagande eller skulle det ha varit moj-
ligt att nd samma resultat utan att delta i atgarderna.

Som banbrytande i detta avseende kan betraktas Simo Ahos (2005), Kari Haimal4i-
nens och Juha Tuomalas (2006) samt Simo Ahos och Hannu Koponens (2008) under-
sokningar. I Ahos (2005) undersokning "Tyomarkkinatuen saajien rakenne, tychis-
toria ja osallistuminen aktiivitoimiin” ('Struktur, arbetshistoria och deltagande i
aktivatgarder i frdga om mottagare av arbetsmarknadsstod’) utreddes deltagandet i
arbetskraftspolitiska atgarder och 4 andra sidan huruvida de som deltagit i arbets-
kraftspolitiska atgarder skiljer sig fran andra arbetslosa arbetssokande vad galler
de individuella egenskaperna. P4 basis av registermaterial gédllande aren 1987 - 2002
visade Aho (2005) att mottagarna av arbetsmarknadsstod var klart dldre &n andra
arbetslosa arbetssokande och att de saknade utbildning pa andra stadiet. Aven sys-
selsdttningen under de tre dren som foregick arbetslosheten var med sysselsétt-
ningsménader métt vasentligt lagre och andelen med nedsatt arbetsforméaga var
storre bland mottagarna av arbetsmarknadsstod dn bland andra arbetslosa arbets-
sokande. Deltagandet i aktiveringsatgarder minskade bland mottagarna av arbets-
marknadsstod i samma takt som arbetslosheten forlangdes. Aktiveringsgraden var
daremot desto hogre ju yngre person det var frdga om och den var 6verlag hogre
bland kvinnor &n bland mén.
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Pa s& vis klarlade Aho (2005) hur arbetskraftspolitiska aktiveringsatgirder rik-
tade sig mot mottagarna av arbetsmarknadsstdd och hur de riktade sig mot andra
arbetslosa arbetssokande. Utifran dessa resultat havdade Aho att det efter depres-
sionen pa 1ggo-talet skulle ha uppstatt ett seg strukturell arbetsléshet i Finland,
men hans undersokningsresultat kan dven tolkas sa att nar arbetslosheten vaxer
och drar ut pa tiden fordelar sig inte de arbetskraftspolitiska atgarderna nodvan-
digtvis som man kunde férvénta sig, och unga och kvinnor har oftare d4n andra nytta
av aktiveringsatgarder.

Aho och Koponen (2008) granskade arbetsloshetsperioder som boérjat 1995, 1998
och 2001 med hjélp av material som byggde pa registermaterial. Registren innehéaller
uppgifter om arbetsloshet, sysselsiattning samt nar arbetskraftspolitiska atgarder
borjar och slutar. En arbetsloshetsperiod ansags ha borjat nar arbetsloshet eller
atgarder inte hade forekommit under 24 méanader fore arbetsloshets- eller atgards-
perioden. Pa motsvarande sitt ansags en arbetsloshets- och atgardsperiod ha avslu-
tats om arbetsloshet eller atgarder inte hade forekommit under en uppfoljnings-
period pa 24 manader efter perioden. Med hjalp av detta material och denna kon-
stellation forsokte Aho och Koponen fa fram strommarna mellan sysselsittnings-,
arbetsléshets- och atgirdsperioder. Aven om beskrivningen av 6verg&ngarna i sig
ar mycket deskriptiv, var undersokningen innovativ bland annat darfor att register-
materialet var ett representativt prov pa arbetskraftsforvaltningens kunder och a
andra sidan darfor att tyngdpunkten 1&g pa att analysera hur de arbetslosas syssel-
sattnings-, arbetsloshets- och atgardsperioder varierar over tiden.

Enligt resultaten foljdes hilften av alla "arbetsloshetsperioder’ som borjade 1995
och 1998 och som upphorde under uppfoljningstiden av langvarig sysselsattning. Det
var inte i nadgra hogre grad beroende av 'arbetsloshetsperiodens’ langd om den {6lj-
des av sysselséittning. 'Arbetsloshetsperiod’ definierades som en tidsperiod under
vilken det forekom arbetsloshets- och atgardsperioder i individens arbetshistoria.
Nar arbetsloshetsperioden drog ut pa tiden minskade andelen sddana perioder som
foljdes av studier och i motsvarande man 6kade andelen sddana perioder som f6ljdes
av att personen i fraga stillde sig utanfor arbetskraften. Ahos och Koponens (2008)
undersokning visade ocksa det faktum att sysselsattningsperiodernas andel sjonk
forst nér individen stéllde sig utanfor arbetskraften. Med andra ord, i utdragen och
upprepad arbetsloshet, i en arbetshistoria formad av arbetsloshet och &tgardsperio-
der, ingick ocksa sysselsattningsperioder. Sdlunda var néstan tva tredjedelar avdem
vilkas arbetsléshetsperiod pagick nastan fem ar under den tiden i arbete 4tminstone
i ndgon man och ungefar fem procent minst hilften av perioden (ibid., s. 35).

Ahos och Koponens (2008) undersokning gav ocksd intressant information om
hur de arbetskraftspolitiska atgarderna fordelar sig mellan dem som hittar arbete,
bérjar studera och hamnar utanfor arbetskraften. Atgarderna riktade mot dem som
fatt arbete utgjorde drygt 40 % av den totala atgérdsvolymen riktade mot dem som
paborjat en 'arbetsloshetsperiod’ 1995. Om orsaken till att den upphorde var studier
eller ndgon annan tillfallig bortavaro fran arbetskraften, hade dnda 6ver 40 % av
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deltagarna fore det hunnit delta i minst en atgard. Om orsaken till att man lamnade
arbetskraften var pension (eller att man avforts fran materialet), hade 17 % deltagit
ien atgard fore det. Av den totala atgardsvolymen riktades endast en knapp femte-
del mot personer vilkas arbetsléshetsperiod upphoérde utanfor arbetskraften (perio-
der som borjat 1995) och hélften av dven dessa var sddana fall dar arbetsléshetspe-
rioden upphorde for att studierna fortsatte.

Med dessa resultat 6ppnade Aho och Koponen (2008) en intressant diskussion
om dynamiken mellan kortvariga anstéllningsforhallanden samt arbetsloshets- och
atgardsperioder och visade att arbetskraftspolitiska atgarder spelar en betydande
roll i arbetshistorien for dem som hamnat in pd instabila yrkeskarridrer. Utdragna
arbetsloshetsperioder och en spiral av kortvariga sysselséttnings-, arbetsloshets-
och atgardsperioder kan naturligtvis ses som ett tecken pa att de arbetskraftspo-
litiska atgarderna ar ineffektiva, men man kan ocksa tolka saken pa ett annat satt
och siga att arbetsloshetens karaktar och arbetsmarknadens funktion med storsta
sannolikhet har fordndrats sa att de har gjort fenomenet segdraget, sdésom Aho och
Koponen (2008, s. 32) konstaterar.

