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INLEDNING

Sedan en ldngre tid pdgar en debatt 1 Sverige om den offentliga arbetsformedlingen, Af.
Huvudfokus har varit att formedlingen gor for lite eller fel saker. En omfattande facklig
kritik har ocksa rests mot det bemdtande som arbetssokande fatt av Af.

Men den huvudsakliga kritiken av Af bottnar 1 annat &n hur arbetsldsa beméts pa enskilda
kontor. Under aren sedan millennieskiftet har den aktiva arbetsmarknadspolitiken pa
vissa sétt fungerat samre &n tidigare. Den nadde inte ut tillrdckligt val till
socialbidragstagare med arbetsloshet som huvudproblem. Den hade tidvis inte tillrickligt
hog grad av subvention i anstédllningsstoden, sa att de som har en svag stdllning pa
arbetsmarknaden kan bli anstédllda av arbetsgivare som alltmer skyr risk for franvaro och
lag produktivitet. Det saknades tillrdckligt med arbetsgivare med den verktygslada som
Af hade att rora sig med.

Som en f6ljd av utvecklingen har fler och fler borjat diskutera andra aktorer &n Af som
arbetsformedlare och genomforare av aktiva program. Aven fackliga organisationer
diskuterar fragan. Foretag och foreningar antas nu av manga kunna leverera en mer
effektiv aktiv arbetsmarknadspolitik och formedling av arbete &n Af. Men hur ser de
centrala fragestéllningarna ut? Och vad vet vi om effekterna?

Arbetsmarknadens sétt att fungera dr ett samspel mellan olika faktorer. Den aktiva
arbetsmarknadspolitiken dr en avgorande del. I denna rapport ges en 6verblick dver ett
antal stora fordndringar under senare ar. Konsekvenserna av dem kan vara langsiktiga.
Denna rapport diskuterar den borgerliga regeringens omliaggning av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken utifrin internationella erfarenheter. Den stéller fraigan om
matchningen forsdmrats 1 svensk ekonomi och ger en dverblick om privata aktorers roll,
inklusive fackliga organisationers, i genomforande av arbetsformedling och aktiva
insatser.

Rapporten ér skriven av LO-ekonomen Lena Westerlund. Henrik Nilsson, ekonom och
praktikant hos LO-ekonomerna, har bidragit med delar av texten samt underlagsmaterial
och statistik till kapitel 3. LO-ekonomen Anna-Kirsti Lofgren har bistatt med analys och
bearbetning av statistik.



Kapitel 1 Nya forutsattningar for arbetsmarknadspolitik

En omliggning av den aktiva arbetsmarknadspolitiken har gradvis skett sedan 1990-
talskrisen. Fokus har blivit pé korta aktiva program inriktade pé att lara arbetssokande
metoder att soka jobb och pé att bryta passivitet, kombinerade med 16nesubventioner.
Arbetsmarknadsutbildningarnas roll' for omstéllning har blivit mindre tydlig.

Flexibiliteten och omstéllningsférmagan i svensk ekonomi paverkas bade av
utformningen av trygghetssystemen och den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Forsvarar
den omlaggning som skett av den aktiva politiken en god produktivitetsutveckling och
starkt 10nebetalningsforméga pé langre sikt?

I kapitlet ges en overblick over nagra aktuella fragestillningar i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken.

Formedling och aktiva program- skilda saker?

OECD (2007) menar att arbetsmarknadspolitiken 1 manga linder under senare tid tydligt
priglas av "aktiveringsstrategier”. Fokus ligger pa att fa arbetslosa att bli mer aktiva i
sina anstrangningar i att finna arbete och/eller i att forbittra sin anstédllningsbarhet. En del
av insatserna ar sadant som arbetsformedlingar gjort tidigare, men betoning pa
”Omsesidiga ataganden” mellan individ och Af &r vanligare numer. Det 4r ocksa nytt att
privata aktorer anvinds for genomforandet av strategier, samt att marknadsliknande
mekanismer anvénds fOr att styra arbetsformedlingens verksamhet.

Aktivering kan ocksé gilla att f dem som helt eller delvis star utanfor arbetskraften att
trdda in 1 den, att borja soka arbete. Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv kan man
sdga att utbudspolitiken verkar ha skdrpts pd manga héll. I den borgerliga regeringens
politik i Sverige ar denna inriktning tydlig och mélgruppen uttrycks brett som personer i
utanforskap”. En negativ syn pa traditionella aktiva arbetsmarknadspolitiska program —
till exempel arbetsmarknadsutbildningar och arbetspraktik - uttrycks i den borgerliga
regeringspolitiken. Aktiva program och arbetsformedlares insatser for snabb matchning
av arbetslosa mot lediga platser stdlls emot varandra i retoriken. Ett annat synsitt ar att se
dem som kompletterande atgdrder for att fa fler i arbete.

Men arbetsmarknadspolitiken var pd vég at detta hall sedan tidigare. Under 2000-talet har
“aktiviteter inom végledning och platsformedling” vixt i betydelse som program. I
denna kategori aterfinns jobbsokar-kurser och andra korta insatser som framst syftar till
att stirka enskildas sokaktivitet. Utvecklingen &r sdrskilt tydlig under &ren 2001-2003 da
andelen av Oppet arbetslosa och programdeltagare som fick ta del av ett aktivt program
(aktivkvoten) steg till 40 procent. Om program som i huvudsak &r jobbsokarkurser och
liknande utesluts, sjonk istéllet aktivkvoten ner mot 30 procent under de aren. Den har
sedan dess varit ldgre dn 30 procent (se diagram 1).

! Arbetsmarknadsutbildningar ér de utbildningar som AMS anordnar med yrkesinriktning. De r i
bristyrken och for vuxna, vanligen i syfte att skola om. De kan ha varierande ldngd. Regleringsbreven 2005
och 2006 satte en begriansning om 180 dagars langd for upphandlad utbildning, medan AMS inte ges en
tidsgréns 2007. Den storsta delen av utbildningarna &r i LO-yrken .



Diagram 1 Aktivkvot 1976-2006
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Killa: LO-ekonomernas bearbetning av AMS data

I slutet av 1980-talet var aktivkvoten® cirka 50 procent. Under 1990-talet sjonk den ner
till cirka 40 procent och fran 2002 ytterligare ned till cirka 30 procent. De arbetslosa
Okade kraftigt i antal under och kort efter 1990-talskrisen, men andelen som fick del av
aktiva program blev légre.

Siffror 6ver sammanséttningen av programmen visar att utbildningsinnehallet 1 den aktiva
politiken, sérskilt det yrkesinriktade och arbetsmarknadsnéra, forsvagats.
Arbetsmarknadsutbildningarnas andel har sjunkit av de aktiva programmen. 2007 &r

arbetsmarknadsutbildningarna nere pa den lagsta nivan i antal platser sedan 1960-talet.
(AMS 2007b).

De forberedande utbildningarna, exempelvis studier i karndmnen eller yrkessvenska, har
dock tillatits expandera for att mota behov hos arbetskraften. 2006 var de storre én
arbetsmarknadsutbildningarna, men de ar betydligt mindre dn dessa 2007. Ett problem
med de forberedande utbildningarna ar dock att de ofta har stora inslag av det som
erbjuds av arbetsformedlingen, som insatser for att hoja motivationen att soka arbete samt
vagledning (AMS 2007c¢). Expansionen av de forberedande utbildningarna var inte
tydligt kopplad till en uppfdljning av personerna genom efterfoljande
arbetsmarknadsutbildningar.

? I de konjunkturberoende programmen ingar traditionellt tre huvudkategorier av program:
arbetsmarknadsutbildningar, anstillningsstdd och arbetspraktik. Aven andra program riknas in sdsom stod
till start av ndringsverksamhet (”starta eget”-stod) och forberedande utbildningar av olika slag. Olika
insatser for arbetshandikappade samt skyddat arbete i offentlig sektor eller inom ramen for Samhall &r inte
inrdknade.



Distinktionen mellan vad som dr aktiva program som bygger humankapital (utbildnings-
och kompetenshdjande program) och platsformedling, kartliggning av individens
resurser och vdgledning i yrken etcetera, dr inte ldngre skarp 1 svensk
arbetsmarknadspolitik. En ny politisk inriktning har dairmed formulerats de facto, men
den har inte varit uttalad. Arbetslinjens grundval om att aktivitet tydligt ska frimjas
framfor passivt kontantstod har forsvagats av denna utsuddade grians mellan vad som &r
formedling och aktiva program.

