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Marknaden for arbetsmarknadspolitik: om privata
komplement till Arbetsférmedlingen®

av
Martin Lundin?

2011-09-08

Sammanfattning

Privata aktérer som anordnar arbetsmarknadspolitiska insatser ar idag 2011 en
tydlig del av den svenska arbetsmarknadspolitiken. Men vad vet vi egentligen
om hur detta system har utvecklats och fungerar i realiteten? | den héar
rapporten kartlaggs de privata aktérerna och deras roll inom arbetsmarknads-
politiken. Den historiska utvecklingen beskrivs, argument for- och emot
privatisering lyfts fram, och tidigare forskning om effekter av marknads-
I6sningar inom arbetsmarknadspolitiken gas igenom. Dessutom beskriver jag
vilka de privata utforarna &r, deras insatser och vilka arbetssékande som deltar i
aktiviteterna. Rapporten baseras pa tidigare studier och tillganglig statistik. |
rapporten visas bland annat att man inom vissa delar av politikomradet anvént
privata utforare lange, men att en tydlig expansion kom efter regeringsskiftet
2006. En viktig slutsats &r att vi egentligen inte vet sa mycket om vilka effekter
privatisering av arbetsmarknadspolitik har. Slutledningen utifran de studier
som anda finns ar att det inte tycks finnas nagra tydliga beldgg for att privati-
sering for med sig vare sig starka positiva eller starka negativa effekter pa
arbetsmarknaden. Effekter pa andra varden, till exempel demokrati- och ratts-
statsvarden, vet vi &h mindre om.

! Den har rapporten har i en marginellt annorlunda version publicerats i Hartman, L. (red.)
(2011), Konkurrensens konsekvenser. Vad hander med svensk vélfard?, SNS Férlag, Stockholm.
Jag vill passa pa att rikta ett stort tack till Paula Blomqvist, Matz Dahlberg, Erik Grongvist,
Laura Hartman, Inga Persson och deltagare pa seminarier pA SNS 2011-11-26 och 2011-02-10
for vardefulla kommentarer. Ett stort tack aven till Goéran Selin och Hans Askaner pa
Arbetsférmedlingen for assistans med data.

2 E-post: martin.lundin@ifau.uu.se

IFAU — Marknaden for arbetsmarknadspolitik 1



Innehallsforteckning

1 INTEANING ..o 3
2 Den svenska arbetsmarknadspolitiken i korthet ..........c.ccccooveviiiiicieenn, 3
3 Argument for och emot privata aktorer inom arbetsmarknadspolitiken...5
4 Platsformedling och program i privat regi..........ccocevvevenenvininineneiens 8
4.1  Fran fri till reglerad platsformedling — och tillbaks igen...........c.cc.cv....... 8
4.2 Arbetsmarknadsutbildning i privat regi fran mitten av 1980-talet ......... 10
4.3 Kompletterande aktérer kom med alliansen.........c.cccoovevveviiieicieiienn, 12
4.4 Arbetsformedlingens kontroll éver subventionerade sysselsattningar
MINSKAT ...t e e 15
5 De kompletterande aktdrerna, deras klienter och aktiviteter .................. 16
TN U 1 (o] U o - RSSO PRURP 16
5.2 DEIAGAINA. ....ceiiiiiiiiiieie e 19
5.3 AKLVITEIEINA ...cviiieiicie et 20
6 Konsekvenser av privata inslag i arbetsmarknadspolitiken.................... 21
6.1  Hur paverkas arbetsmarknadsutfall av privatisering?..............ccococovvvee. 22
6.2  Hur paverkas kostnaderna av privatisering?.............c.cocoevveeresrnrenennns 24
6.3  Uppstar "manipulativt beteende” eller snedvriden férdelning som en
konsekvens av PrivatiSering?.........cocvoveiiiiirineneseseeese e 25
6.4  Hur paverkas kundnojdhet av privatisering? ............cccoeveeeeeresreenennns 25
6.5 Hur paverkas valfriheten av privatisering?...........ccccoceeeveveveeeevsveenenan. 26
6.6  Hur paverkas rattsstatsvarden av privatisering? ...........cccocoeeveerrernrennns 27
7 Avslutande disKUSSION .........coovviiiicie e 27
RETEIBINSEN ...t 30
2 IFAU — Marknaden for arbetsmarknadspolitik



1 Inledning

”Arbetsmarknadsverket skall reformeras fran grunden”, sa den nye stats-
ministern Fredrik Reinfeldt i sin regeringsforklaring den 6 oktober 2006.
"Mojligheterna for fler aktorer att tillhandahalla utbildning eller formedlings-
tjanster inom arbetsmarknadspolitiken bor vidgas” fortsatte han sitt anférande.
| alliansens forsta budgetproposition (proposition 2006/07:1) och i Arbets-
marknadsstyrelsens regleringsbrev for 2007 upprepades och preciserades
budskapet: kompletterande, privata aktorer skulle i hogre grad delta i genom-
forandet av den svenska arbetsmarknadspolitiken och samtidigt skulle val-
friheten for de arbetsstkande tkas.

Att regeringen med sadan emfas betonar alternativa utférare inom arbets-
formedling och arbetsmarknadspolitik véacker ett antal fragor: 1 vilken ut-
strackning ar marknadslosningar en nyhet inom politikomradet? Vad kénne-
tecknar de kompletterande akttrerna och vad erbjuder de for aktiviteter? Vilka
klienter deltar i programmen? Och vad vet man om konsekvenserna? | den har
rapporten ska dessa fragor undersokas.

2 Den svenska arbetsmarknadspolitiken i korthet

Arbetsmarknadspolitiken ar en viktig del av den ekonomiska politiken. Det ar
inte helt sjalvklart hur omradet ska definieras mer precist, men pa ett 6ver-
gripande plan handlar det naturligtvis om insatser som bidrar till en arbets-
marknad som fungerar vél: sysselsattning ska framjas och arbetsléshet mot-
verkas.®

| Sverige ar det i huvudsak Arbetsformedlingen* som har i uppgift att
genomfora politiken, men &ven kommunerna anordnar arbetsmarknadspolitiska
insatser for personer som har forsérjningsstod (se t.ex. Mork 2011). Den har
rapporten avgransas till den statliga delen av politikomradet.

Man brukar vidare skilja mellan passiv och aktiv arbetsmarknadspolitik.
Med passiva insatser menas ekonomisk ersattning till arbetssokande, framst
arbetsloshetsersattning (a-kassa). Aktiva insatser handlar om direkta atgarder
eller program som syftar till att arbetslésa ska finna jobb eller annan syssel-

% Generella utbildningsinsatser, skattepolitik och liknande som mycket vél kan ha effekter p&
arbetsmarknadens funktionssatt brukar inte inkluderas i begreppet arbetsmarknadspolitik.

* Myndigheten Arbetsformedlingen inrattades 2008, d& man i samband med en stor reform
ombildade Arbetsmarknadsverket (AMV). | AMV ingick chefsmyndigheten Arbetsmarknads-
styrelsen (Ams) och 21 lansarbetsndmnder. De lokala arbetsférmedlingskontoren utgjorde en del
av lansarbetsndmnderna. Lénsarbetsndmnderna ar numera avvecklade och arbetsférmedlings-
kontoren ar séledes direkt understallda Arbetsformedlingen centralt.
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sattning. Det kan till exempel rora sig om formedlingsinsatser, arbetsmarknads-
utbildning, praktik och subventionerad sysselséttning.

| rapporten behandlas framférallt den aktiva arbetsmarknadspolitiken, men
kopplingen mellan den aktiva och passiva delen av politiken ar tydlig. For att fa
ratt till ersattning fran a-kassan kravs att den arbetssokande aktivt soker arbeten
och tar erbjudanden om lampliga jobb som dyker upp. Det ar Arbets-
formedlingens uppgift att Overvaka att de arbetssokande uppfyller kraven.
Arbetsformedlingen kan &ven anvisa en sokande till ett arbetsmarknadspolitiskt
program, och for att fa ut ersattning fran a-kassan kan inte deltagande avvisas.
Pa detta satt fyller Arbetsformedlingen, och den aktiva arbetsmarknads-
politiken, en kontrollerande funktion. Den &r darfor en forutsattning for en
generds a-kassa.

Arbetsmarknadspolitiken &r en central del av vélfardspolitiken i Sverige.®
Aktiva och passiva insatser utgjorde till exempel tillsammans den nést storsta
posten i statsbudgeten 2010. Satsningar pa omradet samvarierar med arbets-
I6shet: under perioder da fler har varit utan jobb har en stérre andel av
budgeten gatt till arbetsmarknadspolitik.® Men &ven under ett & med hdg-
konjunktur som 2002 var arbetsmarknadspolitiken den tredje storsta posten i
statsbudgeten.

Ett annat satt att beskriva omfattning &r att underséka hur manga personer
som ar inskrivna som arbetssdkande vid Arbetsformedlingen. Figur 1 illustre-
rar detta fran mitten av 1990-talet till slutet av 2010. Bland de inskrivna ingar
Oppet arbetslosa, programdeltagare, de som har ett subventionerat arbete samt
arbetssokande som har nagon typ av anstallning men soker annat jobb. Antalet
inskrivna vid formedlingen har successivt gatt ner under perioden, men i
samband med den senaste krisen som inleddes under andra halvaret 2008 kan
man se en kraftig 6kning av antalet inskrivna. | december 2010 var drygt
700 000 personer registrerade som arbetssokande. Av dessa deltog omkring
300 000 personer i nagon typ av arbetsmarknadspolitiskt program, till exempel
nagon form av utbildning eller subventionerat arbete.