Ovannadmnda forskningsresultat kan betraktas som betydelsefulla dven i det avse-
endet att kanske just pa grund av deras inverkan har arbets- och néringsministeriet
borjat utveckla ett eget uppfoljningssystem som baserar sig p& ministeriets regis-
termaterial. Arbets- och naringsministeriet foljer de arbetskraftspolitiska atgarder-
nas effekt med hjalp av Statistikcentralens sysselsattningsstatistik och registerupp-
gifter om anviandningen av ministeriets egen arbetskraftsservice. Arsuppfoljningen
har bidragit till att utviardera bade mot vem atgarderna riktar sig och i vilka grup-
per atgarderna har gett basta resultat. Enligt uppfoljningen, som inleddes 2005,
vet man att 6verlag forbattrades atgardernas effekt fram till 2008 med négra pro-
centenheter per ar, men forbattringen infoll under en tid da det forekom efterfra-
gan pa arbetskraft och sysselsittningsgraden var pa vag uppat. Ar 200g intraffade
en tydlig vindning i denna utveckling, vilket bedoms ha berott bade pé att efterfra-
gan pa arbetskraft avtog och pa att utokningen de arbetskraftspolitiska atgarderna
inte hann med den véxande arbetslosheten. De arbetslosa arbetssokandena 6kade
med s& mycket som 30 %, men den arbetskraftspolitiska &tgardsvolymen ckade med
endast knappt en procent och de arbetslosas aktiveringsgrad, det vill sdga den andel
arbetslosa arbetssokande som omfattades av atgarder, sjonk fran 29 % till 24 %. Nar
man till detta ytterligare lagger att den aktiva arbetskraftspolitikens andel av utgif-
terna var bara en tredjedel och den passivas tva tredjedelar av de totala arbetskrafts-
politiska utgifterna (Nio och Sardar, 2011, s. 2) kan man séga att den aktiva arbets-
kraftspolitiken inte har haft ndgon stark stillning i Finland, och i den man man har
forsokt effektivisera arbetskraftskraftspolitiken har det allmdnnas atgérder riktats
mot aktivering av den passiva arbetskraftspolitikens forméner och skéarpning av vill-
koren for dem.

Trots att antalet som deltagit i arbetskraftspolitiska atgarder senare har dkat, och
till exempel 2011 deltog 112 500 personer och aktiveringsgraden steg till samma niva
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som fore depressionen, inverkade den forsamrade efterfragan pa arbetskraft dock
sa att de som fick arbete efter aktiveringsatgdrder minskade. Mest minskade ande-
len sysselsatta bland dem som utexaminerades fran yrkesutbildning, sa att 2009 sys-
selsattes 31 % av de utexaminerade da andelen tidigare var over 40 %. Av dem som
sysselsattes med stod fick ocksé 31 % arbete efter atgdrderna, men i fraga om andra
atgarder var sannolikheten att f& arbete betydligt l4gre 4n sa. Lattast att hitta arbete
pé den 6ppna arbetsmarknaden hade i allmédnhet de som fatt langre stodperioder
med startpeng och de som fatt arbete genom laroavtalsutbildning, men det avgo-
rande i dessa fall har varit atgérdens art och mot vilka atgarderna riktats. Storsta
delen av dem som fatt arbete med lénesubvention (6ver 6o %) hade fatt arbetsmark-
nadsstod 6ver 500 dagar och baraig-15 % av dem fick arbete pa den 6ppna arbets-
marknaden efter stddperioden. Annu ligre sysselsittningsandelar dn s& forekom i
frdga om arbetspraktik med arbetsmarknadsstod (12,3 %) och forberedande utbild-
ning (11,5 %) (Nio och Sardar, 2011,s. 4).

P4 det hela taget berattar sysselsattningsandelarna att de arbetskraftspolitiska
atgédrderna ar av olika natur, de riktar sig mot olika grupper, och sidlunda har de
ocksé olika effekt. Trots detta praglas helhetsbilden av att atgdrdernas effekt ar
starkt bunden till situationen pa arbetsmarknaden och framfor allt till efterfragefak-
torerna och 4 andra sidan ocksa till hur de arbetskraftspolitiska atgéarderna infaller
tidsmassig och i forhallande till de féorandringar som intraffat pa arbetsmarknaden.
Nar det géller dessa drag ar utvecklingen i Finland som ett exempel ur en larobok i
arbetskraftspolitik och pa de svarigheter som héanfor sig till en korrekt dimensione-
rad, tidsmassigt inplanerad och inriktad politik.

24.2 Vad Kkan vi lara oss av Sveriges aKktiva
arbetskraftspolitik?

Sverige har alltid varit ett intressant jamforelseobjekt for Finland, eftersom det finns
starka ekonomiska, politiska och sociala traditioner av vdaxelverkan mellan landerna
och béagge landerna har tittat pd varandras erfarenheter nar de foretagit andringar
till exempel i sina arbetskrafts- och socialpolitiska system. Ur denna synvinkel ar det
ocksd intressant att fundera hur den aktiva arbetskraftspolitiken och dess metoder
fungerar i Sverige och kunde man lara sig ndgot av dem aven i Finland.

Sysselsattning efter arbetsldshet, sysselsattningens stabilitet
och arbetsinkomsterna efter arbetsléshet i ljuset av svensk
utvarderingsforskning

Madelene Nordlunds (2011) undersokning baserar sig pa registerbaserat longitu-
dinellt material fran Sverige, dar man har kombinerat uppgifter om individens sys-
selsattning samt hélsa och valfard (LISA data = Longitudinell Integrationsdatabas for
Sjukforsdkrings- och Arbetsmarknadsstudier). Populationen bestar av personer som
var sysselsatta 1992 och som inte hade nagra arbetsloshets- eller utbildningsperioder
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det aktuella aret, och som 1993 var langtidsarbetsldsa (arbetslosa 12 mén.). Denna
grupp omfattade cirka 50 ooo arbetslosa som 1993 var i dldern 16-54 ar. I undersok-
ningen bedoémdes sysselsittningen efter arbetslosheten (sysselsittningsménader),
sysselsattningens stabilitet (i arbete vs. lamnat arbetsmarknaden) samt arbetsin-
komsterna efter arbetslosheten. I undersokningen gick man igenom centrala iakt-
tagelser fran tidigare undersokningar och bedomde att forskningsresultaten ofta ar
motstridiga nar det géller resultaten av aktiv arbetskraftspolitik (AAP) for langtids-
arbetslésa. Nordlund (2011,s. 144) bedomde att detta beror bland annat pa att méal-
gruppen ar s heterogen, men ocksa pa vilka AAP-atgdrder som har utviarderats och
under vilka samhéllsforhallanden.

Nordlund skiljer mellan tvd AAP-atgardsmodeller: (1) arbetskraftspolitisk utbild-
ning, som stravar efter att forbattra den arbetssokandes ménskliga kapital, och (2)
atgarder, som forbattrar de arbetslosas sysselsattningsforutsiattningar genom att
stoda de arbetslosas sociala natverk samt motivera dem till jobbstkning och sys-
selsattning. Detta andra mal stods av bland annat arbetspraktik och utveckling av
beredskapen att stka jobb. Nordlund antar att om det stéd som individerna behéver
har bedomts fel eller om individerna har héanvisats till fel program ar foljden frus-
tration, och de arbetskraftspolitiska stodatgarderna fungerar ineffektivt. For att
bedoma detta matchningsproblem &tervander Nordlund till den frdga om Martin
och Grubb (2001) stillde: Vad fungerar och for vem? Hon preciserade dock denna
fraga och forsokte beakta dven hur yttre omstéandigheter, sd som arbetsmarkna-
dens struktur, en arbetsmarknad differentierad enligt kon, osv. kan differentiera
maéns och kvinnors, ungas och dldres samt hog- och lagutbildades sysselséttnings-
forutsattningar. Nordlund talar om att arbetslosheten orsakar arr (scars, scarring). I
Nordlunds undersokning ar foremalet for bedomning i synnerhet sambandet mellan
den arbetslosas alder och arbetserfarenhet samt utbildningsnivan och hur AAP-at-
garderna paverkar den arbetslosas senare sysselsattning, sysselsattningens stabili-
tet och inkomsterna efter arbetslosheten.

