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Forord

Insatser for nyanlanda invandrare har forandrats sedan etableringsreformen inférdes i slutet av
ar 2010. Reformen innebar att huvudansvaret 6vergick fran kommunerna till
Arbetsformedlingen. Syftet var att ge nyanlanda invandrare béttre forutsattningar att sa snabbt
som mojligt kunna forsorja sig sjalva.

En av Lansstyrelsen uppgifter ar att utvéardera etableringsreformen varfor Institutet for
forskning om migration, etnicitet och samhalle (REMESO) vid Link&pings universitet fick i
uppdrag att gora en utvardering av genomfdrandet i Sédermanlands lan. | forskningsuppdraget
ingick &ven en deltagandestudie om nyanlanda personers upplevelser av etableringsinsatserna
och hur insatserna forhaller sig till deras livssituation i stort.

Den nya reformen har inneburit en mer komplex forvaltningsstruktur an tidigare. De lokala
aktorernas mojligheter att utveckla insatser tillsammans har paverkats. Detta gor att ett
fungerande samarbete pa lokal niva blir an viktigare.

Forskaren fil. dr. Martin Qvist har sérskilt foljt Eskilstuna och Nykdpings kommuners
samverkan med Arbetsformedlingen till f6ljd av de organisatoriska férandringarna.
Utvecklingen av etableringsverksamhetens innehall har ocksa studerats. Undersokningen har
pagatt i tva ar.

Forskaren fil. dr. Caroline Tovatt har genomfort deltagandestudien som ger en bild av
etableringsreformens malgrupps syn pa etableringsinsatserna. De nyanlandas erfarenheter av
kontakterna med Arbetsformedlingen, SFI, lotsverksamhet, samhéllsorienteringskurser, stka-
jobb-kurser, praktikplatser, m.m. tas upp.

Foreliggande rapport &r utvarderingens slutrapport dar resultaten fran bagge undersékningarna
har jdmkats samman. Resultaten utgor en god grund for framtida utveckling av
etableringsinsatser i alla kommuner som nyanlénda invandrare flyttar till.

Nykdping 2014-09-16
Lucie Riad

Integrationsansvarig
Lansstyrelsen i S6dermanlands l&n
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Sammanfattning

| denna rapport redovisas de samlade resultaten av ett tvaarigt utvarderingsprojekt om
etableringsreformens genomférande i Sodermanlands 1an med sarskilt fokus pa tva av lanets
kommuner: Eskilstuna och Nykdping. Etableringsreformen, som tradde i kraft den 1 december
2010, innebar bland annat att Arbetsférmedlingen tog 6ver det dvergripande ansvaret for
insatserna for nyanlanda invandrare fran kommunerna. | huvudsak handlar reformen om en
forandring av forvaltningsstrukturen for dessa insatser med malet att detta ska starka den
arbetsmarknadspolitiska inriktningen.

Utgangspunkten for utvarderingen ar ett lokalt perspektiv pa reformens genomforande. Syftet ar
att undersoka reformens konsekvenser avseende dels etableringsprogrammets organisation och
implementering, dels utbudet av insatser och hur de tillampas. Ett sarskilt fokus ligger, for det
forsta, pa samverkan och roll- och ansvarsfordelning mellan kommun, Arbetsférmedling och
etableringslotsar. For det andra tar studien fasta pa de nyanlandas egna erfarenheter av
etableringen och hur insatserna forhaller sig till deras livssituation i stort.

Den empiriska undersokningen bygger i forsta hand pa intervjuer, dels med berorda
myndigheter och andra aktdrer, dels med etableringsdeltagare. Som komplement anvands
dokument, deltagande observation vid samverkansmoten och beskrivande statistik over vilka
insatser deltagarna har fatt under sin etableringstid. Sammanlagt har 25 intervjuer genomforts
individuellt med foretradare fran kommunerna, Arbetsférmedlingen och lotsforetag.
Deltagarstudien innehaller intervjuer med sammanlagt 36 personer varav 16 har genomforts
individuellt och 20 i gruppintervjuer. Samtliga intervjuer med etableringsdeltagare har gjorts
med en auktoriserad tolk pa plats.

Studiens resultat visar att reformen har medfort mer komplexa relationer mellan de berérda
parterna inom etableringen. Arbetsférmedlingens organisation med centraliserad upphandling
och ett relativt begransat handlingsutrymme pa lokal niva &r en faktor som far stor inverkan
bade pa samverkan och pa mojligheterna att utveckla insatserna lokalt. De tvd kommunerna,
Eskilstuna och Nykdping, har pd manga sétt olika forutsattningar for mottagandet och
etableringen men uppvisar samtidigt betydande likheter vad géller reformens konsekvenser for
det lokala genomférandet. | bada kommunerna har samverkan en tydlig inriktning mot
administrativa fragor snarare an utveckling av insatserna. En orsak till detta ar att
etableringsprogrammet ar komplicerat och krdvande vad galler praktisk samordning i enskilda
arenden. En annan ar att utvecklingsfragorna i stor utstrackning har flyttats fran samarbeten pa
lokal niva, “upp” till Arbetsformedlingens upphandlingsenhet centralt och ut” till privata
utforare som idag star for en betydande del av de praktiska insatserna for deltagarna.

Vid sidan av dessa organisatoriska forutsattningar ar etableringsprogrammets konstruktion
avseende malgrupp, tidsram och forvantad inriktning mot arbete av grundlaggande betydelse

7



for arbetet pa lokal niva. Deltagarna har mycket skilda forutsattningar vad galler yrkes- och
studiebakgrund samt halsostatus och familjesituation. Hogutbildade har lattare att navigera sig
fram i systemet och anvanda sig av olika aktorer och deras kompetenser pa ett mer strategiskt
sétt. Korttidsutbildade och &ven personer med halsoproblem &r mer beroende av den hjalp och
information som Arbetsférmedlingen, kommun och lotsar tillhandahaller.

Etableringsreformen har inneburit att insatserna for nyanlanda har fatt en nagot starkare
inriktning mot arbete och sysselsattning. Samtidigt ar utbudet av insatser begransat vilket gor
det svart att skapa anpassade program. Vidare har Arbetsformedlingens insatser for
etableringsdeltagarna till stor del en inriktning mot spraktraning och sprakutbildning. Att delta i
praktik eller arbetsmarknadsutbildning ar mer ovanligt, &ven om det finns nagra exempel dar
Arbetsformedlingen tillsammans med privata utforare har ordnat anpassade upplagg pa
generella utbildningar som riktar sig till alla arbetssékande.

Studien visar ocksa pa grundlaggande problem med lotssystemet. Av intervjuerna framgar att
det finns lotsar som &r ambitiosa, engagerade och professionella i sitt arbetssatt, men ocksa att
det finns aktorer som anvander sig av tvivelaktiga marknadsféringsmetoder och har ett oklart
innehall i sin verksamhet. Systemet kannetecknas av att yrkesroll och privatliv i manga fall véavs
samman och att det skapas problematiska beroenderelationer mellan lotsar och deltagare, som
bland annat bottnar i en betydande makt- och informationsasymmetri. Detta i kombination med
en avsaknad av insyn och kontroll gor att deltagarnas rattssakerhet i vissa fall riskerar att
aventyras.

Utvarderingen identifierar ett antal angelagna utvecklingsomraden for etableringsinsatserna. Pa
en mer overgripande strukturell niva betonas sarskilt tva omraden dar forutsattningarna for
arbetet pa lokal niva kan forbattras:

e Ett okat handlingsutrymme for Arbetsformedlingen pa lokal niva.
Arbetsformedlingens system med centrala upphandlingar och langa
upphandlingsprocesser ér den tydligaste hammande faktorn for utveckling av
insatserna pa lokal niva. Genom att skapa ett storre handlingsutrymme for
Arbetsformedlingskontoren att utveckla egna insatser skulle helt andra mojligheter
Oppnas for en mer strategisk samverkan med kommunen, det lokala néringslivet och
andra samhallsaktorer. Detta skulle ocksa gora Arbetsférmedlingen till en mer
attraktiv samarbetspartner for andra aktorer pa det lokala planet.

e Valfrihetssystemet for lotsar, men inte nddvandigtvis lotsfunktionen som sadan, bér
omprévas. Aven om okad extern kontroll skulle kunna minska férekomsten av
”lycksokare” inom denna marknad ar systemets problem av en mer grundldggande
karaktar. Om lotsfunktionen behalls finns det skal att knyta denna kompetens till
Arbetsformedlingen pa annat satt, antingen genom upphandling eller genom
anstéllning.



Nar det galler utvecklingen av insatserna i lanet och lokalt i kommunerna &r féljande omraden
av sarskild vikt:

Att anlagga ett mer strategiskt och langsiktigt perspektiv i den lokala samverkan. Det
finns betydande mdjligheter att betona utvecklingsarbete mer i den lokala och
regionala samverkan. Rapporten ger ett flertal forslag pa ingangar till att arbeta med
detta, bland annat genom lokalt férankrade mal och béttre organisering utifran vad
som &r syftet med samverkan.

Verka for att fler deltagare far méjlighet att ga arbetsmarknadsutbildning och praktik.
Detta dr en av de framsta mojligheterna for att starka programmets
arbetsmarknadsinriktning. Det finns idag nagra exempel pa anpassade upplagg av
arbetsmarknadsutbildningar. For att fa ett mer differentierat program kravs dock mer
av denna typ av satsningar. Det finns betydande fordelar med att om mojligt anpassa
utbildningar som féljer en vedertagen standard istallet for att utveckla specifika
insatser for nyanlanda med mer oklart meritvérde.

Information till deltagarna om rattigheter och skyldigheter och att dessa beaktas.
Detta ar kopplat till att deltagarna har mycket skilda forutséttningar att avkoda”
systemet och tillvarata sina rattigheter. Med tanke pa att etableringen har ett starkt
individfokus &r det i detta arbete sarskilt viktigt att beakta barnperspektivet. Det finns
ocksa skal for Arbetsformedlingen att i sitt fortsatta utvecklingsarbete fora upp till
diskussion den svara balansgang som handlaggarna maste ga mellan att betona
arbetslinjen och samtidigt varna om den enskildes rattigheter och méjligheter att folja
sina egna drommar och férhoppningar.
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1. Inledning

1.1. Etableringsreformen: en férvaltningsreform

Anda sedan slutet av 1980-talet har det funnits en ambition fran politiskt hall att gora insatserna
for nyanlanda invandrare mer effektiva genom en starkare arbetsmarknadsinriktning. 1985 fick
kommunerna 6verta ansvaret for det lokala flyktingmottagandet fran davarande
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) (Prop. 1983/84:125) och till en bdrjan placerades
flyktingmottagandet ofta inom den kommunala socialférvaltningen. Det drdjde dock inte lange
forran det restes kritik mot att insatserna hade blivit allt for “omhéndertagande” och att det tog
for lang tid for flyktingarna att etablera sig pa arbetsmarknaden (se Qvist 2012; Soininen 1992).
Denna kritik har varit regelbundet aterkommande och en rad reformer och initiativ har
genomforts for att starka den sysselsattningspolitiska inriktningen. 1991 reformerades
ersattningssystemet till kommunerna i syfte att 6ka incitamenten for att forbattra insatserna
genom inférandet av en schablonerséttning (Prop. 1989/90:105). 1994 infordes det egna
boendet (EBO) som gav asylsokande mojlighet att bosétta sig sjalva under asyltiden, vilket kom
att visa sig fa stora konsekvenser for statens maéjligheter att styra bosattningen dver landet (se
Solid & Andersson 2003). 1997 genomfordes en reform av hela politikomradets inriktning da
invandrarpolitiken ersattes av integrationspolitiken (Prop. 1997/98:16). Under 2000-talet
utvarderades och utreddes integrationsinsatserna flitigt men det var forst 2010 som en
omfattande reform genomfordes av insatserna for nyanlandas etablering och i en betydande
utstrackning forandrade det system som skapades i mitten pa 1980-talet.

Det bor dock noteras att tiden inte stod stilla i kommunerna under den tid som de hade
huvudansvaret. Bade lokalt och regionalt har det forekommit manga insatser och projekt for att
utveckla introduktionsinsatserna for nyanlanda (se t.ex. SIV 1997; Integrationsverket 2003;
Kadhim 2000; Qvist 2012; 2011; Back & Soininen 1993).! M&nga kommuner utvecklade egna
sysselsattningsinsatser och under senare ar hade dessa fragor ofta flyttats fran
socialforvaltningen till utbildningsforvaltningar och arbetsmarknadsenheter. Innan
etableringsreformen genomfordes fanns inget nationellt regelverk for introduktionen vilket
innebar en relativt stor frihet, atminstone formellt sett, att utforma insatserna i samarbete med
andra aktorer pa omradet. Detta medforde att det fanns variationer 6ver landet vad galler
introduktionens organisering och innehall. En vilja till storre likvardighet fordes fram som ett

! Under tiden kommunerna hade ansvaret for dessa insatser gick de under benamningen introduktion. I och med
etableringsreformen talar man nu istallet om etablering och etableringsinsatser. Malgruppen &r i princip densamma
som tidigare omfattades av ersattningsforordningen (SFS 1990:927) och avser flyktingar och andra
skyddshehdvande samt deras anhoriga som invandrat inom tva ar (Prop. 2009/10:60: 41). Tidigare benamndes
maélgruppen nyanldnda invandrare”. | denna rapport anvands darfér termerna nyanlédnda och etableringsdeltagare
synonymt med varandra for att beteckna mélgruppen som idag omfattas av etableringsuppdraget. Aven om detta &ar
relativt vedertaget bor det noteras att just Arbetsférmedlingen anvénder termen nyanlénda fér samtliga kategorier
av nyanlénda invandrare och ser etableringsdeltagarna som en underkategori.
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av argumenten for att Arbetsformedlingen i december 2010 fick dverta huvudansvaret for
nyanlandas etablering (Prop. 2009/10:60: 38-9).

Det som utmarker etableringsreformen &r att den ar en utpraglad forvaltningsreform. Politikens
mal och inriktning samt malgruppen ér i stort sett desamma som tidigare. Detta var inte fallet i
den integrationspolitiska reformen 1997 som i hogre utstrdckning syftade till en omlaggning av
politikens innehall (Prop. 1997/98:16). Invandrarpolitiken kritiserades for att ha utvecklats till
en stigmatiserande politik som satte “invandrarskapet” i fokus och idén med den nya
integrationspolitiken var att den skulle utga fran den generella valfardspolitiken som skulle
anpassas for att ta samhéllets etniska och kulturella mangfald som utgangspunkt. Hur och nar
saratgarder for invandrare kunde anses motiverade var en principiellt viktig fraga i denna
reform. Svaret blev att saratgarder skulle begriinsas till “den forsta tiden i Sverige”, det vill siga
endast forekomma for nyanlanda (Prop. 1997/98:16: 19-21). Motiveringen bottnade i malet om
att astadkomma ’lika réttigheter och mojligheter” dir dessa insatser skulle fungera som ett slags
kompensatorisk atgard for de nackdelar som det innebar att vara ny i landet. Vidare baserades
det tvaariga introduktionsprogrammet pa ett antagande om att de nyanlanda har tillrackligt
mycket gemensamt for att det ska vara motiverat att utveckla ett sérskilt program. Att inte ha
svenska som modersmal, bristande kunskaper om det svenska samhéllet samt otillrackliga
sociala nétverk var de gemensamma egenskaper som namndes.

De integrationspolitiska malen ligger i huvudsak fast och etableringsreformen utgar istallet fran
en kritik av att malen — framforallt de kopplade till arbete — inte har realiserats. Kritiken avser
inte programmets grundlaggande konstruktion (malgrupp, tidsram och syfte) utan insatsernas
inriktning som ska ges ett tydligare fokus pa sysselséttning (Prop. 2009/10:60: 49). Utifran
denna kritik handlar reformen om att fordndra organisationen for insatserna och darigenom
skapa béttre forutsattningar for arbetet pa den lokala nivan. Det ar dessa organisatoriska
forandringar som i slutandan forvantas ge effekter for malgruppen. Forutom inférandet av ett
nationellt regelverk i form av lagen om etableringsinsatser (SFS 2010:197) innebar reformen en
betydande forandring av forvaltningsstrukturen déar Arbetsformedlingen nu har huvudansvaret
och dar framst kommunerna, men &ven Forsakringskassan, Migrationsverket, lansstyrelserna
och landstingen har viktiga roller att spela. Vidare utfors insatserna idag i storre utstrackning av
privata aktorer jamfort med tidigare, inte minst genom inférandet av etableringslotsar. Tanken
med etableringslotsarna ar att dessa ska fungera som ett stod for den nyanléande och stérka
dennes natverk for att lattare komma ut i arbete. Lotsarna konkurrerar med varandra inom
ramen fOr ett marknadsbaserat valfrihetssystem (enligt lagen om valfrihetssystem, LOV).
Regeringen betonar att den nya etableringslagen inte reglerar hur lotsarna ska arbeta eller vilken
roll de ska ha. Detta far lotsforetagen sjalva avgora fran fall till fall och systemet styrs istallet
genom att de nyanlanda véljer utforare av lotstjansten och nar som helst har mojlighet att byta
till en annan (Prop. 2009/10:60: 75-6).

Eftersom reformen har denna inriktning mot att fordndra forvaltningsstrukturen for
integrationsinsatserna ar det av avgorande betydelse vad de organisatoriska forandringarna far
for konsekvenser pa den lokala nivan. Detta understryker behovet av att studera
etableringsinsatsernas lokala genomférande for att kunna forsta och tolka reformens resultat.
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Genomforande eller implementering beskrivs ibland som reformprocessers ”svarta 1dda” (Hill
& Hupe 2009:8) och kan definieras som ”’det som hiander mellan policyférvantningar och
(upplevda) policyresultat” (DeLeon 1999: 314). Att studera genomforandeprocessen, och
”Oppna upp ladan”, kan i detta sammanhang ge en mer ingdende bild av de olika faktorer som
paverkar reformens utfall.

Det finns olika ansatser for att studera genomforandeprocesser. Ett traditionellt satt ar att tdnka
sig detta som en enkelriktad process uppifran och ned. Etableringsreformen genomfors dock i
en komplex struktur dar manga aktorer ar inblandade och integrationspolitiken generellt har en
tvarsektoriell karaktar (Statskontoret 2006). Utgangspunkten har ar darfor att
genomfdérandeprocessen och reformens konsekvenser med fordel bor studeras och forstas ur de
olika berorda aktorernas perspektiv pa den lokala nivan. Har asyftas naturligtvis offentliga
aktérer som Arbetsformedlingen och kommunerna, men dven de privata utforarna av
lotsverksamheten. Dessutom &r det av sarskild vikt att beakta etableringsdeltagarnas egna
erfarenheter, vilket historiskt sett séllan forekommer i utvarderingar av insatserna for
nyanlanda. Ytterst &r det i motet mellan deltagarna och etableringens aktdrer som insatserna
skapas och far innehall och mening.

1.2. Uppdraget

REMESO vid Institutionen fér samhélls- och valfardsstudier, LinkOpings universitet fick 2012
ett uppdrag av Lansstyrelsen att genomféra en utvérdering av etableringsreformens
genomforande i SGdermanlands lan. Projektet har genomforts under perioden 2012-07-01 till
2014-06-30 och har ett sarskilt fokus pa tva av lanets kommuner: Eskilstuna och Nykoping.
Utvarderingen har en kvalitativ inriktning och bestar av tva delstudier som &r tankta att
komplettera de uppféljningar som redan gors i dagslaget av bland annat Arbetsférmedlingen,
Lansstyrelserna, Statskontoret och Riksrevisionen (se Arbetsformedlingen 2014;
Lénsstyrelserna 2014; 2013; Statskontoret 2012; Riksrevisionen 2014a; 2014b). Dessa
uppfoljningar har i regel ett mer dvergripande nationellt eller regionalt fokus, och bygger till
storsta del pa kvantitativa analyser av arbetsformedlingens statistik och pa enkater.

Den forsta delstudien, implementeringsstudien, har genomforts av fil. dr Martin Qvist som
ocksa har varit huvudansvarig for projektet vid REMESO. Denna delstudie ar en
processinriktad undersokning av etableringsreformens genomforande i Eskilstuna och
Nykoping. Ett sarskilt fokus ligger pa samverkan mellan de berérda aktorerna inom
etableringen och pa utveckling av verksamhetens innehall. Samverkan har lange varit en central
fraga inom flyktingmottagandet och insatserna for nyanlanda. Etableringsreformen innebér en
mer komplex forvaltningsstruktur dar det stélls an storre krav pa ett fungerade samarbete mellan
myndigheter och andra aktorer. Den andra delstudien, deltagarstudien, har genomforts av fil. dr
Caroline Tovatt och behandlar de nyanldndas egna erfarenheter av etableringen och hur
insatserna forhaller sig till deltagarnas livssituation i stort. Trots att det i Sverige har genomforts
en mangd utvarderingar av introduktion och flyktingmottagande finns det patagligt fa
systematiska och mer djupgaende deltagarstudier. Att studera etableringen genom deltagarnas
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perspektiv kan darfor ge ny kunskap om insatsernas roll och hur de battre kan utformas for att
passa deltagarnas behov och forutsattningar.

Delstudierna har genomforts i nédra samspel med varandra och i dialog med Lansstyrelsen samt
andra berdrda aktorer i de tva kommunerna. Som ett led i arbetet presenterades tva delrapporter
under 2013 (Qvist 2013; Tovatt 2013). Delrapporten av Qvist hade sérskilt fokus pa lokal
samverkan och presenterades for de samverkande aktorerna i de tva kommunerna. Syftet var
bade att ge ett inspel till det fortsatta arbetet med att utveckla samverkan och att ge tillfalle till
feedback pa delrapportens resultat. Tovatts delrapport presenterades vid en halvdagskonferens
for ett 50-tal deltagare fran bland annat kommuner och Arbetsformedlingen. Detta &r projektets
slutrapport som bygger vidare pa de tva delrapporterna och redovisar de samlade resultaten.

1.3. Undersokningens syfte och fragestallningar

Det dvergripande syftet med utvarderingen ar att undersoka vilken inverkan
etableringsreformen har haft pa de lokala integrationsinsatsernas utformning och
genomforande. Mer specifikt kommer de tva delstudierna tillsammans att fokusera pa fyra
centrala omraden for reformens genomforande: 1) Roll- och ansvarsfordelning mellan berérda
offentliga och privata aktorer, 2) Samverkan och utvecklingsarbete 3) Utbudet av insatser och
hur de tillampas, samt 4) Deltagarnas erfarenheter av etableringen. Rapporten utgar fran
foljande fragestéllningar:

e Hur fungerar roll- och ansvarsférdelning mellan Arbetsférmedling, kommun och lotsar i
etableringsreformens genomférande?

e Hur sker samverkan mellan berdrda akt6rer inom etableringen och vilken betydelse har
samverkan for utveckling av insatserna? Pa vilket satt har etableringsreformen paverkat
de strukturella forutsattningarna for den lokala samverkan?

e Vilket utbud av insatser har skapats i de tva kommunerna och pa vilket satt anvands
dessa for att utforma individuella program?

e Hur upplever de nyanldnda etableringen avseende aktorer, insatser, krav och
mojligheter?

Nér det galler roll- och ansvarsfordelningen mellan etableringens aktérer har en avgrénsning
gjorts till de tre mest centrala i genomférandet: Arbetsformedlingen, kommunen och lotsarna
(se vidare 3.2.).

Utvérderingens inriktning innebdr att vi narmar oss fragan om reformens utfall ur ett
processperspektiv (se Hill & Hupe 2009: 138-9). | kapitel 7 finns ett avsnitt dar vi redogor for
vad deltagarna gor vid etableringens slut men det ar viktigt att betona att undersékningens
design inte bygger pa att méata effekter av enskilda insatser pa till exempel sysselsattningsgrad. |
termer av utfall ligger fokus istéllet pa reformens “output”, det vill sdga effekter i programmets
verksamhet och organisation, vilket ar det som ligger till grund for deltagarnas etablering (se
vidare 3.1.). Fordelen med denna kvalitativa inriktning &r att den kan ge en mer ingaende
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kunskap om forutsattningarna pa den lokala nivan. Givet reformens organisatoriska inriktning
ar det ocksa viktigt att just studera dess konsekvenser pa forvaltningsstrukturen.

1.4. Disposition

| kapitel 2 sétts reformen in i en bredare europeisk kontext dar vi belyser hur den pa ett tydligt
satt knyter an till radande reformtrender internationellt inom sysselséttningspolitiken. Har
redogors ocksa for tidigare studier och uppféljningar av introduktionen/etableringen, bland
annat for att kunna sétta in resultatet i de sormléandska kommunerna i en nationell och i viss
man historisk kontext. Vidare utvecklas resonemangen om studiens perspektiv pa
genomforandeprocessen. Kapitel 3 behandlar metod, avgrénsningar och urval. Darefter foljer
fyra empiriska kapitel som redovisar undersokningens resultat. | kapitel 4 redogors for
genomforandeprocessen i de tva kommunerna. Reformens konsekvenser for lokal samverkan
behandlas i kapitel 5. Bade kapitel 4 och 5 handlar om de organisatoriska forutsattningarna for
det lokala arbetet och i kapitel 6 gar vi sedan 6ver till att redogora for deltagarnas
forutsattningar och vad dessa innebar for hur man upplever métet med etableringen. Kapitel 7
behandlar etableringens olika insatser, hur de tillampas och upplevs av deltagarna. I de tva
avslutande kapitlen, 8 och 9, diskuteras forst olika mojligheter for att utveckla samverkan inom
etableringen och sedan sammanfattas rapportens resultat och slutsatser.
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2.Bakgrund, perspektiv och tidigare
studier

2.1. Trenden mot aktiveringspolitik i Europa

Etableringsreformen knyter tydligt an till en internationell reformtrend inom social- och
arbetsmarknadspolitik som inom forskningen brukar bendmnas aktiveringspolitik” (se t.ex.
Van Berkel m.fl. 2011; Newman 2007). Arbetslinjen kan ses som den motsvarande svenska
termen till engelskans “activation” (se Dahlstedt 2009). Aktiveringspolitiken innebér en
starkare reglering av de arbetssdkandes skyldigheter att delta i arbetsmarknadsinsatser eller ta
de jobb som finns tillgédngliga. Detta kombineras med en ambition om att ge den stkande
valmojligheter och inflytande dver sin egen “aktivering”. Idealet for moderna atgardsprogram
ar att de ska vara individualiserade, det vill sdga skrdddarsydda efter individens behov och
forutsattningar, och inte “’kollektiva 16sningar” (Valkenburg 2007). Man talar om “aktiva
atgirder”, vilket ofta kontrasteras mot “’passivt bidragstagande”. En starkare betoning av
skyldigheter kombineras med idéer om ett aktivt deltagande i utformningen av det egna
programmet, valet av utbildningsanordnare eller praktikplats for att darigenom gora det mer
individanpassat. Med andra ord stélls a ena sidan stérre krav pa deltagande och motprestation
for bidrag, & andra sidan ska individen ges utrymme for att sjalv “’ta kontroll dver sitt liv”” och
gora aktiva val (Dahlstedt 2009; Junestav 2004). Den europeiska sysselsattningsstrategin inom
EU har i detta avseende varit central for spridningen av idéer om hur sysselséttnings- och
socialpolitiken bor utvecklas. Den 6ppna samordningsmetoden som anvéands pa detta omrade
bygger pa en icke-tvingande form av styrning. Genom att bygga upp en gemensam
kunskapsbas, ett gemensamt sprakbruk och systematiska jamforelser pa EU-niva initieras en
mer subtil forandringsprocess déar nya normer successivt etableras i medlemsstaternas politik
(Jacobsson 2004).

En 6kad betoning pa deltagarnas skyldigheter &r en tydlig del av etableringsreformen. |
forarbetena beskrivs detta i termer av “starkare incitament”, det vill séga en mer strikt
tillampning av ekonomiska sanktioner for den som inte deltar i efterfragad utstrackning (Prop.
2009/10:60: 35; se dven SFS 2010:407). 1 en intervjustudie som genomfordes 2010 med bland
annat tjansteman vid davarande Integrations- och jamstalldhetsdepartementet framkom att man
fran departementets sida hade tagit vissa intryck av den trend mot 6kade krav pa invandrare
som finns inom EU, dven om det ocksa betonades att skillnaderna var stora jamfort med de
lander som hade gatt langst (Suter & Qvist 2011; se aven Prop. 2009/10:60: 33-4). | Europa
handlar detta bland annat om inférande av integrationstest, integrationskontrakt och i de mest
extrema fallen om att prestationer inom integrationsprogrammen kopplas till méjligheten att fa
behalla sitt uppehallstillstand (Joppke 2007; Perchinig 2012). | Sverige ansag man sig dock
befinna sig i den andra anden av spektret, vilket nog ar en rimlig beddmning, och de starkare
kraven i den svenska reformen avsag istéllet tydligare villkorande av erséttningen till
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deltagarna, en striktare betoning av arbetslinjen och malet om sjalvforsorjning (Suter & Qvist
2011).

For att det ska vara mojligt att skraddarsy individuella program krévs det alternativ i form av ett
differentierat utbud av insatser och eventuellt dven olika utférare som deltagarna kan vélja
emellan. Aktiveringspolitiken handlar nastan aldrig om att staten detaljreglerar insatsernas

2 9

innehall. Vanligt forekommande formuleringar om “aktivering”, “’sjilvforsorjning”,
“anstédllningsbarhet”, “egenmakt”, ’partnerskap”, "flexibilitet” och “’individualisering” brukar
rymma en betydande vaghet om hur politiken ska genomforas i praktiken (Qvist 2012). Istallet
inriktas den statliga styrningen mot att skapa forutsattningar for lokala aktorer — offentliga och
privata — att utveckla nya innovativa metoder och arbetssitt.? Precis som i fallet med

etableringsreformen ligger betoningen ofta pa att styra genom organisering av forvaltningen.

Organisationsreceptet for realiserandet av aktiveringspolitiken kan se lite olika ut i olika lander
men det finns nagra ingredienser som &r ofta aterkommande (Van Berkel m.fl. 2011; Van
Berkel & Borghi 2008; Finn 2000; Newman 2007; Weishaupt 2010; Knuth 2014). 1 linje med
ambitionen att stimulera utvecklingsarbete pa regional och lokal niva &ar decentralisering av
beslutsfattande avseende den praktiska utformningen av insatser ofta en viktig del.
Decentralisering kan dels handla om ett 6kat inflytande hos kommuner eller inom
statsforvaltningen (till t.ex. arbetsformedlingskontor), dels om att verksamhet laggs ut pa
privata utforare. | en europeisk kontext innebér det kommunala sjalvstyret i Sverige och de
fristéende myndigheterna att det sedan lange finns en tradition av decentralisering i det svenska
systemet. Denna ingrediens &dr darfor mest pataglig i lander med en mer centraliserad
forvaltningsstruktur.

Partnerskap och samverkan ar en aterkommande organisatorisk l6sning inom
aktiveringspolitiken (Lindsay & McQuaid 2008; Damgaard & Torfing 2011). Partnerskap
representerar har en idé om den flexibla forvaltningen som anpassar sig efter sin omgivning
genom att utforma sitt serviceutbud utifran de skiftande krav som stélls i den lokala kontexten. |
forskningslitteraturen om samverkan och partnerskap beskrivs dessa ofta som en del av en
forvaltningspolitisk moderniseringsprocess och som en gyllene medelvag mellan hierarki och
marknad (Sgrensen & Torfing 2007). | praktiken handlar det dock i regel inte om att natverk
och partnerskap erséatter traditionella, hierarkiskt indelade myndigheter och anvandningen av
marknadslosningar. Snarare utgor de ett allt viktigare komplement fér myndigheter och andra
aktorer att hantera uppkomna behov av samordning och émsesidiga beroenden i komplexa och
tvarsektoriella fragor samt pd omraden med en fragmenterad forvaltningsstruktur (se t.ex. Pierre
& Sundstrom 2009).

Samverkan bygger i regel pa en idé om att samhallets insatser kan goras mer effektiva genom
ett battre resursutnyttjande dar olika samhélleliga aktorer, med resurser, kunskaper och
formagor som kompletterar varandra, gar samman och arbetar for ett gemensamt mal (McQuaid

? Inom EU:s sysselsittningspolitik diskuteras detta ofta i termer av “sociala innovationer” som ska spridas genom
jamforelser och ”goda exempel”.
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2010). Tanken ér att detta ger ’synergieffekter” dar den gemensamma samordningen hojer
vardet av de enskilda bidragen och att komplexa samhéllsproblem darigenom kan I6sas mer
effektivt. Denna idé har varit central inom integrationsomradet. Nyanlanda invandrare ar en allt
annat &n homogen kategori. Férutom olika nationaliteter och sprak finns stora skillnader i
utbildningsniva, yrkeshakgrund, alder, familjesituation och hélsostatus. Att skapa
individualiserade atgarder for denna kategori ar hogst komplicerat. Insatserna bestar, sedan
l&nge, av bland annat svenska for invandrare (SFI), samhallsinformation, tolkservice, hjélp vid
bosattning, rehabilitering, validering av betyg och yrkeserfarenhet, praktik och andra
arbetsmarknadsatgarder. Programmets bredd gor det svart for en enskild myndighet att ha
specialkompetens inom samtliga dessa omraden. For att na mal om sysselsattning och
delaktighet i samhallet & man dessutom beroende av icke-offentliga aktdrer i samhéllet.
Samverkan har darfor varit ett ledord for reform- och utvecklingsarbetet pa detta omrade under
flera decennier (se t.ex. Prop. 1989/90:105: 11).