% Sverige &r ett av de lander som satsar mest pa aktiv arbetsmarknadspolitik, se till exempel
Forslund och Nordstrom Skans (2007).

® Den enkla korrelationskoefficienten mellan arbetsldshet och andel av budgetmedlen som gar till
arbetsmarknadsomradet mellan 1997 och 2010 &r 0,78. Variationen drivs i huvudsak av att
utbetald ersattning fran a-kassan fluktuerar med arbetslshetsnivaer.
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Figur 1. Antalet inskrivna (1000-tals personer) pa Arbetsformedlingen i slutet
av varje manad 1996-2010
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Kaélla: Figuren bygger pa data fran Arbetsformedlingen.

3 Argument for och emot privata aktérer inom
arbetsmarknadspolitiken

Arbetsmarknadspolitik ar ett offentligt atagande i Sverige, liksom bland
OECD-landerna generellt. Manga lander har emellertid 6ppnat marknaden for
arbetsmarknadspolitik for privata (och ideella) utforare. Marknadsldsningarna
kan ta sig olika uttryck. I Tyskland anvénder man sig bland annat av ett
voucher-system dar arbetssdkande kan vénda sig till vilken utférare de vill.
Vanligare ar dock att staten handlar upp insatser fran olika tillhandahallare.
Detta forfarande dr en nyare foreteelse inom arbetsmarknadspolitik &n inom de
flesta andra vélfardssektorer. Australien och Nederl&nderna brukar ndmnas som
pionjarer och déar startade man 1998 respektive 2001 (Struyven och Steurs
2005). Pa narmare hall har vi Danmark som ett tydligt exempel pa ett land som
var tidiga med privata aktérer inom arbetsmarknadspolitiken; dar bérjade man i
liten skala 2002 (Breedgard och Larsen 2007).
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Vilka argument brukar da framforas for respektive emot att lata
arbetsmarknadspolitiska program arrangeras av privata aktorer? Detta disku-
teras nedan.’

Huvudargumentet for att lata privata utforare agera pa en marknad for
arbetsmarknadspolitik ar givetvis att man ténker sig att marknadsmekanismerna
kommer leda till 6kade incitament for utforarna att gora ett bra jobb. Malet kan
sagas vara att oka effektiviteten i termer av snabbare 6vergangar fran arbets-
I6shet till arbete per satsad krona. Med aktdrer som agerar utifran vinstintresse
Okar trycket att skara i kostnader, forbéattra kvaliteten i insatserna och uppfinna
innovativa arbetsmarknadspolitiska &tgérder.®

Privatisering innebdr vidare mojlighet att dra nytta av information och
natverk som inte finns hos Arbetsférmedlingen. Man ténker sig bland annat att
de privata aktorerna har kontakter som den offentliga myndigheten saknar. |
Langtidsutredningen 2011 (SOU 2011:11) argumenteras det exempelvis for att
offentliga och privata arbetsmarknadsinsatser ska anvandas sekventiellt — nér
mojligheterna som en organisation har tillgang till har uttomts bor den arbets-
sokande ga vidare till nasta.

Det finns ytterligare effektivitetsargument for marknadslosningar. Ett ar att
Arbetsformedlingen inte kan specialisera sig pa alla typer av arbetslosa eller
delarbetsmarknader; privata aktorer som far mojlighet till specialisering kom-
mer att hitta malgruppsanpassade I6sningar. Ett annat argument som ibland fors
fram &r att den offentliga myndigheten kan uppfattas som byrakratisk och
oflexibel, vilket inte antas vara fallet i samma utstrackning bland privata
tillhandahallare av arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Vid sidan av effektivitetsargument finns ocksa generella argument om att
Okad valfrihet och sjalvbestimmande for arbetssokande och arbetsgivare har ett
stort varde i sig. Mdjligheten for individerna att utkrdva ansvar genom att helt
enkelt vélja en annan anordnare av program starks till exempel pa detta satt. |
detta ligger aven ett réttssdkerhetsargument — en individ som upplever att han
eller hon blivit daligt behandlad ges mdjlighet att vélja en annan arbets-
formedlare.

Motargument finns sjélvfallet ocksa. Vinstintresset kan gora att en mindre
andel av resurserna tillfaller de arbetssokande; anordnarna maste ga med vinst

" Olika argument diskuteras exempelvis i Bennmarker m.fl. (2009), Breedgard och Larsen (2007;
2008), Fay (1997), Forslund och Vikstrom (2010), Koning och Heinrich (2010), Stuyven och
Steurs (2005) och Oscarsson (2009). Genomgangen i foreliggande rapport kan i huvudsak
betraktas som en sammanfattning av vad som sdgs i dessa studier.

® Detta kan dock variera négot beroende pa hur marknaden ser ut; se Shleifer (1998).
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och tar sdledes en del av den kaka som annars tillfaller verksamheten.® Det
finns mindre mdjligheter att utnyttja de stordriftsfordelar som en stor offentlig
formedling har om det & manga smaaktorer som deltar i utforarledet.
Dessutom finns det en risk for att det blir mer fokus pa kortsiktiga losningar
och att arbetslosa med stora problem prioriteras ned till forman for enklare
fall.’® Starkare ekonomiska incitament baserade p& utférarens prestation
formodas ocksa Oka risken for olika typer av manipulation fran utférarens sida
for att fa resultaten att se sa bra ut som majligt.

En annan baksida av konkurrensutsattning ar att det uppstar kostnader for
att kdpa upp tjanster, konstruera kontrakt samt ¢vervaka och folja upp aktivi-
teterna hos de icke-offentliga aktorerna. Arbetsformedlingen i Sverige har till
exempel fatt bygga upp en ganska stor avdelning centralt for att hantera upp-
handlingsfragorna.

Man kan ocksa tanka sig att de offentligt anstallda tjanstemannen har en
stark inneboende motivation, mer "ideologisk™ dvertygelse och kunskap om de
overgripande malen for politiken. Det har ibland havdats att s just ar fallet
inom den arbetsmarknadspolitiska forvaltningsapparaten i Sverige. Det skulle
kunna innebdra att det mycket val gar att gora verksamheten billigare och battre
i offentlig regi."*

| atminstone det svenska fallet ligger myndighetsutévningen, till exempel
kontrollfunktionen i a-kassan, kvar hos Arbetsformedlingen nér privata utférare
deltar i tjansteproduktionen. Arbetsférmedlingen har av naturliga skal inte lika
bra kontroll 6ver det som sker utanfor den egna organisationen. Kontroll-
funktionen i a-kassan kan saledes forsvagas genom de privata aktérernas intag,
och den myndighetsutévning som Arbetsformedlingen ansvarar for déarmed
forsvaras.

Det finns ocksa en risk for mindre enhetligt agerande och for att klienternas
rattssakerhet blir sémre. 1 sammanhanget kan namnas att vad som ofta inte tas
upp i litteraturen ar att den byrakrati som man vill minska genom privatisering
finns dar av delvis goda skél. Ett system dar procedurer och agerande foljer
regler, dokumenteras och det finns god insyn i, kan ha flera positiva effekter:
starkt rattssakerhet och likabehandling, mindre risk for svagerpolitik och battre
mojligheter att folja upp aktiviteter och utkrava (demokratiskt) ansvar for att
namna nagra exempel.

® Detta ar i alla fall ett tankbart problem om man inte kan formulera (och évervaka) fullstandiga
kontrakt.

10 5e Lindqvist (2008) for ett teoretiskt argument fér det omvanda.

11 5e till exempel Besley och Ghatak (2005). Det ar Vvart att notera att en stark inneboende
motivation, som inte ar kopplad till malet att géra ekonomisk vinst, kan driva dven en privat
aktor.
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Rent allmént kan man konstatera att forskningslitteraturen om privata inslag
i arbetsmarknadspolitiken i hog grad handlar om hur effektiviteten kan
forbattras genom marknadslésningar. Vérden forknippade med demokrati och
tanken om en god rattsstat spelar ddremot en mer undanskymd roll.

Det ar uppenbart att det gar att finna mangder av teoretiska argument som
talar for respektive mot privatisering av arbetsmarknadspolitik. | slutdndan ar
det dels en empirisk frdga om vilka effekterna ar i realiteten, dels en
varderingsfraga om hur olika mal och konsekvenser ska vagas mot varandra
som &r avgorande for om, och i sa fall hur, privata aktorer bor anvandas i
genomfdrandet av den svenska arbetsmarknadspolitiken.

4 Platsférmedling och program i privat regi

Hur ser da de facto majligheterna ut for icke-offentliga aktorer att agera pa
marknaden for aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige? En forsta uppdelning av
politikomradet ar viktig att gora nar man diskuterar detta. Man bor skilja pa den
rena maklarrollen (platsférmedling) och ansvaret fér att ordna arbets-
marknadspolitiska program, eftersom rollerna och utvecklingen skiljer sig
nagot at. De arbetsmarknadspolitiska programmen delar man sedan ofta in i tre
typer av atgarder: (i) arbetsmarknadsutbildning, (ii) formedlings- och coach-
ningsinsatser (till exempel jobbsokaraktiviteter), samt (iii) subventionerad
sysselsattning och praktik.