Den statliga politikens begransade rackvidd

En annan viktig forklaring till den svagare arbetslinjen var att den statliga aktiva
arbetsmarknadspolitikens fick en minskad rackvidd till grupper utan
arbetsloshetsforsdkring. Farre arbetslosa fick del av aktiva program. I bérjan av 1990-
talet hade cirka 50 procent av det totala antalet programdeltagare inte a-kassa, medan det
tio ar senare enbart var cirka tio procent av dessa som var utan sddan (se diagram 2).

I det vakuum som uppstatt, kanske sirskilt under 2000-talets forsta ar, kom fler och fler
kommuner att starta aktiviteter for socialbidragsberattigade personer i arbetsfor alder.
Dessa program har i hog grad haft en aktiveringskaraktér, med “kompetenshdjande
insatser” enligt socialtjanstlagen som fokus. Den socialpolitiska karaktéren av
arbetsmarknadspolitiken stirktes och mer av "aktiveringspolitik” genomfordes for dem
som inte deltar i arbetskraften.

Salonen och Ulmestig (2004) anser att denna kommunalisering foljde pé den statliga
arbetsmarknadspolitikens skérpta krav pé prestationer och fardigheter hos de
arbetssokande. "Matchningsbarhet” har, enligt dem, gradvis blivit viktigare pa den
statliga arbetsformedlingen och de arbetsldsa som inte har den har i 6kande grad anvisats
till socialtjinsten.

Kommunerna fick i praktiken ett storre ansvar for aktiva insatser for de personer som
stod langst bort fran arbetsmarknaden, men redskapen och resurserna varierade kraftigt.
Statistik 6ver omfattning och innehdll saknas tyvirr pd kommunal nivd. Kommunernas
syfte har enligt Salonen och Ulmestig ( 2004) inte alltid varit att deltagare i
aktiveringsprogram skulle komma i arbete som en foljd av insatsen, utan att de skulle
lamna socialbidragsberoendet for exempelvis reguljéra studier.

De arbetslosa socialbidragstagarnas begransade deltagande i1 den statliga
arbetsmarknadspolitiken reser fragetecken infor framtiden. Det géller inte minst
mojligheterna att mobilisera ett storre arbetsutbud som vél matchar de hoga och tydliga
kvalifikationskrav som stélls pa arbetsmarknaden.



Diagram 2 Statlig aktiv arbetsmarknadspolitik for oforsdkrade arbetslosa 1991-2007
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Kalla: LO-ekonomernas bearbetning av AMS data

En viktig orsak till att den aktiva arbetsmarknadspolitiken urholkats pd det vis som skett
har varit statliga budgetanslag som inte riackt till for hog kvalitet och riackvidd.
Styckkostnaderna for upphandlade aktiviteter i vigledning och féormedling ligger med
stor sékerhet under 1000 kronor per vecka och person, medan en
arbetsmarknadsutbildning kan kosta 2000-3000 kronor per vecka, och i vissa fall mer.’

Det dr dock inte enbart budgetanslagen som dr orsak till denna utveckling utan, som vi
ska se fortséttningsvis, dven en fordndrad syn pé vilka program som &r effektiva.

Den borgerliga alliansens utgangspunkter

Den borgerliga regering som tilltridde hosten 2006 pdborjade sin omldggning av
arbetsmarknadspolitiken direkt. Det mest framtradande var sinkningarna av a-
kassenivaerna och neddragningen av aktiva program som arbetsldsa fatt del av med
forsdrjning av staten (s k aktivitetsstdd) under tiden. Aven inforandet av nystartsjobben -
ett anstéllningsstod med relativt lag subventionsgrad (ca 30 procent) som omfattar stora
grupper i arbetsfor alder under lang tid i privat sektor och i offentlig dgd
affarsverksambhet - liksom avvecklingen av plusjobben - anstillningsstdd med hog
subventionsgrad och genomforda i offentlig sektor- var framtrddande delar. En uttalad
negativ syn pa aktiva utbildningsinriktade program for arbetslosa, som skapande
inlasning och minskat arbetssokande, préglar den borgerliga politiken.

Regeringen vill ocksa fa 6kad kontroll pa utgifterna inom det arbetsmarknadspolitiska
omradet, eftersom det dr ett av statsbudgetens storre utgiftsomraden (8,9 procent av
utgifterna 2006). Prognosen i varbudgeten 2007 &r att omradet kommer att bli cirka 8,2
procent av utgifterna. Skattekrediteringarna for anstillningsstod sjunker ocksa jamfort

? Uppskattningar gjorda med forsiktighetsmarginal utifran program inom aktivitetsgarantin for
langtidsarbetslosa och arbetsmarknadsutbildningar under 2006, delvis fran muntlig information frin AMS.



med 2006. Budgetfrdgan dr sannolikt en del av bakgrunden till att regeringen gjort
reformer som minskat kommunernas roll i genomforandet av arbetsmarknadspolitiken.
En viss centralisering av arbetsmarknadspolitiken har dirmed skett under 2007, men en
ny lag som Oppnar for kommunal medverkan finns pa forslag vilket kan ge en viss
atergang till tidigare modell.

Misstro mot forvaltningen AMS, liksom missndje med byrakratins effektivitet i att 6ka
antalet arbetslosa med subventionerade jobb, syns i utformningen av politiken.
Inrédttandet av nystartsjobb dr ett exempel. De kriver inte att Af hittar arbetsgivaren at
den arbetssokande utan det kan vara den sokande sjélv, vén eller sldkt, socialtjansten eller
andra aktorer. Urvalet av arbetssokande sker dd utan arbetsmarknadsprévning och
beddmning av en formedlare inom grupperna som definierats som kvalificerade for
nystartsjobb. Det finns heller inget tak for vilken 16neniva som kan subventioneras vilket
betyder att 4ven chefstjinster och andra anstdllningar dér subventioner inte avgor vilken
person som anstills kan komma ifraga.

AMS ska fortsatt bevilja arbetsgivare nystartsjobb ett ar i taget, efter granskning av den
sokandes kriterier och arbetsplatsens uppfyllande av villkoren. En viktig skillnad mot
tidigare anstéllningsstdd dr dock att det inte finns ett antal begrédnsade platser. AMS kan
dérmed inte neka en arbetss6kande nystartsjobb av budgetskél. Den slutliga utformningen
av nystartsjobben kan sdgas “runda” AMS i viss min och ddrmed 16ser konstruktionen
bakvigen upp samverkansproblem mellan olika offentliga aktorer och nivéer.*

Det 6vergripande malet for arbetsmarknadspolitiken dr detsamma for den borgerliga
regeringen som den forra socialdemokratiska: ”Arbetsmarknadspolitiken skall bidra till
en vil fungerande arbetsmarknad”. Det ar for allméant for att kunna diskuteras. Den
viktiga skillnaden i hur mélen utrycks ar foljande: Den borgerliga regeringen har inom
politikomradet enbart ett verksamhetsomrade (arbetsmarknadspolitisk verksamhet) samt
en verksamhetsgren, dvs matchning pa arbetsmarknaden. I socialdemokratisk
arbetsmarknadspolitik uttrycktes tva skilda verksamhetsomraden, ndmligen
formedlingsverksamhet och programverksamhet. Dessa hade fyra verksamhetsgrenar, dér
matchning var en del av formedlingsverksamheten och kompetenshdjande insatser i1 sin
tur en del i programmen.

Den borgerliga regeringen gjorde ddrmed 1 det forsta regleringsbrevet till AMV tydligt att
det inte bor finnas en uppdelning mellan vad som dr formedling och aktiva program.
Bakom detta ligger en fran arbetarrorelsen avvikande syn pé vad aktiv
arbetsmarknadspolitik dr och vilken roll den bor spela for strukturomvandling och
samhillsekonomi.

Utover denna fordndring har mélen delats upp 1 de traditionella ekonomisk-politiska
delarna, det vill sdga mél som paverkar strukturen, konjunkturstabiliseringen och
fordelningen mellan olika grupper. Socialdemokratiska regeringar uttryckte inte detta i
regleringsbrev, men som en del av den dvergripande ekonomiska politiken fanns en
snarlik syn pa arbetsmarknadspolitikens roll.

* I dokument som togs fram fore valet 2006 framgick att Alliansen planerade att nystartsjobben skulle goras
till en process enbart mellan arbetsgivare, arbetssokande och skatteverket. Tanken var att arbetsgivaren
skulle anmila direkt till Skatteverket. Detta frangicks dock vid utformningen av dem 2007.