Marknadslésningar &r en tredje mycket central komponent i aktiveringsreformer (Weishaupt
2010). Dessa kan antingen utgoras av upphandlingsférfaranden eller, som i det svenska fallet
med lotsarna, att man etablerar en kvasi-marknad for privata aktorer att konkurrera om
deltagare som har mojlighet att sjalva valja utférare. | dessa system &r finansieringen av
insatserna i regel offentlig vilket skiljer dem fran ett helt och hallet marknadsstyrt system. Inom
forskningen om aktiveringspolitik ar detta ett omrade dar det finns relativt manga studier (for
oversikt, se Van Berkel & Borghi 2008; Bredgaard & Larsen 2008). Flertalet av dem beskriver
betydande problem med marknadssystemen som ofta ar kopplade till svarigheter med att utéva
kontroll 6ver utférarna och att styra genom ekonomiska incitament. Ofta uppstar oavsedda
konsekvenser pa grund av utférarnas strategiska overvaganden och bestallarens svarigheter att
forutse dessa. Vidare beror ocksa utfallet pa vilken typ av marknad som skapas. Om det ar fa
aktorer som konkurrerar minskar méjligheterna till effektivisering. Om marknaderna daremot
kénnetecknas av hard konkurrens och ombytlighet minskar dock viljan till risktagandet det
innebér att satsa pa utveckling av insatserna, vilket tenderar att leda till standardiserade
I6sningar. Problemen &r ofta som storst i uppstarten av nya marknader, vilket betonas av vissa
forskare, medan andra tenderar att se en mer bestaende problematik.

Etableringsreformen ligger val i linje med aktiveringspolitikens organisationsrecept.
Forvaltningsstrukturen for etablering/introduktion och flyktingmottagande har under flera
decennier kdnnetecknats av samverkansbaserad styrning. Den statliga styrningen har lange
byggt pa ett slags ”"mjuk” normbildning dér forhandling, dialog, kunskapsspridning,
erfarenhetsutbyte, partnerskap och dverenskommelser har varit viktiga mekanismer (Qvist
2012). I allt vasentligt lever detta kvar men reformen tillfor bade ett 6kat inslag av lagreglering
och en betydande privatisering av etableringsinsatserna. Sammantaget skapar detta en intrikat
”mix” av hierarki, ndtverk och marknad som utgor den institutionella strukturen for
genomforandet av insatserna pa lokal niva (jfr Lindsay & McQuaid 2008; Knuth 2014;
Newman 2007; se &ven Keast m.fl. 2006).
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2.2. Tidigare studier och uppféljningar av nyanlandas etablering

Under de senaste artiondena har det skett en relativt omfattande utvardering och uppféljning av
insatserna for nyanlédnda. Detta galler sérskilt efter etableringsreformens genomfdrande.
Arbetsformedlingen samlar in stora méangder data och har upprattat en sarskild databas just for
att folja upp etableringsuppdraget (se bl.a. Arbetsformedlingen 2011; 2012; 2013a; 2014).

Fore etableringsreformens genomférande, det vill sdga under den tid kommunerna ansvarade
for introduktionsprogrammet, fanns det flera problem som aterkom gang pa gang i rapporter
och utredningar. Det mest framtradande och 6vergripande problemet var att samverkan inom
introduktionen fungerade daligt (SOU 1996:55; SIV 1997; SOU 2003:75; Integrationsverket
m.fl. 2005; Integrationsverket 2007). Detta alltsa trots att vikten av samverkan lange hade
betonats som den kanske viktigaste framgangsfaktorn. Malet var att bade myndigheter, som
Arbetsformedlingen och Migrationsverket, och aktorer fran naringsliv och civilsamhélle
tillsammans skulle genomfora introduktionen, men i praktiken var det kommunerna som pa
egen hand stod for de mesta av insatserna (SOU 2003:75; Qvist 2012). Arbetsformedlingen
kom i regel in mycket sent i processen, vanligen i samband med introduktionens slut. Detta
medfdrde att insatserna ofta fick en svag arbetsmarknadsanknytning, att det var fa nyanlanda
som fick ta del av statliga arbetsmarknadspolitiska program och att betoningen lag pa SFI-
studier. Det begransade utbudet av sysselséttningsinriktade insatser innebar i sin tur svarigheter
att anpassa introduktionen efter individuella behov och forutsattningar (Integrationsverket 2007;
Ds 2007:4).

Som tidigare noterats skedde ett betydande utvecklingsarbete i manga av kommunerna. Flertalet
utvecklade egna arbetsmarknadsinsatser i form av utbildningar, yrkesinriktad sprakutbildning,
praktik och liknande. Omfattningen av de kommunala arbetsmarknadsinsatserna varierade
betydligt och det var sarskilt kommuner med ett stort mottagande som satsade pa detta. Brist pa
resurser var en forsvarande omstandighet for kommunerna vad galler satsningar pa egna
arbetsmarknadsatgarder. Kommunerna framholl regelbundet att man ansag att
flyktingmottagandet var underfinansierat (se t.ex. SKL 2007) och var ofta beroende av
projektmedel av olika slag for att kunna erbjuda nagot utéver den SFI-utbildning som man var
alagda att bedriva. Forutom geografiska variationer fanns det problem med att de kommunala
insatserna séllan utvarderades eller foljdes pa nagot systematiskt satt och att det darfor fanns
mycket begransad kunskap om deras innehall och effekter (Riksrevisionen 2006; SOU
2003:75). Kommunala arbetsmarknadsinsatser har, generellt sett, utvarderats i ganska liten
utstrackning (Ulmestig 2007).

Avsaknaden av en gemensam ersattning till deltagarna var fore etableringsreformen en viktig
bidragande orsak till att kommunen gjorde det mesta av arbetet. Den davarande
introduktionsersattningen® var kommunens ersattning till deltagarna — eller uppfattades

3 Fore etableringsreformen var det frivilligt for kommunerna att anvénda sig av introduktionsersattning som i likhet
med etableringsersittningen skulle vara mer ”loneliknande” &n forsorjningsstod. Kommunerna var tvungna att
sjalva utforma regelverket for ersattningen vilket gjorde att det fanns skillnader i hur ersattningsformen
tillampades. Vissa avstod helt fran att infora den och anvande istallet forsorjningsstod som ersattningsform och i
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atminstone sa — vilket ofta fick som konsekvens att Arbetsformedlingen inte ansag sig ha ansvar
for malgruppen. Vanligen blev det sa att Arbetsférmedlingen “tog dver” om deltagaren gick
over till deras erséttningar, till exempel vid introduktionens slut. Det fanns exempel dér
samarbetet mellan kommun och Arbetsférmedling fungerade bra, men aven i dessa fall var det
ofta var det svart att komma forbi den ekonomiska ansvarsfragan (se t.ex. Qvist 2012: kap 6).
Ett relaterat problem var att vare sig Arbetsformedlingen eller Migrationsverket ansag sig ha
nagot tydligt uppdrag att arbeta med malgruppen nyanlanda vilket forsvarade samverkan mellan
dessa myndigheter och kommunerna (se Qvist 2012: kap 5; SOU 2003:75).

Efter etableringsreformen finns knappast denna vaghet kring Arbetsférmedlingens uppdrag da
man numera har det samordnande ansvaret. Vidare innebar reformen att det nu finns en
gemensam ersattningsform med ett nationellt regelverk. Dessa férandringar borde med andra
ord ha kunnat bidra till en battre fungerande samverkan och gemensamma ataganden i
etableringen. Resultatet fran utvarderingar fran Statskontoret (2012) och Riksrevisionen
(2014a) pekar dock snarare pa att bristande samverkan/samordning fortsatter att vara ett av de
mest centrala problemen pd omradet. Visserligen tycks ovan namnda faktorer haft en positiv
inverkan, men Statskontoret (2012: 8) gor anda den 6vergripande bedémningen att:
”myndigheterna och kommunerna behover forstarka samordningen av sina verksamheter for att
syftet med etableringsreformen ska kunna uppfyllas”. Riksrevisionen (2014a: 12) férordar som
en av sina framsta rekommendationer till regeringen att den ”bor mer aktivt &n idag verka for
ett béttre samarbete mellan Arbetsformedlingen, kommuner och néringsliv”’. Man noterar bland
annat att kommunerna numera reserverar de kommunala sysselsattningsatgarderna for
forsorjningsstodstagare, vilket resulterar i att det &r fa nyanlanda som far praktikplats i
kommunerna. Pa sa vis, menar man, har ersattningssystemen fortfarande en uppdelande effekt,
men dar rollerna nu & omvénda och dar det & kommunerna som inte anser att det &r deras
ansvar att tillhandahalla annat an SF1 och samhallsorientering for dem som omfattas av
etableringsuppdraget.

Lansstyrelserna (2013; 2014) har tva ar i rad skickat ut en enkat till landets kommuner om
mottagande och etablering av nyanldnda. Har ges en ndgot mer positiv bild av samverkan med
andra myndigheter. Till exempel anser 86 procent av de tillfragade kommunerna att samverkan
med Arbetsformedlingen fungerar ”ganska bra” eller “mycket bra” (Lansstyrelserna 2014: figur
9a). Sedan bdrjan av 2000-talet sker samverkan inom introduktion/etablering inom ramen for
lokala och regionala 6verenskommelser (LOK, ROK). Andelen kommuner dar det finns en
lokal éverenskommelse har dkat betydligt sedan etableringsreformen genomfordes. Ar 2007
fanns en LOK i cirka 100 av landets kommuner (Integrationsverket 2007: 22) och 2013 var det
162 av de 261 som svarade pé& Lansstyrelsernas enkét som uppgav att det fanns en LOK i
kommunen (Lansstyrelserna 2014: figur 4). Dock svarar kommunerna att det finns vissa
omraden dar ansvarsfordelningen ar otydlig, framst vad géller socialt stod, rehabilitering, hélsa
och validering (Lansstyrelserna 2014: figur 7b).

andra fall forekom att man inforde introduktionsersattning men tillimpade den pa samma satt som forsorjningsstod
(se t.ex. Integrationsverket 2003).

20



Sammantaget pekar alltsa dessa uppfoljningar at lite olika hall vad galler samverkan. En mojlig
orsak kan vara att upplevelser av samverkan, sarskilt nar man svarar pa en enkat, kopplas till
huruvida man anser sig ha goda relationer och eventuellt en samsyn i olika fragor, men att
bristerna ligger i att omsitta “ord till handling”. Detta var atminstone en av slutsatserna i en
tidigare utvérdering av 6verenskommelserna (Integrationsverket m.fl 2005) och tas &ven upp i
tidigare forskning om samverkan inom introduktionen (Qvist 2012: kap 6; Carlsson &
Jacobsson 2007).

| aktiveringspolitiken d&r samverkan en forutsattning for att kunna skapa ett differentierat
program. Majligen ar det darfor signifikativt att bade Statskontoret (2012) och Riksrevisionen
(2014a) forutom problem med samverkan pekar pa bristande anpassning av insatserna till
malgruppens forutsattningar och behov. Denna relation mellan samverkan, utvecklingsarbete
och hur det paverkar utbudet av insatser ar nagot som vi kommer att undersoka mer i detalj i de
tva sormlandska kommunerna. Vi kommer ocksa att beakta fragan om individuell anpassning ur
deltagarnas perspektiv.

2.3. Det lokala perspektivet

En viktig utgangspunkt for bada delstudierna och darmed for projektet i sin helhet ar att strava
efter en empiriskt grundad forstaelse av de processer, aktérer och praktiker som studeras. Vi tar
avstamp i ett lokalt perspektiv dar reformens genomfdrande ses som ett samspel mellan en rad
offentliga och privata aktérer som bade formas av etablerade roller, relationer och arbetssétt i
den lokala kontexten och de forandrade institutionella forutsattningarna som reformen innebér.
Etableringsprogrammet som en enhet kan narmast liknas vid ett natverk, delvis formellt, delvis
informellt, bestdende av delar av olika organisationer som ibland har mer gemensamt med
varandra an med andra delar av den egna hemorganisationen (jfr Hjern & Porter 1981). Ytterst
ar det i motet mellan aktorerna i denna struktur och deltagarna som politiken far innehall och
overgripande mal om “arbetslinje”, ”individualisering” och “egenmakt” ska omsattas i praktisk
handling (jfr Lipsky 2011).

Ett traditionellt satt att betrakta genomforandeprocesser ar som en handelsekedja som gar
uppifran och ner, dar varje inblandad aktor utgor en lank i kedjan. Ju fler lankar desto mer
komplex kedja, vilket 6kar risken for att de ursprungliga intentionerna inte realiseras (Pressman
& Wildavsky 1984). Detta hierarkiska perspektiv pa implementering tenderar att betrakta en
policy eller reform som nagot som &r givet och dar genomforandet handlar om en mer teknisk
process for att realisera intentionerna. | praktiken upph¢r dock utformningen av policyn inte
efter att beslut har tagits. Under hela genomfoérandeprocessen sker modifieringar och
omférhandling av policyns innebord (Barrett 2004; se daven Hill & Hupe 2009: 67-8). Detta
galler inte minst i dagens malstyrda forvaltning dar det politiska beslutsfattandet allt mer
inriktas mot att satta dvergripande ramar snarare &n att detaljreglera. Overgripande
malformuleringar ar ofta ett medvetet satt att mojliggora viss flexibilitet, inte minst i komplexa
och sektorsoverskridande fragor, och speglar ibland det faktum att kunskapen om hur insatser
bast genomfors praktiskt ofta finns pa den lokala nivan. Detta far konsekvenser for hur
genomforandeprocesser kan utvarderas.
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Utifrdn “uppifrin-och-ner”-perspektivet ar det vanligt att utga fran en ansats som fokuserar pa
maluppfyllelse och att identifiera bristande lankar i kedjan. Maluppfyllelse ar naturligtvis
viktigt men i komplexa genomférandeprocesser dar en mangfald av aktorer ingar och dar det ar
rimligt att anta att policyn modifieras och omférhandlas pa vagen tenderar detta dock att bli ett
statiskt perspektiv. Ofta ligger inte bristen hos en aktor, eller en 1&nk i kedjan. Bristerna har i
regel en mer komplex karaktar och har att gora med samspelet mellan de bertrda aktorerna. Ett
alternativ, som denna studie hdmtar inspiration ifran, &r ett s.k. ”stakeholder”-perspektiv (Guba
& Lincoln 1989). | detta perspektiv skiftas fokus fran de nationellt beslutade malen till de
perspektiv, erfarenheter och intressen som finns bland de berérda parterna pa lokal niva. Inom
etableringen &r ett flertal offentliga myndigheter inblandade — bade statliga och kommunala
aktorer. Staten &r i detta sammanhang inte en enhetlig och homogen aktor utan kan ge uttryck
for olika mal och intressen som de lokala aktorerna i interaktion med varandra forsoker jamka
samman. Nar genomforandet sker i samverkan mellan flera olika aktdrer récker inte nationella,
pa forhand givna, mal som “mattstock” for att utvirdera processerna. Den mest centrala
bedémningsgrunden &r istéllet dessa aktorers formaga att etablera gemensamma mal, perspektiv
och lésningar (se Hertting & Vedung 2012; Klijn & Koppenjan 2000). Detta gor ocksa dessa
aktdrers uppfattningar om processen till ett centralt studieobjekt. Aterkopplingen till den
nationella nivan sker istéllet i nasta steg — genom att relatera det lokala samarbetet och utfallet
av detta till de forutsattningar som skapas genom reformen (jfr Hjern & Porter 1981; Barrett
2004).

2.4. Sammanfattning

Etableringsreformen kan ses som ett ”fall” av aktiveringspolitik déar striktare krav pa deltagarna
kombineras med en idé om valfrihet vad géller utférare och mojlighet att paverka innehallet i
programmet. For att valfrihet och individuellt anpassade insatser ska vara mojliga krévs ett
differentierat utbud av insatser som kan modifieras utifran deltagarnas behov och
forutsattningar. For att astadkomma detta bygger insatserna for nyanlandas etablering pa en
kombination av samverkan och marknadslésningar. Samverkan sker sedan bdrjan av 2000-talet
inom ramen for regionala och lokala 6verenskommelser och reformen innebdr samtidigt en
betydande privatisering av de lokala integrationsatgarderna.

Samverkan ar en nyckelfraga for mojligheterna att skapa anpassade atgarder, men har samtidigt
varit ett problemomrade inom nyanlandas etablering under Iang tid. Nyligen genomférda
uppfoljningar pekar pa att detta ar en problematik som bestar dven efter reformen. | var studie
kommer vi féasta sarskild uppmérksamhet vid relationen mellan samverkan, utvecklingsarbete
och utbudet av insatser samt hur dessa insatser tilldmpas. Det senare kommer dven att belysas
ur deltagarperspektivet. Utgangspunkten &r ett lokalt perspektiv pa reformens genomférande dar
vi stravar efter en empiriskt grundad forstaelse av det fenomen som studeras. Konkret innebar
detta att vi utgar fran de inblandade aktérernas erfarenheter och perspektiv pa genomférandet.
Har innefattas naturligtvis berérda myndigheter, men ocksa privata utforare och deltagarna i
etableringen.
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3.Metod

3.1. Att beddma reformens utfall

En narmast automatisk fraga som dyker upp i samband med en reform ar vad den fick for
resultat eller om den gav nagon effekt. Reformers effekter ar dock en mycket komplicerad fraga
och sarskilt nar insatserna som i detta fall bestar av en kombination av olika verksamheter,
gamla och nya, dar det ar svart att urskilja betydelsen av de enskilda delarna. Denna studie
handlar, som tidigare noterats, inte om att statistiskt mata effekter av reformen, utan om en mer
djupgaende analys av reformens genomforande. Ett sddant upplagg har fordelen att kunna
generera praktiskt anvandbar kunskap for att identifiera brister och utvecklingsmojligheter i den
konkreta verksamheten. For detta andamal ar det av sarskild vikt att studera det som sker
mellan policyférvantningarna, det vill sdga beslutet om reformens genomférande, och utfallet
pa lokal niva (jfr DeLeon 1999).

Det ar i detta sammanhang viktigt att definiera vad som avses med utfall. Nar man talar om
reformers effekter tanker man vanligen pa utfall i termer av sysselsattningsgrad,
sprakkunskaper eller "béttre integration”, det vill sdga resultat ute i samhéllet. Denna typ av
utfall kan som bekant bero pa en mangd olika externa faktorer (som efterfragan pa arbetskraft)
och de offentliga insatserna utgor bara en faktor i sammanhanget. Det &r inte heller sékert att
sadana utfall har med sjalva genomforandet att gora. Det gar att tanka sig exempel dar en viss
typ av atgard genomfors pa ett alldeles utmarkt satt, helt enligt intentionerna, men anda inte har
den avsedda effekten. I sadana fall maste genomférandet anses framgangsrikt medan bristen
ligger i valet av atgard. For att gora denna distinktion skiljer man inom
implementeringsforskningen pa tva olika typer av utfall som pé engelska benimns “outputs”
och “outcomes”. Medan outcomes” syftar pa ovan namnda samhallseffekter kan en reforms
“output” sdgas handla om effekter i hur verksamheten bedrivs och organiseras samt vilka
konkreta insatser och atgarder som produceras. Till exempel kan 6kad tillgang till
arbetsmarknadsutbildning eller battre samordning av insatserna ses som téankbara outputs fran
etableringsreformen. Precis som férordas inom implementeringsforskningen ar det denna typ av
processrelaterade utfall som star i fokus har (Hill & Hupe 2009: 137-9).

Om vi mer konkret dverfor resonemanget till etableringsreformen kan féljande schematiska bild
tecknas dver processen pa lokal niva: 1) reformen genomfars i en kontext dar det existerar en
befintlig verksamhet i form av introduktionen med kommunalt ansvar. Betydande delar av
denna verksamhet kommer att besta och pa det lokala planet finns dessutom sedan tidigare
etablerade roller och relationer mellan berdrda aktérer som utgér grundldggande forutséttningar
for reformens genomfoérande. Den lokala kontexten innebar ocksa variationer i mer
grundlédggande forutsattningar som arbetsloshet, naringslivsstruktur och bostadsmarknad. 2)
Reformen innebér en extern intervention dar nya regler, direktiv och resurser medfor férandrade
forutsattningar for de lokala insatserna. 3) En reformprocess initieras och sker i interaktion
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mellan de berdrda aktorerna. Eftersom detta &r ett program som innefattar ett flertal
myndigheter, och nu &ven privata utférare, & samverkan en central aspekt av denna process. 4)
Reformprocessen utmynnar successivt i systemeffekter eller ”output” (t.ex. nya arbetssatt,
insatser eller samverkanskonstellationer inom programmet). | reformer &r det vanligt att dessa
ocksa innefattar ovantade effekter i forhallande till de ursprungliga intentionerna.

For att ytterligare precisera vilka utfall som star i fokus kan en distinktion géras mellan tva
olika kategorier:

e Utfall avseende organisation: formella och informella strukturer
o Utfall avseende programutbud: insatserna och hur de tillampas

Utfall avseende organisation handlar om forandringar av den lokala implementeringsstrukturen,
det vill saga det kluster av organisationer eller delar av organisationer som tillhandahaller
programmet och relationerna mellan dessa (Hjern & Porter 1981: 216-7). Utfall avseende
programutbudet handlar om vilken uppsattning insatser som programmet producerar och hur
dessa tillampas for att utforma individuella planer. | rapporten anvéands begreppet program for
att beskriva den sammantagna uppsattningen av insatser med tillhérande regelverk och de
organisationer (eller delar av organisationer) som tillhandahaller dem.
”Etableringsprogrammet” eller ”introduktionsprogrammet” anvinds med andra ord synonymt
med det som i dagligt tal ofta bendmns “etableringen”, “’etableringsuppdraget” och, fore
reformen, ”introduktionen”. Férutom denna innebord anvénds dven uttrycket “individuella
program”. Med detta uttryck asyftas inte helheten utan istéllet den specifika uppsattning insatser
som en deltagare medverkar i enligt en individuell plan.

3.2. Urval och avgransningar

For att alls kunna sdga nagot om forandring till foljd av reformen ar det nddvandigt att kdnna
till hur det fungerade innan den genomfdrdes. Férutom de tidigare uppfoljningar som finns om
introduktionen (se 3.2.) har vi i detta projekt utgatt fran tidigare studier om introduktion och
lokalt utvecklingsarbete av Qvist (2012; 2011). Dessa tidigare studier behandlar bland annat
Sodermanlands lan och innehaller fallstudier av introduktionen i Eskilstuna och Katrineholm.

Mot bakgrund av ambitionen att géra en mer djupgaende undersokning har det inte varit
praktiskt mojligt att studera samtliga kommuner i l&net och i detta avsnitt redogors for de urval
och avgransningar som har gjorts vad galler kommuner, aktorer och informanter.

3.2.1. Val av kommuner och aktorer

For att mojliggora en mer djupgaende analys tillampas en fallstudiedesign dar tva av lanets

kommuner har valts ut: Eskilstuna och Nyképing. Ett grundlédggande kriterium for urvalet var

att kommunerna skulle ha ett betydande mottagande. Denna avvagning far som konsekvens att

studien inte kan ses som representativ for alla typer av mottagarkommuner. Framforallt kommer

den inte att kunna fanga in den problematik som kan uppsta i mindre kommuner och i

kommuner som endast tar emot ett fatal nyanlanda per ar, dér det ofta kan vara svart att skapa
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differentierade insatser pa egen hand och fragan om interkommunal samverkan blir central.
Givet detta kriterium har malet med urvalet varit att valja kommuner inom lanet med sa olika
forutsattningar som méjligt.* Eskilstuna och Nykoping har bland annat olika storlek och
forutsattningar for mottagandet (se vidare 4.1.). Reformen kan i detta sammanhang ses som en
intervenerande faktor som &r densamma i alla kommuner — det &r en nationell reform dar
regelverket & samma for hela landet — skillnaderna ligger i att den genomfors i olika typer av
kontexter.

Idén bakom att valja kommuner med skilda forutsattningar ar att om samma reform genererar
liknande resultat i tva helt olika kontexter starks resultaten och vi kan anta att dessa dger nagon
form av generell relevans. Detta resonemang bygger dock pa att kontexterna verkligen &r sa
olika som mojligt och i praktiken dr detta svart att uppna. Nykoping och Eskilstuna ar olika pa
manga punkter men dock inte sa olika som tva kommuner kan bli. Bland annat tillhér bada
kommuntypen “’storre stad” i SKL:s indelning (dven om Eskilstuna &r ndstan dubbelt sa stor vad
galler folkmangd). Dessutom finns en uppenbar geografisk likhet — de ligger bada i
Sodermanlands lan och pa pendlingsavstand till Stockholm (dock i tva olika
arbetsmarknadsomraden). Man bor darfor vara forsiktig med mer langtgaende generaliseringar.
De tidigare uppféljningar av etableringen som har gjorts erbjuder dock méjlighet att relatera de
sormlandska resultaten till den kunskap som finns om etableringsreformens utfall nationellt.
Detta bor gora det mojligt att kontrollera om de kommuner som studeras har tycks avvika eller
ligger i linje med utvecklingen pa andra platser i landet. Om fallet &r det senare kan studien
forhoppningsvis bidra till en mer fordjupad forstaelse, till exempel avseende den problematik
kring anpassning av insatser som har noterats (Riksrevisionen 2014a; Statskontoret 2012).

Undersokningens design dar vi stravar efter variation i kontextuella férhallanden innebar att de
starkaste belaggen ar de dar det finns likheter mellan de tva kommunerna. Med andra ord
handlar upplégget inte om att undersoka vilken av kommunerna som har “lyckats bast” utan om
att forsoka identifiera aterkommande ménster. Analysen och dven redogorelsen for resultaten i
rapporten foljer denna logik. Framstéllningen ar, med undantag for kapitel 4, tematiskt upplagd
och tar upp maénster som har aterfunnits i bada kommunerna. | ndgra sammanhang
uppmarksammas aven skillnader (t.ex. organisering av samverkan i kapitel 8). Har kan studien,
i en strikt mening, inte avgdra om det ena &r battre &n det andra. Dock kan det fortfarande vara
relevant att identifiera olika typer av arbetssatt och samverkansarrangemang och se hur de tycks
ha fungerat just i den aktuella kommunen. | fallet med samverkan relateras kommunernas sétt
att organisera arbetet i kapitel 8 till tidigare forskning for att pa sa vis kunna diskutera styrkor
och svagheter med olika modeller.

Vid sidan av det geografiska urvalet har det ocksa gjorts en avgransning vad géaller de
myndigheter som ingar i studien. Denna avgransning gors av rent praktiska skal dar ambitionen
ar att fokusera pa de aktorer som ar de mest centrala i etableringen. Undersokningen har darfor
avgransats till att i fokusera pa Arbetsformedlingen, kommunen (framst SFI och

* I metodlitteratur brukar denna typ av fallstudiedesign kallas for en “mest-olika-design”.
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social/arbetsmarknadsforvaltning) och lotsarna. En annan avgransning géller malgruppen dar
detta projekt i huvudsak fokuserar pa etableringsinsatser for vuxna i arbetsfor alder. Nar det
handlar om flyktingmottagande ar dock familjers situation alltid viktig, vilket gor att denna
avgransning blir lite flexibel i praktiken.

3.2.2. Val av informanter

Studiens empiri bestar framst av intervjuer med chefer och tjansteman pa de berérda
myndigheterna, lotsar och med etableringsdeltagare. Nedan redogors for urvalet av informanter
till de tva delstudierna.

| implementeringsstudien har informanterna identifierats genom ett sa kallat snébollsurval
(Biernacki & Waldorf 1981). Utgangspunkten var de lokala samarbeten kring etableringen som
fanns i de tvd kommunerna. Studien borjade med de representanter for Arbetsformedlingen och
kommunerna som medverkade i samarbetena. Dessa personer gav sedan information om andra
nyckelpersoner i respektive hemorganisation. Nér det géller Arbetsformedlingen bistod
personer pa bada kontoren med att boka in de intervjuer som efterfragades. En forsta
intervjuomgang genomfordes pa plats varen 2013 och denna féljdes av en mindre
uppfoljningsomgang med telefonintervjuer varen 2014. Sammanlagt har 21 intervjuer
genomforts pa Arbetsformedlingen och i kommunfoérvaltningarna, varav 10 i Eskilstuna och 11
i Nykoping (se Referenser).” Vad géller lotsarna har tva foretag intervjuats i varje kommun (en
lots per foretag, dvs. sammanlagt fyra intervjuer). Dessutom har mer informella samtal forts
med en handfull andra lotsféretag. Tanken var att vélja ett storre och ett mindre foretag i varje
kommun utifran den databas éver lotsar som finns pa Arbetsformedlingens hemsida. Detta blev
ocksa fallet, men processen hade mer inslag av "trial-and-error” dn vad som forst forutsags.
Framst i fallet med de mindre foretagen visade det sig att ndgon av de som kontaktades hade
lagt ner sin verksamhet, en annan hade just startat upp och ytterligare ett par gick inte att fa tag
pa. Dessa kontakter genererade dock flera mer informella samtal, i ndgra fall for att informanten
foredrog detta eller inte ansag sig tillrackligt insatt for att medverka i en intervju. Den konkreta
informationen fran dessa samtal ska tolkas mycket forsiktigt men sammantaget bidrog de dnda
till den samlade bilden av den lokala lotsmarknaden.®

Deltagarstudien tillampar ett strategiskt urval av informanter dér vi stravar efter maximal
variation vad galler deltagarnas bakgrund och forutsattningar (jfr Esaiasson m.fl. 2012: 258-
62).” Malgruppen i denna studie avgransades till etableringsdeltagare mellan 20-55 &r, det vill
sdga i arbetsfor alder. Ett kriterium var att personerna inte skulle vara helt nya i etableringen,
cirka ett halvar i etablering eller mer, for att ha kunnat bilda sig en uppfattning om etableringens

> | Nykoping har sju intervjuer gjorts p& Arbetsférmedlingen och fyra pA kommunen. | Eskilstuna sex pd
Arbetsformedlingen och fyra pd kommunen.

® Som kommer att redogéras for i kapitel 7.4. praglas lotssystemet av rykten, anekdoter, informalitet och i vissa fall
tvivelaktiga metoder. Snarare &n att generera konkret information gav de upprepade telefonsamtalen viss inblick i
hur det &r att navigera sig fram i detta system av privata utforare.

" En mer utforlig beskrivning av urval, tillvagagangssatt och etiska avvéganden ges i Tovatt (2013: kap 2).
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olika delar. Det primara urvalskriteriet for studien var dock utbildningsniva. For att
astadkomma storsta mojliga variation utgick vi fran de tre studievagarna inom SFI. Studievag 1
utgors av kurserna A och B dar i regel de med lagst utbildning gar (0-5 ar). Studievag 2 utgors
av kurserna B och C dar de med 6-9 ars utbildning och/eller de som tagit sig vidare fran B gar.
Studievag 3 utgors av C och D och riktar sig till dem med eftergymnasial utbildning och/eller
de som tagit sig vidare fran de tidigare studievagarna. Malet var att intervjua tre personer fran
varje studievag i bade Eskilstuna och Nykoping, det vill séga nio personer i varje kommun.
Eftersom intervjuerna genomfordes med stod av tolk valde vi att av rent praktiska skél avgransa
urvalet till informanter fran tva sprakgrupper, arabisktalande och somalisktalande. Utéver det
efterstravades en blandning nar det galler kon och alder inom det angivna aldersspannet.

Informanterna identifierades och tillfragades av SFl-lararna i dialog med utvérderaren. Tanken
bakom detta upplagg, att fa kontakt med deltagarna via SFl-larare och inte Arbetsformedlingen,
bygger pa att SFl-lararna ar nagot mindre kopplade till den delen av myndighetsutévningen som
handlar om utbetalning av etableringsersattningen. Centralt var att deltagandet i studien byggde
pa frivillighet. Att planera en intervjustudie skiljer sig oftast fran sjalva genomforandet. Tidigt i
intervjuprocessen markte vi att det var svart att etablera ett fortroende hos de informanter som
kom fran studievag 1 A+B, det vill sdga de med hogst 5 ars utbildning. For att anda fa vardefull
information fran den gruppen valde vi att komplettera studien med tva gruppintervjuer med de
deltagare som var analfabeter eller korttidsutbildade.

Sammanlagt intervjuades nio man och sju kvinnor i alderspannet 22 till 52 individuellt. |
gruppintervjun som genomfdrdes med somalisktalande deltog tre mén och fem kvinnor. | den
gruppintervjun med arabisktalande deltog fyra kvinnor och atta man fran Libanon, Syrien,
Egypten, Irak och Eritrea. Det betyder att sammanlagt 36 personer kommit till tals och fatt
berétta om sina erfarenheter av etableringen. Halften av intervjuerna &r genomforda i Nykoping
och halften i Eskilstuna.

3.3. Tillvagagangssatt och empiri

Intervjuerna i implementeringsstudien genomfordes, som tidigare namnts, i tvd omgangar.
Intervjuerna var av semistrukturerad karaktéar, vilket innebdr att de utgick fran vissa
grundfragor/teman men lamnade utrymme for informanterna att tala relativt fritt om dessa
teman och att foljdfragor anpassades efter informantens berattelse. Intervjuerna i den forsta
omgangen genomfordes pa plats och varade cirka en till en och en halv timme.
Uppfoljningsintervjuerna genomférdes per telefon och var ndgot kortare. Aven om
implementeringsstudien framst bygger pa intervjuer med berérda aktorer anvander den dven
annat empiriskt material. Deltagande observation vid méten mellan aktdrerna i etableringen har
anvants for att komplettera de individuella intervjuerna. Deltagande har skett vid sammanlagt
10 moten inom ramen for den lokala 6verenskommelsen i Eskilstuna och i ett motsvarande
forum i Nykoping, varvid anteckningar fordes (genomfordes hosten 2012 och varen 2013).
Vidare har vissa policydokument, framst de lokala 6verenskommelserna, anvénts som
komplement. I analysen av insatserna och hur de tillampas anvéands ocksa statistik fran
Arbetsformedlingen. Denna statistik omfattar samtliga personer som har avslutat sin etablering
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(tom februari 2014) och anvands i beskrivande syfte for att undersoka hur manga av deltagarna
som har omfattats av olika aktiviteter, samt vad de gor vid etableringens slut. | rapporten (se
kap 7) redovisas detta med avseende pa de tva kommunerna, S6dermanlands lan och riket.