4.1  Fran fri till reglerad platsférmedling — och tillbaks igen*?

Den forsta regleringen av privat formedling av jobb i Sverige hérror faktiskt
fran 1884, vilket ar nastan 20 ar innan de forsta offentliga arbetsformedlingarna
bérjade dyka upp. Det var dock 1916 som man i mer egentlig mening forsta
gangen reglerade platsformedlingsverksamhet. For att fa formedla jobb kravdes
tillstand av Socialstyrelsen. For att komma ifraga for ett tillstand behdvde
formedlaren ha "medborgerligt fértroende” och det skulle finnas ett "behov av
kommissionarsverksamhet” pa den aktuella orten.

Ungefar 20 ar senare forbjods arbetsformedlingar i forvarvssyfte. Existe-
rande privata formedlingar fick leva kvar till och med 1950, men nya tillats
inte. Dessutom reglerades priserna. Overgangsreglerna forlangdes i omgangar
fram till 1968, da det inte langre blev tillatet att bedriva platsformedling i
forvarvssyfte. De privata formedlingarnas andel av férmedlade jobb sjonk

12 Beskrivningen av perioden 1884-1990 bygger pd SOU 1990:31.
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under perioden: fran 16 procent 1923 till 5 procent 1940. Mellan 1950 och
1968 hade de privata aktdrerna under 1 procent av marknaden.

Det fanns atminstone fyra anledningar till varfor staten ville reglera mark-
naden: For det forsta verkar det ha forekommit olika missférhallanden hos de
privata aktorerna. FOr det andra bdrjade man betona vikten av stordrifts-
fordelar, déar den offentliga arbetsformedlingen hade en klar fordel. For det
tredje ville man ha en mer enhetlig arbetsmarknadspolitik. For det fjarde ansags
att de privata alternativen ledde till "6verrdrlighet”; man hivdade (utan direkta
belagg) att personer som redan hade jobb lockades Gver fran existerande
anstallningar till andra arbeten — allt i syfte att de privata formedlingarna skulle
kunna tjana pengar pa bytet.

Efter drygt 20 ar av offentligt platsformedlingsmonopol borjade staten i
1990-talets inledningsskede Oppna upp mojligheten for icke-offentliga
alternativ. En forsta forandring kom 1992 da privata formedlingar tillats.
Arbetsmarknadsstyrelsen fick en nyckelroll genom att bland annat ansvara for
tillstandsprévning och prisreglering. Aret efter kom en ny lag som innebar att
Arbetsmarknadsstyrelsen roll i processen avskaffades. En viktig bestammelse
beholls dock — det skulle vara forbjudet att ta betalt av den som soker arbete;
intakter fran arbetsgivare skulle utgora de privata formedlarnas hela inkomst-
kélla. Regleringarna fran 1993 galler 4n idag.*®

Noterbart ar att den svenska utvecklingen pa manga satt liknar den i andra
OECD-lander dar formedlingsuppgiften i huvudsak var ett offentligt monopol
fram till 1990-talet da omradet liberaliserades avsevart. De flesta landerna har
idag ett system déar offentlig och privat férmedling samexisterar. Merparten av
landerna har dock kvar ndgon form av marknadsreglering, till exempel forbud
mot avgifter fran arbetssokande pa samma vis som i Sverige (Konle-Seidl och
Walwei 2000).

Andra halvaret 2007 tradde en annan reform med baring pa privat plats-
formedling i kraft i Sverige. Reformen innebar att den skyldighet for arbets-
givare att anmala lediga platser till Arbetsférmedlingen som tidigare funnits
avskaffades. Skalen som anfordes var bland annat att lagen inte efterlevdes i
praktiken och att den regelférenkling for foretagen som reformen skulle inne-
bara var efterfragad och viktig (proposition 2006/07:89).

Den intressanta foljdfragan blir naturligtvis i vilken utstrackning den
forandrade lagstiftningen fran 1990-talets inledningsskede och framat inneburit
att privata aktorer, till exempel rekryteringsforetag, faktiskt tagit allt storre
marknadsandelar av platsformedlingen. Det &r I&tt att konstatera att det 6ppnats

13 50m en foljd av avregleringen har bemanningsbranschen 6kat mycket; se Andersson och
Wadensjo (2004).
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en marknad som tidigare inte funnits och att det faktiskt formedlas en del jobb
via denna kanal. Men det ar betydligt svarare att ge ett mer precist svar om hur
stor marknadsandel de privata aktdrerna har, och hur detta har utvecklats éver
tid.*

Det bésta sattet att uppskatta de privata formedlarnas marknadsandel ar att
jamfora tva enkatundersokningar som genomforts med slumpmassiga urval av
arbetsgivare aren 2000 och 2009. Enligt en studie av Erika Ekstrom (2001)
anvandes privat férmedling i 4 procent av rekryteringarna 2000. Riksrevisionen
(2010) visar att andelen uppgick till 7 procent nio ar senare. Detta skulle tyda
pa en forhallandevis kraftig okning fran valdigt laga nivaer. Forandringen ar
dock inte statistiskt sékerstalld pa 95 procents sakerhetsniva, vilket gor att man
inte med nagon sakerhet kan saga att det faktiskt agt rum en forandring. Utifran
studierna kan man vidare dra slutsatsen att informella kanaler &r klart viktigast
nér jobb ska tillsattas, och att Arbetsformedlingen fortfarande ar den domine-
rade aktoren i de fall en platsformedlare har varit involverad.”® Det verkar
vidare som att de privata alternativen utnyttjas betydligt mer av stora arbets-
givare. Dessutom tycks foretag i nagot hogre grad anvéanda privat formedling
an vad offentliga arbetsgivare gor.

4.2 Arbetsmarknadsutbildning i privat regi fran mitten av 1980-
talet

Vilken roll har da privata anordnare av programinsatser? | det héar avsnittet

diskuteras arbetsmarknadsutbildningen, medan coachningsinsatser och sub-

ventionerad sysselsattning behandlas i avsnitt 4.3 och 4.4.

Fram till mitten av 1980-talet drevs arbetsmarknadsutbildningen gemensamt
av Arbetsmarknadsstyrelsen och SkolGverstyrelsen. Da bildades Amu-gruppen
som en fristaende statlig organisation med uppgift att arrangera arbets-
marknadsutbildning. Vid samma tidpunkt borjade Arbetsmarknadsverket ocksa
handla upp utbildningar — man skulle anvénda den anordnare som var bést
lampad oavsett om det handlade om en offentlig (till exempel Amu-gruppen)

14 Arbetsférmedlingen (2010a) redovisar &rsuppgifter om hur stor andel av de formedlade jobben
som gatt via dem 1990-2009. Som en indikator pa de privata alternativens marknadsandel &r det
dock ett daligt métt. For det forsta sager Arbetsformedlingens siffror inget om hur ménga jobb
som formedlats genom privata formedlingar, och vi vet att en mycket stor andel av plats-
tillsattningen &ger rum utan involvering av vare sig offentlig eller privat formedling. For det
andra ar Arbetsformedlingens matt trubbigt. Det méater marknadsandelen som andelen av de
tillsatta platserna som anmalts till Arbetsformedlingen. Hur stor andel av arbetsgivarna som
faktiskt dragit nytta av formedlingens tjanster séger detta ganska lite om.

15 Den offentliga Arbetsformedlingens marknadsandel var 39 procent 2000 och 32,5 procent
2009. De informella kontakterna anvandes i 68 respektive 65 procent av fallen. Att andelarna
summerar till mer &n 100 procent beror pa att flera kanaler kan anvandas i rekryteringsprocessen.
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eller privat aktér. Amu-gruppen omvandlades till ett aktiebolag med statligt
agande 1993 och bytte namn till Lernia 2000. | borjan av 1990-talet var Amu-
gruppen fortfarande den klart dominerande aktdren, men successivt dkade de
privata utbildningsanordnarna sin marknadsandel. Enligt Arbetsgruppen for en
effektivare arbetsmarknadsutbildning inom Né&ringsdepartementet arrangerade
privata utbildningsforetag kurser for 14 procent av deltagarna 1992 och 55
procent av deltagarna 1999 (Ds 2000:38).

Figur 2. Deltagare i arbetsmarknadsutbildning fordelade 6ver typ av
anordnare, 2001-2010
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Not: Lernia &r ett statligt bolag och den klart stérsta (statliga) anordnaren av arbetsmarknads-
utbildning. 1 gruppen “6vriga” & kommunerna de som har flest platser genom Komvux,
gymnasieskolan och kommunal uppdragsutbildning. Aven hogskolan, studieférbund, folk-
hogskolor och stiftelser ingar i gruppen.

Kalla: Data fran Arbetsférmedlingen.