Delmal for den borgerliga regeringens arbetsmarknadspolitik 2007

De tre delmalen for arbetsmarknadspolitiken 2007 &r enligt regleringsbrevet for AMS:
Strukturmal - bidra till en mer effektiv matchning mellan lediga platser och
arbetssokande

Stabiliseringspolitiskt mal - anpassa atgérderna och programmen till efterfragan pa
arbetskraft och arbetsmarknadens behov

Fordelningspolitiskt mal — bidra till att korta arbetsldshetstiderna for de som star allra
lingst frdn arbetsmarknaden.

Kailla: AMS regleringsbrev 2007

I varbudgeten 2007 hojdes antalet platser i arbetsmarknadspolitiska program fran de

90 000 platser for 2007 och 65 000 for 2008 som foreslagits 1 budgetpropositionen hosten
2006, till 95 000 i genomsnitt per ménad under bade 2007 och 2008. Konjunkturberoende
program omfattar dessa tva ar cirka 2 procent av arbetskraften, mot 3 procent 2006.
Okningen av antalet platser motiverades frimst med att jobb- och utvecklingsgarantin for
langvarigt arbetslosa genomfors frén juli 2007. Den drastiska nedskérning av program
med aktivitetsstdd som aviserats tidigare modifierades.

Regeringen har déarutdver lyft ut nystartsjobben ur de konjunkturberoende programmen.
Nystartsjobben for unga, vilket de kan fa redan efter sex manader och enbart 1 ett &r,
liknar dock tidigare anstillningsstod som var konjunkturberoende program. Det sdrskilda
anstédllningsstddet som dr konjunkturprogram inom jobb- och utvecklingsgarantin ar
ocksa likt nystartsjobben i kvalifikationskrav. Denna fordndring av klassificering leder
till att siffrorna for den reguljéra sysselséttningsgraden forbéttras av politiken under de
kommande aren.

Diagram 3 Prognos éver statliga arbetsmarknadspolitiska konjunkturprogram, 2007,
antal platser i genomsnitt per mdanad
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AMS bedomer att konjunkturprogrammen kommer att fordelas enligt diagram 3.
Utvecklingen visar att anstidllningsstoden sjunker, liksom ”6vriga program”. Andra data
visar att arbetsmarknadsutbildningarna, som ar de dyraste programmen med
aktivitetsstod, sjunker kraftigt under 2007.

Det ar sannolikt att en mycket hdg andel av program med aktivitetsstdd gar till dem som
skrivs in 1 jobb- och utvecklingsgarantin for langvarigt arbetslosa fran och med i juli. Den
beddms omfatta cirka 40 000 personer i slutet av 2007. Det kommer givet de
budgetmedel som AMS har att bli svért for arbetslosa utanfor denna garanti att fa tillgang
till aktiva program av hog kvalitet med aktivitetsstod.

Regeringen har uppskattat att nystartsjobben blir 10 000 platser i genomsnitt per ménad
2007 och det beddomer AMS som uppnaeligt. For 2008 och 2009 ar prognosen betydligt
hogre med 25 000 platser i genomsnitt. Pé sikt bor dock regeringen ha ténkt sig ett dn
storre antal personer, eftersom malgruppen ar hundratusentals personer. Vid en stor
expansion kommer det att bli en omfattande subvention in i privat sektor samt i offentliga
verksamheter som bedriver affdrsverksamhet. Offentlig sektor 1 dvrigt 4r undantagen som
arbetsgivare for nystartsjobb.

Fragetecken kan dock stillas kring om subventionsgraden blir tillridcklig for dem som star
langst borta fran arbetsmarknaden. Erfarenheten av plusjobben ér att ca 60-100 procent
av lonekostnaden varit nddvandiga att béra av for arbetsgivare som anstéllt
langtidsinskrivna pa Af (mer én 2 ar).

Facket kommer sannolikt att ges mindre inflytande 6ver arbetsmarknadspolitikens
genomforande under den borgerliga regeringen. Under hosten 2007 kommer
instruktionen for den nya myndigheten att formuleras vilket ger 6kad klarhet 1 fragan.

"Work first”

Reformerna av den borgerliga regeringen bér kénnetecknen av en arbetsmarknadspolitisk
inriktning som pé engelska bendmns “work first” — arbete forst. I den borgerliga
regeringens politik heter den ’jobbpolitik™, just for att skilja ut den fran tidigare aktiv
arbetsmarknadspolitik. Holland och Australien dr exempel pa ldnder som bedrivit en
sadan politik under de senaste tio aren. Ett viktigt syfte har dar varit att sénka kostnaderna
for det offentliga for arbetsloshet eller ekonomisk inaktivitet bland personer i arbetsfor
alder. Denna inriktning finns dock inslag av i dven andra lander, exempelvis i Danmark.

”Work first”- ansatsen priglas av:

-tidiga anvisningar av arbetsldsa till att soka lediga platser

-obligatoriskt deltagande i program kombinerat med sénkt ersittningsniva
-relativt korta arbetsmarknadspolitiska insatser

-starkt fokus pa jobbtraningskurser, jobbsdkar-kurser och karridrplanering
-16nesubventioner (anstillningsstdd och slopade arbetsgivaravgifter)
-praktikplatser.
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Sokteori dr ekonomisk teori som bidrar till att forklara skillnader i arbetsloshetstid. I de
modeller som gar att bygga utifran denna teori bestims chansen att fa arbete av tva saker;
dels individens eget sokbeteende, dels det allménna arbetsmarknadsldget. Arbetsldshetens
langd kan forkortas av individen sjélv, antingen genom mer intensivt arbetssokande
och/eller sinkta krav pa det arbete som han eller hon kan acceptera. Olika tonvikt kan i
utformning av arbetsmarknadspolitik ldggas pa de olika delarna som sokteorin behandlar.
”Work first” har individens sokbeteende i centrum.

Sokteori var grunden dven for socialdemokratisk arbetsmarknadspolitik under senare ar.
Att uppritthalla och forbéttra metoderna for arbetssokande ar ett viktigt inslag i all
arbetsmarknadspolitik. Intensivt och effektivt arbetssokande ar viktigt for battre
matchning och kortare arbetsloshetstider. Avgorande dr dock att sokkraven pa de
arbetslosa avvigs mot konjunkturen och den typ av arbetsloshet som rader. Det allminna
arbetsmarknadslaget spelar roll. Efterfragearbetsloshet kan inte sinkas med dkade
sokkrav pa enskilda. Utgdngspunkten for sokkrav bor vidare vara en tydlig definition av

vad som r ett ”lampligt arbete™”.

Arbetsmarknadspolitiska program kan utformas i mer eller mindre grad for att ge sa
kallade "motivationseffekter” (eller anvisningseffekter) av arbetsmarknadspolitiska
program. Motivationseffekter kan betyda att en stor andel arbetslosa redan innan
programmet startat véljer att avregistrera sig fran arbetsloshetskon - en skrimseleffekt.
De gér da till arbete eller till reguljéra studier med studielén eller annan finansiering.
Vissa gér till okénd sysselsittning.” Motivationseffekter kan dock ocksa ga 4t andra
hallet och betyda att arbetslosa vill sta kvar i kon for att fa del av ett attraktivt program de
anvisats till.

Utformning av en arbetsmarknadspolitik med aktiva program av 1&g kvalitet som ar
obligatoriska signalerar en sémre omstéllningstrygghet for de som blir arbetslosa.
Dirmed forsvagas arbetsmarknadspolitikens funktion som generds forsakring vid
arbetsloshet. Det omstédllningspaket som staten erbjuder, bestaende av a-kassa och
aktivitetsstod a ena sidan och aktiv politik & andra sidan, urholkas i virde. Drivkrafterna
for andra aktorer, exempelvis fackforeningar, att finna kollektiva 16sningar 6kar d& och
skillnaderna mellan olika yrkesgruppers omstéllningstrygghet kommer pa sikt att dka.

En motsats till "work first” som inriktning ar en aktiv arbetsmarknadspolitik med fokus
bade pa att forkorta tiden i arbetsloshet, men dven bygga humankapital med en varierad
verktygslada. I den dr det centralt att rusta den enskilde for arbetsmarknadens krav genom
behovsorienterad traning och utbildning, individualiserade insatser och socialt
inkluderande program av olika slag. Nér jobben &r for f4 ska ménniskor rustas for att ta
mer kvalificerade jobb, antingen direkt eller senare. Pa sa vis behover inte arbetssokande
vid brist pa arbete sidnka lonekrav och produktivitet, och de blir en del av omvandlingen

> I lagen om arbetsloshetsforsikring finns definierat vad lampligt arbete ir, bland annat att det ska vara
kollektivavtal eller liknande villkor. I varje enskild matchningsprocess ar det dock upp till arbetssokande
och formedlare att ta stillning utifran konkreta arbetstillfdllen. Det finns tolkningsutrymme.