Informanterna till deltagarstudien blev tillfragade av sina SFl-larare om de kunde ténka sig att
delta. Lararna gav dem &ven ett dversatt brev som beskrev syftet med studien och
forutsattningarna i form av anonymitetskrav och liknande. Vi fick mojlighet att boka in
intervjuerna under lektionstid, vilket formodligen bidrog till att alla som initialt tackat ja till att
delta ocksa infann sig till intervjun. Studien ar darmed fri fran bortfall och alla kvoter av
utbildningsnivaer ar fyllda. For att minimera sprakliga missforstand deltog en auktoriserad tolk
som tolkade for alla, dven for de informanter som forstod och kunde prata svenska. Intervjuerna
pagick mellan cirka en och tva timmar och dven dessa hade en semistrukturerad karaktar.

Att intervjua personer som har vistats kort tid i landet ar pa flera satt komplicerat och detta har
inte bara att gora med risken for sprakliga missforstand. Deltagarna har erfarenheter av
intervjuer pa Migrationsverket och i andra myndighetssammanhang vilket av forstaeliga skal
ibland gjorde det svart att etablera ett fortroende, atminstone inledningsvis. Vidare &r deltagarna
beroende av det system som de intervjuades om for sin forsorjning, vilket kan ge en tendens
mot att lyfta fram positiva saker mer &n negativa. For att hantera dessa utmaningar var det
nodvandigt med ett flexibelt och dppet forhallningssatt, samt situationsanpassade justeringar av
upplagget. Valet att genomfora gruppintervjuer var en sadan situationsanpassad l6sning da det
skapade en situation for samtalet som deltagarna kande sig bekvama med och da de kunde tala
friare kring sina erfarenheter. En annan var att inte anvanda bandspelare om informanten inte
kande sig bekvam med detta. | slutdndan kunde bandspelare anvandas i cirka héalften av de
individuella intervjuerna. Vidare prioriterades foljsamhet i samtalet och vid behov hoppades
vissa fragor 6ver. Det mest centrala om etableringen fungerade dock bra och diskuterades i
samtliga intervjuer (for mer utforlig redogorelse av tillvagagangssatt, se Tovatt 2013).

Namn pa informanter frdn myndigheter och lotsforetag skrivs inte ut i rapporten. Daremot
anges organisationstillhérighet och av typ av position i referenslistan. Med andra ord tillampas i
denna del ett slags semi-anonymitet som redogjordes for vid intervjutillfallet och godkéndes av
de medverkande. | deltagarstudien tillampas en mer strikt anonymitet. De namn pa deltagare
som forekommer i rapporten &r fingerade. FOr att ytterligare starka anonymiteten har dessutom
vissa detaljer i deras bakgrund forandrats nar deras berdttelser aterges. En forteckning dver
samtliga intervjuer aterfinns i Referenser.
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4.Den lokala genomfdrandeprocessen

4.1. Fo6rutsattningarna i de tva kommunerna

| bade Eskilstuna och Nykoping finns ett tillrackligt stort mottagande for att det ska finnas
forutsattningar att skapa ett differentierat etableringsprogram. Detta var ett kriterium i valet av
kommuner och i 6vrigt var malet att valja de tva i lanet som skilde sig sa mycket som mdjligt at
vad galler forutsattningarna i etableringen (se tabell 1). Aven om det alltid kan vara fordelaktigt
att samverka med andra kommuner &r Eskilstuna i mindre grad beroende av detta, i Nykopings
fall nagot mer.

Eskilstuna &ar en ungefar dubbelt sa stor kommun jamfort med Nykdping vad galler
befolkningens storlek. Andelen utrikes fodda &r ocksa ungefar dubbelt sa stor. Mottagandet av
nyanldanda som omfattas av ersattningsforordningen &r betydligt storre i Eskilstuna. Tar vi
hansyn till befolkningens storlek var det under 2012 ungefar dubbelt sa stort som i Nykoping.
Nykdping ligger i detta avseende strax dver motsvarande siffra for riket (0,00196). Har bor
dock noteras att sedan urvalet gjordes sa har mottagandet dkat betydligt i bada kommunerna
och den proportionella skillnaden har minskat ndgot. 2013 tog Eskilstuna emot 721 personer
och Nykoping 271 personer. De tvda kommunerna ligger bada en bit dver riksgenomsnittet detta
ar®

Situationen pa arbetsmarknaden &r naturligtvis en avgorande faktor for forutsattningarna inom
etableringen. | detta avseende &r forutsattningarna béattre i Nykoping. Under 2012 var den dppna
arbetsldsheten bland skyddsbehdvande och deras anhériga 15 procent i Nykoping och
motsvarande siffra var 25 procent i Eskilstuna. | Eskilstuna ar det ocksa en storre andel som ar
langtidsarbetslosa medan denna andel ar relativt 1ag i Nykoping. Dessa skilda forutsattningar
paverkar inte bara de nyanlandas majligheter i etableringen utan ocksa myndigheternas arbete.
Nar arbetslosheten ar hog ar det till exempel svarare for Arbetsformedling och privata aktorer
att hitta praktikplatser for nyanldnda da dessa “konkurrerar” med varandra och med andra
arbetsldsa i kommunen, samt aven skolelever. | Eskilstuna uppger informanterna att ett stort
problem ar den sekundarinflyttning som sker fran dvriga delar av landet och som &r svar att
planera och dimensionera verksamheten for. Den hdga nivan pa inflyttningen sammanfaller
med en tilltagande brist pa bostader, vilket far till foljd att manga nyanlanda bor trangt och ofta
som inneboende hos slaktingar och vanner. Bostadsbrist uppges dock vara ett problem i bada de
studerade kommunerna (se aven Boverket 2013).

® Mottagandet/folkmangd &r 0,00710 i Eskilstuna och 0,00511 i Nyképing &r 2013. Motsvarande siffra for riket ar
0,00350 detta &r (kalla: Migrationsverkets statistik dver kommunmottagna).
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Tabell 1. Férutséittningarna i Eskilstuna och Nyképing (ar 2012)

Eskilstuna Nykoping

Folkméngd 98 765 52 336
Andel utrikes fodda 21 % 11 %
Flyktingmottagande 421 123
Mottagande/folkméngd 0,00426 0,00235

Arbetsldshet utrikes fédda

Samtliga | 18 % 10,6 %
Skyddsbehdvande och deras anhdriga | 25 % 15 %
Ovriga utrikes fodda | 12,8 % 8,1%
Andel langtidsarbetslosa utrikes fodda
Samtliga | 5,7 % 2,2%
Skyddsbehdvande och deras anhoriga | 8,4 % 3%
Ovriga utrikes fodda | 3,7 % 1,8 %

Kalla: SCB, Migrationsverket

4.2. Genomforandeprocessen i Eskilstuna

4.2.1. Avveckling och uppstart

Eskilstuna kommun var tidiga med att paborja en utfasning av sin introduktionsverksamhet.
Arbetsmarknads- och familjeforvaltningen dér introduktionen var férlagd genomgick narmast
I6pande omorganiseringar i slutet av 2000-talet. Till skillnad fran de flesta andra storre
mottagarkommuner i landet inférde Eskilstuna aldrig introduktionsersattning, utan hade endast
forsorjningsstdd som erséttningsform. Forr fanns en sarskild flyktingmottagning som férutom
ersattningen ocksa arbetade med de introducerande insatserna. Nagra ar fore
etableringsreformen genomférdes en omorganisering dar forvaltningen delades upp i
utrednings- och resursenheter, dér de senare var utforare av olika typer av insatser. | samband
med detta lades flyktingmottagningen ner och inférlivades med ekonomiskt bistand som en
renodlad utredningsenhet. En ny utférarenhet som kallades SFI/Arbetsmarknad skapades och
arbetade enligt ett koncept som kallades “heltidsmodellen” som i korta drag gick ut pd att de
nyanlanda laste SFI halva dagen och hade praktik eller annan sysselséttning pa den andra
halvan. Man hade ocksa utarbetat ett koncept for samhéllsorientering som denna enhet
ansvarade for (se aven Qvist 2011). Da Eskilstuna inte anvande sig av introduktionsersattning
gjorde man vid den har tiden ingen skillnad mellan den grupp som omfattades av
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ersattningsforordningen och nyanlanda i 6vrigt. Samtliga som uppbar foérsérjningsstéd och gick
pa SFI omfattades av heltidsmodellen. Innan etableringsreformen tradde i kraft pabdrjades en
avveckling av SFI/Arbetsmarknad dar arbetsmarknadsdelarna gick in i det nystartade
Jobbcenter som skulle koordinera sysselsattningsinsatser for samtliga forsorjningsstddstagare
som kom i fraga for detta. Kvar blev SFI som &ven har hand om samhéllsorienteringen och aven
efter etableringsreformen arbetar enligt heltidsmodellen. For de deltagare som uppbar
forsorjningsstod tillhandahaller Jobbcenter sysselséttningsinsatser, men for dem som nu
omfattas av etableringsuppdraget ar det Arbetsformedlingen som star for denna del. Under en
tid efter reformen fanns det parallella system dar de som pabdrjat sin etablering fore reformen
tradde i kraft fortsatte i den kommunala verksamheten. 2011 avvecklades slutligen
flyktingenheten inom ekonomiskt bistand och flera kommunala foretradare betonar i
intervjuerna att kommunen nu inte langre har nagra sarskilda insatser just for malgruppen
nyanlanda flyktingar.

Etableringsreformen tradde i kraft i december 2010. Infor ikrafttradandet genomfordes ett
planeringsarbete bland de berdrda parterna — framst mellan Arbetsférmedlingen och de delar av
kommunen som arbetade med dessa fragor. | Eskilstuna holls under hosten flera traffar mellan
Arbetsformedling, kommun, Migrationsverket, Landstinget och Forsakringskassan. Det
genomfordes gemensamma utbildningstillfallen dar Arbetsformedlingen var vérd och ett slags
’cirkelledare” som en informant beskriver det. Man utgick fran ett utbildningsmaterial som
hade tagits fram av Arbetsformedlingen centralt som bland annat bestod av filmer och fragor
rérande olika situationer som kunde uppsta i arbetet samt riktlinjer kring hur dessa skulle
hanteras. Vid dessa tillfallen medverkade bade chefer och vissa handlaggare.
Arbetsformedlingen kopplade sedan dessa tréffar till att en ny LOK skulle tas fram i
kommunen. Tidigare hade kommunens Arbetsmarknads- och familjeforvaltning hallit i
vardskapet for LOK men detta gick i samband med reformen over till Arbetsformedlingen.

Aven om det skedde en viss informationséverforing mellan Arbetsformedlingen och
kommunen, var det framfor allt interna riktlinjer och natverk som Arbetsformedlingen
Eskilstuna anvénde sig av som vagledning for att utforma organisation och rutiner for det nya
etableringsuppdraget. Dock var man i behov av att hitta nya kontakter och ingangar till
kommunen eftersom etableringsuppdraget inte bara ror arbete utan aven en rad andra fragor
kring barnomsorg, skola, bostad och de nyanlandas sociala situation. Nar kommunen hade
ansvaret for introduktionen betonade man vikten av en helhetssyn” och att se till familjers
situation. For Arbetsformedlingen var denna bredd i uppdraget nagot nytt inom organisationen,
vilket man successivt har varit tvungna att anpassa sig till. I intervjuerna relaterades detta ofta
till att manga av de nyanlanda hade hélsoproblem eller bar med sig svara erfarenheter:

Ibland &r vi inte arbetsformedlare. Vi ar mer nagot slags socialkonsulent eller kurator,
for det handlar om annan typ av problematik, som vi sitter med dagligen. Man kan inte
prata jobb med alla fran dag ett, det gar inte. Det méts vi ju inte pa heller, vad vi
egentligen gor (Intervju Arbetsformedlingen Eskilstuna).
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Internt inom Arbetsférmedlingen fanns relativt mycket riktlinjer och handledningsmaterial
avseende regelverk och rutiner for etableringsersattning och insatser. Hur verksamheten skulle
organiseras rent praktiskt var dock en mer 6ppen fraga for de lokala kontoren att hantera. | den
inledande perioden av reformens genomférande hade Arbetsformedlingskontoren i lanet tita
natverkstraffar med bade chefer och handlaggare. Det fanns en samordnare for detta i Flen dar
man aven hade haft en pilotverksamhet fore reformen. De tidigare erfarenheterna fran
pilotprojektet anvandes som vagledning och gemensamma strategier for genomforandet lades
upp. Sedan reformen inleddes har Arbetsformedlingen Eskilstuna gatt fran tre till 18
handlaggare plus tva kundstodjare som arbetar med etableringsuppdraget. Malet &r att varje
handlaggare ska ha cirka 35-40 drenden men periodvis var situationen anstrangd och
arendemangden var ett tag uppe i 90 drenden per handldggare. | takt med nyanstéllningar gick
den dock ner till runt 50 arenden. | bérjan av 2014 genomfordes dessutom en betydande
omorganisering av etableringsenheten. Under reformens tre forsta ar arbetade varje handlaggare
med sina respektive arenden fran bérjan till slut. Inskrivningsfasen ar i regel den mest
arbetskravande da det ar mycket ny information som ska férmedlas och manga praktiska och
administrativa detaljer kring etableringsplan, ersattning, barn som ska till skola och barnomsorg
och ofta problem kring boendet. Pa flera hall bland handlaggarna upplevde man att de nya
arendena som lépande kom in tog upp mycket av tiden och att arbetet kretsade mest kring
ersattningarna och sociala och praktiska fragor. Det som blev lidande var tiden som kunde
laggas pa de arbetsmarknadsrelaterade delarna for dem som hade kommit en bit pa végen, till
exempel att leta praktikplatser och instegsjobb eller att forsoka fa in personer pa
arbetsmarknadsutbildningar.

Omorganiseringen skedde i linje med en modell som nyligen inforts pa ett flertal kontor runt
om i landet och som gar ut pa att organisera sig i team som specialiserar sig pa olika delar i
etableringsuppdraget. Spridningen av denna modell inom Arbetsférmedlingen startade med ett
reportage i interntidningen om hur man hade organiserat sig i Gavle. | Eskilstuna var man ocksa
pa studiebesok i Goteborg som hade infort ett liknande upplagg. Det kom ocksa vissa signaler
fran huvudkontoret som uppmanade till 6kad specialisering. Tre olika team skapades for
etableringen. Inskrivningsteamet kommer alla till férst och de arbetar med inskrivning,
kartlaggning, bedémning av prestationsférmaga och information. Darefter gar deltagarna 6ver
till ett annat team. De som ar inriktade pd Komvuxstudier, arbetsmarknadsutbildning eller inte
har en tydlig plan for vad de vill géra hamnar hos aktivitetsteamet. Det dr detta team som har
den storsta andelen deltagare. De personer som antingen har gatt klart sina aktiviteter eller
direkt har forutsattningarna komma ut i arbete hamnar i arbetsgivarteamet som matchar mot
praktik och arbete. | detta team arbetar dven de tva kundstodjarna vars uppgift ar att ackvirera
praktikplatser och coacha deltagarna.

Systemet var vid tiden for undersokningen fortfarande ganska nytt. Bland fordelarna som hade

maérkts hittills ndmndes att den inledande informationen till deltagarna har kunnat effektiviseras

genom att genomfora vissa moment i grupp istallet for att som tidigare ge allt individuellt.

Dessutom har man béttre kunnat sékerstélla att alla far samma information. Modellen har ocksa

medfort att mer kraft har kunnat laggas pa arbetsmarknadsdelarna trots en betydande 6kning i

mottagandet. De negativa sidor som namndes var att behovet av samordning 6kar i och med de
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overlamningar som uppstar med detta upplagg. Att mottagandets storlek varierar, ibland fran
manad till manad, medfor ocksa vissa svarigheter att dimensionera teamen. Vidare noterade en
informant att det snabbt uppstod ett visst matt av "’vi-och-dem-tinkande” mellan teamen, framst
kopplat till resursférdelning och arbetsbelastning. Tidigare var det framst etableringen i sin
helhet som var en gruppering inom Arbetsférmedlingen som skilde sig lite fran andra delar
genom sitt bredare uppdrag. Bade i Eskilstuna och i Nyképing har man ofta fatt kdmpa en del
internt for att fa in etableringsdeltagarna pa olika insatser. Detta och det faktum att man har
svart att visa upp hoga resultat vad géller sysselséttning i den for Arbetsférmedlingen sa viktiga
malstyrningen tycks ha haft en viss sammansvetsande betydelse. | bada kommunerna lyfter
handlaggarna fram att mycket av det praktiska och sociala arbetet som sker inom
etableringsuppdraget inte blir synligt i de interna systemen.

4.2.2. Samverkan med administrativ inriktning

Efter att reformen tradde i kraft fortsatte motena mellan de berérda myndigheterna i Eskilstuna
inom ramen for den lokala éverenskommelsen. Samarbetet i LOK &r organiserat i tva olika
grupper: en styrgrupp dar framst chefer fran respektive myndighet ingar och en arbetsgrupp,
dven kallad “lilla Loken”, dér handlidggare fran kommun och arbetsformedling traffas.” Moten i
dessa konstellationer har skett ungefar var sjatte vecka. Det har framst varit kommunens och
Arbetsformedlingens representanter, samt Lansstyrelsen och Landstinget som har medverkat pa
motena. Forsakringskassan och Migrationsverket har hittills medverkat i mindre utstrackning.
Samarbetet har uteslutande kretsat kring praktiska fragor rorande reformens genomforande och
samordning av rutiner hos de berdrda parterna. Det har ocksa varit ett forum for att informera
om olika saker som &r pa gang. Denna inriktning pa samarbetet speglas ocksa i
dverenskommelsedokumentet som &r sparsamt utformat, men med fokus pa
ansvarsfordelningen och praktiska rutiner avseende samordningen myndigheterna emellan. De
utvecklingsinsatser som identifieras ar kort och gott att fortsatta samarbeta och verka for en
smidig samordning av etableringsinsatserna (Arbetsformedlingen Eskilstuna m.fl. 2013: 3).

Reformen innebér att Arbetsférmedlingen tar éver det samordnande ansvaret for nyanlandas
etablering fran kommunerna. | den nationella politiken tog reformen spjarn mot vad regeringen
beskriver som ett omhéndertagande” och man ville ersitta detta med arbetslinjen (Prop.
2009/10:60: 49). Som namndes i inledningskapitlet har kritiken om “omhéndertagande” i det
kommunala flyktingmottagandet férekommit under lang tid. Bland kommunerna har den ofta
uppfattats som svepande och som att politikerna inte har varit ordentligt insatta i verksamhetens
villkor (se Qvist 2012: kap 6). Denna kritik i kombination med att kommunen har fatt minskade
resurser har skickat en signal om att Arbetsformedlingen har “’tagit 6ver” ansvaret, vilket méarks
i bada kommunerna. | intervjuerna, och dven mer underforstatt pa vissa méten, dok det ibland
upp fragor om huruvida Arbetsformedlingen verkligen har lyckats battre an kommunen.

% Undertecknande parter i Eskilstunas LOK &r: Arbetsformedlingen, Eskilstuna kommun, Migrationsverket,
Landstinget, Forsakringskassan och Lénsstyrelsen.

33



Nu &r det ett ar kvar till att vi kan jamfora om de verkligen har lyckats béattre &n
kommunerna. [...] sen har vi blivit av med den stora delen av pengarna. Det dr i
forhallande till det vi kollar (Intervju Eskilstuna kommun).

Reaktionen kan knappast ses som overraskande utifran reformens inramning men ar samtidigt
en olycklig konsekvens ur samarbetssynpunkt eftersom reformen forutsétter att insatserna dven
nu bedrivs gemensamt. | Eskilstuna har parterna inom LOK haft svart att komma forbi
ansvarsfragor som ytterst bottnar i ekonomi. Inledningsvis fanns betydande
meningsskiljaktigheter, sarskilt pa handlaggarniva, och under en period en infekterad stamning i
samarbetet. En bidragande faktor var troligen att det hoga mottagandet i Eskilstuna skapar en
pressad situation for bade kommun och Arbetsformedlingen. Det var ocksa fler akuta
situationer som uppstod hér jamfért med Nykoping, inte minst genom sekundéarinflyttningar.
Det fanns dock vissa delar dar samordningen kom pa plats ganska snabbt. Ett exempel pa detta
ar introduktionen for nyanldnda barn via ”Vélkomsten” dér dven fordldrar medverkar under
nagra veckor, vilket ofta blir en inledande aktivitet i etableringsplanen, till exempel for anhériga
som ansluter med barn.

Samarbetet har dessutom forbéttrats under senare tid, framst pa handlaggarniva. Arbetet i
styrgruppen har fortgatt pa ett relativt oforindrat sitt men representanterna i “lilla 16ken” har
utokats for att forbattra den praktiska samordningen. Har ingar numera ett flertal handlaggare
fran bade Arbetsférmedlingen och kommunen som representerar olika delar i verksamheten.
Dessutom medverkar en representant fran utbildningsforetaget Lernia i egenskap av utforare av
SFI for kommunen. Parterna har lagt mer tid pa att informera om varandras verksamheter och
odla mer varaktiga kontakter vilket har givit en 6kad 6msesidig forstaelse dven i de fall dar
meningsskiljaktigheter finns kvar. Sammantaget kan konstateras att den lokala samverkan i
Eskilstuna har en mycket administrativ inriktning mot praktisk problemlésning och hantering av
rutiner.

4.3. Genomforandeprocessen i Nykdping

4.3.1. Fran SFI pa heltid till etablering

Fore reformen fanns flyktingmottagningen i Nykoping inom Divisionen for social omsorg, det
vill sdga den kommunala socialtjansten. Denna enhet ansvarade for handlaggningen av
introduktionsersattningen, mottagande och praktisk hjalp vid bosattning, information och socialt
stod. Arbetet utgick precis som i Eskilstuna fran ett helhetsperspektiv dar man beaktade hela
familjens situation och bistod med kontakter till skola, barnomsorg och till andra myndigheter
och instanser. Arbetsmarknadsinsatser férekom séllan inom introduktionen och i de fall d&r det
forekom var det mot introduktionstidens slut. Arbetsformedlingen kom in forst senare och tog
over” efter introduktionen i de fall dir detta var aktuellt. Under introduktionstiden laste de
nyanlanda i regel SFI pa heltid. SFI bedrivs vid Campus Nykoping som skapades 2006-2007
genom en hopslagning av flera enheter inom vuxenutbildning och hdgskolecentrum. Under
introduktionens senare del, nar deltagarna klarat C- eller D-nivan, fanns mojlighet till
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sprakpraktik. SFI och flyktingmottagningen arbetade nara varandra med relativt tita
gemensamma uppféljningar med deltagarna. | samband med etableringsreformens
ikrafttradande minskades antalet timmar i SFI ner till 15 per vecka, det vill sdga nédra hélften
mot tidigare. Detta gjordes delvis pa grund av de minskade resurserna, delvis for att anpassa
upplagget till reformen dar Arbetsférmedlingen gar in med aktiviteter pa den kvarvarande
delen. Samhallsorientering infordes ocksa i samband med detta. Erfarenheterna fran att minska
ner antalet timmar ar pafallande goda, vilket flera informanter vittnar om:

Da hade vi mycket fler lektioner. Vi hade heltidsstudier [pa SF1]. Det trodde vi var bra
da men det har visat sig att det ar béttre att ha farre lektioner per vecka. Det tar inte
mycket langre tid nu for deltagarna att ga igenom, lite langre tid men med mycket farre
timmar (Intervju Nykdpings kommun).

Antalet timmar per vecka har minskat men samtidigt finns det efter reformen krav pa att SFI
ska bedrivas hela aret, dven pa sommaren, vilket atminstone inledningsvis skapade vissa
planeringsmassiga problem.

Precis som i Eskilstuna fanns under reformens forsta ar tva parallella system dar de som
paborjade introduktionen fore december 2010 fortsatte i kommunal regi. Innan reformen hade
flyktingmottagningen fyra och en halv tjanst, men detta fasades ut under 2013 till endast en
tjanst. Jamfort med Eskilstuna innebéar detta dock att Nykoping har behallit en viss del av den
tidigare flyktingmottagningen, till exempel for personer som av halsoskél inte omfattas av
etableringen. Kommunen har sedan reformen ocksa starkt insatserna for samhallsinformation
genom att 6ppna ett medborgarkontor i stadsdelen Brandkarr dar manga av de nyanlanda &r
bosatta (Nykopings kommun 2012).

Planeringen infér den nya reformen paborjades pa allvar under hosten 2010.
Arbetsformedlingen Nykdping tillhor ett annat arbetsmarknadsomrade an Eskilstuna, men
medverkade vid de natverkstraffar som holls i lanet dar man bland annat utgick fran
erfarenheterna av pilotprojektet i Flen. I Nykoping hade Arbetsformedlingen ocksa tata
kontakter med kommunens sociala division. Pa Arbetsformedlingen beskriver informanterna att
man var mana om att ta tillvara den kunskap som hade arbetats upp pa kommunen i arbetet med
nyanlanda. Enligt informanterna pa bade kommunen och pa Arbetsférmedlingen fungerar
samarbetet dvervagande bra. De tata kontakterna inledningsvis ndmns som en orsak till detta.
En annan ar att Arbetsférmedlingen och kommunen samarbetar kring projekt och insatser for
andra deltagarkategorier och dven tidigare hade tata kontakter. Nagot som ocksa praglar
situationen i Nykoping &r att mottagandet har varit relativt hanterbart, &ven om det har gatt upp
den senaste tiden, och att det ar forhallandevis fa personer som &r inblandade. Detta gor
kontakter enklare rent praktiskt jamfort med Eskilstuna dar det &r ett storre antal handlaggare
och andra tjansteman inblandade.

Pa Arbetsformedlingen &r det fyra handlaggare som arbetar med etableringsuppdraget (plus en
person som arbetar med etableringen i Trosa kommun). Manadsvisa avstamningar sker med SFI
och traffar med socialtjansten sker ndgon gang per halvar. Overlag beskriver informanterna att
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samverkan har fungerat bra, men det har funnits vissa problem. Det ena har att géra med den
ekonomiska ansvarsfordelningen dar det inledningsvis forekom diskussioner kring sa kallad
“olappersittning”. '° Senare forekom &ven en liknande diskussion kring erséttningsfragan efter
etableringens slut dar de personer som fortsétter i Arbetsférmedlingen jobb- och
utvecklingsgarantin far en lagre ersattning an tidigare och ofta maste komplettera med
forsorjningsstod. Den andra fragan har rért schemalaggning pa SFI da det ibland har varit svart
att kombinera till exempel praktik med SFI 15 timmar i veckan. Har kan & ena sidan
Arbetsférmedlingen tycka att det behévs mer flexibilitet. SFI & andra sidan betonar att SFI ar en
skolform som féljer kursplan och larandemal och avbrott i studierna kan i vissa fall ha en
negativ inverkan pa studieresultaten. | de flesta fall hittar man l6sningar i de gemensamma
avstamningarna, men i de fall man ser olika pa saken ar det Arbetsférmedlingen som har sista
ordet:

Deras uppdrag ar att fa ut dem i praktik och arbete. Vart uppdrag ar att utbilda dem.
Men arbetslinjen gar fore, darfor gar praktiken i forsta hand (Intervju Nykopings
kommun).

Under 2013 6kade mottagandet i Nykoping markant, vilket berodde pa att tva
anlaggningsboenden for asylsokande placerades i kommunen. Precis som i Eskilstuna upplevde
Arbetsformedlingen Nykoping att mycket tid gick at till inskrivningar av nya drenden och den
information och administration som &r forknippad med detta. Aven har anammades darfor
konceptet med specialisering. Under varen 2014 testades ett upplagg dar tva av handlaggarna
bara arbetade med inskrivning. Detta medforde visserligen att nagra fler kunde ga ut i
nystartsjobb och praktik, men belastningen blev for stor och man beslutade sig att ga tillbaka till
det gamla upplagget. Vid tiden for uppfoljningsintervjuerna som genomfordes i maj 2014 var
arendemangden strax under 300 i Nykoping fordelat pa fyra handlaggare. Med en sadan
arbetsbelastning var modellen inte majlig att behalla. Det kan ocksa noteras att det troligen &r
lattare att specialisera i stérre mottagarkommuner med fler handléaggare och att
effektivitetsvinsterna ar storre, till exempel av att inféra information i grupp istallet for
individuellt med var och en. Nykoping skulle vid denna tid dock fa tva nya kundstddjare, med
motsvarande funktion som i Eskilstuna.

4.3.2. Informell samverkan

Den lokala samverkan i Nykoping var organiserad pa ett annat satt an i Eskilstuna. I Eskilstuna
foljde upplagget en ganska vanligt forekommande "LOK-modell” dir de underskrivande
parterna traffas regelbundet i en styrgrupp som arbetar med att revidera dokumentet, men som
ocksa ses regelbundet for att samordna, utbyta information och, i vissa fall, aven bedriva ett mer
aktivt utvecklingsarbete (se Qvist 2012). Samverkan i Nykdping var betydligt mer

19| regel uppstar ett glapp mellan Migrationsverkets ersattning och etableringserséttningen som betalas ut i
efterskott efter det att etableringen har pabérjats. Under denna korta period tvingas den nyanlinde ofta ga till
forsorjningsstod for att kunna tacka kostnader for hyra och liknande.
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informaliserad, men dar fanns samtidigt relativt val upparbetade ingangar och i manga
avseenden tata kontakter parterna emellan. Den samverkanskonstellation som fanns avseende
integration var den sa kallade ”integrationsgruppen’ som drevs av kommunen. | denna grupp
deltog ett relativt stort antal representanter fran kommunen, Arbetsférmedlingen, Landstinget
och Lansstyrelsen. Fran kommunen deltog saval politiker som chefer och tjansteméan fran olika
delar av forvaltningen (SFl/vuxenutbildning, barnomsorg och skola, sociala divisionen m.fl.).
Detta var pa inget satt nagot beslutande organ utan syftet var informationsutbyte och att hitta
kontaktvagar och gemensamma berdringspunkter:

Det dr lite informellt och jag kinner att det dr ganska bra. Att det ska vara sd, [...] man
delar med sig ganska mycket och man hittar ingangar: “men du, jobbar du med det dir,
kan vi inte gora sa hdr”, det blir mycket informella kontakter (Intervju Nykopings
kommun).

Det har inte minst varit ett forum for att 0ka kontakterna mellan de olika kommunala enheterna
som pa ett eller annat satt ar involverade i integrationsfragor.

Det finns dock dven en LOK i Nykoping mellan kommun och Arbetsformedlingen, men denna
har utarbetats i en mindre beredningsgrupp, bestaende av tva personer, for just detta andamal.
Nykopings LOK liknar den i Eskilstuna pa sé vis att bada fokuserar pa rutiner och
ansvarsfordelning i etableringsprocessen (Arbetsférmedlingen Nykoping m.fl. 2013).
Nykopings ar dock en nagot mer detaljerad beskrivning av hur etableringsprocessen ar tankt att
fungera avseende ansvarsfordelningen mellan Arbetsférmedlingen och kommun. De tva
dokumenten innehaller vissa formuleringar som férekommer i bada, antagligen tagna fran en
gemensam mall inom Arbetsformedlingen. | Nyképing finns ocksa en motsvarande
konstellation till ”Lilla 16ken” dér handldggare fran Arbetsférmedlingen och SFI traffas for att
samordna de mer detaljerade rutinerna och diskutera enskilda darenden, till exempel olika
alternativ vad galler utbildningsuppléagg.

Det informella samarbetet i Nykoping har bidragit till att odla kontakter och det var ingen
informant som i intervjuerna efterlyste nagot mer formellt forum. Fordelen med att etablera mer
formella strukturer for samarbete brukar, rent generellt, vara att det underlattar varaktighet och
ger stabilitet. Detta tycks ocksa stimma i Nykoping. 2014 gick tva av nyckelpersonerna i
samarbetet dver till andra tjanster, vilket fick som foljd att métena i integrationsgruppen
upphdrde. Man har istéllet haft ndgra traffar for att diskutera de nya anldggningsboendena i
kommunen i lite snarlika konstellationer. Vid tiden for uppféljningsintervjuerna var det ocksa
oklart hur man skulle ga vidare med LOK-dokumentet och det fanns ingen struktur for att
arbeta med detta. Dock har samarbetet pa handlaggarniva fortgatt pa ett lite liknande satt som i
Eskilstuna (dock traffar Arbetsformedlingen social omsorg och SFI vid olika tillfallen och inte i
en enda stor grupp). For att hantera diskussionen om ansvarsfragor har man gatt mot att utarbeta
mycket detaljerade administrativa rutiner for olika situationer déar Arbetsférmedlingen och
kommun behdver samordna i enskilda drenden. Detta har resulterat i ett slags “handlidggar-
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LOK” som innehéller riktlinjerna for det praktiska arbetet och ytterligare konkretiserar den
administrativt orienterade LOK:en.

4.4. Arbetsformedlingens organisation: en avgorande faktor

En avgorande faktor som tydligt har praglat bade samverkan och genomférandeprocessen i stort
pa den lokala nivan ar Arbetsformedlingens organisation och myndighetsstruktur. Detta ar
nagot som vi kommer att aterkomma till flera ganger i rapporten och darfor redogors i detta
avsnitt for de organisatoriska sardrag som har visat sig ha sérskilt stor betydelse for
etableringsprogrammet.

Under de senaste decennierna har det varit vanligt att reformera offentlig forvaltning i enlighet
med den reformtrend som gar under bendamningen New Public Management (NPM) (se t.ex.
Pollitt & Bouckaert 2011; Christensen & Lagreid 2001). Inom arbetsmarknadsomradet var den
svenska Arbetsformedlingen en av de myndigheter som tidigt, bade ur ett svenskt och ur ett
internationellt perspektiv, reformerades i enlighet med NPM och detta inleddes redan i mitten
pa 1980-talet (Weishaupt 2010).