Figur 2 visar utvecklingen under 2000-talet. Siffrorna ar inte jamforbara med
de tidsserier for 1990-talet som redovisas i Ds 2000:38, dd man bland annat
andrat rutiner for hur anordnare ska registreras. Men utvecklingen &r mycket
tydlig: arbetsmarknadsutbildning i privat regi har blivit allt vanligare. Samtidigt
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har Lernias marknadsandel minskat. Detsamma galler gruppen “6vriga” som
till exempel inkluderar komvux och hogskolan.

Det ar dock viktigt att notera att arbetsmarknadsutbildningens andel av den
totala programvolymen minskat kraftigt under 2000-talet. Ungefar 34 procent
av det totala antalet personer i program 2001 deltog i en arbetsmarknads-
utbildning, inklusive féreberedande utbildningsinsatser. Motsvarande siffra
2009 var bara ungefér 8 procent (Arbetsformedlingen 2010a). Det betyder att
de privata utbildningsanordnarna paradoxalt nog har en mindre andel av den
totala programvolymen i slutet av 2000-talet 4n i borjan av samma artionde,
trots att deras marknadsandel av arbetsmarknadsutbildningen stigit mycket
under samma period.*®

4.3 Kompletterande aktérer kom med alliansen

Inom arbetsmarknadspolitiken har det alltid funnits inslag av coachnings- och
matchningsinsatser, det vill s&ga program som syftar till att lara arbetssokande
att soka jobb och sedan stotta och hjalpa dem i jakten pa ett arbete. Fran 2007
och framéat har regeringen prioriterat dessa atgarder. | exempelvis de stora
programmen jobbgarantin for ungdomar och jobb- och utvecklingsgarantin star
coachningsinsatser i fokus. Alla unga under 25 ar anvisas till ungdoms-
programmet efter tre manaders arbetslGshet. En person som ar 25 ar eller aldre
ska borja i jobb- och utvecklingsgarantin nar han eller hon forbrukat 300 a-
kassedagar eller varit arbetslos i 18 manader.

Det ar Arbetsférmedlingen som ansvarar fér “garantiprogrammen”, men
tanken dr att man mera aktivt ska "anvanda kompletterande aktorer i syfte att
forbattra matchningen och motverka utanforskap for arbetssdkande” (Arbets-
marknadsdepartementet 2007). Arbetsformedlingen har darfor fatt i uppdrag att
képa upp tjanster frin externa programanordnare.’’ Malet ar att de komplet-
terande aktdrerna ska ansvara for en tredjedel av deltagarna i garantipro-

% En grov uppskattning &r att knappt 15 procent av alla programdeltagare 2001 deltog i en
arbetsmarknadsutbildning anordnad av en privat aktdr, medan motsvarande siffra 2009 vara
ungefar 5 procent. Har maste man dock betdnka att det finns ett antal personer som deltar i
utbildningar inom ramen for paraplyprogrammen jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin
for ungdomar som inte raknas med i statistiken. Men aven om man inkluderar dessa sa har
arbetsmarknadsutbildning anordnad av privata foretag en lagre andel av den totala program-
volymen 2009 &n 2001.

1 Notera att de privata utférarna ar tankta som ett komplement till den offentliga férmedlingen,
inte som konkurrenter. Det ar inte sa att de kompletterande aktorerna tar dver allt ansvar och
arbete med de klienter som anvisas till dem. Har kan man dock notera att under 2009 skulle de
sokande som anvisats till kompletterande aktorer inte réknas med ndr man beréknade
arbetsformedlingskontorens maluppfyllelse. Till 2010 hade detta dndrats. Satillvida kan man siga
att de kompletterande aktoérerna borde ha blivit mer av ett komplement och samarbetspartners,
och mindre av konkurrenter, fran 2010 framét.
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grammen. Coachningsinsatser i regi av kompletterande aktorer ska darutover
upphandlas for nyanldnda invandrare, langtidssjukskrivna och for ny- och
korttidsarbetsldsa.

Ersattningen till de kompletterande aktdérerna ser lite olika ut beroende pa
vilken Kklientgrupp som avses. Generellt sett har man tillampat en modell d&r en
del av erséttningen betalas ut nar en deltagare paborjar aktiviteter hos en
kompletterande aktdr. Sedan tillkommer en resultatbaserad erséattning som
beror pd om den arbetssokande far ett arbete och lyckas behalla det under en
viss tidsperiod. Anordnarna far béattre betalt for svarplacerade grupper.

Arbetsférmedlingen satte hog fart med upphandlingen av kompletterande
aktorer under andra halvéret 2008."® De volymmé&l om andel deltagare som
regeringen angav var hogt stallda. Att det inledningsvis forekommit en del
barnsjukdomar och brister i upphandlingsarbetet ar darmed kanske inte sa
konstigt. Fram till maj 2009 hade Arbetsférmedlingen kdpt upp drygt 15 000
platser hos 46 kompletterande aktérer — 14 av anordnarna stod fér 90 procent
av marknaden. Ungefar 40 procent av platserna var koncentrerade till
Kompetens- och Foréndringsgruppen Sverige AB (KFG). Nar Arbets-
formedlingen genomférde en granskning under varen 2009 fann man stora
skillnader mellan det kontrakterade innehdllet i avtalen och det faktiska
innehallet i verksamhet, framforallt var bemanningen inte sa stor som avtalats.
Detta gallde sarskilt KFG. Pa en rad orter havdes avtalen och pa andra hall
kravde Arbetsformedlingen réttelse. Denna process ledde sedermera till att
KFG gick i konkurs och att manga platser fick dras in. | senare upphandlingar
har man aktivt forsokt undvika att fa alltfor dominerande aktorer (Oscarsson
2009).

Antalet deltagare hos externa anordnare blev dock snabbt stort. Malet att en
tredjedel av deltagarna i garantierna nagon gang skulle ha varit hos en kom-
pletterande aktor naddes inte 2009, men daremot 2010.

Figur 3 visar antalet kvarstdende arbetssokande och andelen av alla per-
soner i program som i slutet av varje manad 2009-2010 var hos en komplet-
terande aktor. Okningen var framforallt stor under andra halvaret 2009, da
antalet personer steg fran drygt 10 000 till ca 45 000. Monstret &r detsamma om
man istallet valjer att titta pa andelen av den totala programvolymen.
Expansionen andra halvaret 2009 kan forklaras med att det tog en tid innan
man fick ordentlig fart pa upphandlingsarbetet, att regeringen allt tydligare
tryckte pa om att volymerna skulle 6ka och att Arbetsformedlingen inrattade en
stor separat avdelning for kompletterande aktorer under varen 2009. Under

®Fér mer information om hur upphandlingsmodellen sdg ut, se Oscarsson (2009) och
Riksrevisionen (2009).
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2010 har omfattningen av de kompletterande aktdrernas verksamhet legat
relativt konstant, ca 40 000-50 000 Klienter eller 25 procent av programvoly-

men.

Figur 3. Kvarstdende sokande i slutet av varje manad hos en kompletterande
aktor (KA), januari 2009 till december 2010: procent av alla arbetsstkande i
program och antal personer
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Kaélla: Data fran Arbetsformedlingen.

Det bor noteras att det &r Arbetsférmedlingen som anvisar en arbetssokande till
en kompletterande aktér inom garantiprogrammen — den stkande kan inte
krdva detta. Att vara hos en annan anordnare an Arbetsférmedlingen &r dock
frivilligt; personer kan alltsa inte "tvangsplaceras” hos en kompletterande
aktor. Friheten for korttidsarbetsldsa utanfor garantierna att under en kortare
period (max tre manader) valja att ta extra stod fran en privat jobbcoach ar
storre, aven om valet maste ske i samrad med Arbetsformedlingen. Det ar
ocksa Arbetsformedlingen som fattar det formella beslutet baserat pa om det &r

motiverat utifran arbetsmarknadssynpunkt.

14
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4.4 Arbetsformedlingens kontroll 6éver subventionerade
sysselsattningar minskar

| gruppen program som kallas subventionerad sysselsattning ingar olika typer
av anstallningsstod och praktikinsatser. Detta &r ett omrade dar Arbets-
formedlingen fattar besluten, och sa har det alltid varit. Foljaktligen ar det inte
mojligt for en kompletterande aktor att pa eget bevag forstarka insatserna
genom att till exempel besluta om praktikplats. Daremot kan en arbetssokande
hos en kompletterande aktor samtidigt ta del av andra arbetsmarknadspolitiska
program (till exempel praktik) pd samma premisser som andra sokande, men
det ar da Arbetsférmedlingen som ska gora den arbetsmarknadspolitiska
beddmningen och fatta beslutet. Den externa anordnaren bidrar dock med
information infor beslutet. Den kompletterande aktéren kan naturligtvis ocksa
ta initiativ till och foresla en praktikplats eller liknande. Pa detta satt kan man
sdga att externa programutforare faktiskt har fatt ett visst inflytande 6ver de
subventionerade sysselséttningar som Arbetsférmedlingen fattar formella
beslut om.