6 Studier har visat att det i Danmark var en majoritet av de unga som gick till studier vid inforandet av den s
k Unge-insadsen 1996. I Sverige har P Hagglund dokumenterat att anvisningseffekter finns fér vuxna och
sdrskilt av jobbsokar-kurser i grupp vilka av de arbetslosa anses stigmatiserande.
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av ekonomin genom att deras kvalifikationer hojs. Att anvisa snabbt till arbete kan ocksa
vara en viktig del av denna ansats och ett redskap av betydelse, men inte det enda.

Redskapen i en aktiv politik med fokus pa att bygga humankapital anvénds bade utifran
behov hos individer och arbetsmarknadens behov. Insatser kan vara utbildning, praktik
och lIonesubventioner. Om langre utbildningar bedéms vara lampliga kan dven de inga.
Arbetsmarknadspolitikens utbildningar har dock en gransdragning mot det reguljéra
utbildningssystemet. De ska bidra till att forkorta arbetsldshetstid men de kan inte 16sa
samhéllets behov av arbetskraftsforsorjning mer langsiktigt. Det reguljira
utbildningssystemet dr grunden och dven dir ungdomar ska utbildas.

Arbetsmarknadspolitiska program betraktas av den borgerliga regeringen som i hog grad
ineffektiva och med stora inlasningseffekter, vilket betyder att personer soker for fa
arbeten nér de deltar i dem och har svaga drivkrafter att 1 stéllet ta ett arbete. Detta anfors
som ett huvudmotiv for regeringen att skdra ned arbetsmarknadsutbildningar. Det finns
dock starka motiv att personer som fétt en sddan utbildning gar klart i syfte att stirka sin
stdllning pa arbetsmarknaden. Det finns samhéllsekonomiska skél - 6kat vélstand per
invanare - till att arbetslosa bor utbilda sig och ga till arbetstillfillen med hogre
produktivitet.

Senare tids forskning visar att arbetsmarknadsutbildningarna ger béttre effekt for de
arbetslosa individerna dn vad 1990-talets studier kunde visa. Andrén och Gustafsson
(2005) visar att inkomsten for deltagare i arbetsmarknadsutbildning var mellan sju och
femton procent hogre under aren efter. Langsiktiga utvarderingar fran andra véastlinder
visar att bade inkomster och sysselsittningsniva kan stiarkas hos deltagare av
utbildningsprogram (OECD 2005). Bilden bland ekonomer har blivit mer positiv én
tidigare till arbetsmarknadsutbildningarnas effekter for enskilda arbetslosa.

Kontroll av arbetssokande

I synen pa hur kontrollfunktionen bor utformas finns nyansskillnader och ldnder gor
olika. En hardare linje med tidig anvéndning av ekonomiska sanktioner och hot om
avstidngning kan prégla en hard variant av "work first”. I en mjukare linje 4r sanktioner
ocksa en del men mildare sddana efter ldngre tid arbetssdkande, eller med tilldtande av
fler anvisningar till jobb.

Kontrollfunktionen &r viktig i all arbetsmarknadspolitik. Generdsa system i a-kassa och
andra ersittningar kraver god kontroll for att undvika frivillig arbetsloshet. Att
kontrollera att arbetsldsa uppfyller sin plikt gentemot olika regelverk bor ske genom
aterkoppling av att de soker arbete. Det bor dock kombineras med bra vigledning och
dialog kring vilka arbeten som &r lampliga att soka. Anvisning till att sdka ett arbete pa
den reguljdra arbetsmarknaden ir en effektiv kontrollmetod, men inte alltid mdjlig att
anvénda. Det gar att utforma kontrollen genom en blandning av att anvisa till aktiva
program eller anvisa till arbeten.

Aktiva program bor dirfor ocksa anviandas som kontrollfunktion. Kostnaderna for

generdsa system kan uppvégas av en god kontroll genom omfattande erbjudanden om
aktiva program. Att diagnostisera och korrigera ett svagt sokbeteende hos en langvarigt
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arbetslos genom aktiva program kan ge hogre legitimitet for politiken dn anvéndning av
anvisning till arbete med tidiga hérda ekonomiska sanktioner och avstingning.

Problemen for individer ar ofta sammansatta. Att det finns erbjudanden om program som
inte uppfattas som stigmatiserande eller krinkande ar dérfor viktigt. I arbetarrorelsens
arbetslinje dr denna typ av anvisningar till program en viktig del av kontrollen.

Slutsatser

e Arbetslinjens grundval om att aktivitet tydligt ska framjas framfor passivt
kontantstdd har forsvagats av den utsuddade gransen mellan vad som dr
formedling och aktiva arbetsmarknadspolitiska program.

e Den borgerliga regeringen anser inte att det bor finnas en uppdelning mellan vad
som &r formedling respektive aktiva program i de nya méilen for
arbetsmarknadspolitiken.

e Arbetslinjen har ocksé forsvagats av att farre arbetslosa fatt del av aktiva
program. Stora fragetecken finns kring kvaliteten i de aktiva insatser som
erbjudits socialbidragstagare med arbetsloshet som huvudproblem. Svag kvalitet
kan ge problem for uppritthéllandet av ett effektivt arbetsutbud framover.

e Den borgerliga regeringens omlédggning av arbetsmarknadspolitiken gors utifran
“work first”- ansatsen. En ensidig inriktning pa snabba anvisningar till arbete
stélls i motsats till aktiva program med utbildning, vilka skars ned.

e Motsatsen till ”work first” dr en aktiv arbetsmarknadspolitik med fokus bade pa
att forkorta arbetsloshetstider och bygga humankapital. Nér jobben dr for fa ska
ménniskor rustas for att kunna ta mer kvalificerade jobb, antingen direkt eller
senare. Sokkrav pé de arbetsldsa ska upprétthallas, men avvigas mot
konjunkturen.

e [ arbetarrorelsens traditionella syn pa aktiv arbetsmarknadspolitik ingér att den &r
viktig inte enbart ur individens perspektiv utan i hog grad dven ur
samhillsekonomins. Strukturomvandlingen ges stod och hog
produktivitetsutveckling och l6nebetalningsformaga frimjas.

e Forsdkringsvérdet av en statlig politik for omstéllning stiarks av en generds
arbetsmarknadspolitik med utbildningsinnehall, vilket skulle gynna svensk
ekonomis omstallningsformaga.

e En langtgaende tillimpning av ”work first” i arbetsmarknadspolitiken medfor
risker fOr att den snabba formaga till omstillning som ligger i den svenska
arbetsmarknadsmodellen forsdamras.
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KAP 2 Matchning i teori och praktik

En arbetsmarknadspolitik som utformas framst i syfte att 6ka utbudet av arbetskraft
kommer att behova effektiv matchning for att bli framgéangsrik. Med daligt fungerande
matchning finns en klar risk att arbetsldsheten stiger och sysselséttningen inte 6kar som
effekt av politiken. Arbetsmarknadsminister Sven Otto Littorin har darfor i minga
framtrddanden sagt att “matchningsfunktionen” maéste bli béttre 1 Sverige. Men vad
menas med matchning och fungerar den numer sdmre i svensk ekonomi?

Teori och fakta

En matchning &r 1 arbetsmarknadsekonomiska termer en anstillning. Arbetssokande och
arbetsgivare finner varandra i en - inte sédllan - komplicerad process. I den finns manga
skl till att arbetslosa och arbetsgivare inte méts, till exempel:

Brist pa information om lediga platser och om sdkande

Brist pd yrkesbyten bland de sokande

Geografisk obalans mellan lediga platser och sokande

Brist pé samstdmmighet mellan 16neldge och de arbetslosas produktivitet.

Brist pa samstdmmighet mellan det utbud pa arbetskraft och den efterfragan som finns -
“mismatch” pa engelska - uppstar stidndigt. Viss arbetsloshet, men mycket lag, finns pé
alla vil fungerande arbetsmarknader. Layard m fl (1991) utforskade végar att studera
olika typer av “mismatch” och forstd hur den samhillsekonomiska effektiviteten paverkas
av dalig matchning. Det dr ett tema som forskarna mott svarigheter 1 att studera. For dem
var den stora fragan om bristen pa samstammighet mellan den totala arbetskraften av
olika slag (utbudet) och sysselsittningen (efterfragan). Ur samhillsekonomisk och
langsiktig synvinkel spelar den storst roll.