I sin undersékning antog Nordlund (2011), utifran tidigare undersékningar, att
dldre och lagutbildade skulle 16pa storre risk dn andra grupper att hora till de lang-
tidsarbetslosa. Darfor utreddes i undersokningen om detta stimmer dven i friga om
AAP-atgarder. Undersokningsresultaten kontrollerade enligt bland annat foljande
faktorer: alder, kon, antalet arbetsloshetsdagar 1993, antalet barn som bor hemma,
socioekonomisk stillning, vilket slags arbete man haft tidigare, harkomst och typ av
bostadsomrade samt tidigare inkomster. Enligt resultaten férutsédg den arbetslosas
alder i visentlig grad risken for arbetsloshet och det ’arr’ som arbetslosheten orsa-
kar. Men differentierades denna risk om man beaktade deltagande i arbetskraftspo-
litisk utbildning? Hur paverkade aldern och deltagande i arbetskraftspolitisk utbild-
ning sannolikheten att hamna utanfor arbetsmarknaden eller i arbete dér l6nen ar
lagre &n fore arbetslosheten? Enligt resultaten forbattrades de yngres (under 24 ar)
sysselsattningsstabilitet med 37 %, om de deltog i arbetskraftspolitisk utbildning,
nér de jamfordes med dem som inte omfattats av atgarder utan varit arbetslosa.
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Resultaten visade ocksa att nyttan av arbetskraftspolitisk utbildning géllde &ven
andra grupper, men nyttoeffekten var mindre for andra aldersgruppers del. I kohor-
ten 25-2g-aringar var den positiva effekten 11 % och for dem som var 6ver 50 ar 8 %.

Nar Nordlund (2011) p& motsvarande sitt bedomde vixelverkan mellan arbets-
kraftspolitiskt stodd sysselsédttning och aldern visade resultaten att de sysselsét-
tande atgarderna inte stodde en stabil sysselsattning, utan inverkan var snarare
negativ nir referensgruppen var arbetsldsa som inte deltagit i ngra atgérder. Aven
i detta avseende var dock skillnaderna mellan aldersgrupperna stora och for de dldre
var den negativa effekten mindre &n for de yngre kohorterna. Nar hon bedomde
inverkan av deltagandet i AAP-atgarder och aldern pa att man hamnar utanfor
arbetsmarknaden lade hon maérke till att deltagande i atgarder minskade sannolik-
heten for att hamna utanfor arbetsmarknaden for alla kohorters del. Denna positiva
inverkan var storst for de unga kohorternas del. For dem som hade deltagit i arbets-
kraftspolitiskt stodd sysselsdttning minskade sannolikheten for att hamna utanfor
arbetsmarknaden med 105 %, och &ldern hade ingen direkt inverkan. Men nar hon
bedomde samverkan mellan dlder och ATP-deltagande var det intressant att dldre
led av ett synnerligen starkt negativt arr, sa sannolikheten for att de skulle hamna
utanfor arbetsmarknaden var stor. Detta tydde pa att AAP-atgarderna jamnade ut
skillnaderna mellan kohorterna.

Detsamma gallde ocksa inkomstutvecklingen efter arbetslosheten: Ju dldre den
arbetslosa var, desto storre var sannolikheten for att han eller hon skulle syssel-
séttas i arbetsuppgifter dar 16nen var lagre an i det arbete som foregick arbetslos-
heten. Risken for detta var ytterst stor sarskilt for dem som var dver 5o ar, vilkas
loner rentav kunde halveras. Men &ven har ar det intressant att fraga hur AAP-atgar-
derna paverkade denna utveckling. Nordlunds (2011, s. 150) resultat visar att de unga
aldersgrupperna drog nytta av effekterna av saval arbetskraftspolitisk utbildning
som arbetskraftspolitiskt stodd sysselsattning. Av deltagarna i arbetskraftspolitisk
utbildning som var under 25 ar lyckades 65 % komma upp till samma inkomstniva
som fore arbetslosheten. Hos dem som var dldre var den positiva effekten svagare
och till exempel i kohorterna 25-29, 35-39 och 45-49 ungefiar 20 % av vad den var i
den yngsta gruppen. De positiva effekterna av arbetskraftspolitiskt stodd sysselséatt-
ning pd inkomsterna efter arbetslosheten var &nnu storre, men av denna atgard hade
overraskande nog de som var 6ver 45 &r mera nytta 4n de unga.

Nar det sedan giller sambandet mellan de arbetslosas utbildningsniva och
AAP-atgarder si lyder fragan: Kan AAP-atgarder (arbetskraftspolitisk utbildning
och arbetskraftspolitiskt stodd sysselsittning) pa samma sétt stoda dem som &r hog-
eller lagutbildade? Nordlunds (2011) resultat visar att de hogutbildade hade mer
nytta av arbetskraftspolitisk utbildning &n de med lagre utbildning. De med mindre
an tre &rs utbildning pa gymnasieniva hade 15 % mer nytta av sysselsattningens sta-
bilitet &n lagre utbildade, medan de som hade minst tre ars gymnasieutbildning hade
27 % mer nytta av den dn lagre utbildade. Daremot hade arbetskraftspolitisk syssel-
sattning med stod inte denna positiva effekt, men alla som deltagit i &tgarder blev
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mindre benigna att stilla sig utanfor arbetsmarknaden oberoende av utbildnings-
niva. Risken for att de som deltagit i atgarder skulle hamna utanfor arbetsmarkna-
den minskade med 121 % jamfort med dem som inte deltagit i atgarder. Detta diffe-
rentierades enligt utbildningen si att for dem som hade mindre &n tre ars gymna-
sieutbildning minskade risken for att hamna utanfor arbetsmarknaden dnnu mer,
med 172 %.

Nér det sedan géller den sammantagna inverkan av personens utbildningsniva
och AAP-deltagandet pa inkomstnivén efter arbetslosheten visade Nordlunds (2011)
undersokning att utbildningsnivans direkta inverkan ar stor och statistiskt signi-
fikant. For hogutbildade var sannolikheten att n4 samma inkomstniva som fore
arbetslosheten 74 % storre an for lagre utbildade. Deltagande i arbetskraftspolitisk
utbildning 6kade sannolikheten for att de som horde till grupper med légre utbild-
ning skulle komma upp till tidigare inkomstniva med 48 %, vilket avvek fran nivan
for andra utbildningsgrupper. Aven méjligheterna for dem som deltog i arbetskrafts-
politiskt stodd sysselsédttning att komma upp till den tidigare inkomstnivan forbatt-
rades med 164 % jamfort med de arbetslosa som inte hade deltagit i tgdrderna.
Denna allménna positiva inverkan differentierades dock enligt de arbetslosas utbild-
ningsniva sa att for dem som hade kortare &n tredrig gymnasieutbildning var sanno-
likheten 16 % och for lagre utbildade &n s& 34 % mindre att komma upp till samma
inkomstniva som fore arbetslésheten.