Nér den borgerliga regeringen kom till makten 2006 valde man dessutom att
ersatta flera av de tidigare programmen som byggde pa subventioner till
arbetsgivare med sa kallade nystartsjobb. Nystartsjobben &r inte vasensskilda
fran tidigare program, men pa en central punkt skiljer sig upplagget fran
tidigare — de &r utformade som en “rattighet”. Det innebar att Arbets-
formedlingen inte kan anvisa en sdkande till ett nystartsjobb. Det ska inte heller
goras nagon bedémning av om huruvida programmet ar lampligt fran arbets-
marknadssynpunkt eller inte. En s6kande som uppfyller ett antal villkor har per
definition ratt till nystartsjobb. Denna konstruktion minskar Arbetsfor-
medlingens kontroll och inflytande, lagger mer ansvar pa individen och ger
storre mojligheter for privata utforare att dra nytta av programmet.

Tabell 1 visar deltagande i nystartsjobb fran april 2007, da stodet bara hade
funnits i fyra manader, till april 2010. Antalet deltagare har gatt stadigt uppat.
Som andel av de subventionerade sysselsattningarna ser vi ocksa en stor
Okning: nastan var fjarde subventionerad sysselsattning var ett nystartsjobb
2010. Om man studerar nystartsjobb som en andel av hela programvolymen ser
man att volymen verkar ha stabiliserats pa omkring 8-10 procent.

IFAU — Marknaden for arbetsmarknadspolitik 15



Tabell 1. Deltagare i nystartsjobb 200-2010 (april)

2007 2008 2009 2010

Antal personer som har nystartsjobb 6073 15530 17144 28581

Andel nystartsjobb av deltagare i subventionerad 4,4% 142% 17,7% 225%

sysselsattning

Andel nystartsjobb av alla programdeltagare 35% 88% 85% 99%

Not: Uppgifterna géller kvarstende sokande i april respektive ar. Subventionerad sysselsattning
utgors av arbetspraktik, stod till start av naringsverksamhet, olika typer av anstéallningsstod, sub-
ventionerade sysselséttningar for funktionshindrade och nystartsjobb.

Kaélla: Data fran Arbetsformedlingen.

5 De kompletterande aktdrerna, deras klienter och
aktiviteter

Genomgangen hittills har visat att privata aktorer i allt hogre grad organiserar
insatser inom arbetsmarknadspolitiken. Deras inflytande ¢ver subventionerade
sysselsattningar &r relativt indirekt och nytt, medan arbetsmarknadsutbildningar
sedan ldnge anordnats av privata utbildningsforetag. Efter regeringsskiftet 2006
har allt storre fokus hamnat pa coachnings- och matchningsinsatser. Manga
arbetssokande far ta del av dessa aktiviteter i regi av kompletterande, privata
aktorer. Nedan diskuteras utforarna, vilka aktiviteter de anordnar samt vad som
karaktériserar programdeltagarna.

51 Utforarna

Enheten for kompletterande aktorer pa Arbetsformedlingen skriver kontrakt
med olika externa aktivitetsanordnare. Tabell 2 beskriver kontraktssituationen
forsta halvaret 2010.

Inom de stora garantiprogrammen fanns drygt 40 olika utforare i landet.
Antalet foretag som erbjuder jobbcoachning for personer som varit arbetslosa
en kort tid &r stort, dver 900 aktorer deltar i detta arbete. Anordnarna av
aktiviteter inom jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar
erbjuder i genomsnitt klart fler platser per anordnare an vad som ar fallet bland
ovriga tjanster/malgrupper. Inom extern coachning for korttidsarbetslosa har
Arbetsformedlingen tecknat kontrakt om fler platser &n vad som i praktiken
utnyttjas. Avsikten med detta ar att skapa utrymme for de arbetssokande att
valja mellan olika alternativ.
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Tabell 2. Kompletterande aktorer till Arbetsférmedlingen, januari till juni 2010

Antal aktérer  Antal platser ~ Antal platser
i snitt per aktor

Jobb- och utvecklingsgarantin 44 20 410 464
Jobbgarantin fér ungdomar 40 21926 548
Nyanlénda invandrare 18 2554 142
Rehabilitering till arbete 52 1017 20
Korttidsarbetsldsa (extern coachning) 918 69 195 75
Totalt 1072 115102 107

Not: Utdver de platser som redovisas i tabellen finns 4 527 platser for forstarkt coachning som
kan anvéndas inom jobb- och utvecklingsgarantin eller jobbgarantin for ungdomar. Vissa aktérer
erbjuder flera av tjansterna. Totalt antal unika leverantorer var under perioden 972 foretag.

Kalla: Arbetsformedlingen (2010b).

Tabell 3 visar beskrivande statistik 6ver de kompletterande aktorerna. Har kan
man bland annat se att de flesta anordnarna ar sma: nastan 80 procent har till
exempel mindre an fem anstéllda. Detta beror pa det stora antalet aktorer som
jobbar med jobbcoachning av korttidsarbetslésa. Anordnarna av exempelvis
jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar &r stérre — bara
25 procent av anordnarna har farre an fem anstallda.™

Etableringsaret for den kompletterande aktéren &r intressant: Ar det etable-
rade aktGrer som tagit sig in pd marknaden eller &r det nya verksamheter som
startats som en konsekvens av att en marknad Oppnats fér arbetsmarknad-
spolitik? Det verkar som att merparten, knappt 70 procent, av aktorerna fanns
redan fore 2007. En stérre andel av de som arbetar med jobb- och utvecklings-
garantin och jobbgarantin for ungdomar fanns fére 2007, medan de externa
jobbcoacherna for korttidsarbetsldsa oftare &r nya aktorer.

Man kan vidare se att anordnarnas juridiska form skiljer sig at mellan de
olika tj&nsterna. De som jobbar med korttidsarbetsldsa ar i betydligt hégre grad
fysiska personer snarare &n till exempel aktiebolag, handelsbolag eller enskilda
bolag som é&r fallet inom garantiprogrammen. Organisationer utan vinstintresse
aterfinns framst bland anordnarna av rehabiliteringsinsatser och bland dem som

19 Det har funnits en ambition om att férsdka skriva kontrakt med aktérer som &r lokala, det vill
séga foretag som bara tillhandahéller tjanster pa ett litet antal orter. Syftet med detta har varit att
undvika att fa en alltfor stor dominans av nagra fa aktorer. Enligt Arbetsférmedlingen (2010b)
var knapp 80 procent av anordnarna lokala under forsta halvaret 2010. Inom garantiprogrammen
var andelen lagre, ungefér 65 procent. En lokal aktér definieras som en leverantér som endast
erbjuder sina tjanster i maximalt tre niraliggande arbetsmarknadsomraden eller enbart i
Storstockholm.
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tillhandahaller tjanster for nyanlanda flyktingar (gruppen “6vriga” i Tabell 3).
Andelen offentliga utforare ar forsumbar i samtliga fall.

Tabell 3. Beskrivande statistik: kompletterande aktorer till Arbetsformedlingen,
december 2009 (procent)

Garanti- Korttidsarbetslosa ~ Ovriga Totalt
program (extern
jobbcoachning)

Antal anstéllda

0 7 49 11 47
1-4 19 31 14 30
5-49 40 13 47 16
50-199 18 4 17 4
200-999 14 2 7 2
1000- 2 1 4 1
Startar
Fore 2007 84 69 80 69
2007 eller senare 16 31 20 31

Juridisk form

Icke vinstsyftande 26 6 55 9
Vinstsyftande féretag 74 61 43 59
Vinstsyftande fysiska 0 33 2 32
personer

Offentliga organisationer 0 0 0 0

Not: | garantiprogrammen ingar jobb- och utvecklingsgarantin, samt jobbgarantin for ungdomar.
Till gruppen &vriga raknas de aktdrer som jobbar med nyanldnda invandrare och rehabilitering.
De juridiska formerna definieras pa foljande sétt: Icke vinstsyftande: ideella foreningar,
ekonomiska foreningar, stiftelser och trossamfund. Vinstsyftande foretag: aktiebolag, handels-
bolag, kommanditbolag, enkla bolag och utldndska juridiska personer. Fysiska personer utgdr en
egen kategori. Offentliga organisationer: kommunalférbund och landsting.

Kaélla: Data fran Arbetsformedlingen.

18 IFAU — Marknaden for arbetsmarknadspolitik



5.2 Deltagarna

I Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b) gérs jamforelser mellan personer
som ar Klienter hos en kompletterande aktor och personer som deltar i
Arbetsformedlingens egna aktiviteter inom jobb- och utvecklingsgarantin och
jobbgarantin for ungdomar. | Tabell 4 har en del uppgifter fran dessa studier
sammanstéllts.

Tabell 4. Beskrivande statistik dver deltagare i garantiprogram hos Arbets-
férmedlingen och kompletterande aktérer 2009

JOB UGA
AF KA AF KA
Kon (%)
Kvinna 51 47 36 36
Man 49 53 64 64
Utbildning (%)
Grundskola 29 28 15 15
Gymnasium 53 53 83 83
Hogskola 18 19 2 2
Fodelseland (%)
Sverige 69 66 88 85
Norden 4 2 0 0
Ovriga 29 27 12 15
Medelalder (ar) 45 46 21 21
Inskrivningstid pa AF (dagar, medel) 2693 2548 338 295
254 181 133 105

Medeltid i program (dagar)

Not: JOB = Jobb- och utvecklingsgarantin; UGA = Jobbgarantin fér ungdomar; AF =
Arbetsférmedlingen; KA = Kompletterande aktdrer. Studierna &r urvalsundersokningar med
urval om 5000 (jobb- och utvecklingsgarantin) respektive 4 000 (jobbgarantin fér ungdomar)
individer. | studien om jobb- och utvecklingsgarantin ingar deltagare i fas 1 och 2. Personer som
har funktionsnedsattning ingar inte i urvalen.