Bristen pa dverensstimmelse mellan arbetsloshetens niva och antalet lediga platser var
for Layard m fl en mindre betydelsefull aspekt p4 matchningsproblemet. Den kurva som
visar sambandet mellan vakanser (lediga platser) och arbetsloshet (s k Beveridge-kurva)
ar dock ett vanligt sétt att visa hur matchningen foréndras.

Hur kurvan foréndras paverkas dock av betydligt fler faktorer &n matchningen. Darfor ér
det osédkert att dra en skarp slutsats om att effektiviteten i matchningen forsdmrats nir
kurvan flyttat sig i ett lage ldngre ut fran nollpunkten. Som vi kan se diagram 4 skedde
det i svensk ekonomi under aren efter 1994.
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Diagram 4 Beveridge-kurva for Sverige, 1970-2006
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Efter 2000 har dock observationerna borjat rora sig indt igen — matchningen kan da tolkas
som att den &r pa vag att bli béttre. Men béade inflodet i och utflodet ur arbetsloshet och
paverkar var Beveridge-kurvan ligger. Att dra slutsatser om specifika insatser for
forbattrad matchning utifran kurvan verkar alltfor osékert. Den visar inte heller hela
marknaden 1 Sverige utan enbart den andel av lediga platser som AMS registrerar.

Inflodet i arbetsléshet

Om inflodet i arbetsloshet Okar pa ett varaktigt sitt i forhallande till antalet lediga platser,
kommer kurvan att ligga ldngre ut frén nollpunkten. Ett 6kat inflode kan vara foljden av
att strukturomvandlingen gér snabbare nu 4n under tidigare artionden, vilket dock inte gér
att finna stod for 1 svenska data (Andersson & Kainelainen 2006).

Inflodet 1 arbetsloshet paverkas dven av anstdllningskontrakten. Det finns statistik over att
antalet tidsbegrinsade anstdllningar kat under de senaste 20 aren. Andelen personer med
tidsbegrinsade anstillningar var 1987 cirka 11 procent och 2006 15 procent. Okningen
skedde under 1990-talskrisen. Unga kvinnor 1 LO-yrken ir sdrskilt paverkade och dér ar
andelarna betydligt hogre. Det finns en underliggande trend med fler tillfalliga
anstdllningar pa svensk arbetsmarknad. Den uppluckring som sker i arbetsratten under
2007 med 6kad mdjlighet till visstidsanstillningar, kommer sannolikt att forstirka denna
utveckling.

Att Beveridge-kurvan flyttat sig utat i Sverige behdver darmed inte bero pa sdmre

matchning mellan de som soker jobb och de som vill anstélla. Det kan i hog grad bero pa
denna strukturforandring pa arbetsmarknaden.
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Strukturfordndringar dr viktiga ocksé i en annan dimension nér det géller denna kurva,
nidmligen arbetskraftens utveckling. Nér arbetskraften (dvs de som har arbete eller soker
arbete) fordndras sa patagligt som den gjort i Sverige efter 1990-talskrisen med en
betydligt storre andel studerande, kommer arbetskraften att bli mindre. Det skiftar ocksa
kurvan utdt, vid samma arbetsloshetsniva och samma antal lediga platser.

Utflodet ur arbetsloshet

Utflodet ur arbetsloshet har nédra koppling till hur effektivt de arbetslosa sdker jobb och
till matchningsfunktionen. Men utflddet &r ocksa kopplat till hur samhéllets service till de
arbetssokande fungerar i form av arbetsformedling, arbetsmarknadspolitiska program och
lattheten att finna information om lediga platser. Ekonomiska drivkrafter och sanktioner
spelar ocksa in.

Bjorklund m 1 (2006) menar att Beveridge-kurvans skift utat i Sverige inte kan forklaras
med sdmre effektivitet i matchningen, utan att skiftet har med inflddet i arbetsloshet att
gora. De hénvisar till att arbetsloshetstiderna inte 6kat 1 Sverige vid samma antal
vakanser.

AMS (2007) diskuterar ocksa tolkningen av skiftet i den svenska Beveridge-kurvan sedan
mitten av 1990-talet. Matchningseffektiviteten har enligt AMS analys inte patagligt
forandrats under 2000-talet, men det finns en registereffekt som skiftade kurvan utat
tidigare. En fordndring i arbetsmetod pd formedlingarna har dkat antalet registrerade
vakanser. Fore 1995 hade en arbetsformedlare mdjlighet att arbeta sé att en ledig plats
bade registrerades och tillsattes vid samma tidpunkt. Denna mojlighet begransades
kraftigt under aren 1995-97. Matchningens effektivitet i verkligheten var opaverkad, men
antalet lediga platser 6kade vid samma arbetsloshetsniva. Detta exempel illustrerar
svarigheterna att med Beveridge-kurvan kunna analysera hur matchningen utvecklats.

For att studera matchningsprocesser anvander sig arbetsmarknadsforskarna ocksa av
“matchningsfunktioner”. Matchningsfunktionen &r ett sétt att (matematiskt) sammanfatta
resultatet av personers sokaktiviteter efter jobb och den anstrangning arbetsgivare lagger
ned pa att tillsétta platser. Hur stabil funktion som forskarna kan utforma ér avgorande
for att den ska sdga nagot av vdarde. Den relaterar antalet anstillningar till antalet personer
som soker jobb, till antalet lediga platser samt en del andra faktorer. Funktionen hanger
samman med Beveridge-kurvan.’

Matchningsprocesser ér av olika slag. Det dr exempelvis skillnad pa hur en person som é&r
langtidsarbetslos beter sig i sokprocessen och en som soker ett arbete fran en anstéllning
agerar. Det kan vara skillnad pa en arbetsgivares urvalsprocess beroende pa om han/hon
vill ha en fast anstdlld eller en person pé begransad tid.

Kvalitet i matchningen
En fraga av betydelse for samhéllsekonomin - en del av den makroekonomiska
betydelsen av matchningen - dr vilken kvalitet som anstdllningarna har. Kvalitet 1

7 Det gors sjilvklart alltid rimlighetsbedomningar i samband och fakta och det finns som vi sett oséker statistik. Diarmed &r
matchningsfunktioner och hur sambanden bakom dem ser ut, inte alls slagna i sten. Forskningen &r dérfor - som ofta - inte entydig och
solklar.
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meningen att utbildning och erfarenhet hos den arbetssékande passar vil ithop med
arbetsgivarens behov.

Teoretiskt kan vi tdnka oss att tiden det tar att tillsétta ett jobb (vakanstiden) forkortas —
indikator pa béttre matchning - men att kvaliteten i matchningen samtidigt sjunker, om
exempelvis utbildade personer inte arbetar i sina yrken. Vid langa utbildningar kommer
samhéllet dé inte fa full avkastning pd den investering det gjort genom subvention av
studielan exempelvis, samt utebliven produktion under studiearen. Personer som i denna
mening dr “felmatchade” finner vid ett béttre arbetsmarknadsldge sannolikt snabbt arbete
1 sitt egentliga yrke.

Dessa resonemang ger skal till att matchning bor fa ta viss tid och att forsta bésta jobb
inte alltid &r optimalt, vare sig ur individens eller samhéllets synpunkt. Hur lang denna tid
ar for hogsta samhéllelig effektivitet ar dock svért att siffersitta.

Utover konjunkturens variationer kan vi konstatera att arbetsmarknaden paverkas av
strukturforandringar och att det i Sverige skett storre sddana, genom att bade inflodet av
arbetslosa och vakanser 6kat under de senaste dryga tio aren. Utover det ar statistiken
som kan belysa matchningen delvis otillforlitlig. Det ar dérfor inte vederhéftigt att hart
sla fast att matchningens effektivitet blivit mycket sémre i svensk ekonomi pé senare tid.

Forsimrar arbetsmarknadspolitiska program matchningen?

Tvé tidigare studier 6ver matchningsfunktionen i Sverige har funnit att 6ppet arbetslosa
bidrar mer till matchningen &n de som tar del av arbetsmarknadspolitiska program. Det &r
inte ovintade slutsatser. Det dr sannolikt att en person soker arbete mindre aktivt under t
ex en arbetsmarknadsutbildning, sédrskilt under den forsta tiden. Det behdver dock inte
vara negativt pa vare sig kort eller 1ang sikt, for individen eller samhallsekonomin.