Resonemang kring de utvarderingsresultat som galler Sverige
Saval i Finland som 6verlag internationellt har det framforts starka tvivelsméal om
att den aktiva arbetskraftspolitiken inte skulle vara effektiv och att den i varsta fall
leder enbart till en spiral av kortvariga anstallningsforhallanden, arbetsloshetsperio-
der och arbetskraftspolitiska atgarder. Denna standpunkt har ofta framforts av saval
forskare som politiker. Exempelvis Statens revisionsverk, som 2011 publicerade sin
revisionsberéttelse om langtidsarbetslosheten och de politikformer som riktats mot
den, konstaterade utifrdn bedomningar som grundade sig pa tidigare undersok-
ningar att arbetskraftspolitiska atgarder kan forbéttra nettosysselsattningen endast
nar det rader brist pa arbetskraft. I praktiken riktas atgarderna emellertid inte bara
mot dem for vilka de forbattrar sysselsattningen, utan ofta &ven mot sddana betraf-
fande vilka atgarderna dr antingen onodiga eller otillrackliga. Dessa atgarder for-
béattrar deltagarnas konkurrenskraft pa arbetsmarknaden i forhallande till andra,
men kar inte samtidigt den totala sysselsittningen i nagon visentlig man. Atgir-
derna inverkar saledes mera pa fordelningen av arbetslosheten &n pa dess volym.
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2011, s. 36-37). Revisionsverket fogar visserligen
en reservation till denna slutsats och konstaterar att de flesta uppfoljningsunder-
sokningar innefattar endast kortvarigt uppfoljningsmaterial och kan bland annat av
metodologiska orsaker producera for optimistiska eller for pessimistiska resultat.
Ovan har vi emellertid tolkat tidigare finlandska resultat pa ett annat satt och
betonat att utvarderingsundersokningarna baserar sig pa valdigt varierande
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material och undersokningar och att de ocksa avspeglar den rddande tidsandan.
Fragestallningarna bakom understkningarna ar starkt politikinriktade, och d4 man
under de senaste tjugo aren i politiken allmént har betvivlat valfardsstatens och
saledes ocksa den aktiva arbetskraftspolitikens formaga att 16sa de arbetskraftspo-
litiska fragorna har dven forskarna gatt i samma félla och stéllt sina fragor sa att den
allméanna politiska linjen och pessimismen har fatt direkt och indirekt stdd. Sist och
slutligen visar undersdkningsresultaten att resultaten av den aktiva arbetskrafts-
politiken kanske dndéa ar battre an sitt rykte. I Finland har man bedrivit betydande
forskning i detta syfte och med dess hjalp har man kunnat identifiera ménga kéns-
liga arbetskraftspolitiska frdgor, men det dr &ndd en annan sak huruvida de arbets-
kraftspolitiska atgdrderna har reformerats och stiarkts i samma mén som de forvént-
ningar som riktats mot dem.

Enligt undersokningar som gjorts savél i Finland som i Sverige skulle savil arbets-
kraftspolitisk utbildning som arbetskraftspolitiskt stodd sysselsattning minska de
negativa effekterna av arbetsloshet pa anknytningen till arbetsmarknaden och
inkomsterna efter arbetslosheten. Det 6verraskande var emellertid hur stora skill-
naderna mellan aldersgrupperna var i fraga om effekterna av bagge atgéarderna.
For de ungas del var AAP-atgarderna som bést nar de forbattrade sysselsattningen
for langtidsarbetslosa, medan de for dldre arbetstagares del var bast nar de stodde
deras inkomstutveckling i forhallande till tiden fore arbetslésheten (Nordlund, 2011,
s. 151). A andra sidan visar savil denna undersokning som undersokningar gjorda
i Finland (Aho och Koponen, 2008; Hamildinen m.fl., 200g) att hogutbildade har
storre nytta d4n andra av arbetskraftspolitisk utbildning vad géller sysselsattningsef-
fekterna, men for alla grupper minskade arbetskraftspolitiska atgarder de negativa
foljdeffekterna av arbetsloshet. Effekterna var sarskilt betydande for de dldre grup-
perna. Daremot var de arbetskraftspolitiska atgdrderna inte sarskilt betydande for
lagre utbildade, utan den arbetskraftspolitiska utbildningen verkade stoda sarskilt
hogre utbildade. Unga arbetslosa lyckades pa grund av sin utbildningsniva battre 4n
dldre arbetstagare 6verga fran en arbetsgivare till en annan, och for dem hade risken
att gora med deras osikra stillning p& arbetsmarknaden (Nordlund, 2011, s. 152).

Med avseende pa arbetskraftspolitiken visar dessa resultat att nyttan av den
aktiva arbetskraftspolitiken verkligen fordelade sig pa olika satt mellan olika grup-
per av arbetslosa. Béagge arbetskraftspolitiska atgarder, arbetskraftspolitisk utbild-
ning och arbetskraftspolitiskt stodd sysselsédttning, hade allmdnna positiva effek-
ter jamfort med den grupp av langtidsarbetslosa som inte deltog i atgérderna. En
annu viktigare iakttagelse var dnda att de positiva effekterna av arbetskraftspoli-
tisk utbildning och arbete med st6d skiljer sig enligt &lder och tidigare utbildnings-
niva hos dem som deltog i atgdrderna. Eftersom dessa resultat grundar sig pa ett
mycket omfattande och representativt undersokningsmaterial som gor det mojligt
att kontrollera dven viktiga bakgrundsfaktorer, kan man anta att resultaten ar var-
defulla dven for utvarderingen av arbetskraftspolitiska val. Resultaten talar for att
de arbetskraftspolitiska atgarder bor inriktas korrekt for att savél individerna som
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samhillet ska ha storsta mojliga nytta av deltagandet i atgdrderna. Nar man utvar-
derar de resultat som erhallits av det svenska materialet och 6verfor dem pa Finland
maste man emellertid vara mycket forsiktig bland annat darfor att det finns bety-
dande skillnader mellan Finlands och Sveriges aktiva arbetskraftspolitik vad géller
de olika atgardernas attraktionskraft, sporrande inverkan och kontroll, och & andra
sidan finns det betydande skillnader &ven mellan landernas sociala trygghet och
sociala forméaner, sa som anvdndningen och de arbetskraftspolitiska effekterna av
familjeledigheter. Skillnaderna torde vara &nnu storre nar det géller arbetsmarkna-
dens struktur och funktion. Man maste alltsa g& in pa mer specificerade former av
arbetskraftspolitik och socialpolitik och & andra sidan beakta skillnaderna i arbets-
marknadens struktur och funktion.

24.3 Ar det 8nda frdga om arbetslosa
arbetssoikandes resurser och diskriminering?

Ovan behandlades fragan om vem som har storst nytta av arbetskraftspolitiska pro-
gram, och uppmarksamhet fastes vid individuella egenskaper, sa som arbetstaga-
rens alder, utbildning samt tidigare arbetshistoria. A andra sidan fastes uppmaérk-
samhet ocksa vid vilket slags arbetskraftspolitiskt program personen har haft nytta
av. I detta underkapitel fortsétter vi pa fragan "vad fungerar och for vem” genom
att utvidga granskningen till inte bara typen av atgarder och de individuella egen-
skaperna utan &ven till frdgor om individernas hélsa samt ekonomiska och soci-
ala stallning. Som referensundersokning anviands Stephen Thomsens (200g) under-
sokning dar karnfragan var att studera orsakerna till kort- och langtidsarbetslo-
sas olika anstéllningsbarhet i Tyskland. Som material for undersdkningen anvan-
des registermaterial som sammanstalldes med fragematerial som insamlats genom
telefonintervjuer 2006. Det sammanslagna materialet omfattade 3 841 kort- och
langtidsarbetslosa i aldern 18-57 ar. Alla som ingick i materialet var registrerade
som arbetssokande. Malet for undersokningen var att klarldgga hur anstéllnings-
barheten bedémd pé individniva forutsag sysselsattning. Den enkat som samman-
stédlldes med registermaterialet inneholl 48 fragor som beskrev individens stallning
pa arbetsmarknaden och arbetshistoria, yrkesskicklighet, hinder for sysselsattning
sd som vardansvar eller hilsa, den arbetssokandes hélsa, arbetsmotivation, jobb-
sokning och erfarenheter av den, livssituationens stabilitet, erfarenheter av arbets-
kraftsbyrans aktiveringsatgarder samt socioekonomiska drag. Till denna del pamin-
ner materialet om finska Statistikcentralens material, dir man har sammanstallt
resultaten av arbetskraftsundersokningen med registermaterial och pa sa satt bildat
ett panelmaterial. Uppgifter om persons skulder, vardforpliktelser samt erfarenheter
av dalig behandling spelade en vasentlig roll i Thomsens undersckning. Dessa fak-
torer visade sig ocksa vara viktiga och de fordelade sig pa mycket olika sdtt mellan
grupperna av kort- och langtidsarbetslosa samt mellan mén och kvinnor. Sdlunda
var till exempel skuldproblem vanligare bland langtidsarbetslosa och méan &n bland

156



korttidsarbetslosa och kvinnor. Men nar det kom till svarigheter med att ta emot
arbete pa grund av vardforpliktelser var sddana vanligare bland korttidsarbetslosa
dn langtidsarbetslosa och bland kvinnor 4n mén.