NPM gar ut pa att reformera offentlig sektor med marknaden och det privata naringslivet som
forebild. Det handlar dels om avreglering och att konkurrensutsétta offentlig verksamhet, dels
om att 6verfora styrformer och managementfilosofi fran den privata sektorn till den offentliga.
En central idé inom NPM ér att decentralisera beslutsfattande och bryta upp stora férvaltningar
i mindre specialiserade utférarenheter, samt i vissa fall 6ppna upp for nya aktorer fran den
privata sektorn. Genom att decentralisera beslutsfattande och ge stérre autonomi for de
organisationer som ska genomfora politiken vill man stimulera kreativitet, innovationsférmaga
och effektivisera serviceutbudet. Att ge organisationer storre autonomi maste dock kombineras
med kontroll, men en annan typ av kontroll &n detaljreglering ovanifran. NPM bygger pa ett
kontraktsbaserat system for kontroll och styrning dar “bestéllare och utforare”-relationer
etableras mellan politiker och férvaltning och ibland inom forvaltningens olika delar. Det
handlar om mal- och resultatstyrning eller ”performance management” dar formulering av
prestationsbaserade mal och matbarhet hos dessa ar centralt for ansvarsutkravande (Christensen
& Legreid 2001).

Arbetsformedlingen praglas fortfarande stark av denna reformideologi, vilket inte minst marks i
den starka betoningen pa mal- och resultatstyrning (Lindvert 2006). Det bor ocksa noteras att
etableringsreformen i manga avseenden kan ses som en NPM-reform inom
flyktingmottagandet. Dock har Arbetsformedlingen samtidigt utvecklats pa ett satt som gar
emot den ursprungliga filosofin vilket far konsekvenser fér organisationens funktionssatt.**
Atminstone galler detta inom etableringsomrédet och det &r endast det vi kan uttala oss om hér,
vilket ar viktigt att betona.

1 Man skulle har &ven kunna diskutera hur andamélsenlig sjalva filosofin &r i offentlig sektor utifrn den mycket
omfattande forskning som finns om konsekvenser av NPM internationellt. Det gar dock utanfor vad som ar mojligt
i denna rapport.
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For det forsta, ar Arbetsformedlingen idag en starkt centraliserad myndighet, vilket gar emot
idén om att frigora kreativitet och innovationsformaga genom att ge de enheter som utfor
politiken ett stérre handlingsutrymme att anpassa verksamheten efter lokala behov och
forutsattningar. Pa etableringsomradet marks detta framst avseende den centrala upphandlingen
av insatser, vilket gor att mojligheterna att paverka serviceutbudet lokalt blir begransade. Att
handlingsutrymmet for Arbetsférmedlingen-kontoren ar begransat ar ett genomgaende tema i
det empiriska materialet men exakt hur begransat har det varit svart att fa ett entydigt svar pa i
denna studie. Vissa informanter menar till exempel att detta till viss del beror pa ledningens
installning. Det ar dock tydligt att den centrala upphandlingen paverkar méjligheterna att
anpassa insatserna (se 7.2.) och att det tidskrdvande forfarandet gor att det skapas en
efterslapning i forhallande till vad som efterfragas lokalt:

[D]et ar ju det som ar sa tokigt, att nu finns det gott om utbildningar for lagutbildade,
men de som kommer ar hégutbildade. Nastan alla utbildningar som ar aktuella nu riktar
sig till personer som har sex ars utbildning eller lagre, eller analfabeter, och det ar inte
den malgruppen som ar aktuell just nu. Det dar ar problematiskt eftersom allt ar
centralstyrt upphandlat (Intervju Arbetsférmedlingen Eskilstuna).

Ser man detta i forhallande till flyktingmottagandets foranderliga karaktar, framtrader
uppenbara svarigheter att ge de ratta forutsattningarna for det lokala arbetet.

For det andra, har den interna malstyrningen en inriktning mot mycket detaljerade och snéva
mal for verksamheten, vilket ocksa ar nagot som motverkar flexibilitet pa lokal niva. | enlighet
med resonemanget ovan om decentralisering bér malen vara tillrackligt brett formulerade for att
skapa ett handlingsutrymme inom ramen for dessa. Tanken ar da att de som arbetar nara
verksamheten ocksa ar de som har bast forutsattningar att skapa situationsanpassade losningar.
Nér det galler denna punkt bor det dock gdras en distinktion mellan myndighetsutévning och
insatser. Det dr framst avseende insatser som resonemanget &r relevant och inte att det ska
finnas ett stort tolkningsutrymme i tillampning av regelverk for ersattningar. Att malstyrningen
ar mycket detaljerad har att géra med att arbetslosheten beror pa manga externa faktorer:

Allt med aktiviteterna, det foljs upp jattenoga nu. For de [huvudkontoret] séger att: ok,
vi kanske inte kan styra sa att ni ska sénka arbetslosheten for den ar beroende av
konjunkturen, den &r beroende av vilka sokandekompetenser ni har, vilka
flyktingstrommar som kommer och allt det har. Men daremot sa kan vi krava att ni ska
traffa dem sa har ofta, vi kan krava att ni ska gora s& har mycket forslag pa jobb och s&
vidare (Intervju Arbetsformedlingen Eskilstuna).

Det ar darfor lattare att satta upp mal for sjalva handlaggningsarbetet, till exempel hur manga
deltagare man ska traffa och liknande. Ju mer detaljerade “malen” ar, desto mer liknar de dock
snarare regler och riktlinjer. Konsekvensen blir att Arbetsformedlingen mer far karaktaren av en
detaljstyrd och centraliserad myndighet, &n en malstyrd och decentraliserad, vilket inverkar
negativt pa flexibilitet och anpassningsférmaga.
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4.5. Sammanfattande analys

Aven om forutsittningarna i de tvd kommunerna skiljer sig sa uppvisar
genomforandeprocesserna betydande likheter. | bade Eskilstuna och Nykoping forekom méten
mellan Arbetsformedlingen och kommun infor reformens ikrafttrddande och dessa kontakter
har fortsatt dven efterdt i olika samverkanskonstellationer. Etableringsuppdraget ar betydligt
bredare och mer mangfacetterat an vad som vanligen é&r fallet inom Arbetsformedlingen, vilket
har gjort det nédvéndigt att upparbeta kontakter med kommunerna och andra myndigheter kring
fragor om halsa, barnomsorg, skola, folkbokforing, boende och andra sociala fragor. Inom
samverkan har fragor om ekonomiskt ansvar, schemalaggning och boendeproblematik ofta statt
i fokus. Samarbetet har haft en pafallande administrativ inriktning mot att hantera rutiner,
gransdragningar och att fa forstaelse for varandras verksamheter. Detta faller sig pa manga sétt
naturligt da reformen innebar en ny rollférdelning och ett nytt regelverk och det tar ett tag for
detta att sitta sig”. Utvecklingen under senare tid har dock inte gatt mot ett mer langsiktigt och
strategiskt perspektiv utan snarare att man har gréavt sig djupare ner i detaljerna genom att bryta
ner och specificera rutiner och riktlinjer.

| bdda kommunerna finns en lokal Gverenskommelse och dessa uppvisar betydande likheter. |
ovrigt har man dock valt olika upplagg for samverkan. Eskilstuna foljer en ganska vedertagen
”LOK-modell” med en styrgrupp och en arbetsgrupp, dir den senare #r inriktad just mot
administrativa fragor och praktisk problemlésning. I Eskilstuna fanns inledningsvis betydande
meningsskiljaktigheter, framst pa handlaggarniva. Genom att senare ha jobbat mer med att odla
kontakter och skapa forstaelse for varandras verksamheter har dock samarbetsklimatet
forbattrats, men fortgatt med samma inriktning. | Nykoping har samverkan varit mer
informaliserad och parterna har dragit fordel av att man satsade mycket pa relationsbyggande
och informationséverforing inledningsvis. Den informella modellen har dock en sarbarhet i att
vara i hog grad personbunden. | samband med personalomséttning &ndras de forum dar man
mots och det saknas darfor idag en tydlig struktur for samarbete kring etableringen, férutom de
konstellationer som finns pa handlaggarniva.

Nar dverenskommelserna pa central, regional och lokal niva skapades i borjan av 2000-talet
bendmndes de “dverenskommelser om utveckling av introduktionen for nyanlédnda”. Man ska
inte Overdriva samarbetenas formaga att skapa nya innovativa l6sningar historiskt sett. Det
fanns ofta en diskrepans mellan ”ord och handling”. Om det forekom gemensamma initiativ var
dessa ofta tidsbegrénsade och projektbaserade (Qvist 2012; Integrationsverket m.fl. 2005).
Rutiner och ansvarsfordelning har dessutom alltid varit centrala fragor i de lokala samarbetena.
Dock gar det anda att se en viss forskjutning i samarbetets inriktning — fran utvecklingsfragor
till mer administrativa fragor kring uppdragets genomférande. Orsakerna till denna forandrade
inriktning ligger inte bara pa den lokala nivan, utan har mer strukturella forklaringar. En viktig
faktor har att gora med hur Arbetsférmedlingen ar organiserad, med centrala upphandlingar och
hog grad av detaljstyrning. Reformen i sig innebar ocksa en rad strukturella férandringar som
far konsekvenser for den lokala samverkan. | nasta avsnitt gar vi over till att identifiera dessa
konsekvenser mer i detalj.
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5.Reformens konsekvenser for lokal
samverkan

5.1. En "mix” av olika styrformer

Etableringens implementeringsstruktur har & ena sidan karaktaren av ett natverk dar det bade
finns formella konstellationer, som LOK, och mer informella forum och upparbetade kontakter.
A andra sidan innehéller den en NPM-struktur av malstyrning och konkurrensutsatt verksamhet
dar privata utforare star for en betydande del av de konkreta insatserna. | figur 1 askadliggors
hur styrningen av de lokala insatserna sker fran central och regional myndighetsniva.
Upphandling av utbildningar och andra insatser ar centraliserat inom Arbetsformedlingen. Aven
reglering av marknaden for lotsar enligt LOV sker centralt (tillstand, hantering av klagomal
etc.). Internt ar Arbetsférmedlingen en centraliserad och starkt malstyrd organisation, dock med
mal som ar mycket detaljerade. Den centraliserade upphandlingen blir mycket betydelsefull for
formeringen av myndighetens serviceutbud. Lotsar och andra kompletterande aktérer agerar
under olika regelverk (LOU och LOV) men i praktiken &r det vanligt att en och samma utférare
bade ar lots och kompletterande aktor.*? Lotsverksamheten blir ytterligare en del i dessa
foretags portfolj (askadliggors i figur 1 med att vissa privata utforare innehaller flera olika
“boxar”). Dock forekommer &ven mindre foretag och ekonomiska foreningar som lotsar. | juni
2014 fanns det 20 olika lotsféretag i Eskilstuna och nio i Nykoping.*?

Kommunen medverkar i etableringen oftast som utfcrare i egen regi, men ibland ocksa genom
upphandling av privata aktorer. | det senare fallet &r det inte ovanligt att dessa akttrer dven &r
utforare av Arbetsformedlingens tjanster. Lansstyrelsen har till uppdrag att stodja utveckling av
integrationsarbetet genom att stimulera samverkan inom lanet, kunskapsspridning och
uppfoljningar av integrationsinsatserna. Myndigheten ansvarar ocksa for att éverlagga och
skriva avtal om flyktingmottagande med lanets kommuner. | huvudsak handlar denna styrning
om en “mjuk” normbildning med liknande strategier som de som tidigare anvédndes pa
Integrationsverket och Invandrarverket fore det (se Qvist 2012; Soininen 1992). Det bor
understrykas att d&ven om figur 1 askadliggdor en mycket komplex implementeringsstruktur sa ar
den en forenkling. Utdver de aktGrer som finns med i figuren &ar &ven Forsékringskassan,
Landstinget och Migrationsverket involverade i etableringen. | vissa fall forekommer &ven att
frivilligsektorns organisationer medverkar med aktiviteter. Det ar darmed patagligt att den

12 Arbetsférmedlingen upphandlar kompletterande aktérer bade inom lagen for offentlig upphandling (LOU) och
lagen om valfrihetssystem (LOV). LOV inférdes inom Arbetsformedlingen i samband med etableringsreformen
dar lotsarna upphandlas enligt detta system.

3 Uppgift frén Arbetsférmedlingens databas dver lotsar, besékt 2014-06-26.
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mangfald av aktdrer som &r inblandade pa lokal niva skapar behov av horisontell samordning
och samverkan i LOK eller liknande konstellationer.

Figur 1. Implementeringsstruktur etableringsreformen
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Strukturen for etableringsinsatserna dr ett tydligt uttryck for en ”mix” av samverkansbaserad
och marknadsbaserad styrning. Den samverkansbaserade styrningen, som i
forskningslitteraturen brukar diskuteras i termer av ”governance”, har som tidigare papekats en
lang tradition i den svenska integrationspolitiken. Etableringsreformen, & andra sidan, ar starkt
influerad av NPM. Den statliga utredningen som lag till grund fér reformen hamtade bland
annat inspiration fran sysselséttningspolitiken i Australien (SOU 2008:58: 78; se d&ven OECD
2012), vilket ocksa &r ett av de lander som var forst med att inféra de marknadsbaserade
reformer som senare kom att betecknas NPM (Christensen & Lagreid 2001). Under senare ar
har férvaltningsforskare borjat uppmarksamma att sjalva mixen av styrformer far betydande
konsekvenser for forvaltningens funktionssétt, nar institutionella spanningar uppstar mellan
olika system (Keast m.fl. 2006; Skelcher m.fl. 2013; Lindsay & McQuaid 2008; Newman
2007). Att utforma och paverka denna mix ar i forsta hand en fraga for den nationella politiken
och centralférvaltningen, men pa lokal niva ar det viktigt att beakta de strukturella
forutsattningarna for att kunna hantera de hinder och majligheter som uppstar. Det kan ocksa
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vara ett viktigt led i att parter skapar en béttre forstaelse for varandras verksamheter och varfor
andra agerar som de gor.

5.2. Mer begréansat handlingsutrymme f6r gemensamma initiativ

En konsekvens av etableringsreformen &r att den ger upphov till en spdnning mellan
centralisering och lokal handlingsfrihet. A ena sidan syftar reformen till ett mer enhetligt
system over hela landet. A andra sidan ar flexibilitet och anpassningsférmaga nédvéndiga
egenskaper for mojligheterna att individualisera insatserna. Fore reformen fanns inget nationellt
regelverk for nyanléandas etablering och det fanns en relativt stor handlingsfrihet for de lokala
aktorerna (framst kommunerna) att utforma verksamheten (Qvist 2012). Inférandet av lagen om
etableringsinsatser innebér ett dkat inslag av centralisering. Det som dock har storst betydelse
for den lokala samverkan &ar den centraliserade upphandlingen inom Arbetsférmedlingen. Enligt
informanterna pa Arbetsformedlingen ar mojligheterna att paverka serviceutbudet lokalt hogst
begrénsade. Dock finns det ett utrymme att i dialog med utforarna anpassa inom ramen for
avtalen och for handlaggarna blir det en fraga om att anvanda sig av dessa pa ett kreativt satt:

Det ar manga olika delar. Upphandlingar av forberedande utbildningar kan innehalla
manga olika moduler. For en handlaggare blir det valdigt mycket. Det kan gora att det
blir svart att hantera. Varje del ska administreras: att hitta de olika varianterna som
man kan anvanda. S& man maste nog vara valdigt kreativ nar man ska tanka ut de har
I6sningarna for individen (Intervju Arbetsformedlingen Nykdping).

Arbetsformedlingen upphandlar en rad olika forberedande utbildningar och
arbetsmarknadsutbildningar och kunskap om dessa och hur de kan anvéndas blir centralt i
handlaggningen av individuella arenden. Det finns ocksa majligheter pa kontoren att via chefer
och utsedda kontaktpersoner férsoka paverka utférarna genom dialog och 6nskemal inom
ramen for kontrakten.

Givet dessa mojligheter att anpassa inom ramen for avtalen har utformningen av serviceutbudet
till stor del flyttat “uppat” genom den centrala upphandlingen, men ocksa utat” till privata
utforare. Tidigare var de myndigheter och kommunala enheter som ingick i LOK i stor
utstrackning inblandade i bade formering och genomférande av insatserna. Idag ligger mycket
av det praktiska utforandet pa privata aktorer. Vissa av de stora foretagen tillhandahaller stora
delar av etableringsinsatserna och far darigenom en betydande makt och inflytande éver dessa.
Till exempel var det ett tag ett foretag i Eskilstuna déar Arbetsférmedlingen hade upphandlat
flera forberedande utbildningar och arbetsmarknadsutbildningar och som samtidigt var lots.
Samma foretag var dessutom utférare av SFI pa ett kontrakt med kommunen. Med andra ord
kunde denna aktdr ensam tillhandahalla de flesta delarna i programmet.

Konsekvenserna av att utvecklingsfragor har flyttat upp och ut &r att handlingsutrymmet och
beslutskapaciteten i den lokala samverkan inom LOK blir mer begrénsat, det vill séga att
samverkan sker inom sndvare ramar &n tidigare. Detta bidrar troligen till att fokus i samarbetet
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hamnar pa ansvarsfordelning och rutiner. Pa en fraga om vilka majligheter som finns att
utveckla insatserna lokalt namner informanterna pa Arbetsférmedlingen i bada kommunerna
mojligheten att soka EU-medel for gemensamma projekt. Mot bakgrund av en betydande
arbetsbelastning pa grund av den nya reformen och den relativt omfattande arbetsinsats som
kréavs for att soka denna typ av medel, beskrev informanterna att det for tillfallet inte var mojligt
att avsatta tid for detta.

5.3. Komplexa relationer och hinder fér gemensamt larande

Samverkan inom lokala 6verenskommelser har sedan detta koncept lanserades i bérjan av 2000-
talet i regel involverat myndigheter och andra aktérer som formellt sett ar jamlika. Detta
innebdr dock inte nédvandigtvis att man har lika mycket makt och inflytande utan endast att
parterna inte lyder under varandra eller att den ene beslutar 6ver den andre. Strukturen for
samverkan ar darmed néatverksbaserad och horisontell i sin karaktér. Inom introduktion och
flyktingmottagande har det dessutom utvecklats en stark norm om dmsesidighet for
interaktionen mellan stat och kommun. Denna bottnar bland annat i forhandlingssystemet for
6verenskommelser om flyktingmottagande som skapades 1985, men har funnits narvarande
anda sedan Invandrarverket bildades i slutet pa 1960-talet (Qvist 2012: kap 4; Soininen 1992).

Som tidigare noterats innebar reformen inte att dessa relationer och upparbetade normer och
roller raderas ut. Daremot innebar den att det tillfors en ny struktur av vertikala relationer,
vilket ocksa framgar i figur 1. Dessa vertikala relationer bygger till stor del pa mal- och
resultatstyrning och har, i enlighet med NPM, karaktéren av principal-agent-relationer
("bestédllare” och "utforare”). Medan horisontell samverkan gynnas av relationer som
kannetecknas av fortroende och 6émsesidighet ar bestallar-utforar-relationen mer opersonlig och
formaliserad déar utforare styrs pa ”armlangds avstand”. Favorisering av en aktor framfor en
annan eller handlingar som kan tolkas pa detta vis ar inte forenliga med marknadslogiken.

Mixen av vertikala och horisontella relationer i etableringen far som konsekvens att det uppstar
en 6kad komplexitet i relationerna mellan aktorer och att det skapas formella och informella
hinder for samordning av insatserna. Den dkade komplexiteten handlar till viss del om sjalva
antalet utforare som ar inblandade. For att ha en fungerande lots-marknad krévs att det finns
flera aktorer som konkurrerar med varandra. Detta ar ocksa fallet i bdda kommunerna.
Informanterna uppger att det finns en hard konkurrens mellan lotsarna, vilket bland annat tar sig
till uttryck i aggressiv marknadsforing dar lotsforetagen letar upp potentiella kunder och
kontaktar dem direkt, exempelvis utanfor SFI:s lokaler och i vissa fall &ven pa asylboenden (se
vidare 7.4.). Ett stOrre antal aktorer dar det dessutom finns en viss omséttning, nya aktorer
dyker upp och andra forsvinner, gor samordningen mer tidskravande och det blir svarare att
etablera langvariga kontakter.

De formella och informella hindren kunde urskiljas pa tva olika nivaer: i den praktiska
verksamheten och i samverkan pa den lite mer 6vergripande nivan inom LOK och motsvarande.
Vad géller de I6pande kontakter mellan Arbetsférmedlingen och privata utférare i den praktiska
verksamheten sa handlar detta, rent formellt sett, om en vertikal relation dar
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Arbetsformedlingen ar bestillare” och de privata aktorerna “utforare”. | praktiken krévs dock
att dessa samordnar sina insatser och for dialog kring enskilda drenden. Sadana kontakter var
relativt vanliga och skedde i regel pa en mer informell basis. Jamfért med andra upphandlade
insatser var kontakter med lotsar sarskilt komplicerade eftersom valfrihetssystemet innebér att
Arbetsformedlingens handlaggare inte far lagga sig i hur lotsen genomfor sitt arbete eller
paverka den sokandes val av lotsforetag. | bada kommunerna uttryckte handlaggarna stort
missndje med detta system. Det upplevdes bland annat som frustrerande att ofta veta vilka
lotsar som &r bra och daliga, men att inte kunna fora denna information vidare till den
nyanlénde:

Vi kan ju veta att, jaha, nu har du valt den har lotsen, jag tror inte att du kommer att bli
nojd — men det séger jag ju inte. Jag far inte paverka at nagot hall. D& vet man att lite
senare kommer de och byter (Intervju Arbetsférmedlingen Eskilstuna).

Ett annat problem som lyftes i intervjuerna var att man uppfattade att systemet pa ett onddigt
satt gjorde det svart att samordna med lotsen. Ibland arbetade man mot olika mal i enskilda fall
och Arbetsformedlingen hade ofta dalig koll pa vad lotsen gjorde. Sammantaget arbetade dessa
utforare pa ett betydande avstand fran Arbetsformedlingen. Flera informanter menade att det
vore béattre med ett mer integrerat upplagg:

Det vore mycket béattre om vi hade lotsen har pa arbetsformedlingen. Da skulle vi kunna
arbeta som ett team runt den sokande (Intervju Arbetsformedlingen Nykdping).

Pa ett strukturellt plan reflekterar detta citat en konflikt mellan marknadslogiken och ett mer
horisontellt arbetssétt inom etableringen i den dagliga verksamheten.

Nar det galler samverkan pa en mer évergripande niva var relationen till de privata utférarna
ocksa problematisk. Generellt sett gynnas samverkan av att de aktorer som berors av eller ar
inblandade i en fraga ocksa finns representerade (se t.ex. McQuaid 2010). Det hade till exempel
funnits betydande praktiska fordelar om nagon eller nagra av de stora foretag som i praktiken
genomfor en stor del av programmet hade kunnat medverka i samverkan. Detta ar dock inte
mojligt eftersom det skulle gynna dessa aktorer pa ett otillborligt satt och snedvrida
konkurrensen. Om Arbetsformedlingen ska samarbeta med en av de privata utférarna sager
regelverket att alla andra ocksa maste bjudas in. | Eskilstuna handlar detta om 20 olika aktorer.
Mojligheterna att involvera utforare begransas av det formella regelverket men ocksa av en i
hog grad institutionaliserad informell norm om att LOK avser de berérda myndigheterna. Nar
fragan om att involvera utforare i samverkan fordes pa tal i intervjuerna var det patagligt att
detta inte var ndgot man hade reflekterat dver:

Nej, det har vi inte... de ar vél satta pa sidan. Det ar en bra fraga... Jag har inte ens
tankt pa det, vad dumt. [...] Det dr vil meningen att de hela tiden ska lyda under oss
och det vi sager at dem, det ska de gora. Darfor ar det vi som gar pa moétena och far
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veta hur vi ska forhalla oss och sedan formedlar till dem: s& har ska ni forhalla er. Sa
har det val blivit (Intervju Eskilstuna kommun).

Aven fore etableringsreformen var det ovanligt att icke-offentliga aktorer medverkade i ROK
eller LOK och under aren har det etablerats ett slag informell samsyn kring vilka parter som &r
legitima och hér hemma i samarbetet (Qvist 2012; Integrationsverket m.fl. 2005).

Eftersom utvecklingsfragorna till stor del har flyttat upp och ut, samtidigt som det endast &r
myndigheterna som deltar i samverkan, saknas en struktur fér gemensamt larande inom
etableringen. De aktdrer som pa ett mycket konkret satt ar de som tillsammans genomfor
insatserna har inte mojlighet att satta sig ner i ett rum och utbyta erfarenheter. Forutom att detta
gor det svart att lara fran den samlade erfarenheten i programmet far det som konsekvens att det
finns en pafallande avsaknad av 6verblick 6ver de samlade resurser och insatser som finns att
tillhandahalla. Det gor det ocksa svart att tanka friare kring de resurser och kompetenser som
finns och hur de skulle kunna anvéndas mer effektivt. Strukturen inbjuder i detta avseende till
att vanda sig till regelverk och riktlinjer for hur programmet ska administreras, snarare &n att
diskutera utvecklingsfragor ur ett mer dvergripande och strategiskt perspektiv.

5.4. Konkurrerande logiker for utvecklingsarbete

| bade Eskilstunas och Nykopings lokala 6verenskommelse finns en malformulering om att
astadkomma “samordning av parternas tillgdngliga resurser”. Denna formulering har tydliga
kopplingar till den omfattande internationella forskning som finns om nétverk och partnerskap
som organisatorisk l6sning pa komplexa och sektorsévergripande problem, dar malet ofta ar att
”poola” resurser for effektivare problemldsning (for 6versikt, se Qvist 2012: 17-19).
Komplexitet har har en lite annan innebord an i foregaende avsnitt. En komplex
myndighetsstruktur kan beskrivas som institutionell komplexitet. Har handlar det dock istallet
om sjalva sakomradet och de problem som insatserna adresserar. Detta kan benamnas
substantiell komplexitet (Hertting & Vedung 2012: 30). Substantiell komplexitet innebér att det
finns en mangd olika interagerande faktorer som paverkar utfallet och en stor osékerhet om
orsakssamband. Klimatfragor, kriminalitet, segregation och social exkludering ar exempel pa
problem som kannetecknas av denna typ av komplexitet. | sddana fragor finns det vanligen en
betydande oenighet kring bade problemets natur och lampliga l6sningar. Samverkan kan da
vara ett sétt att fora samman olika perspektiv, kunskaper och resurser for att utveckla dels
problemfarstaelsen, dels nya I6sningar som tar ett storre helhetsgrepp. Idén kan liknas vid ett
pussel dar olika aktorer sitter pa de olika pusselbitarna. Samverkan kan pa sa vis anvandas som
en arena for innovation och utvecklingsarbete.

Marknadsbaserade system bygger dock pa en annan mekanism for utveckling: konkurrens,

snarare &n samverkan. Genom incitamentsstrukturer dr ambitionen hos “bestéllarna” att

utforarna ska initiera ett utvecklingsarbete for att producera béttre produkter och tjanster &n sina

konkurrenter och darmed vinna marknadsandelar. Ett valként problem med denna modell &r att

det ofta ar svart att styra genom incitament och att dessa ofta far andra konsekvenser an vad

som avsetts (se t.ex. Christensen & Laergreid 2001). Ett sadant mer specifikt problem, som ar
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tydligt i fallet med lotsarna, ar att incitamenten &r riktade till en specifik aktér medan insatserna
i sin helhet genomfors av flera. Utfallet, till exempel i termer av att personer far jobb, beror
dessutom inte bara pa insatserna utan pa en mangd olika externa faktorer, exempelvis
efterfragan pa arbetskraft. Lotsarna har en prestationsbaserad del av ersattningen, men att
prestationen nas kan i princip lika garna bero pa framsteg i sprakundervisningen, att
Arbetsformedlingen ordnar en praktik eller, vilket nog ofta ar fallet, en kombination av olika
faktorer. Detta gor det ocksa ytterst svart att bedoma effekterna av enskilda delar i programmet,
vilket &r ett antagande som prestationssystemet vilar pa. Mixen av samverkan, eller atminstone
att flera aktorer ar inblandade, och marknadsstyrning kan fa som konsekvens att
incitamentstrukturen for utvecklingsarbete snedvrids eller sétts ur spel.

5.5. Sammanfattande analys

I politiska debatter &r det vanligt att reformer diskuteras i termer av att ett ’nytt” system ersétter
ett "gammalt”. I praktiken ar detta dock séllan fallet. Reformer innebar i regel att nya strukturer
vavs samman med etablerade normer, rutiner och arbetssétt. Detta &r sarskilt tydligt i fallet med
etableringsreformen dér en intrikat ”mix” av olika styrformer har skapats.

Mixen av samverkans- och marknadsbaserad styrning paverkar forutsattningarna for lokal
samverkan inom etableringen. Mojligheterna att bedriva ett lokalt utvecklingsarbete har i flera
avseenden blivit mer begransade. Det finns dock &ven faktorer som har underlattat. En sadan ar
att ersattningssystemet ar mer enhetligt och inte langre ett hinder for Arbetsférmedlingen att
komma in tidigt i processen. Detta var ofta fallet i det gamla systemet dar det latt blev sa att
man fokuserade pa de malgrupper som man hade ekonomiskt ansvar for. De ekonomiska
ansvarsfragorna ar fortfarande i hdg grad aktuella, men far inte samma typ av konsekvenser
under etableringsperioden med det nya regelverket.

Samverkan och etableringsinsatsernas organisation lagger grunden for de atgarder som kan
skapas pa lokal niva. I kapitel 7 gér vi over till att studera vilken “output” reformen har
genererat. De problem som har identifierats i detta kapitel ar i huvudsak av en mer
genomgripande strukturell karaktér. Det finns dock fortfarande en betydande
utvecklingspotential for den lokala samverkan i forhallande till hur det fungerar idag. For att
realisera denna ar kunskap om de strukturella forutsattningarna en viktig del. Vi kommer att
aterkomma till hur samverkan kan utvecklas i kapitel 8 och nojer oss har med att konstatera att
det finns skél att anldgga ett mer strategiskt perspektiv i samarbetet. Till viss del &r det logiskt
att utvecklingsfragor hamnar i bakgrunden kort efter en omfattande reform da den forsta
prioriteringen blir att fa organisationen, personalen och rutinerna pa plats. Med tiden finns det
dock anledning att successivt forskjuta fokus fran har och nu till ett mer langsiktigt
utvecklingsarbete.
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6.De nyanlandas mote med
etableringen

6.1. Skilda forutsattningar for etableringsdeltagarna

Det ar inte bara implementeringsstrukturen for etableringen som formar forutsattningarna for
det lokala arbetet. Etableringsprogrammets sjalva konstruktion med ett tvaarigt program riktad
till malgruppen “nyanldnda” har en mycket central och grundldggande betydelse. Som namndes
i inledningskapitlet var anvandningen av saratgarder inget som problematiserades namnvart i
etableringsreformen. | den integrationspolitiska reformen 1997 var detta dock en viktig fraga.
Da argumenterades for att de nyanlanda hade tillrackligt mycket gemensamt for att det skulle
vara befogat med ett sarskilt program for denna malgrupp. Detta antagande maste ségas galla
fortfarande, om an mer implicit. Det finns ocksa en hel del som deltagarna har gemensamt, till
exempel bristande kunskaper i svenska, behov av samhallsinformation och att komma in i olika
system (t.ex. folkbokforing) samt att man pa olika satt saknar kontakter i samhéllet. De insatser
som tidigare dominerade introduktionen stammer relativt val in pa dessa behov. Dock innebar
etableringsreformen en medveten forskjutning mot sysselsattning och arbetsmarknadsinsatser.
Aven om det maste anses finnas goda skal for detta blir det, pa grund av valet av konstruktion,
en betydande utmaning for programmet och de antaganden det vilar pa. Nar det galler
utbildnings- och yrkesbakgrund, samt halsostatus, ar forutsattningarna namligen mycket
skiftande bland deltagarna. Det &r svart att dver huvudtaget tanka sig en malgrupp med mer
skiftande erfarenheter: fran analfabeter som helt saknar yrkeserfarenhet till hogutbildade lakare,
jurister, ekonomer och forskare med lang erfarenhet av kvalificerat arbete. Har finns med andra
ord fortfarande en risk for att nyanléanda framstélls och uppfattas som en homogen “grupp”.
Eftersom det fortsatt ar denna konstruktion som géller for insatserna, blir det sarskilt viktigt
med féormagan att anpassa och differentiera programmet.

Ett viktigt resultat fran projektets deltagarstudie &r att de skiftande forutsattningarna ocksa
innebar att deltagarnas upplevelser av métet med etableringen och deras formaga att navigera
sig fram i detta system ser olika ut (se &ven Tovatt 2013). De har olika latt att ”avkoda
systemet” och aktivt anvénda sig av det for att komma ut i arbetslivet. Vi askadliggor i detta
kapitel dessa skilda forutsattningar med hjélp av tva olika berattelser om att delta i etableringen.
Mona och Gabriel, som ar fingerade namn, ar bada starka personer som kampar for att komma
in i det svenska samhallet och for att accepteras som en del av detta. Samtidigt askadliggor de
den bredd som finns vad galler malgruppens skiftande forutsattningar.

6.1.1. Gabriels beréttelse

Gabriel ar i 25-arsaldern och véxte upp i sitt fodelselands huvudstad och arbetade dar som
utbildad skolpsykolog. Nar oroligheterna eskalerade valde han att fly. Att Sverige blev malet
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paverkades av att hans bror redan bodde har. Att flyktingar foljer i sparen av dem som tidigare
utvandrat &r ett vanligt forekommande monster. | likhet med manga andra lyckades han inte fa
med sig examensbevis och arbetsintyg innan han flydde men forsoker vid tiden for intervjun att
fa myndigheterna i hemlandet att skicka dessa. Vid sidan av att han laser SFI gar han en
vardkurs i Arbetsformedlingens regi och stéller sig positiv till att arbeta inom varden i Sverige.
Vardyrket intresserade honom redan innan problemen i hemlandet eskalerade och han hade, vid
sidan av att arbeta som psykolog, tagit kurser inom vard och omsorg. "Det dr bra att ha flera
yrken”, forklarar han. P& fradgan om hur han ser pa sitt framtida arbetsliv sager han sig vara
positiv till att, vid sidan av att arbeta som psykolog, arbeta som hemsprakslarare eller som
skdotare pa sjukhus eller inom hemtjansten. Hans utbildning, yrkeserfarenheter och
framtidsplaner ligger val i linje med de arbetskraftsbehov som finns pa den svenska
arbetsmarknaden (Arbetsformedlingen 2013b).