Forslund och Johansson (2007) fordjupar kunskapen®. Tidigare studier har inte
kontrollerat for att de som gér ett program ofta varit inskrivna langre och att det kan vara
en orsak till att de inte bidrar s effektivt till matchningen. Programmet behdver inte
framst vara skalet till mindre bidrag till matchningen, utan personens langa tid i
arbetsloshet. Studien stricker sig i princip dver hela 1990-talet och in i 2000-talet. Bade
programdeltagare och langtidsarbetslosa gor att matchningen fungerar sdmre i deras
studie, medan korttidsarbetslosa (hdr mindre én ett ars arbetsloshet) bidrar positivt.
Resultatet dr liknande tidigare studiers, men de dr inte forvanade att sokaktiviteten blir
lagre eftersom de som gar i ett program har mindre tid att soka jobb samt att det finns
manga som vill gé klart program, sirskilt om det dr en utbildning.

Fragan om lagre sokaktivitet for personer i program &r aktuell utifrén den borgerliga
regeringens neddragningar av aktiva program med hinvisning till att arbetsldsa dr inlasta
i dem och soker for fa jobb. Huruvida detta véirderas som ett stort problem for
matchningen &r i huvudsak en ideologisk fraga.

® De anvinder sig av olika modeller for dem som &r “nya” arbetssokande och de som soker jobb efter en langre tids arbetsloshet,
vilket ger battre forstéelse for hur matchningen fungerar. De utgar, mer realistiskt 4n andra modeller, ifrdn att alla arbetssokande inte
beter sig lika, utan att tiden i arbetsloshet paverkar vilka jobb man soker.
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Forslund och Johanssons resultat tyder vidare pé att brist pa information inte ar det
viktigaste skilet bakom att det finns situationer med lediga platser som inte kan tillséttas
pa svensk arbetsmarknad. Matchningen tar tid fridmst pa grund av det inte finns en person
med ratt kompetens pé rétt plats. Det indikerar att om politiken kan utformas sa att den
battre stodjer bade geografisk och yrkesmaéssig rorlighet skulle matchningen forbattras.

Matchning i praktiken

Ett centralt uppdrag for politiken &r att forbéttra matchningen. Detta uppdrag tolkas och
genomfors av AMS och Arbetsformedlingarna. Resurstilldelning i statsbudgeten och nya
politiska beslut leder till stdindiga omprioriteringar. Aktiva program och
arbetsloshetsforsékring har en konjunkturpolitisk roll att fylla vid sidan av rollen att
skapa inkomsttrygghet och stodja individer med svérigheter att hitta arbete efter en viss
tids s6kande.

Arbetsloshetsforsdkringen har en viktig effektivitetsfunktion i samhéllsekonomin i och
med att den fyller i ett marknadsmisslyckande — brist pa forsakring. For stora grupper
skulle det inte ga att forsédkra sig mot arbetsloshet utan a-kassor med statlig subvention.
Denna forsikring innebar dock samtidigt att s& kallade moral hazard” problem uppstar,
vilket betyder att den kan skapa frivillig arbetsloshet och ldngre arbetsloshetstider om den
ar generds men inte tillimpas val.

En grundbult i den svenska arbetslinjen &dr dérfor att koppla ihop a-kassans villkor med en
statlig aktiv arbetsmarknadspolitik, i form av stod till aktivt arbetssokande och anvisning
till arbete eller aktiva program som for de arbetslosa nirmare de arbeten som finns att fa.
Det ligger 1 statens intresse att s sker eftersom den ér finansiédr. Dessutom vill den
sdkerstilla ett effektivt arbetskraftsutbud pa nationell nivé for att 6ka sysselsdttningen.

Dirfor ér arbetsformedlingen samtidigt kontrollant av villkoren for de arbetslosa som har
arbetsloshetsforsakring och den myndighet som ska rusta alla arbetslosa for nya arbeten.

Det ar sé aktiv och passiv arbetsmarknadspolitik hdnger samman i den svenska modellen.
Det ger arbetsformedlingen ett komplicerat uppdrag, bortom enbart formedling av arbete.
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Figur 1 Schematisk beskrivning av formedlingsprocess

En bild av formedlingsprocessen
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Figur 1 visar en schematisk beskrivning av en effektiv formedlingsprocess. Det dr inte en
bild 6ver hur den faktiskt fungerar pa formedlingarna. Den helt avgérande bedomningen
ar av vem som dr “matchningsbar”. Enligt AMS (2007c¢) dr det personer som har yrken
eller utbildningar som dr gangbara pa arbetsmarknaden och som kan ta arbete. Vid
beddmning av det krdvs god kunskap om efterfragan pé arbetsmarknaden, samt noggrann
kartliggning av individens resurser. Till stod for att bedoma risk for langtidsarbetsldshet
har statistiska instrument for s k “’profiling” utvecklats som Af anvénder nu pa forsok.

De flesta sokande far under de forsta cirka 100 dagarna begrinsat stod av Af idag och da
framst till att soka arbete sjilv. Detta arbetssétt har mott stor kritik, inte minst fran
fackliga organisationer. Det har inneburit att de som kommer till Af for inskrivning fran
exempelvis kollektivavtalade vigledningsinsatser men inte lyckats f& arbete under dem,
fatt vinta pé aktiva program. Individualiseringen av handlingsplanerna verkar behdva oka
och dven de personliga mdtena med végledare.

AMS platsbank ams. se har inneburit forandringar 1 séttet att arbeta pa
formedlingskontoren. Det ar ett problem att inte alla arbetssokande har tillrackliga
kunskaper for anvéndning av datorer och e-post. Tillgdngen pé datorer ar vidare
begrinsad. De forsta ménadernas arbetssokande pa egen hand begréinsas da i effektivitet.

Under forsta halvaret 2007 hade cirka 37 procent av de nyinskrivna pa Af fatt arbete efter
90 dagar. Det ér en siffra som dkat sedan motsvarande period 2006, vilket reflekterar hog

19



efterfrigan pa arbetskraft’. Ett problem ur matchningssynvinkel med att arbetssdkande
far begransat stod 1 borjan av inskrivningen verkar vara att individer med hog risk for
langvarig arbetsloshet och ineffektivt sokbeteende identifieras ndgot langsamt av Af. Det
kan gora arbetsloshetstiderna ldngre och leda till passivitet.

Den borgerliga omlédggningen av politiken betyder att arbetsformedlare ska lagga ner mer
tid pa att anvisa arbetssokande till lediga platser fran dag ett. Redan fore 100 dagar ska
formedlaren bedoma deras mojligheter att f& lediga platser som finns i hela landet och
anvisa dem att soka. Det innebér en mer intensiv formedlingsinsats for alla
arbetssOkande, vilken ocksa kan tolkas som en skirpt kontrollfunktion av individens rétt
till arbetsloshetsersittning. Borttagandet av den s k 100-dagarsregeln kan bli svéart att
genomfora i praktiken och dven tveksam ur resurssynpunkt. En formedlare kan ha svért
att bittre bedoma den arbetssokandes mgjlighet att snabbt fa arbete pa den lokala
arbetsmarknaden én vad den sokande sjdlv har.

Bilden av férmedlingsprocessen ovan visar att aktiva program ténks for de som bedoms
vara icke-matchningsbara. Programmen bestér av utbildning eller I6nesubvention (dven
arbetspraktik far antas ingd). I bilden ses formedling av arbete och jobbsokeri-kurser som
aktiviteter att sétta in for dem som beddms kunna matchas direkt mot arbetsmarknaden.

Sé renodlat bedrivs inte alltid matchningsarbetet och dessutom &r en betydande andel av
de aktiva programmen, som vi sett tidigare, av karaktéren aktiviteter i vdgledning och
platsformedling. Granserna &r i realiteten mer flytande, men det finns anledning att
renodla dem om en aktiv politik med okat humankapital-innehall 6nskas. Dessutom bor
deltagare i1 aktiva program fortsétta att soka arbete intensivt, med undantag for dem som
gar 1 utbildningar som bor slutforas for mer varaktig och stabil anknytning till
arbetsmarknaden.

Det finns tyvérr inte ménga och bra utvérderingar av den svenska arbetsformedlingens
effektivitet. Riksrevisionen (2006) gjorde en begransad studie vars huvudslutsats var att
Afs bidrag till en effektiv formedling minskat under en lédngre tid. En faktor bakom det
ar att marknadsandelen for lediga platser sjunkit for Af frén 45 procent 1990 till cirka 30
procent 2004. Data frdn AMS tyder dock pé att den nu 6kat igen. Fler aktorer finns i
formedling med exempelvis bemanningsforetagen och Internet-sajter. Informella kanaler
for att i arbete har samtidigt blivit mer betydelsefulla.