Kélla: Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).

Det mest slaende &r att grupperna (inom respektive program) ser relativt lika ut

om man undersoker bakgrundsegenskaper. De arbetssokande hos Arbets-
formedlingen har dock i genomsnitt varit arbetslosa nagot langre an klienterna
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hos de privata anordnarna. De har dven deltagit i det aktuella programmet
under en langre tidsperiod. Det tyder pa att den offentliga formedlingen
ansvarar for arbetssokande som ar nagot svagare i genomsnitt.

5.3 Aktiviteterna

Hur skiljer sig de kompletterande aktorernas aktiviteter fran de aktiviteter som
Arbetsformedlingen anordnar for samma mélgrupp? Aven detta har Martinson
och Sibbmark (2010a; 2010b) analyserat. Slutsatsen fran studierna &r att
aktivitetsgraden forefaller vara hogre hos de kompletterande aktorerna &n hos
Arbetsférmedlingen.”® De viktigaste iakttagelserna fran de tvd rapporterna
sammanfattas i Tabell 5.

I den forsta raden redovisas hur stor andel av deltagarna som totalt sett hade
aktiviteter som omfattade tio timmar eller mindre under den senaste veckan,
vilket kan betraktas som en mycket lag aktivitetsgrad. Det ar tydligt att de
arbetssokande har mindre aktiviteter hos Arbetsférmedlingen. Sedan redovisas
svaren pa tva fragor om motet mellan handledare och arbetssékande. Bade den
individuella handledningen och de personliga métena ar mer omfattande hos
kompletterande aktorer. Ddrefter visas andelen deltagare som under den senaste
manaden deltagit i tre vanligt forekommande typer av insatser under den
senaste veckan eller manaden. Det visar sig att deltagandet i arbetsmarknads-
utbildning ar ungefar lika hogt i de bada grupperna, medan praktik ar nagot
vanligare bland Arbetsférmedlingens klienter. Det verkar daremot vara mer
jobbsokaraktiviteter hos de kompletterande aktorerna. Detta visar sig ocksa i
den sista fragan dar man kan se att andelen som inte sokt nagot jobb alls under
den senaste manaden &r hogre bland Arbetsformedlingens klienter.

Skillnaderna skulle kunna bero pa flera olika saker. Det skulle till exempel
kunna handla om att klientgrupperna &r olika. Martinson och Sibbmark gor ett
antal analyser dar de tar hénsyn till observerbara individuella egenskaper.
Huvudintrycket att aktivitetsgraden ar hogre hos de kompletterande aktérerna
kvarstér.”! Det kan emellertid finnas andra faktorer som inte observeras som
gora att grupperna skiljer sig at. Ytterligare tankbara forklaringar skulle kunna
vara att resurserna och arbetsbelastningen &r olika, eller att den offentliga for-
medlingen och de privata aktorerna helt enkelt arbetar pa olika satt.

20| jknande slutsatser dras av till exempel Bennmarker m.fl. (2009).
21 Detta styrks ocksd av resultat i Bennmarker m.fl. (2009).
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Tabell 5. Aktivitetsgrad inom garantiprogrammen hos Arbetsférmedlingen och
hos kompletterande aktérer 2009 (procent)

JOB UGA

AF KA AF KA
Andel som hade 13g aktivitet (0-10 68 53 43 40
timmar) senaste veckan
Individuell handledning under den 12 35 18 39
senaste veckan
Traff med handledare minst en 18 39 15 60
gang per vecka
Arbetsmarknadsutbildning under 12 16 5 5
den senaste manaden
Praktik under den senaste 20 15 22 12
manaden
Deltagit i jobbsokaraktivitet under 30 50 25 35
den senaste veckan
Andel som inte sokt nagot jobb den 24 8 16 8

senaste manaden

Not: JOB = Jobb- och utvecklingsgarantin; UGA = Jobbgarantin fér ungdomar; AF =
Arbetsférmedlingen; KA = Kompletterande aktorer. Studierna &r urvalsundersokningar med
urval om 5000 (jobb- och utvecklingsgarantin) respektive 4 000 (jobbgarantin for ungdomar)
individer. I studien om jobb- och utvecklingsgarantin ingar deltagare i fas 1 och 2. Personer som
har funktionsnedsattning ingar inte i urvalen.

Kalla: Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b).

6 Konsekvenser av privatainslag i
arbetsmarknadspolitiken

Det finns manga tankbara konsekvenser av Okade privata inslag i arbets-
marknadspolitiken. Tidigare i rapporten har en rad argument foér och emot
privatisering lyfts fram. Samtliga argument fortjénar att studeras narmare. Det
ar dock magert med analyser pa svenska forhallanden och i dagslaget vet vi
egentligen véldigt lite om effekterna av arbetsmarknadspolitik i regi av foretag,
eller for den delen i regi av ideella organisationer. Om man tittar utanfor
Sverige Okar antalet studier givetvis, men privatisering av arbetsmarknads-
politik maste anda betraktas som ett relativt outforskat omrade.
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Ett problem med de flesta studier som analyserar effekter av privatisering ar
att det inte ar slumpmassigt vilka personer som hamnar hos en privat aktor. Nér
man da jamfor hur det gar for de privata alternativens klienter med arbets-
sokande i reguljar verksamhet &r det svart att veta om resultaten beror pa att
privata och offentliga aktorer ar olika eller om det helt enkelt handlar om att
klienterna ar olika. 1 forskningen forsoker man pa olika satt hantera dessa sa
kallade selektionsproblem”, men det gar inte att komma ifran att det i
merparten av fallen rader genuin osékerhet om i vilken grad man lyckats l6sa
dem.

Nedan diskuterar jag sex aspekter som &r sarskilt viktiga att studera om vi
ska kunna forsta konsekvenserna av den alltmer tydliga narvaron av privata
aktorer inom arbetsmarknadspolitiken. | den man det finns svenska empiriska
studier som belyst respektive omrade tas dessa upp. Jag kompletterar ocksa
med vissa resultat fran andra europeiska lander. Eftersom forskningslaget dn sa
lange ar rétt begransat bor diskussionen framforallt betraktas som en agenda for
fortsatta studier.

6.1 Hur p&verkas arbetsmarknadsutfall av privatisering?*

Det ar givetvis helt centralt att ta reda pa hur utsikterna pa arbetsmarknaden
paverkas for de arbetssokande som deltar i aktiviteter hos privata aktorer. Den
mest intressanta studien som undersokt detta utifran svenska forhallanden ar
Bennmarker m.fl. (2009). | studien analyseras en forsdksverksamhet i tre 1an
2007-2008 dar man slumpmassigt avgjorde vilka personer som skulle fa
mojlighet att vara hos en privat aktor respektive hos Arbetsformedlingen. Den
experimentella ansatsen &r fordelaktig ndr man ska férsoka identifiera effekter,
eftersom forutsédttningarna att hantera de selektionsproblem som namndes ovan
forbéattras. Det finns darfor anledning att tro att resultaten i Bennmarker m.fl. ar
bland de mer palitliga som finns att tillga. Analyserna visar att det i genomsnitt
gar ungefar lika bra for klienter hos de kompletterande aktérerna som for
Klienter hos Arbetsformedlingen. Utlandsfodda verkar dock klara sig battre hos
de kompletterande aktorerna. Det finns vissa tecken pa att ungdomar klarar sig
sdmre hos de privata anordnarna, men resultaten bor har betraktas som relativt
osékra.

| Behrenz m.fl. (2002) undersoks en forsoksverksamhet fran ar 2000. Ett
bemanningsforetag i Sodertélje jamfors med forstarkta insatser pa en arbets-
formedling i Malmo. | bada fallen var malgruppen arbetslésa med invandrar-
bakgrund. Man finner inga skillnader i arbetsmarknadsutfall. Ett problem med

22 Genomgangen i detta avsnitt sammanfaller delvis med, och &r inspirerad av, en oversikt i
Forslund och Vikstrém (2010). Se dven Bennmarker m.fl. (2009) for liknande resonemang.
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denna studie ar att det ar langt ifran sakert att de arbetslosa eller situationerna i
Malmd och Sodertélje ar helt jamférbara.

Trots att arbetsmarknadsutbildning anordnats av privata foretag i 25 ar sa
lyser i stort sett utvarderingar som jamfor privat och offentligt organiserade
kurser med sin franvaro. Ett undantag &r Johansson och Martinson (2001) dar
traditionell arbetsmarknadsutbildning (med IT-inriktning) jamférs med lik-
nande utbildningar d&r den ideella féreningen Swit-yrkesutbildning var huvud-
man. Analysen visar att Swit-deltagarna i hogre grad hade arbete sex manader
efter avslutad kurs an jamforelsegruppen.