Nar han beskriver en vanlig vecka i sitt liv framgar att han pa vardagarna laser svenska for
invandrare pa formiddagarna, gar en vardkurs pa eftermiddagarna, for att under helgerna arbeta
extra inom restaurangbranschen. Arbetet fick han via sin brors sociala natverk i Sverige. Hans
bror har sedan nagra ar tillbaka bott och arbetat i Sverige och Gabriel bor i hans lagenhet.
Arbetsformedlingen hjalpte honom att skriva pa anstallningsbeviset och sag samtidigt till,
berattar han, att forklara hur han skulle gora for att ga med i a-kassan. Vid tiden for intervjun
hade han natt till D-nivan inom SFI. Han séger att etableringssystemet for nyanlanda ar ett
perfekt system som pa alla sétt har underlattat hans majligheter att snabbt och smidigt ta sig in i
det svenska arbetslivet. Den enda kritik han har &r att SFI-lararna har svart att pa ett
pedagogiskt sétt forklara de regelbundna och oregelbundna verben och att han, trots att han
varit har nio méanader, fortfarande inte riktigt lért sig nar han ska anvénda sig av ”den” och
”det”.

6.1.2. Monas berattelse

Mona &r i 35-arsaldern och har varit i Sverige i ett ar vid tiden for intervjun. Under storre delen
av sitt liv har hon levt i ett land som har varit sargat av klankonflikter, krig, fattigdom och svalt.
Hon har aldrig gatt i skolan. Nar intervjuaren staller fragor om flykten beréattar hon
fragmentariskt om sargade manniskokroppar pa gatorna och bomber som fallit fran himlen.
Under intervjun pekar hon ut genom fonstret och sdger: ”Det kanske smaller bomber hér i
eftermiddag”. Hennes blick dr genomtringande och hon granskar intensivt intervjuarens
reaktioner pa det hon berattar. Utan att ga in pa detaljer berattar hon att hon ensam flydde till
Sverige med sina fem barn. Nar hon far fragor om sin vardag berattar hon att hon parallellt med
att hon stddjer sina barn i deras vardag kring forskola, skola och fritids forsoker lara sig lasa
och skriva. ’Barnen hjilper mig att lira mig ldsa”, berittar hon. Inom ett ar ska hon vara redo
for den svenska arbetsmarknaden. Men hon vill inte prata om det eller framtiden éver
huvudtaget. Hon tar en timme i taget och I6ser det problem hon star infor for 6gonblicket.
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Enligt Mona valde Arbetsférmedlingen lots at henne och hon fortsatter med att beréatta att lotsen
har l4rt henne att betala rakningar via internet.* Trots att hon annu inte har lart sig lasa har hon
alltsa lart sig avkoda och memorera de olika stegen i en banktransaktion. Hon beréttar att hon
orienterar sig i skolan och i motet med det omgivande samhallet (skola, forskola, vardinstanser,
myndigheter, affdrer m.m.) genom att lasa i manniskors dgon nar hon gor rétt och fel. Hennes
handlaggare pa Arbetsformedlingen och lotsen hjalper henne med administration, att lasa brev
och fylla i olika handlingar. Hon litar pa att de kommer att tillnandahalla den information hon
behover nér det giller vad som ska hinda harnést i etableringen. ”Jag dr som alla andra”, sager
hon flera génger, ”jag dr inte konstig for att jag inte kan ldsa och skriva”.

Gabriel och Mona kan som sagt ses som tva ytterligheter. Han &r en hogutbildad, urban, ung
man som véxt upp under stabila villkor, vilket har skapat forutsattningar for studier och arbete.
Hon &r analfabet, har under storre delen av sitt liv varit omgiven av kriser och katastrofer
samtidigt som hon fott fem barn och emigrerat med dem. Han kunde orientera sig i
etableringen, ta stallning till olika val och maximera sina mojligheter och blir snabbt en del av
trygghetssystemet (meriterar sig for a-kassa). Hon &r som icke laskunnig till stora delar
utldamnad till att aktdrerna omkring henne tillhandahaller den information hon behéver for att
organisera sitt liv. Han kan effektivisera sina dagar sa att han hinner med SFI, en praktisk
yrkesutbildning inom vard och omsorg och extraarbete pa helgerna. Hon maste inte bara lara sig
att sjalv ga i skolan utan ocksa hjélpa sina barn att lara sig hantera de rutiner som galler for
forskola, skola och fritids. Med detta sagt, trots det handikapp som det borde innebéra att som
analfabet komma till ett s hogteknologiskt och komplext samhalle som Sverige ar idag, klarar
Mona av att organisera sitt liv pa sa satt att barnen kommer till skola och andra aktiviteter, hon
till sin undervisning, vardagslivet fungerar och rakningarna betalas digitalt.

Att lata Gabriel och Mona fa exemplifiera dessa tva ytterligheter syftar till att ge en bild av dels
de olika forutsattningar nyanlanda har i etableringen, dels skillnaderna som kan finnas nér det
galler behov av stod och hjalp. De andra informanterna placerar sig nagonstans mellan dessa tva
ytterligheter. Vid sidan av praktiska problem i vardagen, och hér ingar dven svarigheter med att
hitta ett boende, framtrader ytterligare ndgra ménster i berattelserna. Ett handlar om oro for
narstaende som ar kvar i ursprungslandet eller befinner sig pa flykt. Foraldrar berattar om oro
for sina barn och partners och om kampen de for, bland annat med DNA-tester, for att dessa ska
fa komma till Sverige via anhoriginvandring. Att forsoka koncentrera sig pa studier, utbildning
och ett framtida arbetsliv samtidigt som barnen lever i en flyktingforlaggning i ett sa kallat
transitland, nér ens partner ”forsvunnit”, eller nér krig och interna stridigheter dger rum dér
slakt och vanner bor ar dterkommande teman saval i de individuella berattelserna som i
gruppintervjuerna. Ett annat tema ar den statusforlust det kan innebéra att ga fran att vara en
erkand samhéllsmedborgare i det tidigare hemlandet till att behdva hjalp med grundldggande
saker som husrum, pengar till mat, mediciner och kl&der samtidigt som man, kanske efter ett

1 Detta behdver inte betyda att arbetsformedlaren paverkat hennes val pa ett felaktigt satt utan kan handla om att
hon gjort ett icke-val vilket dlagger arbetsformedlaren att vilja lots utifrdn nirhetsprincipen.
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langt arbetsliv, aterigen hamnar i skolbanken och ska lara sig prata pa ett nytt sprak och lasa
och skriva med ett nytt alfabet.

6.2. Att avkoda systemets regler

Det ar en komplicerad struktur av myndigheter och privata utférare som de nyanlanda moter i
etableringen. Deltagarna var dock genomgaende inforstadda med syftet med etableringen och
hade bra kdnnedom om de olika aktdrernas funktion. Dock upplevde de samtidigt att det fanns
mycket oklarheter kring “’detaljerna” vilket ibland skapade missforstand och oséakerhet. Att de
som nyanlanda skulle slussas ut i samhéllet och arbetslivet via Arbetsformedlingen istéllet for
via kommunen och socialtjansten forklarade de med att det skulle bli ”’sjalvforsorjande” och
inga “soffpotatisar”. Dessa tva ord aterkom i flera intervjuer, vilket tyder pa att det 4r ndgot som
aktorerna inom etableringen har forsokt “pranta in” i deltagarna. Flera refererade till tidigare
generationer av invandrare som de beskrev som misslyckade eftersom de inte arbetade eller
talade svenska. ”Jag har traffat en landsman som varit hér i 6ver 20 ar och forst nu borjar pa
SFI”, var det en som sa. Informationen om att etableringsreformen ska bidra till att de som
nyanldnda snabbt ska komma ut i arbetslivet och inte hamna i bidragsberoende hade med andra
ord kommunicerats effektivt. Flera av informanterna uttryckte en rédsla for att de efter
etableringen, det vill sdga nar de tva aren ar éver, kommer att hamna hos socialtjansten och bli
beroende av forsorjningsstod. Aven denna typ av uttalanden tycks spegla dialoger som
informanterna har haft med sina handlaggare.

Att det ofta radde osdkerhet eller missforstand kring “detaljer” handlade i stor utstrickning om
att deltagarnas kunskap om sina rattigheter varierade. De regler som géller inom etableringen,
skildrades pa en mangd olika satt. Detta handlade sarskilt om regler avseende sjukskrivning,
vard av sjukt barn och foraldraledighet. Ett &terkommande tema var att informanterna trodde att
de som bodde i andra stéder, orter eller kommuner deltog i etableringen under andra villkor. De
beskrev att de som bor pa andra stéllen far ”hogre erséttning”, “andra utbildningar”, ”mer
praktik” och liknande. Nér vi i en gruppintervju pratade om att de inte har réatt till ledighet eller
semester fragade en av informanterna hur det var i LinkOping dar vi arbetar, om vi som bor dar
har ratt till ledighet eller om vi ocksa &r pa jobbet varje dag hela aret. Associationen avseende
skillnader i rattigheter och skyldigheter gjordes i detta fall till tdinkbara regionala variationer i
Sverige och inte till etableringens regelverk. Fragan som stélldes kan majligen uppfattas som
langsokt men ar i sjalva verket logisk utifran hur etableringen och ersattningssystemet
kommuniceras till deltagarna. Programmet och erséttningen, som ska vara ”16neliknande” i sin
karaktar (till skillnad mot forsorjningsstdd som ar behovsprévad), anvands av
Arbetsformedlingen som ett slags socialisering in i det svenska arbetslivet. Detta kommer till
exempel till utryck genom att olika krav och kontrollen genom tidsrapporter réttfardigas i
termer av att detta inte skiljer sig mot hur det fungerar i arbetslivet och att det &r ett sétt att lara
ut de forvantningar som stélls pa en arbetstagare:
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Alltsa i forlangningen far man I6n och sa vidare, och da kravs det ju vissa saker. Det
kanske kan vara sa att det &r ett bra séatt att skola in sig i vad som kravs (Intervju
Arbetsférmedlingen Nykoping).

Aven om syftet med etableringen &r att starka den nyanlandes position pa arbetsmarknaden ar
det tydligt, framforallt i barnfamiljernas berattelser, att ekonomiska och administrativa problem
tar energi och kraft fran det som borde ligga i fokus, som sprakundervisning, utbildning och
praktik/arbete. Sjukhus- och vardcentralshesok och mediciner ersétts inte vilket gor att
familjens ekonomi blir belastad. En kvinna beréattar att hon maste ta taxi till akuten en eller tva
ganger i veckan da hennes diabetessjuka barn far problem med insulinet och maste fa akut vard
for att inte do. En annan kvinna berattar att familjen inte har ndgon telefon och att de, pa grund
av den begransade budget de ror sig inom, ofta inte har pengar pa mobilens kontantkort. Nar
hon inte kan ga till lektionerna, pa grund av sjukdom eller vard av sjukt barn, hander det att hon
inte kan ringa in en sjukanmalan innan kl 11 och far darmed ogiltig franvaro och neddragen
ersattning. Ogiltig franvaro minskar den ekonomiska ersattningen. Ytterligare en kvinna
beréttar att hon ibland ka&nner sig tvungen att l&mna sina sjuka barn till dagis for att hon kanner
att familjen inte klarar av minskade ersattningar.™ Att deltagarna i etableringen &gnar mycket
kraft at att forklara franvaro och skaffa fram underskrifter fran handlaggare ar aven nagot som
tas upp i Statskontorets utvardering (2012:122) vilket tyder pa att detta inte &r nagot specifikt
just for de kommuner som studeras hér.

Formagan att orientera sig i de rattigheter och skyldigheter som géller i etableringen &r nara
kopplad till uthildningshakgrund. I gruppintervjuerna berattade de med lagst utbildningsniva att
de inte fick ledigt pa sina barns skolavslutningar och att deras barn alltid var pa fritids nar de
svenska barnen var lediga pa skolloven. Nar barnen var hemma sjalva satt foraldrarna i skolan
och oroade sig for att nagot skulle handa. Foraldrarna stallde fragan om deras barn inte har
nigra rittigheter: ”Barnen undrar varfor de aldrig far vara lediga och vila upp sig?”, ”Barnen
sdger att det dr oréttvist”, ”Alla andra barn dr lediga pa loven”, ”Varfor vill staten att vi eller
véra barn aldrig ska vara lediga?”. En hogutbildad pappa skildrade en nagot annan bild av detta.
Enligt honom var narvaron pa barnens skolavslutningar en rattighet som inte bidrog till ogiltig
franvaro och darmed minskad ersattning sa lange han visade upp inbjudan fran skolan. Han
beréttade ocksa att han hade rétt till att vara ledig upp till tva veckor under barnens lov. Ett
annat monster har ar att det ar lattare for informanterna att avkoda sina skyldigheter, det vill
séga skyldigheten att ndrvara i etableringens insatser, an sina rattigheter, som att delta i sina
barns skolavslutningar. En trolig forklaring ar att skyldigheterna hela tiden foljs upp genom
manadsvisa rapporter av narvaro, samtidigt som rattigheter inte kommuniceras och forsvaras pa
motsvarande sétt. De som &r hogutbildade har betydligt lattare for att soka upp adekvat
information och havda sina rattigheter medan de som har lag eller obefintlig utbildning far lita

1> Vérd av sjukt barn ska, formellt sett, ses som giltig frnvaro. Troligen handlar detta darfor om missférstand av
reglerna. Vid sjukdom tillampas dock en karensdag (SFS 2010:407). Har vittnar informanterna pa SFI om att
risken for avdrag medfor att etableringsdeltagare i hdgre utstrdckning n andra elever kommer till undervisningen
trots att de ar sjuka for att inte f& neddragen ersattning.
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pa att de far den information som de behdver. Men, som en informant formulerade det: Vi vet
inte vad det &r vi inte vet”.

6.3. Sammanfattning

Etablerings- och det tidigare introduktionsprogrammets konstruktion gor att det omfattar en
mycket heterogen kategori av personer. Aven om det finns liknande behov, exempelvis vad
galler bristande kunskaper i svenska, finns det ocksa stora skillnader nar det kommer till
utbildningsbakgrund, yrkeserfarenhet och halsostatus. Detta utgor en viktig grundlaggande
forutsattning for arbetet pa lokal niva och understryker vikten av att kunna anpassa insatserna.
Intervjuerna med deltagare visar ocksa att personer med olika utbildnings- och yrkesbakgrund
upplever etableringen pa olika sétt. Hogutbildade har lattare att navigera sig fram i systemet och
anvanda sig av olika aktorer och deras kompetenser pa ett mer strategiskt satt. Korttidsutbildade
och &ven personer med hélsoproblem &r mer beroende av den hjélp Arbetsformedlingen,
kommun och lotsar kan bidra med. Samtliga deltagare hade en relativt god bild av etableringens
syfte och olika aktorers funktioner. Oklarheter och missforstand forekom dock ofta nar det
giller “detaljerna” i systemet och regelverket. Deltagarna hade ofta battre koll pa skyldigheter
an rattigheter. Har fanns det dock skillnader mellan de med hog och Iag utbildning, dar det
framst var de senare som hade svart att ”avkoda” regelverket. Skillnaden handlar inte
nodvandigtvis om formaga att ta till sig information utan ocksa om olika forhallningssatt dar en
mer passiv foljsamhet, ibland kopplad till en vilja att inte framsta som otacksam, gor det sarskilt
viktigt med en heltdckande men samtidigt pedagogiskt formulerad information, detta jamfort
med de fall dar deltagarna mer aktivt soker informationen och bevakar sina rattigheter.
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/.Etableringsinsatserna

7.1. Inledning

| detta kapitel gar vi 6ver till att undersoka utfallet av reformen med avseende pa
programutbudet, det vill sdga vilka insatser som har skapats inom etableringsprogrammet och
hur de tillampas. Kapitlet bygger bade pa implementeringsstudien och deltagarstudien och
forutom intervjuerna som belyser hur insatserna anvands av aktorerna och uppfattas av
deltagarna, anvéands statistik fran Arbetsférmedlingen for att ge en beskrivande bild av hur
manga av deltagarna som omfattas av olika atgarder. Forst redovisas Arbetsformedlingens
insatser och dérefter kommunernas. Lotsarna ar en del av Arbetsférmedlingens utbud men
behandlas har i ett sarskilt avsnitt som ocksa tar upp hur den lokala lotsmarknaden och tjansten
i stort fungerar.

Statistiken som anvénds avser vilka insatser deltagarna har haft under sin etablering och vad de
gor vid etableringstidens slut. Materialet innefattar samtliga personer som har deltagit i
etableringsprogrammet och har avslutat sin etablering. Matpunkten &r alltsa nar deltagarna
lamnar etableringen och foljaktligen ingar ej personer med en pagdende etableringsplan.®
Vanligen ar tiden med etableringsplan tva ar men i vissa fall har personer av olika skal avslutat
sin etablering fére de tva ren har gétt.'” Dessa personer ingér ocksé i materialet. Detta kommer
att tas hansyn till genom att beakta hur lange man medverkade i etableringen i redovisningarna
av hur manga som har fatt arbetsforberedande insats, arbetsmarknadspolitiskt program, lots,
samhallsorientering och SFI. I alla tabeller, forutom den som avser SFI, redovisas endast de
deltagare som medverkade i etableringen 12 manader eller langre. Denna grans satts da det ar
rimligt att manga av deltagarna atminstone maste ga ett ar fore de till exempel kan komma i
fraga for praktik eller annan arbetsmarknadsutbildning dar det i regel kravs vissa grundlaggande
sprakfardigheter. Att inkludera deltagare som avslutade sin etablering fore ett ars tid riskerar
darfor att ge en missvisande bild. Nér det galler SFI (tabell 6) satts motsvarande gréns till minst
sex manader i etablering da detta &r en aktivitet som bor pabdrjas sa snart som mojligt efter
etableringens start. Tabell 10 som visar vad deltagarna gor vid etableringens slut innefattar
samtliga personer som har avslutat sin etablering.

For att ge kontext till utfallet redovisas det for de tvda kommunerna, Sédermanlands lan och
riket. | februari 2014 var det sammanlagt 9835 personer i hela riket som hade avslutat sin

'8 Dock med undantag for tabell 4 som avser personer med pagaende etableringsplan och bygger pa en bearbetning
av data fran Arbetsformedlingen 2014: 26.

7 Detta kan handla om allt ifrdn sjukskrivning och pensionering till att personen har fétt arbete eller slutat p& egen
begéran (Arbetsformedlingen 2014: 19).
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etablering (dvs. under perioden december 2010 — februari 2014).'® Motsvarande siffra for lanet
ar 665 personer och vad galler de tva kommunerna har 76 personer gatt ur etableringen i
Nykoping och 372 i Eskilstuna (se tabell 2). Det bor noteras att det pa kommunniva fortfarande
handlar om ett relativt litet antal personer och att materialet darfor ar ganska begrénsat i en
nagot mindre kommun som Nykoping.

Tabell 2. Antal personer som har avslutat sin etablering (dec 2010 - feb 2014)

Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 156 216 372
Nykoping 30 46 76
Sédermanlands lan 282 383 665
Riket 4174 5661 9835

Kalla: Arbetsférmedlingen

7.2. Arbetsformedlingen

7.2.1. Begransat utbud for individuella program

Enligt informanterna pd Arbetsformedlingskontoren i bada kommunerna har det funnits
betydande problem med att de insatser som har varit tillgangliga for deltagarna inte har varit
anpassade for personer med bristande kunskaper i svenska trots att malgruppen omfattas av
leverantdrernas kontrakt. Vid den forsta intervjuomgangen varen 2013 upplevde samtliga
intervjuade arbetsférmedlare att det fanns mycket lite att erbjuda korttidsutbildade, vilket man
sag som ett betydande problem.

Insatser och program det tycker vi har varit under all kritik. Det ar forst nu som det har
borjat lossna lite nar vi har fatt in folk pa forberedande utbildning. Vi har fatt slass
internt om detta en del. Det ar fruktansvart. Forst i dagarna kom man fran
huvudkontoret och pekade med hela handen och sa att nu ska ni ha tillgang till det har.
Det har tagit 6ver tva ar sa vi har kant oss ganska maktlésa. Man har forvantat sig att
vi ska anvanda det som redan finns, men ingenting anpassat — ni ska forma era s6kande
efter utbildningen och inte tvart om (Intervju Arbetsférmedlingen Eskilstuna).

18| Arbetsférmedlingens databas finns en retroaktivitet p& tre manader da forandringar av data kan ske. Februari ar
den senaste ménaden dér resultatet &r ”last” i den datafil som vi erh6ll i juni 2014.

55



Konsekvensen av ett bristande utbud i kombination med krav pa heltid for deltagarna blir, som
beskrivs av informanten ovan, att man maste anpassa individen efter programmet och inte tvart
om. Under 2013 och 2014 har det dock kommit nagot fler insatser i bada kommunerna som ar
avpassade for malgruppen.

Givet denna bild som férmedlades av informanterna skulle man forvanta sig att det &r manga av
deltagarna som inte far ta del av Arbetsformedlingens arbetsmarknadspolitiska program.
Arbetsformedlingens statistik dver personer som avslutat sin etablering visar dock pa
motsatsen. Tabell 3 redovisar andelen deltagare som efter avslutad etablering nagon gang har
haft arbetsmarknadspolitiska program i sin etableringsplan. Tabellen avser personer som gick
12 manader eller mer i etableringen. | kommunerna, lanet och riket ar det en bra bit 6ver 80
procent som har fatt denna typ av insats. Andelen kvinnor ar dock nagot lagre an andelen man i
riket och i lanet. I Nykoping ar det ungefar lika, men Eskilstuna sticker ut nagot da det endast &r
77 procent av kvinnorna jamfort med 86 procent av mannen som deltagit i
arbetsmarknadspolitiska program.

Tabell 3. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) som har haft
arbetsmarknadspolitiska program som atgdrd. Personer som avslutat etablering efter >12

mdnader.
Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 77,8% (91)| 86,0% (154) | 82,8% (245)
Nykoping 87,0% (20) 86,5% (32) 86,7% (52)

Sodermanlands lan

84,1% (185)

88,2% (277)

86,5% (462)

Riket

86,1% (2797)

89,8% (3992)

88,2% (6789)

Kalla: Arbetsformedlingen

Not: Arbetsmarknadspolitiskt program omfattar en mangd olika insatser. De vanligaste (sett till hela riket) ar
forberedande utbildning, arbetsmarknadsutbildning och praktik (Arbetsformedlingen 2014: 23).

Reformen tycks med andra ord ha medfort att arbetsmarknadsinriktningen pé insatserna har
starkts. Aven om denna slutsats nog i viss utstrackning ar riktig ger tabell 3 dock en delvis
missvisande bild som maste nyanseras. Den séager for det forsta inget om hur val insatserna ar
individuellt avpassade. Dessutom rymmer kategorin “arbetsmarknadspolitiskt program” i
Arbetsformedlingens statistik en mycket bred uppsattning insatser, varav manga har visat sig ha
en svag koppling till yrke eller arbetsmarknad.

| de data vi har haft tillgang till och som avser personer som har avslutat sin etablering, har det
inte varit mojligt att bryta ner arbetsmarknadspolitiska program mer. Detta ar olyckligt eftersom
det egentligen ar forst da det gar att séga nagot mer substantiellt om etableringens innehall.
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Nyligen har Arbetsférmedlingen dock genomfért en egen studie dar man just gjort en
djupdykning i denna variabel (Arbetsférmedlingen 2014). | det materialet underséker man
personer som ar inskrivna i etableringen, det vill séga ett slags dgonblicksbild. Man kontrollerar
dock for hur lange deltagarna har varit i etableringen. | tabell 4 som avser deltagare i hela landet
har arbetsmarknadspolitiskt program brutits ner pa de tre vanligaste aktiviteterna som doljer sig
bakom denna paraplyterm: forberedande utbildning, arbetsmarknadsutbildning och praktik. Har
framgar att bland dem som har gatt mer an ett ar i etableringen &r det dvervagande forberedande
utbildning som har varit aktiviteten. Det &r farre an var femte deltagare som har haft praktik
under sin etablering och ungefar samma galler for arbetsmarknadsutbildning. Det ar ocksa
betydligt farre kvinnor an méan, nara halften sa manga, som far ta del av dessa aktiviteter.

Tabell 4. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) i riket som har olika
arbetsmarknadspolitiska program i sin etableringsplan. Personer inskrivna i mars 2014 med
>12 manader i etablering.

Kvinnor Man Totalt

Forberedande utbildning 782% (3992)| 87,3% (4345) 82,7% (8337)

Arbetsmarknadsutbildning | 10,6% (560) | 23,5% (1183) 16,9% (1743)

Praktik 13,4%  (679)| 22,6% (1135)] 18,0% (1814)

Kalla: Egen bearbetning av data fran tabell 4 i Arbetsformedlingen 2014: 26.

Vi har inte haft tillgang till motsvarande data for S6dermanland och de tvda kommunerna nér det
géller de olika aktiviteterna inom kategorin arbetsmarknadspolitiskt program. Bilden av att det
ar fa som far praktik och arbetsmarknadsutbildning bekraftas dock i intervjuerna. Som
noterades ovan hade man inledningsvis dven fa forberedande utbildningar, dessa blev dock fler
efter ett tag och ar nu den framsta atgarden som man anvander sig av. Anledningen till detta &r
att de fungerar for personer som ar i borjan av att lara sig svenska. Vilka insatser som finns att
tillhandahalla och vilket foretag som levererar dem forandras i samband med nya
upphandlingsomgangar och det kan darfor se lite olika ut fran ar till ar. 1 maj 2014 hade
Arbetsformedlingen i Eskilstuna foljande forberedande utbildningar att erbjuda deltagarna och
det kan namnas att vissa av dem kan innehalla lite olika varianter pa upplagg:

- Grundlaggande moduler: lara sig svenska, lattare arbetsmarknadskunskap,
hushallsekonomi, grundlaggande data.

- Allmanforberedande utbildning: undervisning i svenska eller grundldaggande
datakunskap.

- Meritportfolj: CV-skrivning, coachning m.m.

- Yrkessvenska: lasa svenska kopplat till ett yrke
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I Nykoping har man tva av dessa utbildningar: meritportfolj och grundlaggande moduler. Det
bor har betonas att vi inom ramen for denna studie inte har haft méjlighet att studera innehallet i
dessa utbildningar narmare. Beskrivningarna ovan har erhallits av Arbetsformedlingen och ger
en dvergripande bild av utbildningarnas inriktning snarare &n en exakt beskrivning av hur de
genomfors i praktiken. Det som tydligt framgar ar att dessa utbildningar i de flesta fall har en
inriktning mot sprakundervisning och spraktraning. Sammanfattningsvis innebér detta att
kategorin arbetsmarknadspolitiskt program” till stor del innehéller denna typ av insatser och i
ganska mycket mindre utstrackning innebar arbetsmarknadsutbildning eller praktik.

Att handlaggarna anvéander sig mycket av forberedande utbildningar paverkas ocksa av de
interna systemen for malstyrning dar de sokande klassas pa olika satt beroende pa aktivitet. Om
en person till exempel bara laser SFI klassas den som 6ppet arbetslos. Om de daremot deltar i
sprakundervisning inom ramen fér grundlaggande modul hos en kompletterande aktor, klassas
de som i arbetsmarknadsatgard.

Vad géller praktik beskriver arbetsformedlarna flera orsaker till att det &r sa pass fa som har
detta som aktivitet. For det forsta, ar det i bada kommunerna svart att hitta praktikplatser. Detta
har att gora med arbetsmarknadslaget dér det finns problem med arbetsléshet och konkurrens
om jobben. Det finns ocksa en betydande konkurrens om praktikplatserna. Arbetsformedlingen
har andra arbetssokande som ofta ligger narmre arbetsmarknaden och d&ven kommunen (eller
deras utforare) ar ute och letar platser, bland annat for skolungdomar. For det andra, har det
funnits brist pa tid for arbetsformedlarna att sjalva ringa runt och ackvirera platser. Detta var ett
av de viktigaste motiven till att inféra den nya organisationen for etableringen med mer
specialisering och anstallning av kundstddjare. Dessa forandringar har dock &gt rum alldeles
nyligen och som redan noterats gick man inte vidare med denna organisation i Nykoping. En
tredje faktor som har haft betydelse &r vissa svarigheter att fa praktik att fungera ihop med SFl.
SFI &r schemastyrd och i vissa fall fungerar det att kombinera medan det & mer problematiskt i
andra. Detta beror till viss del pa vilken typ av arbetsplats praktiken utfors pa. | vissa fall gar
Arbetsformedlingen in och ”plockar ut” nagon frén SFI for att gora praktik istillet. Huruvida
bristande svenskakunskaper ar ett problem eller ej ger intervjuerna inget entydigt svar pa, vilket
kan bero pa att detta varierar. Nagra handlaggare betonar att praktik ofta brukar ga bra och att
det snarare &r teoretiska moment som &r svara. Det forekommer ocksa exempel pa situationer
dar arbetsgivare foredrar ndgon med béttre sprakkunskaper och att man pa Arbetsformedlingen
inte vill ”branna” platser, exempelvis genom att arbetsgivaren uppfattar det som alltfor
kravande med handledning och liknande och darfor avskréacks fran att stalla upp igen. Att lotsar
ordnar praktik forekommer da och da, men inte i ndgon stérre omfattning enligt informanterna
pa Arbetsformedlingen.

Formellt sett finns det ett ganska stort antal arbetsmarknadsutbildningar som ar tillgangliga for
etableringsdeltagarna. | Eskilstuna handlar det om ett tiotal med inriktning mot olika yrken som
vard, chauffor, lokalvard, restaurang och verkstad. | praktiken ar det dock fa fran etableringen
som deltar i dessa. De ganger det sker ar det oftast under den senare delen av programmet da
deltagarna har kommit upp till C- eller D-nivan i SFI. | normalfallet ar utbildningarna inte
anpassade for personer med bristande svenskakunskaper. Man deltar da tillsammans med andra
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kategorier av arbetssokande och i vissa fall nar man har natt en viss sprakniva och utbildningen
passar in, fungerar det att gora pa detta satt. Dock beskriver arbetsférmedlarna som jobbar inom
etableringen att de oftast far “kiimpa” och ligga pa” bade internt och gentemot de privata
utforarna av dessa utbildningar for att deras deltagare ska kunna fa plats och for att de ska
kunna f& den hjalp de behéver.* Detta géller i vissa fall dven de férberedande utbildningarna.

Var sektion far driva pa valdigt hart, forst [internt] for att fa in deltagarna och sedan
for att det har stodet ska fungera. De som jobbar mot uthildningsanordnarna far vara
ganska tjatiga for att fa igenom det (Intervju Arbetsformedlingen Eskilstuna).

Internt handlar det om en konkurrensfraga dar antalet platser ar begransat och flera sektioner
arbetar for att fa s bra resultat som mojligt for just sina deltagare. Nar det galler
utbildningsanordnarna s handlar det ibland om att “tjata” och se till att deltagaren far den
insats och eventuellt det sprakstod som avsetts. Det finns dock aven exempel pa att man i
samverkan med leverantérerna lyckas ordna sarskilda upplagg pa arbetsmarknadsutbildningarna
sd att de aven kan fungera for personer med mer begransade svenskakunskaper. | Eskilstuna
gjordes en satsning pa vard- och omsorgsutbildning dar det startades en grupp med lite lagre
studietakt och dar undervisningen anpassades efter spraknivan. | Nykoping ordnade man ett
anpassat uppléagg inom svetsning dar deltagarna varvade SFI-studier, yrkessvenska och
svetsutbildning med tolk. | dessa tva fall har man lyckats ta en generell utbildning och anpassat
den nagot for malgruppen, viket pa manga satt ar mer fordelaktigt ur meriteringssynpunkt
jamfort med att skapa utbildningar specifikt for nyanlanda. Detta da utbildningarna i regel foljer
nagon standard eller certifiering som deltagarna kan uppna (t.ex. truckkort eller diplom i
svetsning). Mojligheterna att utveckla mer av den hér typen av insatser &r dock i dagslaget
mycket beroende av att Arbetsformedlingen, och inte minst enskilda tjansteman, tar initiativ
och avsétter tid for detta.

7.2.2. Handlaggarnas anpassning: att fa systemet att fungera

Kombinationen av att etableringen ska vara pa heltid, forvantas vara arbetsmarknadsinriktad
(vilket understryks i Arbetsformedlingens interna malstyrningssystem) och att det samtidigt
finns ett ganska begransat utbud av insatser skapar betydande utmaningar for handlaggarna. 1
den forsta intervjuomgangen varen 2013 var detta ett tema som dominerade i de flesta av
intervjuerna. Flera informanter uttryckte sig i termer av maktloshet och att man ibland kénde sig
tvingad att erbjuda insatser som egentligen inte passade:

Jag lider néar jag ser den har afghanska analfabeten som sitter pa [en
utbildningsanordnare] i sex manader. Hon kan skriva sitt namn och hon vet namnet pa
dar hon bor men hon kan fortfarande inte prata svenska. Och jag vet att hon inte
kommer att lara sig det dar. Da tycker jag att jag lurar bade henne och mig sjalv och

19 Detta ligger i linje med Riksrevisionens (2014a) rapport som ocksé behandlar denna problematik.
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hela systemet har lurat henne. Hon skulle ju ha nagot helt annat. Men det finns inte i
vara utbildningsformer idag (Intervju Arbetsformedlingen Nykoping).

Denna typ av beskrivningar aterkommer i bada kommunerna, men som redan noterats har
situationen forbattrats nagot under senare tid da det har kommit fler utbildningar for
korttidsutbildade och med Iag niva pa svenskakunskaperna.