Riksrevisionen inkluderade inte formedling av tillfdlliga jobb i sitt effektivitetsmétt for
Af, vilket gav mycket laga tal. Strukturférdndringen pa arbetsmarknaden som vi tidigare
beskrivit gor dock att tillfalliga anstillningar ar en storre andel. Utvarderingar som
analyserar antalet formedlade arbeten totalt vore av stort virde.

Man kan dven diskutera om en kvalitetsdimension av matchningen kan foras in,
exempelvis genom att folja andelar av de matchade arbetslosa som inom en kort tid
atervander till Af. OECD (2007) menar att tillimpning av mycket snabba anvisningar i
“work first”- ansatsen innebdr en viss risk att arbetssokande snabbare dterkommer till
arbetsloshet én tidigare. Ddrmed, diskuterar OECD, att det kan vara viktigt att bade

° Data fran AMS.
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forbattrad kvalitet i matchningen och stabilitet 1 sysselséttning for de matchade ges 6kad
uppmirksamhet.

En realistisk bedomning av vad Af kan astadkomma vad géller matchningen bor
innehalla en bild av konkurrenskraften hos ldngtidsinskrivna (mer &n 2 dr). En hypotes ar
att lagen med svag arbetskraftsefterfragan sedan 1990-talskrisen tagit sig uttryck i en typ
av “utsortering” pa arbetsmarknaden. Den innebir att allt fler personer far vinta allt
lingre pa anstéllning, efter vilken relativ konkurrenskraft de har i anstdllningsflodet.
Forslund & Johanssons matchningsstudie (2007) tyder vidare pa att sammanséttningen
av de arbetssokande paverkar effektiviteten i matchningen.

Utsortering kan komma ifran svaga arbetsmarknadsldgen, kombinerade med ett rationellt
men diskriminerande rekryteringsbeteende fran arbetsgivarnas sida. De soker undvika
risk for 1ag produktivitet och/eller hog franvaro, vilket dr inte mojligt att dverbrygga med
skirpta sokkrav pa de arbetslosa. Insatserna behover vara flera och kriaver aktivt stod som
kombineras med lonesubventioner, eller ytterst, skyddat arbete. Avsaknad av tillgang pa
aktiva program blir ett problem i sammanhanget.

Arbetsmarknadspolitik och forvaltningen

Arbetsmarknadsverket (AMV) har bestatt av AMS som é&r chefsmyndighet och
Lénsarbetsndmnderna som ar egna myndigheter. Den 1 januari 2008 ombildas AMYV till
att bli en enda myndighet och den far namnet Arbetsformedlingen. Det &dr sannolikt att
borttagandet av ldnsnivan inom myndigheten kommer att underlétta for politikerna att
styra genomforandet av politiken. Forvaltningspolitiken forenklas.

Malstyrning

Malstyrning dr den metod som politikerna anvénder sig av for att styra hur AMV
verkstéller besluten. Politikerna ger forvaltningen ett ramverk i vilket mal formuleras som
den ska arbeta mot. Medel anslas for att uppna mélen. Forvaltningen fér stor frihet och
politikerna utnyttjar expertmyndighetens funktion.

I mélstyrning finns fordelar men dven nackdelar. Det kan bli svart for politikerna att na
bra dvervakning och kontroll. Det gor det svarare for dem att fa insikt om vad som
behdver justeras for maluppfyllelse om myndigheten inte levererar de resultat som
onskas. Politikerna kan da fa svarigheter att reformera politiken.

Alternativet till malstyrning dr regelstyrning. Det ér detaljerad styrning med mindre
utrymme for bade chefer och arbetsformedlare att tolka lagar och forordningar sjilva.
Béda metoderna har for- och nackdelar utifran politikernas synvinkel. Nackdelarna med
detaljreglering 4r inte minst att systemet blir tungrott, och att det kan minska
motivationen for arbetet bland enskilda anstillda.

Det finns en tendens till en 6kad detaljreglering av de aktiva insatserna i den borgerliga
politiken och dédrigenom minskad frihet for AMS i genomforandet av politiken. Tva
exempel dr de nyligen beslutade tidslidngderna pa faserna i jobb- och utvecklingsgarantin
som program, samt foreslagna faser 1 jobbgarantin for unga.
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Uppfoljning och utvérdering som dr systematisk och ockséd gors av externa aktorer, ar
sarskilt viktigt for politikerna vid mélstyrning. Brister 1 uppfoljning och utvérdering finns
inom AMYV, bland annat vad géller att dra lardom och sprida kunskaper utifran de
omfattande forsoksverksamheter som genomfors. Utvérderingssituationen har dock
forbattrats under 2000-talet, bland annat som en f6ljd av inrdttandet av IFAU (Institutet
for arbetsmarknadspolitisk utvérdering).

Af Sverige-reformen

Utvecklingen inom AMV har gatt mot mer detaljstyrning av de enskilda
arbetsformedlarnas arbete genom inforandet ”Af Sverige” 2003'°. Syftet med reformen
var att skapa en statlig rikstdckande arbetsformedling som arbetade utifran storre
enhetlighet. Individens réttssékerhet skulle stirkas genom att arbetsmetoder utformades
och kvalitetssékrades och sedan anvédndes ute pd Af-kontoren. Effektiviteten 1
formedlingen och matchningen skulle forbéttras. Syftena var bra.

Tyvérr ar inte Af Sverige - reformen utvérderad i offentlig form s att en jimforelse om
effektiviteten kan goras med tiden fore. Reformen kom att uppfattas negativt av vissa av
de som skulle genomfora den. Den 6kade detaljstyrningen som initierades av
chefsmyndigheten krockade med arbetsformedlarnas arbetssitt. Omvirldens fortroende
for AMYV forefaller inte heller ha starkts under perioden.

Det problematiska genomforandet av Af Sverige reformen reser bland annat fragetecken
kring hur en omléggning i syfte att fa 6kad politisk insyn i genomforandet av
arbetsmarknadspolitiken, bor ske. Det kan vara legitimt utifran medborgarnas synvinkel
att politikerna infor mer detaljreglering av den. Det dr 1 anvindningen av regelverket som
den arbetssokande medborgaren moter politiken.

Staten har ett intresse av att sidkerstélla en mer enhetlig tillimpning av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken genom en tydligare forvaltningspolitik. Aven fackliga
organisationer har ett intresse av detta eftersom det leder till 6kat fortroende bland
medlemmar och allméinhet, bade for den aktiva arbetsmarknadspolitiken och
arbetsloshetsforsidkringen, om reglerna tillimpas mer enhetligt.

Ndrbyrdakrater

Arbetsformedlare dr vad forskare kallar “’street-level bureaucrats” — pa svenska
“nirbyrékrater”. Det som karakteriserar dem dr att de har direktkontakt med medborgarna
och ofta fattar sina beslut utan ndgon direkt insyn fran chefer eller hogre nivaer i
organisationen. Deras tillimpning och tolkning av lagar och regler har stor inverkan pa
politiken och de har en hel del handlingsfrihet.

Arbetsformedlare har tva huvudsakliga uppdrag: de ska dels ge service till arbetssokande
och dels kontrollera att sokande som vill ha arbetsloshetserséttning uppfyller kraven.
Arbetsloshetsforsidkringens skapar inkomsttrygghet 1 omstéllningen. Aktiv
arbetsmarknadspolitik har tvd huvudsakliga syften, att stabilisera konjunkturen och att
stodja individer i sitt arbetssokande. Avvigning mellan dessa tva delar av politiken gors i

' Reformarbetet hade dven andra delar, bl a en mer intensiv dialog mellan verkets olika nivéer och
l6nekriterier for personalen kopplade till verksamhetsmalen. IT-stodet utvecklades ocksé for formedlarna,
vilket samtidigt ocksa 6kade kontrollen av dem.
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praktiken i arbetsformedlarens situationsbeddmning och beslut, utifrin den
resurstilldelning som regering och riksdag beslutat om.

Lundin (2004) fann i en intervjustudie med arbetsformedlare att de flesta var
organisationsinriktade - lagger storst vikt vid mal, regler, budget och den lokala Af-
ledningen — till skillnad fran dem som framst lade vikt vid de arbetss6kandes 6nskemal
och behov. Arbetsformedlarna var kritiska till de arbetsmarknadspolitiska malens
utformning inom AMS, t ex att 70 procent som avslutat en arbetsmarknadsutbildning ska
ha ett arbete efter 90 dagar. Lundin redovisar ocksa att formedlarna saknar att kvalitén i
matchningarna inte méts och foljs upp, t ex varaktigheten 1 tid av arbetet och huruvida
personer arbetar inom sitt yrke.