Det &r inte bara deltagarna i aktiviteter anordnade av de privata aktdrerna
som kan paverkas av privatiseringen. Det kan aven finnas konsekvenser for
arbetsmarknaden i Ovrigt; bara for att effekterna for deltagarna ar positiva
(negativa) behover inte effekten pad arbetsmarknaden totalt sett vara positiv
(negativ). En mojlighet ar till exempel att deltagarna hos de privata aktdrerna
"tranger undan” andra arbetssokande som darmed far svarare att hitta jobb. En
annan mojlighet ar att den Okade konkurrensen gor att Arbetsformedlingen
anstranger sig mer, vilket hojer kvaliteten generellt. Det finns tva studier dar
man jamfort arbetsmarknadsutfallet i omraden med kompletterande aktorer
med regioner utan kompletterande aktorer. | bada undersokningarna tittar man
pa jobb- och utvecklingsgarantin och utnyttjar det faktum att det under en
inledningsperiod inte fanns kompletterande aktorer i alla regioner. Resultaten i
en studie av Riksrevisionen (2009) tyder pa en negativ effekt, det vill siga att
overgangsfrekvensen till arbete ar lagre i arbetsmarknadsomraden som anvénde
kompletterande aktdrer. Harkman m.fl. (2010) finner déremot en viss positiv
effekt pa kort sikt av privata aktorer, som dock klingar av och forsvinner pa ett
ars sikt.

Vad visar da forskningsresultat fran andra lander? En intressant studie
bygger pé ett experiment i Frankrike (Behagel m.fl. 2010).* Slumpméssigt
delades arbetsldsa in i tre grupper: en grupp fick ordinarie stéd av den offent-
liga arbetsformedlingen, en andra grupp fick forstarkt stod fran den offentliga
arbetsformedlingen och en tredje grupp fick extra hjalp fran en privat
formedling. Studien visar att de forstarka insatserna har en positiv effekt, men
det var klart battre att vara i en forstarkt insats hos den offentliga aktéren &n
hos privata foretag.

Tva studier fran Tyskland finner mycket sma och ibland negativa effekter
av privatisering av arbetsformedlingsverksamhet (Bernhard och Wolff 2008;
Winterhager 2006). Daremot undersdker Winterhager m.fl. (2006) det tyska

28 Den franska studien beskrivs i Forslund och Vikstrém (2010).
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voucher-systemet och finner positiva effekter for arbetssékande som vande sig
till privata aktorer.

Hasluck m.fl. (2003) har utvarderat sa kallade sysselsattningszoner med
privata aktorer i Storbritannien. Studiens fokus ar langtidsarbetslsa och
resultaten visar att arbetslosheten forkortas for dem med tillgang till privata
aktorer.

Konig och Heinrich (2010) undersdker om prestationsbaserade kontrakt
med privata utforare, det vill séga kontrakt dar ersattningen i hégre grad beror
pa hur det gar for klienterna pa arbetsmarknaden, paverkar arbetsmarknads-
utfall. Studien bygger pa data fran Nederlanderna. Pa kort sikt tycks det finnas
en positiv effekt av mer prestationsbaserad ersattning, men for utfallet pa ett ars
sikt eller langre verkar kontraktskonstruktionen inte spela nagon roll.

Den sammanfattande bilden ar alltsa delvis splittrad och eftersom antalet
svenska studier &r litet bor man vara forsiktig med tvérsékra uttalanden. Men
om man ska utga fran de studier som finns sa verkar det som att det oftast gar
ungefar lika bra for deltagare hos privata och offentliga aktorer. Effekten av
konkurrensutséttning i sig, det vill sdga hur samtliga aktorer (inklusive Arbets-
formedlingen) paverkas av att det existerar ett konkurrensforhallande mellan
olika utforare, ar oklar. | vissa situationer kan det dock finnas positiva arbets-
marknadseffekter av privatisering. Samtidigt verkar det som att det i andra
sammanhang kan vara béttre att forlita sig pa offentlig arbetsférmedling. Tro-
ligen ar det avgorande for resultaten hur upphandlingen gar till, hur kontrakten
konstrueras och hur incitamenten for anordnarna ser ut. Mer precisa utsagor om
néar och hur privatisering kan vara gynnsamt for arbetsmarknadens funktions-
satt ar svarare att ge — det far bli en viktig uppgift for framtida forskning att
reda ut.

6.2 Hur paverkas kostnaderna av privatisering?

For att kunna bedéma huruvida satsningarna pa privata aktorer ar bra eller inte
ar det ocksa intressant att ta reda pa hur kostnaderna for arbetsmarknads-
politiken paverkas. En privatisering kan ju exempelvis vara valmotiverad aven
om overgangarna till arbete &r opaverkade om det &ar sa att aktiviteterna har
blivit billigare. Pa detta omrade finns det tyvarr ingen forskning alls att luta sig
mot.

Kostnads/intédktsanalyser ar ofta ganska osékra, men den viktigaste orsaken
till avsaknaden av den hér typen av analys &r formodligen att Arbets-
formedlingen inte har nagra bra uppgifter om kostnaderna for sina olika
insatser. Det gar att ta fram hur mycket pengar som betalas ut till de komplet-
terande aktorerna, men vi vet till exempel inte vad en arbetssokande i mot-
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svarande aktiviteter hos Arbetsformedlingen kostar. For att det ska ga att
bedéma om satsningarna pa de kompletterande aktorerna ar val investerade
pengar behovs saledes battre information om Arbetsférmedlingens olika kost-
nader.

6.3 Uppstar "manipulativt beteende” eller snedvriden férdelning
som en konsekvens av privatisering?

En sak som man kan oroa sig for nar offentlig verksamhet privatiseras ar risken
for att de privata utforarna prioriterar de mest I6nsamma och léttarbetade
arbetssokande (cream-skimming) och lagger véldigt liten energi pa de svara
fallen (parking). Det finns vidare risk for annat "manipulativt beteende” fran
anordnarnas sida i syfte att fa resultaten att se sa bra ut som mojligt och darmed
oka vinsten.?* Det finns n&gra olika satt att forséka minska problemen. Man
kan till exempel lata de arbetssokande vélja den utforare de tycker ar bast, lata
ersattningarna till anordnarna vara hogre for svara klientgrupper eller sétta upp
regler som innebéar att leverantérerna inte har mojlighet att vélja klienter. 1
Sverige anvander man sig bland annat av de tva senare metoderna.

Det finns inte nagra svenska studier som fokuserat pa fordelningseffekter
eller for den delen pa forekomsten av cream-skimming, parking och liknande
beteenden. Mojligen kan man tolka resultaten i Martinson och Sibbmark
(2010a; 2010b) som beskrevs ovan som en indikation pa att det &r nagot
starkare arbetsstkande som i praktiken &r hos de kompletterande aktérerna och
att dessa far mer omfattande insatser. Det behdvs dock mer detaljerade analyser
innan det egentligen gar att sdga sa mycket.

Den europeiska forskningslitteraturen tycks inte heller ha sa mycket att
bidra med. Empiriska analyser i Koning och Heinrich (2010), som ror
Nederlanderna, antyder dock att problemen som diskuterats i detta avsnitt okar
ju mer prestationsbaserade kontrakten ar.

6.4 Hur paverkas kundndéjdhet av privatisering?

En annan viktig fraga handlar om hur klienterna sjalva upplever situationen.
Leder privatiseringen till att klienterna blir mer néjda med insatserna och med
sin livssituation? Detta ar sjélvklart en viktig aspekt, inte minst for att det i
forlangningen blir svart att halla ihop systemet med privata aktorer om
missnéjdheten bland klienterna skulle 6ka markant — legitimiteten riskerar att
urholkas.

24 Teoretiska argument mot att privata anordnare skulle vara mer manipulativa &n offentliga finns
i Lindqvist (2008).
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Bennmarker m.fl. (2009) studerar, utifran den forscksverksamhet som
beskrevs ovan, om privatisering paverkar vad deltagarna tycker om den hjélp
de far. De finner en stark positiv effekt av att delta i aktiviteter hos en privat
aktor. De studerar aven effekter pa upplevd lycka och hur man ser pa sin
livssituation; i genomsnitt finns det ingen skillnad mellan de som har varit hos
den offentliga formedlingen och de som har varit hos privata anordnare.
Analyserna visar dock pa negativa effekter pa upplevt vélbefinnande av att ha
varit hos privata aktorer bland personer med funktionshinder.

Martinson och Sibbmark (2010a; 2010b) studerar ocksa kundndjdhet med
fokus pa programmen jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for
ungdomar. Inom jobb- och utvecklingsgarantin finner man mer eller mindre
inga skillnader alls: deltagarna ar ungefar lika ndjda oavsett om de ar hos
privata eller offentliga anordnare. Bland ungdomarna framtrader ett tydligt
monster: de som &r hos kompletterande aktorer &r klart mer positiva. Eftersom
det handlar om enkla medelvérdesjamforelser i bada studierna (ibland med
kontroll for vissa observerbara egenskaper) &r det svart att dra nagra slutsatser
om huruvida det handlar om effekter av privatiseringen eller om sambandet
beror pa nagot annat.

6.5 Hur paverkas valfriheten av privatisering?

Valfrihet ar en central komponent utifran ett demokratiperspektiv. Privatisering
kan vara ett satt att bemyndiga medborgarna och bekdmpa “demokratins svarta
hal”, det vill séga minska skillnaden mellan politiska intentioner och den
politik som medborgarna faktiskt moter (Blomqvist och Rothstein 2000).