Kravet pa heltid aktualiserar ocksa en fraga om tvang och frivillighet. P& en fraga om detta i
intervjuerna betonar arbetsformedlarna genomgaende att man for dialog med den enskilde och
talar snarare om detta i termer av att stalla krav och att kraven maste sta i proportion till den
enskildes situation. En princip som framhalls ar att deltagarna inte ska drabbas ekonomiskt av
att det finns ett bristande utbud av insatser. Om det av olika skl ar svart att hitta en passande
aktivitet, till exempel om det finns hélsoproblem eller andra saker i deltagarens livssituation
som gor detta svart, finns det nagra mer “’flexibla” sociala och hélsofrdmjande aktiviteter som
kan laggas in i planen:

Sociala eller halsoframjande aktiviteter: ga till biblioteket, 1ar kénna Eskilstuna, ta reda
pa vad det finns for foretag i den bransch du vill jobba. Det ar inte deras fel att det ser
ut s& har, utan vart eget och de ska inte bli drabbade (Intervju Arbetsformedlingen
Eskilstuna).

Dessa anviénds ibland for att “fylla upp” etableringsplanen om deltagaren till exempel gér pé
SFI och har nagon mer aktivitet men inte kommer upp i heltid med detta. | Arbetsférmedlingens
klassificeringar kallas denna typ av atgard for “arbetsforberedande insats”. De vanligaste
underkategorierna till denna dr “arbetsforberedande aktivitet” och “’social insats infor arbete”,
vilket bada &r flexibla kategorier for sjalvstudier eller aktivitet pa egen hand
(Arbetsformedlingen 2014: 23). Inom denna kategori ingar dven Komvux-studier vilket gor den
ndgot svartolkad. Dock &r det relativt fi personer som har Komvux i sin plan.? | tabell 5
framgar att runt 90 procent eller fler i bade lanet och kommunerna har haft arbetsforberedande
insats under sin etableringstid. Sédermanland ligger har en bra bit éver riket. Aven om
variabeln &r lite svartolkad ger den en tydlig indikation om att det & mycket vanligt att nagon
gang under etableringen ha denna typ av sjalvstudieaktivitet.

20 Bland dem som var inskrivna i mars 2014 var det nio procent i Eskilstuna och tre procent i Nykoping som hade
Komvux i sin plan (Arbetsformedlingen 2014: 71).
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Tabell 5. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) som har haft arbetsférberedande
insats som atgdrd. Personer som avslutat etablering efter >12 mdnader.

Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 90,6% (106) | 93,3% (167)| 92,2% (273)
Nykoping 95,7% (22)| 89,2% (33)]| 91,7% (55)

Sédermanlands lan | 90,5% (199)| 90,1% (283)| 90,3% (482)

Riket 77,5% (2519)| 76,9% (3417)| 77,1% (5936)

Kalla: Arbetsformedlingen

De sociala och hélsofrdmjande aktiviteterna fungerar lite som en “ventil” i systemet som gor det
mojligt for handlaggarna att anpassa kraven utifran individens situation. I flera av intervjuerna
beskrivs att man stéller hogre krav pa en ung man, likt Gabriel i kapitel 6, an en aldre person
eller en kvinna med manga barn, likt Mona.

7.2.3. Deltagarnas erfarenheter

Nér etableringsdeltagarna ombads att beskriva den kontakt de har med Arbetsférmedlingen
framtrader saval likheter som skillnader i berattelserna. Alla intervjuade beréttar att de har en
personlig handlaggare som det finns en kontinuitet med pa sa vis att tjanstemannen ar insatt i
den enskildes utbildningsbakgrund, erfarenheter och de specifika omstandigheter som finns for
varje individ. Trots att etableringsersattningen ar kopplad till narvaron i insatserna, SFI, kurser
och utbildningar beskrivs inte Arbetsformedlingen primért i termer av en kontrollmyndighet.
De allra flesta sa att de litade pa och hade fortroende for sin handlaggare och att de bemottes
med respekt av denne. | ett par fall gavs uttryck for kritik eller missndje och detta handlade i
huvudsak om missndje kring en specifik bedémning eller beslut.

Hur man sag pa Arbetsformedlingens roll skilde sig en del mellan dem med hog och lag
utbildning. I de korttidsutbildades beréattelser gavs ofta uttryck for en forhoppning att
Arbetsférmedlingen skulle ordna ett arbete at dem, medan de héguthbildade i hdgre utstrackning
sag detta som nagot de maste ordna med sjélva. | intervjuerna med deltagarna bekraftas ocksa
beskrivningarna fran handlaggarna om att kraven, i enlighet med paragraf 4 (SFS 2010:409),
anpassas utifran den enskildes livssituation. Kvinnor med Iag utbildning och manga barn
berattade i mindre utstrackning om att de har krav pa sig i relation till arbetslivet &n unga man
utan barn. Pa fragan om arbetsférmedlaren hade pratat om arbete eller praktikplats svarade flera
av de lagutbildade kvinnorna att handlaggaren tyckte att de inte ska stressa utan i lugn och ro
klara av SFI och vardagen. De unga ménnen daremot lyfte fram att handldggaren hade héga
krav pa dem nér det galler narvaro, takten de betade av kurserna pa eller sokfrekvens av
praktikplatser och arbete.
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Att handlaggarna ibland formar individen efter programmet snarare an tvart om ar ocksa ett
tema som tas upp av deltagarna. | den man deltagarna hade kritik handlade den ofta om att
deras tidigare utbildningar och yrkeserfarenheter inte validerades samt att de erbjods
utbildningar eller praktikplatser som inte lag i linje med deras utbildning eller yrke. En man
berattar hur han ville arbeta som affarsbitrade eller som servitor eftersom han hade tidigare
erfarenheter fran dessa arbeten, men uppmanades att ga en utbildning inom vard och omsorg:

De ar yrken som kréver gymnasiekompetens sa hon [arbetsformedlaren]. Sen sa hon att
om jag envisas far jag det [satsa pa att fa arbete som affarsbitrade/servitor] men da kan
det ta lang till for mig att fa jobb. Som underskdoterska finns det manga jobbchanser. Det
ar realistiskt for dig att fa, sa hon. Och sen sa hon att om det inte finns nagot annat
maste jag ta det som bjods (Intervju etableringsdeltagare).

Diskussionen mellan mannen och handldggaren slutade i att de enades om att: ”hon ska sdka
plats &t mig, s att jag kan praktisera inom dldreomsorgen. Som hjélp dar”. Egentligen, fortsatte
han, “vill jag jobba inom de yrken som jag foreslar men om handlaggaren inte tycker det sa ar
jag beredd pa att ta det andra. Men jag skulle foredra de omraden som jag kan”.

Flera av méannen beskrev liknande historier dar de infor sin handléggare uttryckt en énskan om
att de ville jobba inom en nisch de hade egen erfarenhet av i hemlandet eller dar de visste att en
van eller slakting i Sverige etablerat sig, som platslagare, busschauffor eller kiosk snarare &n
inom hemtjanst. De intervjuade kvinnorna med lag utbildning uttryckte i stor utstrackning att de
garna arbetade inom just vard- och omsorg. De hdgskole- eller universitetsutbildade ville helst
arbeta inom det omrade de var utbildade inom eller som modersmalslérare inom den egna
sprakgruppen.

Nar informanterna uppmanades att beskriva en vanlig vecka i deras liv i etableringen berattade
de flesta att de under forsta aret deltog i etableringsinsatser (SFI, samhallsorientering, jobb-
sokar-kurser m.m.) under 40 timmar i veckan men att de, vid tiden for intervjun, hade nagot
farre timmar i olika insatser. Nagra av dem som kommit langre i etableringsperioden stod i k6
for att ga en ny kurs, ndgon vantade pa en praktikplats, hade fria halvdagar for sjalvstudier eller
for att soka jobb eller annan ospecificerad aktivitet. Att tempot hade sénkts nagot uppskattades
av de flesta da den forsta tiden eller aret beskrevs som pressat. Att fem dagar i veckan, 52
veckor om aret avverka atta timmars aktiviteter och sedan ga hem och gora laxor, 6va glosor
och forbereda sig pa prov beskrevs som valdigt hart eftersom de parallellt skulle landa i sin nya
tillvaro och borja bearbeta de, till delar, svara erfarenheter de bar med sig som flyktingar. Flera
min lyfte fram att det faktum att de kommer fran krig och har ”bomber i huvudet” gor att det ar
svart att sova pa nitterna och koncentrera sig p4 dagarna. Med “bomber i huvudet” menar de att
de béar pa traumatiska erfarenheter som gor sig paminda och tar kraft. Ett par man beréttar att de
i perioder fatt ga ner i tid for att de varit deprimerade. Kvinnorna lyfte ocksa fram svarigheterna
med att kombinera kraven med att klara av familjelivet, som att hdmta och ldmna barn samt
utféra hushallsarbete.
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7.2.4. Sammanfattande analys

Aven om insatserna for nyanlanda i viss man har fatt en tydligare inriktning mot arbetslivet
finns problem vad galler utbudet och mgjligheterna att anpassa individuella program. Den
vanligaste insatsen for de nyanlanda ar forberedande utbildningar som i regel ar inriktade pa
spraktraning. Det ar betydligt farre som deltar i arbetsmarknadsutbildning och praktik.
Arbetsformedlarna inom etableringen maste ofta ’ligga pa” bade internt och gentemot
leverantdrerna for att deltagarna ska fa tillgang till dessa insatser. Det finns dock vissa exempel
pa bra samarbeten dar Arbetsformedlingen tillsammans med leverantdren har anpassat en
befintlig arbetsmarknadsutbildning till etableringsdeltagarnas forutséttningar. Det kan ocksa
noteras att de organisationsforandringar som gjorts alldeles nyligen, framst i Eskilstuna, syftar
till att frigbra mer tid for att arbeta med utbildningar och ut mot arbetsgivare.

Resultatet i de tva kommuner som har studerats har stammer ocksa val in pa tidigare
uppfoljningar av etableringen, vilket indikerar att den problematik som har tagits upp har inte &r
unik vare sig for de undersokta kommunerna eller fér Sédermanlands lan. Bade Statskontoret
(2012) och Riksrevisionen (2014a) tar upp brister vad galler utbudet av atgarder och att det
finns kvalitetsproblem, bland annat med att utbildningar inte ar anpassade for malgruppen.
Vidare finns en problematik med att manga upphandlingar 6verklagas, vilket leder till langa
forseningar da Arbetsformedlingskontoren inte kan erbjuda de aktuella tjansterna sa lange
overklagandeprocessen pagar (Riksrevisionen 2014a: 88).

Kombinationen av krav pa heltid, forvantningar om arbetsmarknadsinriktning och att det
samtidigt finns ett ganska begransat utbud av insatser skapar utmaningar for handlaggarna.
Ibland anpassas deltagarna efter programmet istallet for tvértom och detta upplevs som
problematiskt bland bade deltagarna och handldggarna. De senare anpassar dock kraven utifran
individens situation, bland annat genom anvandning av sjalvstudier och aktiviteter pa egen
hand. Utifran ett strikt arbetslinjeperspektiv kan detta mojligen framsta som problematiskt. Vi
vill dock snarare betona att denna typ av avvagningar ar nodvandiga for att fa systemet att
fungera och for att det inte ska fa orimliga konsekvenser. Utifran handlaggarnas perspektiv ar
det ocksa en nodvandighet for att kunna jamka samman forvantningar, begransade
forutsattningar och individens situation (jfr Lipsky 2011). Samtidigt innebér handlingsutrymmet
att det skapas en problematik kring avvégningar om nér man ska ”pusha pa” och nér det krévs
att man tillater flexibilitet och drar ner pa kraven. Handlaggningsarbete innebér alltid
rutinskapande och det &r viktigt att vara vaksam mot risken att indelningar gors utifran
stereotyper (jfr Hedblom 2004; Schierenbeck 2003). Detta ar darfor en mycket viktig fraga att
fora upp till mer systematisk diskussion, dels for att ge mojlighet att kunna utsatta olika
antaganden for en kritisk genomlysning, dels for att sékerstélla likvardiga beddmningar i
arbetet.
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7.3. Kommunernas insatser

7.3.1. Svenska for invandrare och samhaéllsinformation

Bade Eskilstuna kommun och Nykdpings kommun har en rad olika arbetsmarknadsinsatser men
dessa riktas uteslutande till forsorjningsstodstagare. | Eskilstuna gors det exempelvis en
satsning pa “trainee-platser” dir forsdrjningsstodstagare anstills under 12 minader i kommunen
pa nystartsjobb. De insatser som kommunen tillhandahaller fér etableringstagarna ar framst SFl,
samhallsorientering och Komvux. Som redan noterats &r det dock relativt fa
etableringsdeltagare pa Komvux. En orsak till detta &r att forsorjningsstodstagare ar prioriterade
inom Komvux och att det darfor i praktiken ofta & denna kategori som tar upp platserna.

SFI har en central plats i etableringsplanen men uppdraget att tillhandahalla svenskundervisning
till vuxna invandrare ar storre &n att endast rusta den nyanléande for arbetsmarknaden.
Utbildningen ska ge “sprakliga redskap for kommunikation och aktivt deltagande i vardags-,
samhaélls- och arbetsliv”’ (Skolverket 2012:7). Detta innebér att SFI:s uppdrag ér att, forutom att
forbereda de nyanlanda for arbetslivet, skapa forutsattningar for att de dven ska bli aktiva
samhallsmedborgare. SFI &r inte bara till for etableringsdeltagarna. Har gar dven andra
nyanlénda, till exempel personer som har kommit till Sverige for att arbeta, studera eller som
anhoriga. Vissa av personerna pa SFI uppbar forsérjningsstod och for dessa ordnar i kommunen
(sjalva eller genom en utforare) ofta andra kompletterande aktiviteter, till exempel sprakpraktik
eller spraktraning. SFI ar en skolform med kursplaner och larandemal och inte en
arbetsmarknadspolitisk atgard, vilket ar en central forutsattning nar det géller samverkan med
Arbetsformedlingen. Ur SFI:s perspektiv innebér etableringen att Arbetsformedlingen ”gér in
och tar den andra halvan”, som flera informanter uttrycker det. Undantaget ar
samhallsorienteringen som ocksa ligger utdver SFI men tillhandahalls av kommunen. | bade
Nykoping och Eskilstuna innebar heltid pa SF1 15 timmar i veckan, vilket ar den lagstadgade
miniminivan, och med ”den andra halvan” avses resten av tiden for att komma upp i heltid.
Rent praktiskt ar det dessutom ofta sa att deltagarna gar pa SFI ena halvan av dagen och pa
nagon annan aktivitet under den andra.

De allra flesta som deltagit i etableringen har haft SFI som aktivitet, kring 95 procent i
kommunerna, lanet och riket (se tabell 6). Andelen ar nagot lagre bland kvinnor i de
sormlandska kommunerna, men lika mellan mén och kvinnor i hela riket. Tabell 6 avser
personer som har avslutat sin etablering och deltog i mer an sex manader. Anledningen till att vi
hér valde att redovisa fér dem med mer &n sex manader ar att SF1 bor bli en aktivitet tidigt i
etableringen. Kommunerna ar alagda att erbjuda SFI inom en manad for etableringsdeltagarna
och inom tre manader for dvriga.
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Tabell 6. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) som har haft SFl som atgéird.

Personer som avslutat etablering efter >6 manader.

Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 92,5% (111)| 95,1% (175)| 94,1% (286)
Nykoping 92,3% (24)| 97,4% (37)| 95,3% (61)
Sédermanlands lan 93,4% (214)| 94,8% (308)| 94,2% (522)
Riket 93,2% (3188)| 92,8% (4357)| 93,0% (7545)

Kalla: Arbetsformedlingen

Samhallsorientering (SO) ska vara en del av etableringen och omfatta 60 timmars undervisning.
| bade Eskilstuna och Nykoping tillhandahalls SO. Eskilstuna byggde vidare pa ett koncept som
hade utvecklats fore etableringsreformen som kallades for ”leva och bo i Sverige”. Detta
utvecklades i samband med att man inforde heltidsmodellen. Nykdping utvecklade
samhallsorientering i samband med reformen och anvénder sig av ett I6pande upplagg dar
deltagare kan hoppa in pa det moment som ar aktuellt just for tillfallet. Enligt
Arbetsformedlingens statistik ar det pafallande fa i landet som har haft SO under sin etablering,
farre an halften av alla i landet som avslutat sin etablering och deltagit i mer an 12 manader (se
tabell 7). Sodermanland ligger lite 6ver riket och Nykdping sticker ut i en positiv bemérkelse
med 6ver 80 procent i SO. Aven Arbetsférmedlingen (2014: 25) har noterat den laga andelen i
SO. Vi hade inte tillgang till dessa siffror vid tiden for intervjuerna och har darfor inte haft
mojlighet att grava djupare i orsakerna bakom detta, men noterar att det &r ndgot som bor bli
foremal for vidare uppféljning.

Tabell 7. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) som har haft samhdllsorientering som

dtgdrd. Personer som avslutat etablering efter >12 mdanader.

Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 54,7% (64) 50,3% (90) 52,0% (154)
Nykoping 82,6% (19) 83,8% (31) 83,3% (50)
Sodermanlands lan 62,7% (138) 58,9% (185) 60,5% (323)
Riket 46,0% (1 496) 44,9% (1998) 45,4% (3 494)

Kalla: Arbetsformedlingen
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SFI ar indelat i tre studievagar bestaende av tva kurser var. Studievag 1 utgors av kurserna A
och B dar de med lagst utbildning gar (0-5 ar). Studievag 2 utgors av kurserna B och C dér de
med 6-9 ars uthildning och/eller de som tagit sig vidare fran B gar. Studievég 3 utgdrs av C och
D och riktar sig till dem med eftergymnasial utbildning och/eller de som tagit sig vidare fran de
tidigare studievagarna. Som vi var inne pa i kapitel 6 finns det betydande variationer i
utbildningsbakgrund bland deltagarna. Tabell 8 innefattar alla SFI-elever och inte bara
etableringsdeltagarna. Har framgar att strax under en tredjedel har 0-6 ars utbildning. Eleverna i
Sodermanlands lan har nagot lagre utbildning jamfort med riket. Detta ser ungefar likadant ut
mellan 2009 och 2013, dock med en viss 6kning av andelen korttidsutbildade i Eskilstuna.

Tabell 8. SFil-elevernas utbildningsbakgrund 2009-2013

Elever, andel (%) med 0-6 ars utbildning

2009 2010 2011 2012 2013

Eskilstuna 21 23 25 32 32
Nykoping 29 31 32 33 28
Sédermanlands lan 25 28 30 32 31
Riket 24 25 25 22 20

Elever, andel (%) med 7-12 ars utbildning

2009 2010 2011 2012 2013

Eskilstuna 42 43 45 42 42
Nykoping 44 43 42 40 41
Sodermanlands lan 43 44 44 42 43
Riket 43 42 42 41 41

Elever, andel (%) med mer dn 13 ars utbildning

2009 2010 2011 2012 2013

Eskilstuna 36 34 31 26 25
Nykoping 27 26 27 26 30
Sodermanlands lan 32 28 26 23 24
Riket 33 32 33 34 35

Kalla: Skolverkets jamforelsetal
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Bade Eskilstuna och Nykoping har for- och eftermiddagskurser vilket erbjuder vissa
mojligheter till flexibilitet att kombinera med annan aktivitet. | Nykoping gar det for de flesta
kurser att anpassa nar pa dagen man gar SFI. Det stora deltagarunderlaget i Eskilstuna gor att
man har manga grupper och samtliga kurser finns pa bade for- och eftermiddag. | Eskilstuna har
man dven separata grupper for olika studievégar, till exempel att grupp 2C inte ar densamma
som 3C. Bada kommunerna erbjuder ocksa kvallsundervisning som gar att kombinera med jobb
eller praktik. Dock tar det langre tid, vilket gor att det framst ar andra kategorier av deltagare
som gar detta. | Nykoping namns att etableringsdeltagare ibland gar en vanlig dagkurs, men
under praktiken gar 6ver en period till kvéllskursen. Bada kommunerna har ocksa ett slags
flexibel studieform déar elever fran olika kurser gar blandat och som bygger mycket pa
sjalvstudier. | Eskilstuna kallas detta for Studiehall och dér kan man &dven fa extra stod och
handledning i studierna.

7.3.2. Samordning och schemastyrning

N&r kommunerna hade ansvaret for introduktionen var det ett utmarkande drag att programmet i
sin helhet ofta hade karaktaren av en sammanhallen utbildning — Eskilstunas heltidsmodell &r
ett bra exempel pa detta. | vissa kommuner, ofta de med ett mindre mottagande, innehdll denna
utbildning kanske inte s& mycket mer &n just SFI. Pa andra platser fanns mer utvecklade
program med praktik, spraktraningsaktiviteter och liknande. Mer konkret innebar
utbildningsupplégget att introduktionen var en i hég grad schemastyrd verksamhet dar
introduktionen utgjordes av block och moment. Detta blev sérskilt tydligt i utvecklingsarbetet.
Rent generellt sag de som arbetade med introduktionen ofta positivt pa initiativ och projekt for
att fora in olika kompletterande aktiviteter. For att alls bli av och sedan fungera i verksamheten
var det dock nodvandigt att de gick att gora till moment i det schemastyrda upplagget. Sadana
aktiviteter som var “kompatibla” med upplagget och gick att féra in i rutinerna métte séallan
motstand pa lokal niva. Det var dock svarare med mer genomgripande utvecklingsprojekt som
kravde flexibilitet i planeringen (Qvist 2012: 184-6).

Eftersom kommunerna hade huvudansvaret for introduktionen fére reformen &r det ocksa
logiskt att utbildningsinriktningen blev stark. Arbetsformedlingens handlaggning av
etableringen bygger ocksa pa rutinskapande, och ett stort matt av standardiserade forfaranden,
men arbetsmarknadsinsatser ar i de flesta fall inte lika schemastyrda. Sysselsattningsmal
inbjuder till ett storre matt av pragmatism jamfoért med en mer styrd skolform déar malet ar att bli
godkand pa utbildningen. Inom Arbetsformedlingen &r det istallet hur man kan klassificera
deltagarna som &r mer styrande. Utbildningarna ses mer som “redskap” i handlaggningen for
fylla ut planer med aktiviteter. Detta ligger i sin tur bade till grund for erséttningen och for den
interna klassificeringen som syns i malstyrningen. | flertalet av intervjuerna diskuterades att
Arbetsformedlingen och kommunen ofta har olika perspektiv pa etableringen vad galler
prioriteringar mellan SFI och arbetsmarknadsaktivitet. Det &r har viktigt att notera att dessa
skilda perspektiv och ibland meningsskiljaktigheter inte nddvandigtvis handlar om olika syn pa
etableringens 6vergripande mal (detta ar man ofta Gverens om) utan skilda forutséttningar i
organisationernas arbetssatt och satt att tanka kring programmet och hur det ar uppbyggt. I och
med reformen mots dessa tva perspektiv pa ett patagligt satt och det &r nu Arbetsformedlingen
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som har det samordnande ansvaret. Som ansvarig for etableringsplanen har man ”sista ordet” i
enskilda arenden. Samtidigt &r det pa SFI som deltagarna, atminstone i normalfallet, fortfarande
spenderar mest av sin tid.

Schemastyrningen har fortfarande en stor betydelse inom etableringen, vilket frdmst visar sig i
att det uppstar stora samordningsbehov i enskilda drenden. Inom heltidsmodellen i Eskilstuna
var de kompletterande aktiviteterna pa andra halvan” ndrmast skriddarsydda for att passa in
med SFI. Ibland férekom undantag och att det uppstod problem, men dessa kunde da lyftas ut
och hanteras i sarskild ordning medan annat flot pa. Nar det istallet ar Arbetsformedlingen som
star for den ”andra halvan” uppstar fler kompabilitetsproblem och Arbetsférmedlingen stéller
storre krav pa flexibilitet. Till exempel uppstar ofta situationer att nagon borjar narma sig slutet
pa en kurs eller snart ska skriva nationella provet och samtidigt lyckas Arbetsférmedlingen,
ibland efter mycket moda, ordna en praktikplats. Ska man da bryta SFI? Eller kanske gar det att
andra upplagget till kvallskurs? Den har typen av fragor gar ofta att I6sa men kan ta betydande
tid nar det ar manga som deltar i etableringen. En informant gav i intervjun ett exempel pa hur
det kan lata i de manga samtal och mejl som férekommer i denna typ av drenden:

Far man en bra praktikplats s vill man ju kunna lata den sokande ga pa den. D& hors
vi via mejl eller telefon: ”Ar det méjligt, kan den hiir eleven gd pd kvillskurs? Han
behover det fran forsta mars for da har jag en praktik”. “Ja, vi har fullt i varan
kvallskurs kan han vinta i fem veckor till ndsta?” "Ja, han far sta over sina studier da
for han ska ha praktik hir” eller ”Nej, da far praktiken vinta” (Intervju Eskilstuna
kommun).

En stdrre mottagarkommun som Eskilstuna har i detta ssmmanhang en fordel vad galler
flexibilitet. Man har fler kurser och grupper som pagar vilket 6kar anpassningsmdjligheterna. A
andra sidan blir samordningen mer komplicerad och tidskréavande vilket inbjuder till
standardiserade forfaranden fran bade Arbetsformedlingens och kommunens sida. Flertalet av
de forberedande utbildningarna passar val att kombinera med SFI. Ett annat exempel ar
”Vilkomsten” dér fordldrar under ett par veckor deltar i information och forberedelser infor
barnens skolstart. Detta har man hittat rutiner for att l4gga in som en inledande aktivitet i
planen, vilket ofta anvands for anhdriga som ansluter med barn. Praktik och
arbetsmarknadsutbildningar &r mer krdvande samordningsmaéssigt vilket, utan att vara den enda
orsaken, kan bidra till att det fortfarande &ar fa som har dessa aktiviteter. Till samordningen med
SFI ska laggas den tid man maste lagga internt pa Arbetsformedlingen och gentemot
leverantdrer for att fa upplagget att fungera. Mot denna bakgrund och en anstrangd
arendemangd per handlaggare pd Arbetsformedlingen &r det begripligt att denna typ av
anpassade upplégg inte forekommer pa bred front utan snarare som “satsningar”, givet hur
forutsattningarna ser ut idag. 1 Nykdping har man pa motsatt satt nagot samre mojligheter till
flexibilitet d& deltagarantalet & mindre.”* A andra sidan ar samordningen enklare. Den kan

2 Dock bér det upprepas att mottagandet har dkat pa senare tid vilket kan ge andrade forutsattningar jamfort med
beskrivningen hér.
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skdtas genom att man ses vid de manadsvisa traffarna och gar igenom de arenden som ar
aktuella for olika aktiviteter.

| dessa samordningssituationer och avvagningar mellan till exempel att fortsétta pa SFI pa
heltid eller att ta en praktikplats finns en betydande risk att den enskildes asikt hamnar i
skymundan. Flera informanter pa SFI vittnar om att deras elever ibland ger uttryck for att de
kanner att det ar svart att argumentera emot handlaggaren pa Arbetsférmedlingen om de
foreslar en aktivitet (se exempel i 7.2.3.). Deltagarna ar medvetna om att handlaggaren har
kontrollen dver deras ersattning. Da de spenderar mest tid pa SFI utvecklar de en lite annan
relation till sina larare, ofta lite mer 6ppen och fortrolig. Har kan det ibland bli sa att deltagaren
och ldraren ”pratar ihop sig” om att det vore bra att ga klart den dér kursen som man alldeles
snart ar godkand i, istallet for att hoppa pa en praktik. Det kan ocksa vara sa att
Arbetsformedlingens foreslagna atgard verkligen ar daligt avpassad, men att detta inte
framkommer i samtalet med handlaggaren utan férst kommer till uttryck pa SFI1 i ett mer
fortroligt samtal med lararen. Ytterst ar det Arbetsformedlingen som avgor i dessa situationer
och har ar det mycket viktigt att den enskildes énskemal och perspektiv far komma till uttryck
och beaktas. Annars forstarks tendensen att deltagarna anpassas efter programmet och inte tvart
om. Det bor samtidigt betonas att man i manga fall kan resonera sig fram till den basta
I6sningen for den enskilde, men i linje med resonemanget ovan om samordning kréavs att det
finns tid att avsatta for detta.

7.3.3. Deltagarnas erfarenheter

| deltagarstudien beskriver de allra flesta en vilja att lara sig svenska da detta 6ppnar dorrar i
arbetslivet. Berattelserna om SFI préglades av att detta &r den aktivitet som deltagarna
spenderar den mesta av tiden i etableringen. Detta mérktes genom att de allra flesta uttryckte att
de tyckte mycket om sina larare och manga hade en favorit, ofta den forsta de haft, som de
namnde vid namn. Den SFI-l&rare som de ndmnde vid namn framtradde sedan i berattelsen som
mallen for hur en SFI-larare borde vara och de andra lararna jamfordes med honom eller henne.
Samtidigt hade deltagarna manga synpunkter och asikter om SFI och hur undervisningen kunde
bli battre. Detta forekom inte avseende andra moment i etableringen. Dessa asikter handlade
ofta om detaljer i undervisningen och i vardagen pa SFI. De énskade sig mer grammatik,
mindre grammatik, mer informella samtal, mer fonetik, mer bocker, mindre lasning, och sa
vidare. Med andra ord hade de manga ganger motstridiga krav och forvantningar pa
undervisningen. | gruppintervjun lyftes fram att manga 6nskade sig SFI-larare som bade
behirskade svenskan och det egna modersmalet. ”En person som sjilv ldrt sig svenska som
vuxen vet vilka svarigheter vi star infér grammatiskt och fonetiskt” forklarade de. Andra
onskemal var av mer praktisk karaktar, till exempel rérande den IT-plattform som de arbetar
med, att de skulle fa behalla skolbdckerna, att det skulle vara billigare att kopiera
studiematerial, att det skulle finnas fler lexikon i lektionssalarna och fler toaletter i
undervisningslokalerna.

I de riktlinjer som styr SFl-utbildningen star att den ska rikta sig till personer som har olika
erfarenheter, livssituation, kunskaper och studiemal. Utbildningen ska planeras och utformas
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tillsammans med eleven och anpassas till elevens intressen, erfarenheter, allsidiga kunskaper
och langsiktiga mal” (Skolverket 2012:7). Flera av de teman i beréttelserna som framstar som
begransande faktorer for larande tenderar dock att ligga utanfor SF1:s mojligheter att paverka.
Det handlar till exempel om deltagarnas boendesituation, oron fér familj och slakt,
traumatiserande erfarenheter och andra halsoproblem.

Som diskuterats tidigare ar utbildning nagot som paverkar forutsattningarna i etableringen i
betydande utstrackning. Informanternas berattelser om sina erfarenheter av SFI pekar dock pa
att det ar viktigt att nyansera denna beskrivning. Nar det galler sprakinlarning ar formell
utbildning inte det enda som spelar in, utan det finns flera andra viktiga faktorer, som
inlarningsproblem eller dyslexi samt tidigare kunskaper i europeiska sprak. Ett par av
informanterna med ytterst begransad erfarenhet av utbildningssystem beréttade att de pa flykten
till Sverige larde sig prata och forsta ett eller ett par andra europeiska sprak och kunde darmed
lattare tillgodogora sig svenskan an andra som formellt sett Iag pa samma utbildningsniva. En
snarlik differentiering framtradde &ven bland de hogutbildade dar nagra var vél bevandrade med
de europeiska sprakstammarna och skrivtecknen medan andra fick borja fran bérjan med att lara
sig det latinska alfabetet. Att halka efter dem som, formellt sett lag pa en snarlik kunskapsniva,
upplevdes som stressande och en bidragande orsak till forsamrat sjalvfortroendet i
inlirningsprocessen. ”Svart nir man hamnar i en grupp dar de andra &r battre. Da kdnde man sig
dalig”, beskrev en informant.

7.3.4. Sammanfattande analys

Efter etableringsreformen trédde i kraft har kommunens arbetsmarknadsinsatser inriktats mot
forsorjningsstodstagare. Detta har motiverats utifran de minskade statshidragen och i viss man
aven reformens kritik mot den kommunala introduktionen. Ur SFI:s perspektiv ar det nu
Arbetsformedlingen som gar in och tillhandahéller aktiviteter for ”den andra halvan”, det vill
séga utover 15 timmar SFI per vecka. Samhallsorienteringen ligger dock inom kommunens
ansvar och ar pa sammanlagt 60 timmar ndgon gang under etableringen. Nastan alla
etableringsdeltagare deltar i SFI, men andelen som har haft SO &r betydligt lagre i bade riket
och Sédermanlands lan (Nykdping &r dock ett undantag, med hég andel deltagare med SO).

Upplagget for SFI medger en hel del flexibilitet och gar val att kombinera med vissa av
Arbetsformedlingens insatser. Detta galler sarskilt de forberedande utbildningarna. Néar det
géller de mer krdvande och mest tydligt arbetsmarknadsinriktade insatserna som
arbetsmarknadsutbildning och praktik &r det lite mer komplicerat. Ofta gar det att hitta
I6sningar for den enskilde, men det kraver mer samordning. Ett stort deltagarunderlag som i
Eskilstuna (och i viss man dven Nykoping) skapar ckade majligheter for flexibilitet genom att
man kan ha fler grupper och varianter igang. Dock 6kar samordningshehoven, det blir svarare
att skota dessa genom att ses runt ett bord och ga igenom arendena. Skulle fler deltagare &n idag
omfattas av de mer kravande insatserna, vilket mojligen vore énskvart, ar detta nagot som
maste tas i beaktande vad galler personella resurser. | viss man kan det dven hjalpa att fortsétta
arbetet med att vidareutveckla rutiner. Det skulle &ven kunna handla om att forenkla for
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Arbetsformedlingen lokalt i arbetet med att skapa anpassade insatser pa lokal niva. Vi kommer
att atervanda till denna fraga i den avslutande diskussionen (se kapitel 9).

Dessa intrikata samordningsbehov, logistikproblem dar deltagare ska flytta pa sig mellan
aktiviteter och att det i botten finns olika arbetssatt och perspektiv pa etableringen gér det
lattare att forsta den administrativa inriktningen pa den lokala samverkan och att den utvecklas
mot allt storre detaljniva snarare &n ett mer dvergripande och strategiskt perspektiv. Givet hur
forutsattningarna for arbetet med etableringen ser ut idag ar rutinfragorna viktiga for att fa
systemet att fungera smidigare och med mindre friktion. I detta arbete finns det anledning att
ytterligare lyfta fragan om att deltagaren far komma till tals och att den enskildes asikt beaktas.