Ekonomisk och social stallning samt halsa spelar en betydande roll
Enligt undersokningsresultaten fanns det vasentliga skillnader i kort- och langtids-
arbetslosas sysselsattning efter sex manaders uppfoljning. Oberoende av kon var
sysselsattningen bland langtidsarbetslosa sdmre dn bland korttidsarbetslosa. I hela
urvalet fick 28 % av de korttidsarbetslosa arbete under de sex ménaderna medan
motsvarande siffra for de langtidsarbetslésa var 8 % (Thomsen, 2009, s. 468). For
méannens del kan allt som allt 32 % av sysselsattningsskillnaderna mellan kort- och
langtidsarbetslosa och for kvinnornas del 37 % forklaras med kompetensskillnader
och resten till exempel med att arbetsgivarna forhaller sig pa olika satt till kort- och
langtidsarbetslosa arbetssokande. A andra sidan forklarade de langtidsarbetslsas
samre kvalifikationer deras samre sysselsédttning, men det l16ser uppenbarligen inte
ensamt problemet. Enligt Thomsens (200g, s. 470) undersokning forklarar skillna-
dernaiarbetserfarenhet och de sociala natverken mera &n utbildningsskillnaderna.
I detta avseende gar Thomsens resultat i samma riktning som resultaten av andra
undersokningar, enligt vilka sociala natverk och deras omfattning och art spelar en
avgorande roll for att man ska hitta en ny arbetsplats. Man kan fa socialt stod dven
genom arbete med stod och foretag i den tredje sektorn.

En ny iakttagelse som Thomsen (2009, s. 471) framf6ér och som kompletterar de
foregdende ar att jamfort med de skillnader som kan iakttas i yrkesskickligheten
framsteg socioekonomiska faktorer som beskriver hindren for sysselsattning, s& som
erfarenheter av oréttvisor, penningproblem och vardforpliktelser, som centrala fak-
torer som forklarar anstéllningsbarheten. Thomsen pastar att om langtidsarbetslosa
skulle ha lika fa faktorer som hindrar sysselsattning som korttidsarbetslosa skulle
det minska sysselsattningsskillnaden mellan kort- och langtidsarbetslésa med cirka
20 %. Nar vi till detta ytterligare lagger att savéal skuldsattning som vardforpliktel-
ser fordelar sig pa valdigt olika satt mellan man och kvinnor vacker resultatet fra-
gan huruvida tyngdpunkten i skétseln av arbetslosheten borde forskjutas &nnu mer
mot socialpolitik. A andra sidan kan man ocksa fraga om detta fenomen 4r speci-
fikt for den tyska arbetsmarknaden och pa néagot satt en foljd av den aktiveringspo-
litik som i Tyskland ledde till den dramatiska utékningen av laglonebranschen och
1-eurosarbetsplatserna?

Thomsen (2009, s. 471) visade vidare att langtidsarbetslsas anstillningsbarhet
forsamrades jamfort med korttidsarbetslosa av skillnader i hélsotillstandet. Hal-
soskillnaderna mellan kort- och langtidsarbetslosa var sa betydande att om lang-
tidsarbetslosas halsa skulle ligga pa samma niva som korttidsarbetslosas, skulle
skillnaden i anstédllningsbarhet mellan kort- och langtidsarbetslosa minska med
ytterligare 20 %. Detta resultat kan alltsa ldsas som att atgédrder som forbattrar
halsan och valfarden borde utgora en vasentlig del av de atgarder som riktas mot
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langtidsarbetslosa. Utan dem &ar de resurser som satsas péa fort- och vidareutbild-
ning ineffektiva.

Och diskrimineringen da?

I forskningslitteraturen tar man ofta for givet det argumentet som dominerar inom
mikroekonomin och som sédger att utdragen arbetsloshet ar en signal till arbetsgiva-
ren om att den sdkandes produktivitet och yrkesskicklighet dr sémre &n hos andra
sokande med samma egenskaper. Socialvetenskapliga undersokningar av arbetsgi-
varnas rekryteringspraxis har ocksa ofta stott en sddan argumentation. Sdlunda har
antagandena (diskrimineringshypotesen) dven blivit fakta som inte ifragasatts trots
att de langtidsarbetslosa ar en grupp som hela tiden forandras vad géller antal, sam-
manséattning och egenskaper.

Giuliano Bonoli (2012) gjorde ett i detta avseende intressant undantag och en
undersokning dar han kartlade forhandsinstillningarna och rekryteringserfaren-
heterna hos foretag i Schweiz som rekryterade arbetskraft samt foérhallandet mellan
dem och de praktiska rekryteringsbesluten. Nar foretag som var kunder hos arbets-
kraftsbyraerna tillfragades om rekryteringen av langtidsarbetslosa ar forenad med
risker svarade 37 % av arbetsgivarna att rekryteringen av en langtidsarbetslos kan
vara forenad med motivationsproblem. 29 % av foretagen bedomde att den ar for-
enad med lagproduktivitetsproblem och 24 % med anpassningsproblem for perso-
nen, men det mest 6verraskande var att om denna fraga kompletterades med fragan
om arbetsgivarna dnda hade rekryterat langtidsarbetslosa sa berattade 6ver hélften
att de hade gjort det. Detta fick Bonolin att specificera diskrimineringshypotesen och
han visade att stora foretag ar 6ppnare till att rekrytera arbetstagare pa grundval av
deras yrkeskompetens och inte ar lika snabba till statistisk diskriminering som sma
foretag. Stora foretag ar ocksa mera vana att anvanda formella ansékningskanaler
4n sma foretag. Men det som kanske dnda var mest intressant var att arbetsgivarnas
attityder och rekryteringspraxis kan paverkas med positiva erfarenheter och infor-
mation (Bonoli, 2012, s. 14-16). Vilket betyder att man inte behover vénja sig vid dis-
kriminering av langtidsarbetsldsa och betrakta den som en given sak.

Erfarenheter fran Finland
I Finland finns det inga direkt jamforbara forskningsbevis pa att resurserna hos
arbetslosa och dem som har en svag stéllning pé arbetsmarknaden paverkar syssel-
sattningen. Daremot har vi starka bevis pad sambandet mellan arbetsloshet, fattig-
dom och forférdelning och aven intressanta utredningar om behovet av och moijlig-
heterna med arbetsverksamhet i rehabiliteringssyfte (t.ex. Harkko m.fl., 2012). I Fin-
land har man ocksa med hjalp av olika material utrett vilken service som tillhanda-
halls dem som har en svag stillning pa arbetsmarknaden och deras servicebehov
(t.ex. Terava m.fl., 2011).