Oscarsson (2009) diskuterar valfrinet inom det svenska systemet for
kompletterande aktorer. Hon landar i slutsatsen att valfriheten &r relativt in-
skrankt, bland annat eftersom informationen om de olika alternativen ar sa
bristfallig. Valfrihet diskuteras ocksa i nagra studier fran andra lander. Enligt
Stuyven och Steurs (2005) ar valfriheten begrénsad i Australien, men mdojligen
nagot battre i Nederlanderna. Bredgaard och Larsen (2008) argumenterar for att
mojligheterna att valja utforare i praktiken inte ar sa stora inom den danska
arbetsmarknadspolitiken. Om privatisering ska kunna fungera som en metod att
komma at “demokratins svarta hal” ar det givetvis helt centralt att det finns
reella val att gora. Den existerande forskningen, som &r begransad, tyder alltsa
pa att sa inte verkar vara fallet. Samtidigt skulle sjalvfallet inte valfriheten vara
storre i ett system med enbart offentliga utforare.

Det bor ocksa papekas att det finns en mangd andra aspekter med
kopplingar till demokrativarden, sasom mojlighet till ansvarsutkravande,
efterlevnad av politiskt fattade beslut och legitimitet for det offentliga systemet.
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Privatiseringen av arbetsmarknadspolitik kan mycket val ha effekter pd nagra
av dessa faktorer. Har behovs mer forskning om hur det forhaller sig i
praktiken.

6.6 Hur paverkas rattsstatsvarden av privatisering?

En god réattsstat kannetecknas bland annat av insyn och offentlighet, franvaro
av jav, rattssakerhet och likabehandling. Nar man kopplar in en mangd privata
aktorer i offentliga forehavanden ar det tydligt att det kan uppsta problem med
detta. Tystnadsplikt, ratten att ta del av handlingar och kravet pa dokumen-
tation ar sadant som kompliceras nar foretag tar 6ver offentliga ataganden. Det
ar visserligen Arbetsformedlingen som ansvarar for myndighetsutévningen, till
exempel anvisar sokande till program eller rapporterar brott mot a-kasse-
reglerna, men denna uppgift kan forsvaras till foljd av privatiseringen eftersom
formedlingens kontroll och insyn blir mer indirekt.

Inspektionen for arbetsloshetsforsakringen har i tva rapporter pavisat att
privatiseringen medfért en hel del problem vad galler kontrollfunktionen i
arbetsloshetsférsakringen — problem som skulle kunna &ventyra den enskildes
rattssdkerhet (IAF 2009; 2010). Det ar uppenbart att det behdvs ytterligare
analyser med fokus pa rattsstatsfragor.

7 Avslutande diskussion

| den har rapporten har jag visat att privata aktorer har fatt en allt storre roll i
genomforandet av den svenska arbetsmarknadspolitiken sedan 2007. Inom
vissa delar av politikomradet har man anvant sig av privata utforare en langre
tid — och har tanker jag framforallt pa arbetsmarknadsutbildningen — men det ar
anda tydligt att nagot hande efter regeringsskiftet 2006. Satsningar pa komplet-
terande aktorer och jobbcoacher, avskaffande av skyldigheten for arbetsgivare
att anmaéla lediga platser till Arbetsformedlingen och nystartsjobben ar uppen-
bara exempel pa politiska beslut som inneburit att aktdrer vid sidan av Arbets-
formedlingen fatt en mer framskjuten position. Samtidigt steg ocksa andelen
arbetsmarknadsutbildningar i privat regi och privata formedlare tog mojligen
ocksa en allt stérre marknadsandel av de formedlade jobben. Trots att det till
viss del handlar om en gradvis forskjutning verkar det saledes som att mycket
hant just pa senare ar.

Utvecklingen har framst drivits av borgerliga regeringar. Argument sasom
Okad valfrihet och forhoppningar om forbéattrad service och effektivitet har ofta
legat bakom reformerna. Fran regeringens sida har det ocksa havdats att de
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forutsattningar som tidigare funnits inte langre varit relevanta.® Férutom
allianspartierna har ocksa Miljopartiet i huvudsak stéllt sig positivt till att tillata
och uppmuntra privata aktorer inom arbetsmarknadspolitiken.?® P& senare &r
har &ven Socialdemokraterna havdat att den offentliga férmedlingen delvis bor
kompletteras med privata alternativ.?’ Det tycks foljaktligen numera finnas en
viss enighet bland riksdagspartierna om att privata utférare ska anvandas inom
omradet. Det enda tydliga motstandet finns idag hos Vansterpartiet. De menar
att rattsékerheten och effektiviteten forsamras, och att den offentliga arbets-
formedlingen riskerar att bli en formedling for svaga individer och darmed far
samre status.?

Tendensen mot mer inslag av marknadslésningar och den tydliga majori-
teten for att privata anordnare verkligen ska anvéndas gor att det givetvis blir
extra viktigt att reda ut hur de privata aktorerna ska inordnas i den svenska
arbetsmarknadspolitiken. Har har forskningen en viktig roll att fylla. Genom-
gangen i féregaende avsnitt visade att det finns en del forskning, men att man
pa det hela taget andd maste sdga att vi inte vet s3 mycket. Vad man for-
modligen kan sdga med viss sdkerhet ar att det inte gar att rakna med att
privatisering for med sig enkla vinster som kommer utan kostnader. Det kan
ocksa poangteras att det inte bara ar effekter pa arbetsmarknadsutfall som &r
centrala att beakta, andra aspekter r vl sa viktiga.

Nar man konstruerar ett system for privata aktorer finns det manga saker att
fundera Over. Jag avslutar rapporten med att kort lyfta fram och diskutera tre
viktiga aspekter.

For det forsta, hur ska kontrakten och ersattningen till de kompletterande
aktorerna utformas? Detta ar en intrikat uppgift. A ena sidan vill man skapa
incitament for utférarna att gora ett bra jobb, vilket skulle tala for kontrakt som
i hdg grad baseras pa prestation. A andra sidan bér man undvika att ut-
formningen leder till negativa fordelningseffekter eller manipulativt beteende.
Ett problem i sammanhanget ar att det ar svart for Arbetsformedlingen att i
detalj specificera en kravlista och att kontrakten latt blir inkompletta. Dessutom
innebdr detaljerade krav att man missar en hel del av de mojligheter till
flexibilitet och innovativa lésningar som utgér grundidéer i privatiserings-
tanken. Mer detaljerade analyser och forskning om hur kontrakten och ersatt-

% Se till exempel proposition 1992/93:218 och proposition 2006/07:89.
% g till exempel motion 2007/08:Fi276.
27 Se till exempel motion 2007/08:A400.
28 Se till exempel motion 2007/08:A380.
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ningen bor utformas &ar viktigt om man vill finna bra losningar pa hur privata
aktorer kan inordnas i arbetsmarknadspolitiken.?

For det andra, hur sékerstélls reella valméjligheter for arbetssokande? Om
man ska anvénda kompletterande aktorer &r det formodligen viktigt att det
finns majlighet att gora verkliga val. Det maste rimligen da finnas utforlig,
palitlig och lattillganglig information om de kompletterande aktérerna, och om
hur det gar for deras klienter for att marknadsmekanismerna ska kunna fungera.
Det betyder att ett omfattande arbete med att folja upp och dokumentera de
kompletterande aktdrernas faktiska arbete ar viktigt. Samtidigt ar sadant upp-
foljningsarbete forknippat med svarigheter och kostnader, och det loser sig
knappast sjalv om man inte tanker igenom hur man bor jobba med dessa fragor.

For det tredje, ska man stalla upp volymmal om hur manga deltagare som
ska vara hos de kompletterande aktorerna? Jag har tidigare i rapporten namnt
att regeringen har angett mal om hur manga arbetssokande som ska vara hos de
kompletterande aktérerna. Det ar mycket majligt att det fatt igang systemet och
gjort att Arbetsformedlingen skrivit kontrakt med fler aktdrer och darmed okat
mojligheterna for de arbetssokande att vélja mellan olika utforare. Samtidigt
finns det vissa risker som &r viktiga att beakta. En risk ar att man for att uppna
volymmalen tvingas teckna avtal med anordnare som inte &r tillrackligt bra. En
annan risk ar att de lokala arbetsférmedlingarna forsoker fa arbetssokande att
vanda sig till kompletterande aktorer aven i fall déar det inte &r den bésta
I6sningen. Darfor finns det all anledningen att fundera pa om volymmal bor
anvéndas.

Slutligen &r det viktigt att komma ihag att kompletterande aktorer &r ett nytt
fenomen och att det kommer att ta tid innan systemet har satt sig ordentligt. |
detta sammanhang ar det vart att paminna om att de flesta och de basta
studierna om privata aktorer har gjorts pa forsoksverksamheter och under
perioder da systemen byggts upp. Forutsattningarna andras med tiden och
effekterna kan komma att skilja sig at. Séledes ar det viktigt med fortsatt upp-
foljning, utvéardering och forskning pa omradet.

2 Fér en analys av Arbetsformedlingens utformning av kontrakten med kompletterande aktorer,
se Riksrevisionen (2009).
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