7.4. Lotsarna

7.4.1. En undflyende verksamhet

Att studera lotsverksamheten i de tva kommunerna visade sig vara komplicerat. Det ar darfor
nddvéndigt att inleda med ett kortare metodresonemang som dock dven ska ses som en viktig
del av resultatet. Det empiriska material vi har samlat in om lotsarna har, jamfért med de 6vriga
amnen, aktorer och insatser som har behandlats, en ganska marklig karaktar. Det bestar till stor
del av anekdoter, rykten, anklagelser och saker som informanterna har hort om andra. Manga
berattar om tvivelaktiga arbetssétt, och i nagot fall om rent brottsliga handlingar, men
berattelserna galler nastan alltid ndgon annan och nagot som man har hort. Till exempel namner
alla lotsar vi har intervjuat eller talat med pa telefon ett problem med “oseriosa aktorer”. Som
man kan vanta sig ar det dock ingen som presenterar sig sjalv pa detta vis. Vidare har flera
informanter inte velat uttala sig mer i detalj om lotsarna pa band men delgivit utforligare
information i efterhand. Detta handlar delvis om att det &r ett kansligt omrade (sarskilt for
deltagarna), men ocksa om att informanten kanner att informationen man har troligen staimmer
pa ett ungefar men kanske inte ar helt tillforlitlig (géller sarskilt for Arbetsformedlingen och
kommunerna). Den har reaktionen, att vara lite aterhallsam med det man har hért, maste darfor
ses som ganska logisk och sund ur kallkritisk synpunkt. Efter att ha gjort studien kan vi rent av
kanna igen oss i situationen: vi har en ganska god bild 6ver hur lotsverksamheten fungerar i de
tvd kommunerna, men det finns betydande tveksamheter kring detaljer och enskilda handelser.
Aven vi kommer darfor att vara aterhallsamma med dessa. Att verkligen ga till botten med
vissa av de pastaenden som har forekommit om olika tvivelaktiga metoder skulle narmast krava
en egen utredning, vilket inte har varit praktiskt mojligt har och ligger dessutom inte i vart
uppdrag.?

En styrka i vart material ar dock att vi har haft mojlighet att belysa detta system utifran samtliga
berdrda aktorers perspektiv: Arbetsférmedlingen, deltagarna och lotsarna sjalva. Sammantaget
ger detta en relativt god dvergripande bild nar beskrivningarna gar igen hos samtliga parter. Det

22 problematiken med tvivelaktiga marknadsféringsmetoder dar lotsar bland annat anvander sig av lockvaror som
datorer och telefoner tas &ven upp av Statskontoret (2012: 76) och Riksrevisionen (2014b).
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ar ocksa viktigt att betona att lotsverksamhetens ryktesbaserade, starkt konkurrensbetonade och
“undflyende” karaktar ar det kanske framsta resultatet av var undersokning av denna del i
etableringen. Vart syfte ar med andra ord inte att kondensera fram en exakt sanning om
handelser och forlopp utan att skildra verksamheten och marknaden sasom den beskrivs och
upplevs av dem som befinner sig i den.

Tabell 9. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) som har haft lots som dtgéird.
Personer som avslutat etablering efter >12 mdnader.

Kvinnor Man Totalt
Eskilstuna 97,4% (114) 98,3% (176) 98,0% (290)
Nyképing 91,3%  (21) 83,8%  (31) 86,7% (52
Sédermanlands lan 96,4% (212) 94,3% (296) 95,1%  (508)
Riket 92,6% (3011) 93,4% (4 153) 93,1% (7 164)

Kalla: Arbetsférmedlingen

Att ha lots ar frivilligt for deltagarna. Det &r dock en mycket stor andel som har haft lots som
atgard (se tabell 9). I riket och i lanet ar det 6ver 90 procent som har haft lots efter avslutat
program. | Eskilstuna ar andelen annu hogre, ndra 100 procent. Det ska dock noteras att dessa
andelar inte innebar att deltagarna har haft lots under hela etableringen, utan endast att de nagon
gang har haft det. Det kan finnas exempel dér deltagaren har testat under en tid men sedan
avbrutit atgéarden.

7.4.2. Lotsarnas arbete och roll

I Riksrevisionens (2014b) uppfdljning av lotsarna identifieras ett problem med att tjansten har
en svag arbetsmarknadspolitisk inriktning och framst avser socialt stéd och hjélp i olika
praktiska fragor. Denna bild bekraftas i var studie och sett till intentionerna med reformen fran
regeringens sida kan detta kanske ses som problematiskt. Pa den lokala nivan &r det dock inte
ett lika stort problem. | bada kommunerna tycks det ha utvecklats konsensus kring att det &r
hjalpen med praktiska och sociala fragor som framst star i fokus. Arbetsférmedlingens
handlaggare ser genomgaende detta som lotsens primara roll och likasa deltagarna. En
etableringsdeltagare uttryckte det sa har:

Vander mig till lotsen med praktiska problem, det ar darfor vi far en [lots], som
kontakten med myndigheter och blanketter. Vi pratar inte jobb alls (Intervju
etableringsdeltagare).
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Aven lotsarna sjalva tycks vara inforstadda med den férvantade rollen och riktar ingen egentlig
kritik mot detta uppdrag annat an pa en punkt: ersattningssystemet. Ersattningarna ar delvis
prestationshaserade med avseende pa att deltagarna gar ut i jobb eller vidare till studier och har
reser samtliga intervjuade lotsar kritik mot att man inte ”belonas” for det som ar den
huvudsakliga arbetsuppgiften. Man riktar ocksa kritik mot att tjansten har som miniminiva att
traffa deltagaren tre timmar per manad och att den fasta manadsersattningen ar avpassad
darefter. | praktiken kan det ta mer tid &n sa om man ska hjalpa till i olika, ibland komplicerade,
arenden kring myndigheter och ekonomi:

Det har vardagliga arbetet, det far vi knappt nagot betalt fér. Det ar planerat en timme i
veckan, men ibland blir det fyra. Det ar klart att du kan séaga nej, men det gér man ju
inte. Man har ett hjarta ocksa (Intervju lots Nykoping).

Vissa lotsar namner dock att de forsoker att inte hjalpa till for mycket, da de kanner att
deltagarna latt blir for beroende av dem, vilket kan vara negativt for individen, men aven for
lotsen eftersom det tar mer tid &n vad man far betalt for. Nar det géller vad lotsarna konkret gor
beskriver de, pa ett ganska snarlikt satt, att de borjar med en kartlaggning av den enskildes
bakgrund vad géller yrke, utbildning och familjesituation. Inledningsvis &r det sedan mycket
som har att géra med praktiska fragor. Det handlar bland annat om att versatta vad som star i
brev fran olika myndigheter, hjélp att fylla i blanketter, hjélp i vardkontakter, i manga fall hjalp
med att hitta en bostad och att betala rakningar. Det forekommer att foretag ’lockar” med att
deltagarna far datorer. Aven i de fall dar detta inte sker tillnandahaller lotsen ofta lanedator pa
plats som bland annat anvénds till att lara deltagarna att betala rakningar via internet och starta
mejlkonton. | den senare delen av etableringen beskriver flera av lotsarna att de forsoker hitta
jobb och praktik till deltagarna men att detta i dagslaget ar svart och att arbetsmarknaden &r
karv. Aven studiebesok namns som en forekommande aktivitet. Lotsarna beskrev att de hade ett
bra samarbete med Arbetsformedlingen och i bada kommunerna uttryckte man sig mycket
positivt kring att kontakter med handlaggare skéttes smidigt och att informationen var bra (i
nagot fall handlade det om ett nyetablerat foretag som inte riktigt hade bildat sig en
uppfattning). Ett av lotsforetagen var dven kompletterande aktor till Arbetsférmedlingen och
bedrev flera forberedande utbildningar. Detta beskrevs som en fordel da det fungerade val att
kombinera lotsverksamheten med till exempel CV-skrivande. Detta gav ocksa fler timmar per
deltagare, vilket gjorde att man utvecklade mer aktiviteter &n att bara hjalpa till med blanketter
och kontakter med myndigheter.

7.4.3. De lokalalotsmarknaderna

Marknaden for lotsarna i Nykdping och Eskilstuna kénnetecknas av hard konkurrens och
aggressiv marknadsforing. Det forekom en ganska stor omséttning pa aktorer dar vissa slogs ut
och nya tillkom. Verksamheten beskrivs som oséker da det ganska ofta férekom att nagon aktor
genomfor en drive” och lockar med datorer eller telefoner och att manga da byter till denna
aktor. Aven handlaggarna pa Arbetsformedlingen vittnar om att deltagarna anvander sig av sin
mojlighet att byta lots relativt ofta. Ett par av lotsarna beskriver att de har varit med om att helt
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plotsligt bli av upp till en tredjedel av sina deltagare pa bara nagra fa dagar. | ett av de
informella telefonsamtalen beskrev en utkonkurrerad aktor lotsmarknaden som ’rena vilda
véstern”. FOrutom att vissa anvénder lockvaror marknadsfor sig lotsarna genom att séka upp de
nyanlanda for att informera och dela ut visitkort. Bade vid SFI och pa Arbetsférmedlingen var
man inledningsvis tvungna att ’jaga bort” lotsar som sokte upp deltagare och man utvecklade
senare policys som innebdr att lotsarna inte far marknadsfora sig i lokalerna. Foretagen &r ocksa
ute pa migrationsverkets anlaggningsboenden for att knyta de asylsékande till sig som blivande
kunder redan innan de ens har fatt uppehallstillstand. Ett nystartat foretag beskrev att detta var
bland de forsta sakerna de hade gjort nar de startade upp pa orten. Detta foretag forefoll
ovetandes om det nagot kontroversiella i detta forfarande och talade darfor Gppet om sin
marknadsforingsstrategi.

Vissa aktorer marknadsfor sig dock i mindre utstrackning och forlitar sig istallet pa att deras
deltagare rekommenderar vanner och sléktingar att valja samma lots. Arbetsformedlingen har
information om vilka lotsar som finns pa orten men far inte styra deltagarens val. Systemet
regleras priméart genom att de nyanlanda agerar som konsumenter pa lotsmarknaden, med
forvantningen att bra leverantorer drar till sig manga kunder och samre slas ut. Informationen
som finns ar mycket sparsam och systemet har fatt kritik for att det som nyanland ar svart att
gora ett valinformerat val (Statskontoret 2012; Riksrevisionen 2014b). | de fall dar lotsen
uppenbart och aterkommande misskater sig hander det att Arbetsférmedlingen bryter avtalet.
Detta sker pa Arbetsformedlingen centralt dit handldggarna kan anméla misstankar om att
nagon misskoter sig. Av intervjuerna att doma ar det dock svart att komma tillratta med
problemet eftersom forfarandet tar lang tid och aktérerna kan ganska snabbt uppsta i ny form:

Det var ju nagra foretag som blev utkastade fran marknaden. Men da har det ju dykt
upp andra foretag med ungefar samma personal. Jag har ju fatt forfragningar fran
personal som har varit tidigare anstallda dar, men da var det ju enligt vissa premisser:
"ja, vi kan komma och vi tar med oss vara deltagare, da ska vi jobba sa hdr och vi ska
ha en viss procent”. Dd borjade de stdlla krav. Men dd tinkte vi fran vart foretag att nej
sa har ska vi inte halla pa (Intervju lots Nykoping).

De lokala aktorernas analys av problemet som de beskriver i termer av ”’lycksokare” och
”oseriOsa aktorer” ar att det dr ersdttningssystemet som inbjuder till att forsoka gora sig snabba
pengar pa att snabbt fd manga deltagare, sedan gora ganska lite for dem och fa pengarna for
startersattning och manadsersattning. Enligt denna beskrivning raknar en del av dessa
“lycksokare” kallt med att fa eller inga kommer att generera prestationsersattning samt risken
att man senare forlorar manga av deltagarna. Det bor dock betonas att detta bygger pa utsagor
som avser nagon annan &n en sjalv och vi har inte intervjuat nagon som beskriver att man agerar
enligt ett sadant upplagg. Det som kan noteras ar att systemet medger ett sadant forfarande och
forekomsten far aven stod av Arbetsformedlingshandldggarnas observationer.

Arbetsformedlingen far varje vecka en manadsrapport fran lotsen och informanterna beskriver
att det framgar att vissa lotsar gor mycket medan andra skickar in i princip standardiserade
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blanketter dar det star ssmma sak pa alla deltagare och da séager véldigt lite om vad lotsen har
gjort. Utifran vad handlaggarna sedan far berattat for sig av deltagarna kan de bilda sig en
uppfattning om vilka lotsar som arbetar aktivt och vilka som gor ett mer tvivelaktigt jobb. Detta
ar dock fortfarande mer att betrakta som indicier och informanterna pa Arbetsférmedlingen
betonar att de egentligen inte har nagon majlighet att kontrollera vad lotsarna gor:

Om jag ska vara krass sa ar det sa att lotsforetagen har lart sig vad de ska skriva for att
manadsrapporten ska ga igenom. De har blivit skickliga pa att rapportera men de
[rapporterna] sager inte sa mycket. Och det ar inget vi kan géra nagot at — att det
skiljer sig sa mycket (Intervju Arbetsformedlingen Eskilstuna).

Det forekommer ibland kritik mot att lotsmarknaden fungerar daligt och att de nyanlanda inte
gor valinformerade val. Att man som kund pa en marknad gar efter rekommendationer fran
vanner och bekanta dr knappast ovanligt och det skulle har ga att havda att de nyanléanda agerar
ganska strategiskt och rationellt utifran sin situation och vad lotsarna konkret kan erbjuda. Da
tjansten mer &r inriktad mot social och praktisk hjalp framstar det som rimligt att den som inte
ar i behov av detta istallet valjer den som erbjuder en dator eller motsvarande. Att tillhandahélla
mer och béttre information om lotsarna kan mojligen gora det lattare for den nyanlénde i valet
av leverantor. Har bor det dock understrykas att det ar ytterst svart att mata lotsarnas
prestationer utifran att deltagare kommer ut i sysselsattning eller utbildning. Etableringen
genomfors av flera aktorer samtidigt och av de 40 timmar en deltagare medverkar varje vecka
ar det bara en liten del som lotsen styr 6ver. Forutom majligen i enskilda fall framstar det som
mycket svart att pd en aggregerad niva kunna separera lotsens bidrag fran dvriga aktorers. Det
ar darfor svart att tanka sig att valen pa denna marknad skulle kunna styras av
arbetsmarknadsparametrar och det ar inte osannolikt att mer information om lotsarnas
prestationer i detta avseende bade skulle ge en orattvis bild av lotsarnas arbete och ge starkare
skal att prioritera datorn eller telefonen. Problemet bér alltsa inte framst ses som att deltagarna
agerar irrationellt som kunder pa lotsmarknaden. Det grundldggande problemet handlar istéllet
om beroenderelationer och en betydande informations- och maktasymmetri mellan ’kopare”
och séljare”.

7.4.4. Beroendefdrhallanden och bristen péinsyn

Ett stort problem med lotssystemet ar dels att det uppstar beroenderelationer mellan lots och
deltagare, dels att det finns en mycket liten insyn i vad lotsarna gér och vad som sker i dessa
kontakter. Nar det galler insynsfragan ar var undersokning ett exempel i sig. Fragan &r kanslig,
beskrivningar ibland tillrattalagda och dokumentationen séger inte mycket om vad som sker i
praktiken. Den huvudsakliga mekanismen for ansvarsutkravande ér att deltagarna “rostar med
fotterna” och véljer bort oseridsa foretag. Som redan noterats dr deltagarna, rent generellt,
aktiva pa lotsmarknaden. Dock finns det problem med att de hamnar i en beroendestallning till
lotsen som indirekt har makt 6ver deras ekonomi genom manadsrapporten. Denna
beroenderelation blir mest pataglig i samband med konflikter eller lotsar som agerar utanfor
regelverket. | intervjuerna med lotsarna forekommer det beréttelser om deltagare som tidigare
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har varit hos en annan lots och berattat att de dar har blivit utsatta for hot om olika
konsekvenser om de byter. Vanligen handlar det om att de far lamna tillbaka datorer och
liknande, vilket dven tas upp i deltagarintervjuerna som ett motiv att vélja bort lots bland de
deltagare som gjort detta. | materialet forekommer dock &ven enstaka exempel pa mer
allvarliga hot om att lotsen ska fora vidare information till Migrationsverket och att deltagaren
kan bli av med uppehallstillstandet (vilket naturligtvis inte & mojligt). Denna typ av
andrahandsuppgift ska naturligtvis tolkas med stor forsiktighet. Aven om den skulle vara
overdriven eller osann skulle det dock vara mojligt att komma undan med denna typ av
beteenden och exemplet visar darfor pa risken med bristande insyn i kombination med att lotsen
har stor kdinnedom om det svenska systemet och deltagarnas rattigheter och skyldigheter
samtidigt som den nyanlande sjalv kan ha mycket begrénsad kunskap om detta.

En annan situation som namns avseende beroenderelationer ar att det har forekommit att lotsar
har erbjudit c/o-adresser och att deltagaren da blir beroende av lotsen for sitt uppehalle pa orten.
En person som saknar ordnat boende befinner sig i en mycket prekar situation som lotsar kan
utnyttja genom att lova att hitta en bostad. Det finns ocksa beskrivningar av att det forekommer
att lotsverksamheten ar nédra knuten till en etnisk grupp och att det i dessa sammanhang ibland
har skapats ett stort socialt tryck att vélja ett visst foretag som drivs av personer med ett slags
ledande stéllning inom gruppen. | dessa fall glider etableringsinsatserna ihop med relationer i
lokalsamhéllet och fel val av leverantor kan leda till sociala konsekvenser bland landsmén och
bekanta.

Nér det galler beroenderelationer har uppmarksamheten framst riktats mot de mer
uppseendevickande exemplen dér vissa oseriosa” aktorer tdnjer pd reglerna och ibland gar
Over dem. Problemet handlar dock inte bara om missbruk av regler, utan om ett mer
grundlaggande problem i tjanstens konstruktion. Lotsverksamheten kannetecknas av relationer
dar gransen mellan yrkesroll och privatliv ofta blir suddig. Lotsfunktionen ar dock att betrakta
som en form av myndighetsroll, vilket gor detta problematiskt aven i de fall dar relationen
upplevs som god av alla parter. Fran intervjuerna med saval Arbetsférmedlingen, deltagare och
lotsar framgar att det finns mycket ambitidsa lotsar som tar pa sig ett storre ansvar an vad som
kravs av dem och som gor ett stort arbete for att hjalpa de nyanléanda in i det svenska samhallet.
Av deltagarna skildrades denna typ av lotsar som klippan i livet, den som fanns till hands nar
det géller de vardagliga problemen, den som hjélpte till, stottade och tillhandahdll viktigt
information. Ett exempel pa hur granserna suddas ut ar att en deltagare beskrev att han, férutom
att fa en dator, ocksa tillbringade helgkvallarna hos lotsen dar han fick undervisning i
korkortsteori. Hade detta handlat om en larare, asylhandlaggare eller polis hade det férmodligen
setts som olampligt i forhallande till yrkesrollen. Hade det daremot handlat om en frivillig
mentor, fadder eller volontar hade engagemanget knappast varit ett problem utan snarare
berémvart.?* Lotsen hér dock snarare ihop med den férra kategorin &n den senare, 4ven om det

2 Ett exempel pa denna typ av volontirarbete ir satsningen pa “flyktingguider” i Sérmland déir nyanlénda
”matchas” thop med frivilliga pa orten for att umgés och skapa ett 6kat utbyte mellan nyanldnda och inbodda
medborgare.
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ar en mer okonventionell konstruktion som sker i privat regi. Ytterst ar lotsarna
Arbetsformedlingens forlangda arm och genomfdrare av statens integrationspolitik. Skulle
relationen forsamras eller att lotsen vill val men inte lyckas sa bra med sitt arbete skapas
svarigheter for den enskilde att byta eftersom det skulle innebara att deltagaren bryter ett slags
vanskapsrelation och ett upparbetat fortroende. Givet att de nyanldndas val ar den viktigaste
kontrollmekanismen for lotssystemet visar detta pa en mycket grundlaggande problematik som
ar svar att komma till ratta med. De foretag som inte knyter deltagarna till sig (antingen genom
gavor eller sociala band) och uppratthaller en mer professionell relation riskerar att missgynnas
genom okad sarbarhet for aggressiv marknadsforing fran konkurrenter.

7.4.5. Sammanfattande analys

Det bor betonas att vi inte har underlag att uttala oss pa nagot mer ingaende satt om
lotstjénstens kvalitet eller effekter utan i férsta hand om hur lotssystemet fungerar avseende
roller, relationer och deltagarnas erfarenheter. Enligt Arbetsformedlingen finns det bade bra
utforare som ar engagerade och skickliga och daliga som lagger mycket lite tid pa deltagaren
och tillhandahaller tjanster med oklar innebérd. Vidare vittnar manga om férekomsten av sa
kallade "lycksokare” inom detta omrade. Denna allmanna beskrivning av tjansten som bekréftas
av samtliga parter har vi darfor stod for att gora. Det ar ocksa tydligt att lotssystemet i enlighet
med tidigare forskning om kvasimarknader med stor konkurrens och ombytlighet har genererat
likartade och mycket allméant hallna tjanster och inte specialisering eller mer differentierade
alternativ for deltagaren (se Van Berkel & Borghi 2008). Handlaggarnas rekommendationer i
deltagarnas etableringsplaner om vad lotsen bor gora tycks ocksa uppmana till dessa allmant
hallna tjanster. Som ett exempel berattade en handlaggare att hon ofta anvéande sig av en
standardrekommendation som 16d "’hjélp och stottning 1 allt”.

Valfrihetssystemet fungerar i den meningen att manga deltagare &r aktiva i att vélja och byta
lots. Detta géller dock inte alla, vilket &r viktigt att understryka och vissa valjer bort tjansten
helt. Det finns dock betydande problem med beroenderelationer. | fall med engagerade och
”schyssta” lotsar blir detta inte nodvéndigtvis ett problem som aktualiseras, men i andra fall kan
de nyanlanda mot bakgrund av att de ibland sitter i en svar situation och i vissa fall har
begrénsad k&nnedom om sina réttigheter och det svenska systemet, bli utnyttjade i ekonomiska
syften. Beroenderelationerna medfor flera fundamentala problem for lotssystemet. For det
forsta, hander det i manga fall att yrkesroll och privatliv vavs samman. Detta forsvarar
mojligheterna att byta leverantdr, vilket idag ar den framsta mekanismen for ansvarsutkréavande.
Mojligheterna att utkrava ansvar forsvaras ocksa av en pafallande avsaknad av insyn i vad som
sker inom ramen for lotsverksamheten. Sammantaget gor detta att systemet ar hogst
problematiskt ur rattssdkerhetssynpunkt. Bristerna ar mer grundldggande &n att handla om
enskilda aktorer som dr ”oseriosa”. Genom okad extern kontroll vore det formodligen mojligt
att fa bort en del av de aktdrer som agerar utanfor regelverket. De osunda beroenderelationerna
kommer dock troligen inte att forsvinna i grunden. Har handlar det inte primért om att komma
tillratta med bedragliga beteenden utan om att systemet vilar pa personliga band och
fortroenden samt otydliga granser mellan offentligt och privat.
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For det andra formedlar systemet en ganska olycklig bild till de nyanldnda om hur myndigheter
och offentliga insatser fungerar i Sverige. | ett internationellt perspektiv utmarks svensk
offentlig forvaltning av jamforelsevis laga grader av korruption och att medborgarna har ett
hogt fortroende for myndigheter och institutioner. Enligt forskningen gynnas ett sadant
fortroende av opartiska och likabehandlande institutioner (Rothstein 2011).
Sammanblandningen av yrkesroll och privatliv, beroenderelationer och begrénsad insyn gor att
lotssystemet narmast ar ett exempel pa motsatsen. Det finns i vissa fall till och med en risk att
de nyanldnda moter ett system av klientbaserad karaktar, knutet till etniska grupper i
lokalsamhéllet, som bar vissa likheter med hur myndigheter fungerar i de lander som de har
flytt ifran.

Det bor har beaktas att etableringsinsatserna lagger stor kraft pa samhallsorientering och att
informera om det svenska samhallet. Den kanske viktigaste lardomen om hur svenska
myndigheter fungerar kommer deltagarna dock att fa genom sina egna erfarenheter av detta
inom etableringen och tidigare i asylprocessen. Ur detta perspektiv finns en risk att lotssystemet
kommer att ha en negativ inverkan pa de nyanlandas framtida fortroende for de svenska
myndigheterna och darigenom motverka de informationsinsatser som gors i 6vrigt. Med detta
sagt bor det betonas att inneborden av att delta i lotsverksamhet skiljer sig stort och manga
stoter aldrig pa den problematik som har tecknats har. Det ska ocksa noteras att problemet inte
framst har att géra med lotstjansten som sadan. Den leder inte per automatik till osunda
beroendeférhallanden och flertalet foretag kan pa eget initiativ undvika detta genom interna
riktlinjer och ett professionellt forhallningssatt. Detta blir dock upp till den enskilde utféraren
och det &r darfor sjalva systemet med prestationsbaserad ersattning och kundval som fradmsta
kontrollmekanism som &r problematiskt. Till stor del beror detta pa att det har inforts pa ett
omréade dar “kunderna” ofta befinner sig i en utsatt situation och i ett underléage vad géller
information om det svenska samhaéllet och sina rattigheter och skyldigheter.

7.5. Efter etableringstidens slut

Som diskuterades i metodkapitlet &r syftet i denna studie inte att méata effekter av olika insatser
pé sysselsittningsgrad och liknande “outcome”-variabler. Dock &r det 4nda relevant att ge en
beskrivande bild av vad deltagarna gor vid etableringens slut. Pa Arbetsférmedlingen i bada
kommunerna betonar handlaggarna att den som inte har gatt vidare till arbete eller studier pa
hdgskola eller vuxenutbildning ska fortsétta i enlighet med den individuella planen. Tanken &r
inte att man ska bdrja om fran borjan med kartlaggning och planering utan att deltagarna ska ha
ett tydligt mal om vad de vill astadkomma och hur de ska komma dit.

Tabell 10 visar vad deltagarna gor en dag efter etableringens slut och innehaller samtliga
deltagare som har avslutat sin etablering. Det &r fa som har arbete utan stod i saval riket som
lanet och kommunerna. L&gger man ihop detta med subventionerat arbete ligger andelen for
riket pa cirka 20 procent. | Sodermanland ar siffran nagot lagre. Det bor noteras att de data vi
har haft tillgang till avser status direkt efter etableringens slut. Det kan vara nagot mer
rattvisande att mata detta en period efter avslutat program. Arbetsférmedlingen har sjalva tagit
fram denna typ av statistik for riket dar man mater utfallet efter 90, 180 och 365 dagar. Den
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sammanlagda andelen i anstallning (subventionerad och icke-subventionerad) ar dock
densamma efter 90 dagar och sedan nagra procentenheter hogre i de tva efterféljande
matningarna (Arbetsformedlingen 2014: 65). Det kan dock finnas skillnader regionalt och
lokalt. Nar det galler kommunnivan bor det beaktas att underlaget fortfarande ganska litet. Detta
galler sarskilt i Nykoping dar procentandelarna i tabell 10 bygger pa mycket fa observationer
och darfor ska tolkas med stor forsiktighet.

Det vanligaste for dem som ej har fatt anstallning ar att befinna sig i arbetsformedlingens
program. Gar man djupare i denna kategori framgar att den storsta delen av dem i program gar
over till ”jobb- och utvecklingsgarantin”. Unga gar istéllet over till ’jobbgaranti for unga”. Det
ar ocksa ganska vanligt att deltagarna fortsatter forberedande utbildningar eller
arbetsmarknadsutbildningar som troligen paborjades under etableringen. Bland 6vrigt aterfinns
bland annat personer som inte star till arbetsmarknadens forfogande och ér “forhindrade att ta
arbete direkt”, samt personer som har fortsatt med utbildning hos annan anordnare sasom
vuxenutbildning och hdgskola.
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Tabell 10. Andel etableringsdeltagare (antal i parentes) i olika aktiviteter vid
etableringstidens slut (samtliga deltagare som avslutat etableringen)

Kvinnor Man Totalt
Riket Arbete med stdd exkl. Nystartsjobb 4%  (133) 6% (290) 5% 423)
Arbete utan stod 3% (117) 6% (298) 5% (415)
Nystartjobb 4% (157)| 12% (603) 9% (760)
Program 41% (1462)| 42% (2031)| 42% (3 493)
Oppet arbetsldsa 26% (911)| 21% (1007)| 23% (1918)
Ovrigt 22% (769)| 13% (607)| 16% (1376)
Sédermanland | Arbete med stéd exkl. Nystartsjobb 2% (5) 3% (12) 3% (16)
Arbete utan stod 2% (5)| 6% (21)| 5% (26)
Nystartjobb 3% (7)| 6% (21)| 5% (28)
Program 45% (109)| 47% (158)| 46% (267)
Oppet arbetslésa 27% (66) | 20% (66)| 23% (132)
Ovrigt 21%  (50)| 17%  (58)] 19% (108)
Eskilstuna Arbete med stdd exkl. Nystartsjobb 2% (2)| 2% 4| 2% (6)
Arbete utan stod 2% (2)| 7% (14)| 5% (16)
Nystartjobb 2% (2)| 4% (8)| 3% (10)
Program 55% (71)| 52% (99)| 53% (170)
Oppet arbetslésa 25% (32)| 18% (35)| 21% (67)
Ovrigt 16%  (21)| 16%  (31)| 16%  (52)
Nykoping Arbete med stéd exkl. Nystartsjobb 4% (1) 8% (3)| 6% (4)
Arbete utan stod 0% (0)| 3% (1) 2% (1)
Nystartjobb 1% (1)] 11% 4)| 8% (5)
Program 27% (7)] 53% (20) | 42% (27)
Oppet arbetslésa 27% (7)| 16% (6)| 20%  (13)
Ovrigt 38% (10)| 11% (4)| 22% (14)

Kalla: Arbetsformedlingen

Nar deltagarna gar 6ver till jobb- och utvecklingsgarantin far de en lagre ersattning jamfort med
under etableringen. I manga fall tvingas de da komplettera med forsorjningsstod fran
kommunen. | Eskilstuna och Nykoping har man arbetat pa att fa rutiner for detta och det ar en
fraga som aktualiserades under 2013 da de forsta deltagarna borjade gar ur systemet (med
undantag for dem som avbrutit i fortid).
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Aven om det ar relativt f& som har jobb efter etableringens slut dr det intressant att notera att
manga fortsatter inom arbetsformedlingens insatser. Etableringen har fortfarande en stark
inriktning mot sprak och spraktraning och det &r, som tidigare noterats, fa som deltar i praktik
och arbetsmarknadsutbildning. Har framstar det som relevant att vidare folja upp om
etableringen har underlattat for deltagarna att fa del av de generella arbetsmarknadspolitiska
atgarderna och, om sa, vilken eventuell betydelse detta kan fa for sysselsattningsgraden.
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8.Hur kan samverkan utvecklas?

8.1. Ett mer strategiskt perspektiv

Fran att ha redogjort for reformens utfall och vad den har genererat for “output” gar vi nu dver
till ett mer framatblickande perspektiv. En tydlig slutsats fran resultaten i kapitel 7 ar att det
finns fortsatta behov av att utveckla insatserna for nyanlanda. Utbudet av insatser ar idag
begréansat och dven om det finns vissa exempel pa utbildningar med anpassade upplagg kravs
det ofta att den enskilde anpassas efter programutbudet istéllet for tvart om. Detta vacker
frustration bade bland aktdrerna inom etableringen och hos deltagarna.

En nyckelfraga for att initiera utvecklingsarbete &r att lagga grunden for detta genom en
fungerande samverkan i kommunen. Hittills har samverkan haft en dvervdgande administrativ
inriktning dar man, lite forenklat uttryckt, har gravt ner sig mycket i detaljerna. Mot bakgrund
av de betydande utmaningar for samordning i enskilda &renden som etableringsprogrammet
innebar ar detta rutinskapande arbete i sig ett viktigt och hogst motiverat utvecklingsomrade.
Dock finns det anledning att i takt med att det nya systemet borjar satta sig anldgga ett mer
langsiktigt och strategiskt perspektiv i den lokala samverkan. Med hjélp av befintlig forskning
om framgéngsfaktorer i samverkan och ”interorganisatoriska partnerskap” ar syftet med detta
kapitel att peka pa nagra méjliga utvecklingsomraden samt att ge idéer och ingangar till en
fortsatt diskussion pa lokal niva om hur samverkan kan utvecklas.

8.1.1. Organisation utifran syftet med samverkan

Hur samverkan ar organiserad &r av avgorande betydelse for mojligheterna till framgang och ett
positivt samarbetsklimat. Ett vanligt forekommande fenomen &r att det infinner sig en kénsla av
“troghet” och att samarbetet inte leder framét, vilket naturligtvis far en negativ inverkan och
kan leda till sénkt status for samarbetet (Vangen & Huxham 2010). Det finns ingen universell
modell for hur samverkan bor organiseras. Detta maste anpassas efter lokala forhallandet och,
framfor allt, efter vad som ar syftet. Vi kan hér skilja mellan fyra 6vergripande typer eller
modeller av samverkan med olika syfte och egenskaper (baserat pa Agranoff 2006; McQuaid
2010; Vangen & Huxham 2010).