Nér det giller sambandet mellan utdragen arbetsloshet, fattigdom och forfor-
delning sa har det & andra sidan pavisats genom flera ekonomiska och social-
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vetenskapliga undersokningar savél i andra ldnder som i Finland (Kangas och Rita-
kallio, 2008; Ahola och Hiilamo, 2013). En fraga som fortfarande 4r éppen &r i vil-
ken mén de befintliga sociala trygghets-, inkomstoverforings- och inkomstfordel-
ningssystemen ocksa ar en del av problemet. I borjan av 2013 genomférde den fin-
ska regeringen flera reformer av de sociala trygghetsférmanssystemen som under-
lattar laginkomsttagares forsorjning och som uppskattas atminstone delvis ha for-
battrat den ekonomiska stédllningen for laginkomsttagare och personer med korta
anstillningsforhallanden. A andra sidan haller man pa att genomfora politiska refor-
mer i samma riktning dven i Tyskland, eftersom den nya regeringen i sitt regerings-
program har forbundit sig att infora en lag om minimilon.
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25 Utdragen arbetsloshet samt
social- och valfardstjanster

25.1 Arbetsléshetens I8ngd och social trygghet

Nar utdragen arbetsloshet blev ett strukturellt problem i Europa under depressio-
nen pa 1ggo-talet och i samband med strukturforandringen efter den, framfordes att
den hoga kompensationsnivan och strikta normerna inom systemen for social trygg-
het och utkomstskydd for arbetslosa skulle ha fororsakat fenomenet. Sadan kritik
riktades sarskilt mot tryggheten vid arbetsloshet och principerna for faststallande
av den. A ena sidan bedémde man att nivan pa utkomstskyddet for arbetsldsa var sa
hog att den hojde loneforvantningarna mer dn arbetstagarens faktiska produktivi-
tet (den s.k. reservationslénen) och var sélunda dgnad att forlinga arbetslosheten.
Ett annat liknande argument pastod att de sociala trygghetssystemen skulle fungera
sa bra att de forsétter arbetslosa arbetssokande i en félla av utdragen arbetsloshet,
darfor att sinsemellan motstridiga system av inkomsttverforingar, sociala tjanster
och formaner gor det svart att ta emot kortvarigt arbete da detta ibland inte innebar
nagon ekonomisk beltning. Dessa argument var under manga ar s dominerande
och politiskt accepterade att samhallsforskningen knappt producerade nagra avvi-
kande argument.

Empiriska undersokningar, dar man har kontrollerat effekterna av individuella
(till exempel arbetstagarens utbildning och yrkeskarridrens langd) och institutio-
nella faktorer (till exempel sysselsattningsskyddets strikthet och lagstiftningen om
social trygghet) samt faktorer som beskriver foretagens konkurrensposition och
omvirld (innovativitet och investeringar i tekniska reformer), har gett mer infor-
mation om manga oklarheter. Enligt Jenny Bennett (2011) inverkar saval risken
for arbetsloshet som sysselsédttningsskyddet pa olika satt pa lag- och hogutbildad
arbetskraft enligt om det ar fradga om framgéngsrika eller efterblivna lander med
avseende pa tekniska reformer. Bennett anvidnde Eurostats EU-SILC-material och
visade pa sambandet mellan sysselsattningsskyddet och risken for arbetsloshet och
uttryckligen hur det eventuellt paverkades av teknisk innovativitet.

I alla undersokta lander 16pte lagre utbildade storre risk att bli arbetslésa &n hog-
utbildade. Undersokningsresultaten visade emellertid inte att risken for att lagre
utbildade ska bli arbetslosa skulle vara sarskilt hog i de lander som befann sig i
ledande stillning vad gallde tekniska reformer. Daremot var risken for att lagutbil-
dade skulle bli arbetslosa hog i de lander som 14g efter i frdga om tekniska reformer.
Ett strikt sysselsattningsskydd hojer risken for arbetsloshet for 1agre utbildade men
sanker den for hogutbildade, enligt ju hogre landets tekniska niva och innovativitet
ligger (Bennett, 2011). Detta betyder att ldgre utbildade drar nytta av ett hogt sys-
selsattningsskydd endast i de lander som ligger efter i den tekniska utvecklingen.
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Trots att Bennetts resultat ar forenat med reservationer, visar det att sysselsatt-
ningsskyddets institutioner (till exempel skyddets innehall, tackning, kontroll och
strikthet) har betydelse. Nar man bedomer sysselsittningsskyddets funktion bor &
andra sidan uppmérksamhet fiastas dven vid ekonomins och arbetsmarknadens all-
ménna dynamik. Sysselsattningsskyddet bor emellertid inte bedémas enbart enligt
dess strikthet (till exempel de direkta kostnader som avgangsvederlag och uppség-
ningar orsakar foretagen) utan vid beddmningen maste uppmarksamhet ocksa fas-
tas vid samhallskostnaderna och hur de fordelas mellan olika parter. En egen speci-
alfraga ar hur de kort- och langfristiga kostnaderna for sysselsattningsskyddet skil-
jer sig med avseende pa till exempel ekonomiska konjunkturer och teknisk innova-
tivitet. Dessutom har undersokningarna hittills gillt endast kostnaderna under en
kort tid. Nar effekterna av sysselsattningsskyddet bedoms borde analysen specifice-
ras dven sa att man skulle beakta hur sysselsattningsskyddet paverkar olika akto-
rers (arbetstagares, arbetsgivares, stodsystems) verksamhet och funktion samt hur
sysselsattningsskyddets olika former (kompensationslinjen eller proaktiva former)
paverkar arbetsmarknadens funktion och risken for arbetsloshet (Koistinen, 2014).

En saddan synvinkel betyder dnda inte att nivan pa utkomstskyddet for arbets-
l6sa och dess funktionsprinciper inte skulle bidra till att arbetslosheten drar ut pa
tiden. Exempelvis Rgeds, Jensens och Thours (2008) undersokning om systemen
med utkomstskydd for arbetslosa och sambandet mellan arbetsléshetsperiodernas
langd i Norge och Sverige visar att skillnaderna i arbetsloshetens langd avspeglar
skillnaderna i systemen med utkomstskydd for arbetsldsa. I en undersokning som
baserar sig pa representativt registermaterial visar de att det skulle finnas en tydlig
lank mellan ekonomiska incitament och jobbsokningsbeteendet. Till exempel i Sve-
rige, dar nivan pa utkomstskyddet for arbetslosa ar generos i synnerhet for arbetsta-
gare i de lagre inkomstklasserna till skillnad fran Norge, tycks saledes utkomstskyd-
det for arbetslosa leda till langre arbetsldshetsperioder 4n i Norge. A andra sidan
visade en jamforelse mellan landerna att utkomstskyddets kompenserande inver-
kan skulle vara hélften mindre i Sverige dn i Norge nar det géller utstromningen
fran arbetsloshet.

Det som i dessa undersokningar fortfarande ar en 6ppen fraga har att géra med
bland annat hur arbetslosas jobbsokningsbeteende, sysselsattning och yrkeskarria-
rer efter arbetslosheten utvecklas pa langre sikt 6ver konjunkturerna eller tidsmés-
siga forandringar (t.ex. kohorteffekten), och hur de skiljer sig at i olika hushéallsstruk-
turer. Den ekonomiska argumentationens dominerande tanke &r i princip att gran-
ska arbetslosa arbetssokande som individer, men i den takt som modellen med tva
arbetande lontagare har blivit vanligare, har det ocksa blivit sa att hushallen plane-
rar och beslutar om sitt deltagande i arbete genom gemensamma avtal och 6verldagg-
ningar. Sdlunda &r det rationellt att tdnka att arbetslosas jobbsokningsbeteende och
val i vasentlig grad &ven paverkas av i vilken stéllning den arbetslésa arbetssokan-
des make befinner sig (arbetslos eller sysselsatt) eller vilka resurser (utbildnings-
och ekonomiska resurser samt sociala natverk) hushallets medlemmar forfogar over.
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Bedomningen av dessa faktorers inverkan ar emellertid pa det hela taget ett out-
forskat omrade (Jolkkonen m.fl., 2014). Tidigare undersokningar later dock anta att
arbetslosas jobbsokningsaktivitet 4r beroende av familjebildning, hushallets storlek
och makens stéillning pa arbetsmarknaden, utbildning och inkomstniva.

25.2 Buffertar mot arbetsloshet och andra
sociala risker i hushallet

I den vetenskapliga litteraturen bedoms riskerna for arbetsloshet ofta som fenomen
pé individniva. Forskarna har naturligtvis styrts till detta tinkande av synen pé att
individen &r sin egen lyckas smed och & andra sidan &ven av det faktum att en allt
storre del av de sociala trygghets-, beskattnings-, och inkomstférdelningssystemen
behandlar savil arbetssokande som inkomst- och formanstagarna som individer. Sa
ar fallet sarskilt i de nordiska landerna, dar modellen med tva lontagare ar vanlig
och dess spridning har stotts med manga social- och valfardstjanster samt inkomsto-
verforingar och familjepolitiska stod samt bestdmmelser om sysselsattningsskydd.
Detta vacker fragan i vilken man man borde undersoka dven sysselsattningen, sys-
selsattningsforutsattningarna och arbetsmarknadsbeteende dven bland laginkomst-
tagare och arbetssokande (arbetslosa och partiellt arbetsféra) samt sddana som
byter arbetsplats och tolka resultaten med avseende pa hushéllet, dess formogen-
het, storlek och sammanséttning samt 6vriga resurser.

Exempelvis Prieto-Rodriguez och Rodriguez-Gutierrez (2003), som anviande Euros-
tats hushallspanelmaterial, upptédckte att om kvinnan star utanfor arbetsmarknaden
och hennes make har arbete, 4r det sannolikt att kvinnan stannar utanfor arbets-
marknaden, blir ekonomiskt inaktiv. Men om en ekonomiskt inaktiv kvinna bérjar
soka arbete ar sannolikheten for hon hittar arbete mycket storre &n att hon forblir
arbetslos i en situation dar maken har arbete jamfort med om dven maken ar eko-
nomiskt inaktiv. A andra sidan, om kvinnan ir inaktiv och hennes make forlorar
sin arbetsplats eller blir ekonomiskt inaktiv, ar sannolikheten for att kvinnan for-
blir inaktiv mindre 4n i en situation dar maken fortfarande har arbete. Det ar alltsa
mycket sannolikt att en gift kvinnas jobbsokningsaktivitet 6kar niar maken forlo-
rar sin arbetsplats (ibid., s. 335). Men som Prieto-Rodriguez och Rodriguez-Gutierrez
(2003) visade dr denna tendens inte universell och saknar inte féljder. I en jamfo-
relse mellan olika samhéllen var det bara nagra lander, s som Italien och i viss mén
Tyskland, Spanien, Portugal och Holland, dar kvinnans deltagande i forvarvsarbete
star i direkt samband med makens stillning pa arbetsmarknaden. Det ar ocksa vik-
tigt att papeka att jobbsdkningen inte alltid lyckas och att kvinnorna kan ga fran att
ha varit inaktiva till att bli arbetsldsa (ibid., s. 335-336).

A andra sidan visar undersokningar att individernas och hushallens arbetsmark-
nadsbeteende ocksa ar beroende av hur hushallen och valfardsstaten kompense-
rar inkomster och inkomstbortfall. Markus Ehlert (2o012) undersokte hushallets och
vélfardsstatens kompenserande och buffertinverkan i situationer dar medlemmar
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av hushallet blev arbetslosa. Med hjalp av material som géllde Forenta staterna och
Tyskland undersokte han inkomstutvecklingen och upptéackte att de trajektorer
som beskriver en sjunkande inkomstutveckling var ungefar likadana i bagge lan-
derna, medan det fanns betydande skillnader mellan landerna i hur hushallet och
staten buffrade inkomstbortfallet. Undersokningen visade att det finns en stor skill-
nad beroende pa kon i hur hushallet och familjesituationen paverkar inkomstut-
vecklingen. Ménnen i Forenta staterna litar i betydande grad pa hushallets resur-
ser att buffra inkomstbortfall, medan ater valfardsstaten kompenserar inkomst-
bortfall i Tyskland. Kvinnors inkomstbortfall ska dock i bagge landerna kompen-
seras med makens hogre inkomster. Eftersom ensamforsorjare inte kan soka kom-
pensation for inkomstbortfall i hushallet, dr det ofta s& att ensamforsorjarkvinnor
i Forenta staterna upplever inkomstbortfall som stérre &n i Tyskland. Ehlert (2012)
visade ocksa att den generdsa tyska valfardsstaten leder till att vid inkomstbortfall
som beror pa arbetsloshet 4r makarna inte pa samma sétt tvingade att hjalpa var-
andra ens om nagondera av dem forlorar sin arbetsplats. Med tiden har familjen och
hushallet blivit en allt viktigare buffert i Forenta staterna, vilket har utjdimnat méan-
nens men tillspetsat kvinnornas inkomstbortfall i situationer dar familjens forsor-
jare (breadwinner) forlorar sitt arbete. I Tyskland leder férsdamrade sysselsittnings-
moijligheter i det 1anga loppet till minskade inkomster, vilket ater leder till att 6ver-
tidsarbete och tillaggsinkomster blir eftertraktade for att garantera utkomstnivan.
Men med tiden har modellen med tva inkomsttagare blivit vanligare dven i Férenta
staterna och det har 6kat inkomstutvecklingens stabilitet (Ehlert, 2012, s. 852-855).
Det betyder att risken for arbetsloshet leder till att man forsoker hitta ersattande
inkomster och arbete.

Aven undersékningar som gjorts i Finland stéder argumentet att hushallen 4r en
viktig beslutsarena och att sysselsattningsrisker som upplevs pa hushallsniva paver-
kar bagge makarnas jobbsokningsbeteende. Detta har framkommit i flera uppfolj-
ningsundersokningar som gallt massuppsigningar (Jolkkonen och Kurvinen, 200g;
Jolkkonen m.fl., 2012). Det &r fortfarande en 6ppen fraga om risken for arbetslos-
het och séarskilt langtidsarbetsloshet ar storre for dem som stannar kvar i foreta-
get i samband med en foretagssanering eller for dem som lamnar foretaget och hit-
tar arbete ndgon annanstans, eller for dem som har lamnat 'det sjunkande skeppet’
innan risken realiseras. I alla dessa situationer aktualiseras fragan om risken for
arbetsloshet ar ett resultat av 6desdigra omstidndigheter eller beror pa individuella
faktorer. I de flesta fallen ar risken beroende av savél externa som interna faktorer.
Det 4ri hog grad beroende av svaret pa dessa tva olika fragor hur den politik borde
vara som forsoker minimera och férebygga risker for arbetsloshet.