Samordning av resurser ar ett vanligt forekommande syfte att bygga upp samverkan kring.
Samordning gynnas av att de parter som berdrs av eller ar involverade i en fraga finns
representerade, det vill sdga en sa kallad “stakeholder”-modell. Det ar ocksa en fordel om
parternas representanter har beslutsmandat da detta starker samarbetets handlingsférmaga och
ger det en hogre status. Vidare 6kar vardet av resurssamordning och mojligheterna till
”synergieffekter” om parterna forfogar 6ver komplementdra snarare an liknande resurser och
kunskaper. Partnerskap av detta slag ar ofta inriktade mot handling dér aktGrerna gar samman
for att formulera gemensamma policyer, projekt eller andra initiativ, ofta i kombination med

informationsutbyte. VVanligen leds samarbetet av en styrgrupp som fattar beslut, men dar det
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mesta av det praktiska arbetet sker i olika kommittéer eller arbetsgrupper som tar fram forslag
och nya idéer.

En annan modell &r informationsmodellen dar relations- och kontaktskapande &r sjalva
huvudsyftet med samverkan. Malet &r da att detta ska ge resultat i andra sammanhang déar
parterna mots. | dessa fall &r samverkan i regel mer informell och har strukturen av ett Igsare
sammansatt natverk. Det handlar inte om ett beslutsfattande forum. Till skillnad fran
”stakeholder”-modellen involverar denna typ av samarbete ofta aktérer som liknar varandra och
som bér pa liknande erfarenheter. De soker sig till varandra for att de identifierar sig med
varandra, snarare an att de besitter olika resurser for att 16sa ett gemensamt problem.

Den tredje typen, larandemodellen, ar inriktad mot gemensamt larande och kunskapsutbyte.
Aven har ar information centralt, men samarbetet har en ndgot mer formaliserad struktur och ett
mer ambitiost upplagg dar parterna exempelvis deltar i utbildning, haller workshops, genomfor
undersokningar och utredningar eller dgnar sig at omvarldsanalys. | detta fall finns ocksa ett
mer tydligt uttalat mal om vad larandet ska leda till.

Den fjarde typen, paverkansmodellen, som kanske har minst uppenbar relevans for samverkan
pa lokal niva, ar samarbeten som syftar till paverkan av externa aktorer, till exempel andra
myndigheter, naringsliv, regering eller medborgarna. Denna typ av samverkan kan organiseras
lite olika beroende pa vad paverkan avser men engagerar vanligen aktorer som har
gemensamma intressen eller ett gemensamt uppdrag. Malet kan vara att ta fram alltifran
riktlinjer, rekommendationer och standards till marknadsféringskampanjer eller strategier for
attitydpaverkan. Gar vi till den regionala nivan inom integrationsomradet finns det en
betydande relevans for denna typ av samverkan. Regionala éverenskommelser skulle,
atminstone i vissa fall, kunna ses som ett exempel pa denna typ. De fyra modellerna
sammanfattas i tabell 11.
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Modellerna for samverkan utgor ett slags idealtyper och i praktiken tenderar de att kombineras.
Poangen med dem ar inte att nagon alltid ar bast utan att de kan tjana som utgangspunkt for en
diskussion om huruvida organisationen for samverkan ar andamalsenlig i forhallande till syftet.
De kan ocksa anvandas for att analysera och kategorisera befintliga samarbeten. Gar vi till de
tva kommunerna, Eskilstuna och Nykoping, sa visar det sig att aktérerna pa dessa platser har
valt lite olika modeller. Samverkan i Eskilstuna inom ramen for LOK stammer bast in p& den
forsta “’stakeholder’-modellen. Denna 4r ocksa vanligt forekommande inom LOK-samarbeten
och kan med fordel organiseras med en styrgrupp dar parterna foretrads pa chefsniva och
arbetsgrupper med personer fran verksamheten. Fore reformen fanns det fler arbetsgrupper i
Eskilstuna som var tematiskt indelade mot olika omraden i introduktionen. Numera finns endast
en, “lilla Loken”, som ar inriktad mot samordning av rutiner pa handlaggarniva. Detta speglar
relativt val de sndvare ramarna for samarbetet och den mer administrativa inriktningen. Under
senare tid tycks de samverkande parterna ocksa ha lanat drag fran informationsmodellen da man
1 lilla Loken” har knutet allt fler personer till konstellationen och dgnat mer tid at
relationsbyggande for att motverka den typen av meningsskiljaktigheter som var patagliga
inledningsvis.

Samverkan i Nykoping stammer bast in pa den andra typen av mer informellt
informationsutbyte. Samverkan har bidragit till att knyta kontakter mellan myndigheter och
kommunala enheter. Den har ocksa bidragit till att skapa forstaelse mellan aktérerna for
varandras verksamhet och att bygga relationer. Daremot ar potentialen fér gemensam
problemldsning mer begransad i denna typ av konstellation.

Jamforelsen leder naturligtvis till fragan om vilken typ av organisation som &r bast. Det &r
viktigt att understryka att denna studie inte kan ge nagot exakt svar, det ar en tolknings- och
diskussionsfraga. Dock framstar det som gynnsamt att laborera med kombinationer av flera. A
ena sidan finns det en storre potential i ”stakeholder”-modellen for att initiera gemensamma
initiativ och &stadkomma handling i samverkan. A andra sidan ar fortroende och gemensamma
perspektiv helt grundldggande for samverkan — utan detta kan handlingspotentialen inte
realiseras. | detta avseende har informationsmodellen, dar ett storre antal personer kan
involveras, fordelar. Det kan ocksa noteras att informanterna i Nykoping i den forsta
intervjuomgangen gav en mer positiv bild av samarbetet myndigheterna emellan. | Eskilstuna
hade situationen forbattrats nar parterna forde in mer inslag av informationsutbyte. Det kan
ocksa finnas anledning att titta lite pa den tredje modellen med gemensamt larande i fokus och
mojligen aven paverkansmodellen, vilket vi aterkommer till i 8.2.

8.1.2. Gemensamma mal och programteori

Om det ar nagon faktor som betonas i forskningen om myndighetssamverkan sa ar det
utformningen av tydliga och gemensamma mal (Vangen & Huxham 2010; McQuaid 2010).
Detta ar ocksa ett viktigt utvecklingsomrade inom etableringen. Pa ett satt kan man saga att det
finns klara mal for etableringen. De flesta berorda aktorer skulle nog halla med om att malet for
insatserna ar arbete, att individen bor sta i fokus och att insatserna ska vara individuellt
anpassade. Vid sidan av sadana 6vergripande malformuleringar finns ocksa processmal till
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exempel om att insatser ska bedrivas parallellt och att olika ledtider ska hallas. Det senare &r ett
exempel pa rutiner som formuleras om till mal. Overgripande malformuleringar och mal som
relaterar till regelverk &r i regel externt givna. En gemensam malbild bor dock dven utga fran
lokala forhallanden och grundas i ett gemensamt perspektiv, eller atminstone en storre
helhetsbild dver hur dessa mal ska uppnas. Detta skapar forutsattningar for en starkare
identifikation med malen vilket underlattar for samverkan.

Att formulera 6vergripande mal kan ibland vara ett praktiskt satt att undvika
meningsskiljaktigheter och fragor dar man vet att det finns skilda perspektiv. P&
integrationsomradet kan detta till exempel handla om skilda perspektiv pa hur man bast lar sig
svenska, hur tidigt olika insatser kan sattas in eller avvagningar mellan fortsatta studier och att
ta forsta basta jobb. Dessa exempel ar ocksa relaterade till en storre fraga om hur en
etableringsprocess bast utformas. En gemensam malbild fordrar att den har typen av fragor
adresseras och att det atminstone skapas en émsesidig forstaelse.

Ett konkret satt att arbeta med att utveckla en gemensam malbild &r att formulera och
explicitgora insatsernas programteori (Vedung 2009:45ff). Detta ar inte ndgon akademisk
6vning utan handlar om att identifiera och diskutera olika vagar att na ett mal och hur ett
tilltdnkt genomforandeforlopp ser ut. Det &r dock inte detsamma som att rita ett flodesschema
dver rutiner och ansvar. En programteori fordrar en idé om orsakssamband, till exempel att
praktik leder till jobb eller att viss typ av praktik leder till jobb och en annan till sprakinlarning.
Den fordrar antaganden om insatsernas konsekvenser och motiveringar till varfor det ar bra att
gora pa det ena eller andra sattet. En programteori beskriver inte nédvandigtvis hur det fungerar
i verkligheten utan ar ett uttryck for en idé om hur det bor fungera. Den kan dock naturligtvis
vara grundad i upparbetade erfarenheter, tidigare uppféljningar och forskning i den man detta
finns att tillga. Malen bor sedan hanga ihop med teorin — om de inte ens ar teoretiskt nabara bor
de omformuleras. Programteorin ger ocksa en utgangspunkt for uppféljningar av malen genom
att undersoka om antagandena avseende genomforandeprocessens olika bestandsdelar stamde
med utfallet, vilket eventuellt kan leda till revideringar.

Vardet av en gemensam programteori for samverkan ar inte nédvandigtvis kopplat till om den
ar sann. Vi kan ténka oss ett lite tillspetsat exempel dar aktorerna ar fullstandigt 6vertygade och
ense om att satsa pa en insats som senare visar sig bygga pa antaganden som var helt uppat
vaggarna. For utfallet var teorin i detta fall inte bra, men daremot for samverkan da den
lyckades ena aktorerna som dessutom agerade gemensamt. Genom initiativet har man ocksa lart
sig av varandra och i basta fall etablerat goda relationer, vilket till och med kan vara viktigare
for den fortsatta samverkan an utfallet. Pa sikt ar det ju dock en fordel om de gemensamma
initiativen nar framgang for aktorernas motivation att fortsatta samarbetet.

8.1.3. Aktorer

Det har lange funnits mal inom introduktion och flyktingmottagande att engagera
civilsamhéllets organisationer, naringsliv och arbetsmarknadens parter mer i samverkan. Hittills
har detta inte forekommit i nagon storre omfattning (Qvist 2012; Integrationsverket m.fl. 2005).
Med den nya reformen har det ocksa uppstatt ett behov av att hitta forum for samordning med
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privata utforare. Detta ar fortsatt ett viktigt utvecklingsomrade. Vad galler lotsar och andra
kompletterande aktorer kan en mojlighet vara att involvera branschforetradare, men detta &r
naturligtvis beroende av att sddana utses av branschen sjélva. Det finns ocksa flera olika sétt att
involvera icke-offentliga aktorer. En mdjlighet ar att anvénda sig av modellen med
arbetsgrupper dar dessa aktorer kan inkluderas. Utbver detta finns naturligtvis alltid mojligheten
att bjuda in till sarskilda traffar, seminarier eller liknande. Nar det galler vilka aktorer som
involveras sa ar detta ocksa kopplat till syftet. Ofta dr utgangspunkten samordning och da bor
man stréva efter att involvera aktérer med komplementéra resurser och kunskaper. Om syftet
istallet &r erfarenhetsutbyte kan det vara mer relevant att samla aktérer som arbetar med
liknande fragor. Denna typ av natverk finns for Arbetsformedlingens handlaggare i lanet och
fore reformen var liknande natverk for integrationshandlaggarna pa kommunen ett av de
viktigaste forumen for att fa vagledning till utvecklingen av insatserna (Qvist 2012).

8.1.4. Langsiktigt perspektiv och kortsiktiga framgangar

Att utveckla en gemensam malbild, explicitgora programteori, involvera nya aktérer och
diskutera organiseringen av samverkan ligger i linje med att anldgga ett mer langsiktigt
perspektiv i de lokala samarbetena. Efter en intensiv och krdvande period efter reformens
ikrafttradande med att fa organisationen och rutinerna pa plats finns det behov av att anlagga ett
tydligare utvecklingsperspektiv inom etableringen. Samverkan &r dock &dven beroende av att det
finns en positiv anda och att det gar att se konkreta resultat — utan detta ar det svart att anldgga
det langre perspektivet och tro pa mer avlagsna mal. Ett vanligt forekommande sétt for att
arbeta med detta &r att formulera delmal som ska nas pa vagen till ett storre mal. Risken med
detta ar dock att malstrukturen i sig kan bli komplicerad och svaréverblickbar.

En annan strategi for att initiera en positiv spiral ar att arbeta med mer kortsiktiga och tydligt
nabara mal som inte behdver vara direkt kopplade till utfallet i etableringen (Vangen &
Huxham 2010: 181). For detta syfte kan det vara anvandbart att fora in delar av
larandemodellen i samarbetet. Konkret kan detta handla om att gemensamt planera in
utbildningstillfallen, workshops, studiebesck eller konferenser. Sadana tillfallen kan ofta uppsta
spontant, men poangen hér &r att ha en mer genomténkt strategi kring detta, inte minst for att
kunna “rikna hem” aktiviteter som framgangar for samarbetet. Utgangspunkten kan vara en
diskussion kring fragor som: vad behdver vi bli battre pa? Finns det omraden dar vi alla
behdver hoja var kompetens? Finns det nagra forebilder som vi vill efterlikna? Finns det viktiga
omraden dar vi idag saknar metoder eller lampliga insatser? Genom att bygga in fler
mojligheter till kortsiktiga framgangar blir det lattare att synliggora resultat och, i bésta fall,
underlatta samarbetet kring de storre integrationspolitiska malen.

8.2. Hur applicera i praktiken?

| detta avsnitt ges nagra exempel pa hur ingangarna i 8.1. kan appliceras i praktiken. Det
handlar just om exempel och inte om nagon mall f6r hur samverkan bor utvecklas. Detta ar i sig
nagot som maste anpassas utifran de lokala férhallandena och var man befinner sig idag i
samarbetet. Det centrala budskapet som exemplen syftar till att lyfta fram &r vikten av att lyfta
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blicken och av en mer forutsattningslos diskussion kring malet med samverkan och hur den béast
kan organiseras.

8.2.1. Lokalt anpassade mal

Att utveckla lokalt férankrade mal ar helt centralt for att dstadkomma identifikation och
uppslutning kring malen. Det kan ocksa lagga grunden for en stabilitet i relationerna pa lokal
niva dar det gemensamma perspektivet kan besta aven nar det sker omkastningar i politiska
prioriteringar. Att anvanda sig av fardiga mallar for Gverenskommelser kan vara ett bra stod for
att kanna av forvantningarna utifran, men gar egentligen emot hur man bast nar framgang i
samarbeten av detta slag. Om det ar nédvandigt att forhalla sig till externa direktiv ar det
atminstone viktigt att “Oversétta” dessa till den aktuella kontexten.

En sadan éversattningsprocess kan med fordel ta sin utgangspunkt i ett mer 6ppet tankande och
diskussion kring dels vilka problem samarbetet ska adressera, dels vilka samlade resurser och
kompetenser som finns pa orten for att skapa I6sningar pa problemen. Som tidigare noterats
finns det idag en brist pa dverblick vad galler integrations- och arbetsmarknadspolitiska
insatser. Det & manga aktorer som arbetar med dessa fragor, bade offentliga och privata.
Samtidigt styrs systemet mycket av ersattningssystemen och deras tillhdrande regelverk, samt
de komplexa vertikala och horisontella strukturer som insatserna genomfors i. Att mer
forutsattningslost inventera vilka insatser och kompetenser som potentiellt sett skulle kunna
bidra till att 16sa problemen skulle i detta sammanhang kunna ge en utgangspunkt for
diskussionen. Har skulle man kunna argumentera for att dvningen &r meningslos eftersom
insatserna inte gar att kombinera hur som helst, att det finns formella hinder och ekonomiska
ansvarsfragor ligger ofta pa lut. Poangen ar dock, utan att helt tappa realismen i idéerna, att
forsoka skapa en gemensam malbild for hur etableringen skulle kunna fungera.

Ett exempel pa fordelarna med detta ar Vasteras dar man fore reformen hade goda relationer
och ett val fungerande samarbete mellan kommunen, Arbetsformedlingen och Migrationsverket
(se Qvist 2012: kap 6). Detta grundade sig i en gemensam samsyn och en vision, snarare &n att
man alltid — eller ens ofta — lyckades genomfdra det man ville. | en studie av samverkan i
kommunen som genomfordes 2008 beskrev en informant detta i termer av att man i samverkan
skilde pa “villet” och “kannet”, det vill sdga bottnade 1 en samsyn kring vad man ville
astadkomma men hade forstaelse for néar de andra, till exempel av ekonomiska skaél, inte hade
mojlighet att agera i enlighet med intentionerna (Qvist 2012: 152). Ett samarbete av detta slag
har flera fordelar. For det forsta kan en mer dvergripande och strategisk diskussion leda till att
man faktiskt identifierar utvecklingsmojligheter som man inte har tankt pa tidigare. Som ett
exempel kan det finnas aktcrer eller enheter som arbetar med liknande fragor och arbetssétt
men gentemot olika kategorier av deltagare (t.ex. forsérjningsstédstagare och personer med
aktivitets- eller etableringserséttning) och d&ven om insatserna inte kan kombineras kan det
finnas mojligheter till fruktbara utbyten och samarbeten. For det andra ar ett lokalt forankrat
perspektiv fordelaktigt for att skapa samsyn kring en gemensam malbild. Denna samsyn kan i
forlangningen, som i exemplet med Vasteras, gora att samarbetet kan fortga dven under karvare
tider med minskade resurser eller liknande. For det tredje underlattar det gemensamma
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perspektivet for parterna att identifiera uppkomna majligheter att agera gemensamt. Om
stjarnorna plétsligt star ratt, en nationell satsning gors eller en viss typ av projektbidrag utlyses,
gar det att agera mer direkt istallet for att mer passivt konstatera: forutsattningarna har andrats
och hur ska vi hantera det? Sammanfattningsvis handlar detta om att mer langsiktigt rusta
samarbetet for framtida forandringar, utmaningar och mojligheter.

8.2.2. Att kombinera modellerna

Modellerna i tabell 11 kan tjana som utgangspunkt for en diskussion om hur samverkan kan
organiseras for att fylla olika syften och bidra till en positiv anda. Nedan foljer ett exempel pa
hur ett organisatoriskt upplagg skulle kunna se ut. Exemplet &r medvetet lite krystat eftersom
det inkorporerar alla fyra modellerna.

Om syftet &r att dstadkomma praktisk handling ar det fordelaktigt att organisera samverkan med
en “’Stakeholder”’-modell i botten. Som exempel kan vi tdnka oss att denna organiseras med en
styrgrupp bestaende av chefer eller motsvarande som i maéjligaste man har beslutskompetens.
Sa langt det ar mojligt inkluderas alla aktorer som berors av den aktuella fragan eller sitter pa
resurser som ar nodvandiga for att 16sa problemet. Denna styrgrupp kombineras med
arbetsgrupper som inte ar beslutsfattande och har till uppgift att ta fram praktiska forslag.
Arbetsgrupperna ar tematiskt upplagda, varav vissa ar permanenta och ibland férekommer
tillfalliga konstruktioner for en viss fraga. Har deltar personer med konkret sakkunskap fran de
olika parterna.

En av arbetsgrupperna har till uppgift att, i linje med larandemodellen, jobba med
kompetensutvecklingsfragor och foresla utbildningar och aktiviteter som genomfors ett par
ganger per ar med deltagare fran vissa eller samtliga av de involverade parterna. Syftet med
detta ar att etablera en samsyn bortom just de personer som deltar i samarbetet och i
aktiviteterna deltar ett storre antal personer fran de medverkande organisationerna. Férutom
dessa kompetensutvecklingsaktiviteter finns ett lansovergripande praktikerndtverk dar man, i
enlighet med informationsmodellen, deltar ndgon gang per ar for att fa idéer och inspiration fran
hur man arbetar med fragorna pa andra platser.

Sist men inte minst har parterna knutit en referensgrupp till samarbetet med representanter fran
viktiga aktorer i samhallet. Har ingar foretagarna, facket, en representant for
invandrarorganisationer, hogskolan och ett par andra organisationer fran det civila samhallet.
Denna grupp fattar inga beslut utan &r radgivande till styrgruppen. Utéver det har aktorerna, i
linje med paverkansmodellen, till uppgift att bedriva ett utatriktat paverkansarbete och, i den
man man kan komma 6verens, genomfora gemensamma aktiviteter ut mot samhéllet.

Detta exempel vore fullt mojligt och ligger till viss del i linje med hur samverkan historiskt sett
har bedrivits inom nyanléndas etablering. Mgjligen ar det lite ”6verorganiserat” med vil manga
konstellationer att halla reda pa, men det &r som sagt fiktivt och upplagt for att inkludera
samtliga modeller, vilket inte maste vara fallet i praktiken. Poangen &r att betona vikten av att
hur samverkan organiseras har betydelse for att na framgang. Detta ar en strategiskt viktig fraga
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som ibland &r mer underforstadd, men som behdver foras upp da och da for en kritisk
diskussion.
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O.Slutsatser och avslutande
diskussion

9.1. Reformens konsekvenser och det lokala genomférandet

Utgangspunkten for denna studie har varit ett lokalt perspektiv pa etableringsreformens
genomforande. Fokus ligger pa att undersoka reformens konsekvenser avseende dels
programmets organisation och implementeringsstruktur med sarskilt fokus pa roll- och
ansvarsfordelning samt samverkan, dels utbudet av insatser och hur de tillampas. Foérutom
aktorerna inom etableringen, Arbetsformedlingen, kommunerna och lotsarna, har insatserna
belysts utifran etableringsdeltagarnas perspektiv och erfarenheter.

Studiens resultat visar att reformen har medfort mer komplexa relationer mellan de berérda
parterna inom etableringen. Systemet bygger pa en “mix” av olika styrformer: hierarkisk
regelstyrning, horisontell samverkan och marknadsbaserad styrning av lotsar och andra
kompletterande akttrer. Arbetsformedlingens organisation med centraliserad upphandling och
ett relativt begransat handlingsutrymme pa lokal niva &r i detta avseende en faktor som far stor
inverkan bade pa samverkan och pa majligheterna att utveckla insatserna lokalt.

De tva studerade kommunerna, Eskilstuna och Nykoping, har pa manga satt olika
forutsattningar for mottagandet och etableringen men uppvisar samtidigt betydande likheter vad
galler reformens konsekvenser for det lokala genomférandet. 1 bada kommunerna har
samverkan en tydlig inriktning mot administrativa fragor och utveckling av rutiner. Mot
bakgrund av att reformen fortfarande ar relativt ny ar det forstaeligt att fokus hamnar pa dessa
fragor for att fa reformen att ’sitta sig”. Utvecklingen tycks dock ga mot att g& djupare in i
detaljerna for att hantera ansvarsfragor mellan Arbetsformedlingen och kommunen snarare an
att fokus skiftas mot ett mer langsiktigt och strategiskt perspektiv. En orsak till detta ar att
etableringsprogrammet ar komplicerat och krdvande vad galler praktisk samordning i enskilda
arenden. En annan anledning &r att utvecklingsfragorna i stor utstrackning har flyttats fran
samarbeten kring lokala 6verenskommelser och motsvarande, “upp” till Arbetsformedlingens
upphandlingsenhet centralt och “ut” till privata utférare som idag stér for en betydande del av
de praktiska insatserna for deltagarna. Det finns bade formella och informella hinder for att
inkludera privata utférare i samverkan da detta gar emot marknadsstyrningen och riskerar att
snedvrida konkurrensen. Konsekvensen av att etableringen genomfors i ett intrikat natverk av
privata och offentliga aktorer i vertikala och horisontella relationer &r att programmets
implementeringsstruktur i hog grad kdnnetecknas av fragmentering. Detta i sin tur gor att det
saknas Overblick 6ver de insatser, resurser och kompetenser som finns att tillga samt att det
forsvarar gemensamt larande fran den samlade erfarenheten inom programmet.

Vid sidan av dessa organisatoriska forutsattningar ar etableringsinsatsernas konstruktion

avseende malgrupp, tidsram och forvantad inriktning mot arbete av grundldggande betydelse
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for arbetet pa lokal niva. Deltagarna har mycket skilda forutsattningar vad galler yrkes- och
studiebakgrund samt halsostatus och familjesituation. Intervjuerna med deltagare visar ocksa att
personer med olika utbildnings- och yrkesbakgrund upplever etableringen pa olika satt.
Hogutbildade har lattare att navigera sig fram i systemet och anvéanda sig av olika aktorer och
deras kompetenser pa ett mer strategiskt satt. Korttidsutbildade och dven personer med
halsoproblem dr mer beroende av den hjélp Arbetsférmedlingen, kommun och lotsar kan bidra
med. Samtliga deltagare hade en relativt god bild av etableringens syfte och olika aktorers
funktioner. Oklarheter och missforstand forekom dock ofta nir det giller ’detaljerna” i systemet
och regelverket. Deltagarna hade ofta béttre koll pa skyldigheter an rattigheter, vilket troligen
beror pa att skyldigheterna betonas mer av Arbetsformedlingen och de andra aktérerna. Har
fanns det dock skillnader mellan dem med hdg och lag utbildning, dar det framst var de senare
som hade svart att avkoda” regelverket, medan de med hog utbildning béttre kunde ta tillvara
sina rattigheter.

Etableringsreformen har inneburit att insatserna for nyanlanda har fatt en nagot starkare
inriktning mot arbete och sysselsattning. Samtidigt ar dock utbudet av insatser begransat vilket
gor det svart att skapa anpassade insatser. Bade pa Arbetsformedlingen och bland deltagarna
beskrivs en frustration Gver att den enskilde maste anpassas efter programmet och inte tvart om.
Deltagarna vittnar i vissa fall om att de blir erbjudna insatser som inte ligger i linje med egna
onskemal om att fortsatta inom samma yrke eller bransch som man har arbetat inom tidigare.
Forberedande utbildningar &r den vanligaste insatsen vid sidan av SFI, samhéllsorientering och
lots och dessa har framst en inriktning mot att lara sig spraket. Praktik och
arbetsmarknadsutbildningar ar mer ovanliga dven om det finns nagra exempel dar
Arbetsformedlingen tillsammans med privata utforare har ordnat anpassade upplagg pa
generella utbildningar som riktar sig till alla arbetssokande. Kombinationen av krav pa heltid
och ett ganska begréansat utbud av insatser skapar utmaningar for handldggarna pa
Arbetsformedlingen. Detta hanteras genom att anpassa kraven utifran individens situation,
bland annat genom anvandning av sjélvstudier och aktiviteter pa egen hand. Dessa avvagningar
ar nodvandiga for att fa systemet sa som det ser ut idag att fungera. Samtidigt ar de ibland
intrikata att gora och hur detta handlingsutrymme anvands ar viktigt att ta upp till kritisk
diskussion inom Arbetsformedlingen, dels for att beddmningar ska bli likvérda, dels for att
motverka risken att rutiner skapas baserat pa stereotyper.

| princip alla etableringsdeltagare gar pa SFI, men det &r en betydligt lagre andel som enligt
Arbetsformedlingens statistik deltar i samhallsorientering. | bada de undersokta kommunerna
innebar SFI pa heltid 15 timmar i veckan. Erfarenheterna fran att minska ner antalet timmar &r
goda da studieresultaten inte har paverkats negativt i nagon omfattande utstrackning. Detta
tyder pa att det ar fordelaktigt att kombinera SFI med annan aktivitet istallet for att ha detta som
sin enda sysselséttning. Dock innebér det nya systemet, som redan ndmnts, en hel del
samordning for att kunna kombinera aktiviteterna. Forberedande utbildningar ar lattare att
kombinera med SFI &n praktik och arbetsmarknadsutbildning dar de senare kraver mer arbete i
enskilda fall for att ordna ett fungerande upplagg. Om fler deltagare skulle beredas mojlighet att
ga arbetsmarknadsutbildningar ar detta nagot som maste tas i beaktande.
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Slutligen visar studien att lotssystemet uppvisar pafallande brister som ar av en grundlaggande
karaktar. Av intervjuerna framgar att det finns lotsar som ar ambitiosa, engagerade och
professionella i sitt arbetssatt, men ocksa att det finns aktérer som anvander sig av tvivelaktiga
marknadsforingsmetoder och har ett oklart innehall i sin verksamhet. Systemet kannetecknas av
att yrkesroll och privatliv i manga fall vavs samman och att det skapas beroenderelationer
mellan lotsen, som bor betraktas som en myndighetsfunktion, och deltagaren. Dessa relationer
kan vara bade positiva och negativa. Det senare handlar bland annat om hot om olika
konsekvenser om deltagarna byter leverantér samt utnyttjande av att deltagarna ofta befinner
sig i en prekar situation vad galler bostad och pengar samt befinner sig i ett
informationsunderlage i forhallande till lotsen. Aven de positiva relationerna nar lotsen blir en
”van” kan dock vara problematiska da det medfor att systemet i hog utstrickning vilar pa
personliga relationer som kan vara svara att bryta. Detta i kombination med en betydande
avsaknad av insyn och kontroll gor att deltagarnas réttssakerhet i vissa fall riskerar att
aventyras. En marklig konsekvens av systemet ar ocksa att det ger en olycklig bild av hur
myndigheterna och samhéllsservicen fungerar i Sverige. Detta kan i forlangningen i vérsta fall
bidra till minskat fértroende foér myndigheter och institutioner bland deltagarna.

9.2. Utvecklingsbehov pa flera nivaer

De problem och brister som har identifierats i denna studie ar till stor del av en mer
grundlaggande strukturell karaktar, vilket innebar att de ar svara och i vissa fall omajliga att
komma tillratta med pa den lokala nivan. Samtidigt finns det dock fortfarande mycket som kan
goras lokalt inom de ramar som reformen &nda medger. De utvecklingsomraden vi har
identifierat befinner sig darfor pa olika nivaer och de kommer att behandlas nedan i tur och
ordning.

Nér det galler de dvergripande strukturella problemen tar rapporten upp ett flertal som &r av
denna karaktar. Vi vill dock sarskilt peka pa tva omraden som &r av avgérande betydelse for
forutsattningarna for arbetet pa lokal niva:

e Ett okat handlingsutrymme for Arbetsformedlingen pa lokal niva.
Arbetsformedlingens system med centrala upphandlingar och langa
upphandlingsprocesser ér den tydligaste hammande faktorn for utveckling av
insatserna pa lokal niva. Genom att skapa ett storre handlingsutrymme for
Arbetsformedlingskontoren att utveckla egna insatser skulle helt andra mojligheter
Oppnas for en mer strategisk samverkan med kommunen, det lokala néringslivet och
andra samhallsaktorer. Detta skulle ocksa gora Arbetsformedlingen till en mer
attraktiv samarbetspartner for andra aktorer pa det lokala planet.

e Valfrihetssystemet for lotsar, men inte nddvandigtvis lotsfunktionen som sadan, bor
omprovas. Aven om 6kad extern kontroll skulle kunna minska férekomsten av
’lycksokare” inom denna marknad &r systemets problem av en mer grundldggande
karaktar. Om lotsfunktionen behalls finns det skal att knyta denna kompetens till
Arbetsformedlingen pa annat sétt, antingen genom upphandling eller genom
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anstallning. Arbetsférmedlingen lokalt har en relativt god kdnnedom om var denna
kompetens finns och borde kunna fa anvanda denna istéllet for att tvingas lata
deltagarna valja utforare som man vet har undermalig kvalitet pa sina tjanster. Att
anstalla direkt pa Arbetsformedlingen finns det egentligen redan exempel pa idag da
de ’kundstddjare” som nu anstélls vid Arbetsformedlingskontoren for att skaffa
praktik och jobb till deltagarna i flera avseenden stammer béttre in pa intentionerna
med lotstjansten &n hur denna fungerar i praktiken.

Det bor hér naturligtvis papekas att vi endast har studerat tvd kommuner och att det skulle
kunna vara sa att dessa tva omraden fungerar sarskilt daligt i just dessa fall. Resultatet i denna
studie stdammer dock vél in med andra uppféljningar av etableringsreformen och det finns inget
som tyder pa att dessa kommuner skulle vara sérskilt avvikande pa nagot satt (jfr
Riksrevisionen 2014a; 2014b; Statskontoret 2012). Att monstren ocksa aterkommer i bada
kommunerna trots delvis olika forutsattningar starker ocksa resultaten. Vidare kan det
framhallas att vi i dessa fall har gjort en relativt djupgaende studie och inkluderat saval berérda
aktorer som deltagare vilket bor anses ge en god intern validitet.

Nér det galler utvecklingen av insatserna i lanet och lokalt i kommunerna vill vi lyfta fram
foljande omraden som bade &r angeldgna och har betydande utvecklingsmojligheter:

Anlégg ett mer strategiskt och langsiktigt perspektiv i den lokala samverkan. Da detta
behandlades i foregdende kapitel behéver vi inte upprepa resonemangen har annat &n
att betona vikten av att arbeta med lokalt forankrade mal och organiseringen av
samverkan utifran vad som ar syftet.

Verka for att fler deltagare far mojlighet att ga arbetsmarknadsutbildning och praktik.
Detta ar en av de frdmsta mojligheterna for att starka programmets
arbetsmarknadsinriktning. Det finns idag nagra exempel pa anpassade upplagg av
arbetsmarknadsutbildningar. For att fa ett mer differentierat program kravs dock mer
av denna typ av satsningar. Det finns betydande fordelar med att om mgjligt anpassa
utbildningar som foljer en vedertagen standard istéllet for att utveckla specifika
insatser for nyanlanda med mer oklart meritvérde.

Information till deltagarna om rattigheter och skyldigheter och att dessa beaktas.
Detta ar ett omrade som man arbetar med pa Arbetsférmedlingen men fortjanar anda
att lyftas, sérskilt i relation till att deltagarna har mycket skilda forutsattningar att
“avkoda” systemet och tillvarata sina rattigheter. Med tanke pa att etableringen har ett
starkt individfokus &r det i detta arbete sérskilt viktigt att beakta barnperspektivet. Det
finns ocksa skal for Arbetsformedlingen att i sitt fortsatta utvecklingsarbete féra upp
till diskussion den svara balansgang som handlaggarna maste ga mellan att betona
arbetslinjen och samtidigt vérna om den enskildes rattigheter och mojligheter att félja
sina egna drommar och férhoppningar.
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Lansstyrelsen i Sddermanlands lan ger arligen
ut ett stort antal rapporter och publikationer som
samlas i Lansstyrelsens publikationsarkiv.

Rapporter och andra publikationer kan hamtas pa
féljande webbadress:
www.lansstyrelsen.se/sodermanland/sv/publikationer
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