P4 grundval av de iakttagelser som framforts ovan kan man pasté att utdragen
risk for arbetsloshet ar socialt selektiv och beroende av det ekonomiska laget, arbets-
marknadens funktion och dven hushallets resurser och jobbsgkningsbeteende. Det
betyder att nar arbetskraftspolitiska atgarder planeras borde dessa faktorer beak-
tas mera &n tidigare. Sarskilt i laginkomsttagarhushall som styrs av vardforpliktelser
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analyseras jobbstkningsbeslut noggrant. Den valmaende och utbildade medelklas-
sen kan mycket val ha mer resurser 4n andra, vilket ger moijligheter att valja 1amp-
ligt arbete men kan & andra sidan forldnga den arbetslosa makens arbetsloshet utan
att stamplas av social utarmning. Denna faktor 4r ocksa en grund for att det ar skal
att vara forsiktig nar man jamfor utdragen arbetsloshet och arbetskraftspolitiska
atgarder i olika lander, eftersom en arbetslos make i ett hushall med tva lontagare
kan betyda valdigt olika saker i till exempel Finland och Tyskland, vilket beror pa
olika arbetsmodeller, skillnader mellan de sociala trygghetssystemen samt skillna-
der mellan de kulturella modellerna for makar som bégge arbetar.
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26 Slutsatser och diskussion

I detta avsnitt har vi utifrdn befintliga forskningsron utvarderat langtidsarbetslos-
heten och arbetskraftspolitikens inverkan pa skotseln av langtidsarbetslosheten.
Detta ger mojlighet att dra &tminstone tre slutsatser. For det forsta, nar det galler
den bedrivna politikens effekt, har &nda sedan 1ggo-talets borjan det priméara bud-
skapet fran undersokningar och politiska diskurser varit tvivelsmal angaende poli-
tikprogrammens effektivitet. Savéil enskilda forskare som internationella organisa-
tioner (OECD, IMF och EU) rekommenderade regeringarna att utdka sidana atgér-
der som skulle forbattra programmens effektivitet. Detta har ofta betytt att villko-
ren for formanerna har skérpts, att sjalvrisken uttkats och att deltagarna aktiverats.
Detta framkommer bra bland annat i de rekommendationer som till exempel OECD
har gett Finland i sina landrapporter (OECD, 2010a; OECD, 2014). Senare tycks dven
Statens revisionsverks experter ha omfattat samma standpunkt i sin revisionsberat-
telse om langtidsarbetsléshet och marginalisering i Finland 2011.

Man kan emellertid svara pa denna pessimistiska lasart med flera argument. Om
man utvarderar de befintliga undersokningsresultaten mer ingdende och beaktar
bland annat i hur stor utstrackning arbetskraftspolitiken har tvingats bli vaktare i
och med de ekonomiska strukturférandringarna, foretagsorganisationernas snabba
forandringar, arbetskraftens 6kade internationella rorlighet samt modellerna for
deltagande i arbete (hushall med tva lontagare, langre utbildningstider, utékade
familje- och vardledigheter, osv.), kan man se saken &dven pi ett annat sitt och kon-
statera att arbetskraftspolitiken d&ndé har spelat en viktig roll och kanske fungerat
béattre an sitt rykte. I ljuset av den utveckling som dgt rum kan man fraga om det
ens vore mojligt att forestalla sig att Finland skulle ha klarat av alla de strukturella
forandringar som landet har genomgéatt sedan depressionen i bérjan av 1ggo-talet
utan en aktiv arbetskraftspolitik. A andra sidan visar uppfsljningsundersékningar
att de arbetskraftspolitiska atgarderna &r av olika karaktar, de riktar sig mot grup-
per som skiljer sig fran varandra och salunda skiljer sig dven deras effekter fran
varandra. Trots detta maste det betonas av att dtgdrdernas effekt ar starkt bunden
till situationen p& arbetsmarknaden och framfor allt till efterfragefaktorerna och &
andra sidan ocksa till hur de arbetskraftspolitiska dtgarderna infaller tidsméssig och
i forhallande till de forandringar som intraffat pa arbetsmarknaden. Nar det galler
dessa drag ar utvecklingen i Finland som ett exempel ur en larobok i arbetskrafts-
politik och pa de svarigheter som héanfor sig till en korrekt dimensionerad, tidsmés-
sigt inplanerad och inriktad politik.

For det andra, nar det géller utvarderingen av arbetskraftspolitiska program, sa
har forskningens och politikens uppméarksamhet riktats mot mikroekonomiska (indi-
vider och foretag) fragor samt 4 andra sidan mot olika aktorers val (behavioral econo-
mics). Detta har varit av avgorande betydelse dven for hur langtidsarbetslésheten har
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forstatts och hur den aktiva arbetskraftspolitikens inverkan har utviarderats. Tyngd-
punkten i utvarderingen har legat pa individuella faktorer och hur arbetskraftspo-
litiska stodatgarder har forbattrar individens sysselsattningsmoiligheter och stall-
ning pa arbetsmarknaden. Som en negativ faktor som begransar utvirderingen av
arbetskraftspolitikens resultat kan d&nda betraktas det faktum att konceptet for den
aktiva arbetskraftspolitiken har krympt och pa satt och vis uteslutit l1dngtidsarbets-
loshetens samhalleliga och strukturella faktorer samt en analys av arbetskraftens
efterfragefaktorer.

For det tredje, forskningslitteraturen visar att samtidigt som arbetskraftspoliti-
kens tyngdpunkt savil i Finland som i andra lander har forskjutits till aktiverings-
politiska atgarder har &ven vid bedomningen av arbetskraftspolitikens resultat och
effektivitet storre vikt lagts vid fragor om hur programmen péverkar individernas
beteende och sysselsiattningsmdjligheter. Den mikroekonomiska och socialveten-
skapliga forskningen har ocksa producerat intressant och nddvandig tillaggsin-
formation om hur institutionella reformer (4ndringar i formanerna, nya program
osv.) inverkar pa de arbetssokandes beteende. Fragorna stills pa detta sétt trots
att storsta delen av dem som deltar i arbete saval i Finland som andra industriellt
utvecklade lander hor till hushall med tva eller flera lontagare, och besluten om del-
tagande pa arbetsmarknaden och &ven hantering av riskerna i anslutning till sys-
selsattningen traffas inom hushallet s& att man samordnar yrkeskarridrer, arbetsti-
der och arbetsinkomster. Denna synvinkel har &sidosatts &ven nar man utvarderat
de atgarder som syftar till att lindra langtidsarbetslosheten, 6kad jobbstkningsak-
tivitet samt vilka slags stédatgarder som 6ver huvud fungerar bast pa kort sikt och
under hela livet. Utanfor granskningen har dven stillts faktorer i anslutning till de
arbetskraftsrekryterande foretagens beteende och efterfragan pa arbetskraft samt
andra samhélleliga faktorer. Man kan sédga att det i detta avseende finns ett svart hal
i den arbetskraftspolitiska forskningen, och inte heller var utredning gav tillracklig
tillaggsinformation om detta.

I inledningskapitlet i var litteraturéversikt betonade vi ocksa att vid utvarde-
ringen av politikprogrammens inverkan och resultat borde man i stéllet vid enskilda
faktorer fasta uppmarksamhet dven vid de sammantagna effekterna. Genom denna
emfas vill vi understryka den socialvetenskapliga forskningens centrala iakttagelse,
namligen att politikprogram alltid ar en del av ndgon storre helhet och att varje
program har sin egen historia och sitt institutionella arv i samhéllet, som ar djupt
rotade i respektive samhélle. Nar man utvecklar nya politikprogram borde man dar-
for beakta hur de passar ihop med befintliga program och institutioner. Det gar inte
att sddar bara 6verfora politikmodeller fran ett land och stille till ett annat, utan de
maste rotas i den nya omgivningen, vilket forutsatter att olika aktorer godkadnner
reformen. Redan ur denna synvinkel kan aktiveringspolitik och betoning pa sjalvrisk
inte O6verforas enbart pa programobjekten utan &ven andra aktorer méaste arbeta for
malet. Den vetenskapliga litteraturen ger tydliga vinkar om att aktivering av lang-
tidsarbetslosa kan lyckas bara om man samtidigt stéder utvecklingen av arbetslosa
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arbetssokandes resurser och vid rekryteringen av arbetskraft kommer bort fran dis-
kriminerande praxis. Det ar inte heller mojligt att kdmpa mot samhéllsstrukturer, sa
som regionala skillnader i och differentiering av sysselsattningen och arbetsmarkna-
den med atgéarder pa individniva, utan man méste snarare forsoka anpassa dem till
de yttre omstiandigheterna. Aven denna synvinkel &r litt att acceptera i teorin, men
det fasts anda alltfor lite uppméarksamhet vid den i forskningen.
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