Bredgaard (2005) menar att ett av motiven till delvis privatisering av arbetsformedlingens
verksamhet under den borgerliga regeringen 1 Danmark, har varit att 6ka den sociala
disciplineringen 1 arbetsmarknadspolitiken. Bakgrunden ir att det finns en tendens att se
tjdnstemin i arbetsmarknadsverk och kommuner som hinder for att genomfora en
uppstramning av jobbkrav och hardare regler. Da blir privatisering en forutséttning for att
kunna driva igenom en “work first” linje. Att konkurrensutsitta arbetsformedlingar blir
inte enbart ett sétt att hdja kraven pa de arbetsldsa, utan ocksa ett sitt att disciplinera
arbetsformedlare.

En politisk omsvédngning med hérdare regeltillimpning med “work first” som fortecken
kan undermineras om en mjukare linje tillimpas i praktiken. Privata aktorer har i de flesta
fall vinstkrav som gor att de kan forvéntas ha starka drivkrafter att uppfylla en
resultatstyrning baserad pa matchningar. Men motsatt effekt kan ocksa skapas.
Individuell ”arbetsformedlingspeng” kan till exempel ge arbetssokande drivkrafter att
sOka sig till privata aktorer som har 14ga sokkrav. Hur forvaltning eller politiker utformar
valfrihetssystem for individen och ekonomiska erséittningssystem till féretag som é&r
verksamma inom férmedling av arbeten blir ddirmed i hog grad styrande for
kravstéllandet.

Budgetstyrning

Arbetsmarknadspolitiken ska vara motkonjunkturell. Ddrmed krévs fordndringar 1
tidigare beslut om antalet platser i program och budgetmedel med kort framforhllning.
Vissa av programmen &r dock tydligt inriktade pa strukturarbetsldsheten, eller har en mer
langvarig inriktning, t ex skyddade arbeten och 16nesubventioner for funktionshindrade.

Ryckighet som harror fran fordndringar i statsbudgeten kan skapa planerings- och
genomforandeproblem som star i kontrast med uppsatta mal. Arbetsformedlare kan ocksa
ha som strategi att ofta ange resursbrist som skél for att motivera sina bedémningar till
enskilda arbetssokande, i syfte att avpersonifiera sina beslut (Lundin 2004).

Sténdig hinvisning till budgetproblem kan leda till misstro bland enskilda mot den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Det kan finnas skél att 6verviga budgetstyrning av resurserna
till aktiva arbetsmarknadspolitiska program med en nagot langre tidshorisont och med en
av regering och riksdag i forvig angiven miniminiva vid eventuella neddragningar. Det
skulle 6ka forutsdgbarheten i politiken.
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Slutsatser

e Matchningen pa svensk arbetsmarknad har inte tydligt forsdmrats under senare ar.
Av tillgdnglig forskning och statistik &r det svart att styrka att arbetsldsa soker
jobb mindre effektivt nu én tidigare.

e Det finns tecken pa att strukturférdndringen med betydligt fler tillfdlliga jobb &r
viktig for att forklara att inflodet av arbetssokande ar kraftigare vid nedgangar nu
4n for 15-20 ar sedan. Okad otrygghet i anstillningar och skirpt konkurrens om
lediga platser kan vara avgorande for att matchningseffektiviteten ser sdmre ut i
Beveridge-kurvan.

e Varaktighet i anstéllningar dr en parameter kan vara viktiga att finna végar att
mata i syfte att bedoma kvalitet i matchningsprocesser.

e Det dr avgdrande att hélla uppe krav pa att soka arbete effektivt med stod bade 1
form av formedling och aktiva program i en generds arbetsmarknadspolitik.

e Deltagande i arbetsmarknadspolitiskt program kan minska arbetssokandet, men
det dr naturligt att ménga vill ga klart program. Avslutade
arbetsmarknadsutbildningar kan ocksa ge langsiktiga positiva effekter pa
inkomster och sysselsittning for individen.

e Det dr viktigt att fler offentliga utvarderingar gors av Arbetsformedlingen, for att
forbattra savil effektiviteten att oka legitimitet och fortroende for den.

e Sammanslagningen av AMV 2008 till en enmyndighet bor underlitta for
maélstyrning genom att kommunikationen mellan de olika nivderna i
organisationen blir enklare.
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Kapitel 3 Matchningstjanster som en marknad

Hur matchningen fungerar ér, som vi sett, en viktig frdga for samhéallsekonomin. Det dr
en ekonomisk effektivitetsprocess pa en marknad av sérskilt stor betydelse, eftersom
arbetskraften dr den viktigaste produktionsresursen. Arbetskrafts siljs och kops pa en
marknad som 1 hog grad styrs av institutioner och sociala normer. Arbetsmarknadens
funktionssitt styrs i hog grad av hur lonebildning, erséttningssystem och regelverk
fungerar utifran dessa normer. Aktiv arbetsmarknadspolitik och matchningsprocesser ar
snarast att se som “smdrjmedel” 1 maskineriet.

En 6kad anvindning av privata aktorer bor ses i detta perspektiv''. Privata aktorer kan
svarligen paverka “mismatchen” vi tagit upp tidigare mellan utbud och efterfragan pa
arbetskraft av olika kategorier. De kan dock - om de &dr mer effektiva dn den offentliga
arbetsformedlingen - bidra till att lediga jobb tillsdtts snabbare.

Fri konkurrens eller kvasi-marknad?

Om det offentliga finansierar och genomfor all aktiv arbetsmarknadspolitik och
formedling av jobb rdder en monopolmarknad. Med konkurrensutséttning av statliga
arbetsformedlingars verksamhet uppstar det som kan bendmnas “’kvasi-marknader”
(Bredgaard m f1 2006). Dessa avviker fran marknader med fri konkurrens pa nagra
grundldggande sitt:

e Alla aktorer ir inte vinst-maximerande - Trots att aktorerna konkurrerar
om uppdragen dr inte vinstmaximering malet for samtliga. Exempel pa detta
ar nar fackforeningar, a-kassor och andra icke-vinstdrivande organisationer
deltar.

¢ Konsumentefterfrigan styr inte utbudet - Konsumenternas efterfrigan
bestdms inte 1 penningméssiga termer. Priset styr inte kvalitet eller utbud av
tjénster. Efterfrdgan ar offentlig och kan vara centraliserad eller
decentraliserad.

e Konsumenten ir inte kunden - Den aktor som konsumerar innehéllet i den
tjédnst som sdljs - den arbetssdkande - dr inte samma aktdr som ytterst véljer
producent. Pa kvasi-marknaden dr det en tredje part — finansidren staten eller
dennes representant - som viljer producenter och édr kund. Valfriheten ar klart
begransad for konsumenten.

Det ar av olika skél svart att f4 en marknad f6r matchnings- och formedlingstjénster att
fungera vil. Ett problem som &r sdrskilt viktigt och diskuterat i forskningen &r sa kallad
”creaming” — att skumma graddan av malgruppen arbetslosa. Marknaderna har svart att
hantera de ekonomiska incitament hos privata foretag som utfor tjanster, vilka gor att de
vill undvika potentiellt mindre I6nsamma konsumenter, exempelvis ldngtidsarbetslosa
och handikappade. Grupper som stér forhallandevis langt ifran arbetsmarknaden har

" Privata aktorer anvinds hiar som samlingsnamn for icke-offentliga aktorer som ér bade vinstdrivande och
icke-vinstdrivande. Nér det handlar om icke-vinstdrivande aktdrer, sdsom fackliga organisationer, s
kommer de att sérskiljas.
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vinstdrivande aktorer drivkrafter att undvika. Systemen kan dock utformas sa att risken
minimeras. Grupper eller individer som stér eller bedoms sta langt frén arbetsmarknaden
riskerar att fa ett mycket snidvare utbud av aktorer.

”Parking”- eller parkering — dr ocksé en risk. Det innebdr att aktdrerna endast erbjuder
den arbetslose den lagstadgade miniminivan av service eller tjanster, eftersom de i
vinstsyfte vill halla nere styckkostanden for insatsen per person. Det kan forsdmra
kvalitén 1 den aktiva arbetsmarknadspolitiken for de grupper som anses sté langst ifrdn
arbetsmarknaden. Resultatet kan bli att de parkerar” arbetslosa i program som inte leder
till ett underléttat intrade pa arbetsmarknaden.

Det finns olika skél for staten att vilja upphandla fler aktorer. Det skél som anges i
Sverige ir att forbattra matchningen. Det resonemang som utvecklas dr att andra aktorers
kunskap och erfarenheter ska bli en kompletterande del till Af sa att mer individuellt
anpassade tjanster och service kan ges i syfte att korta arbetsloshetstiden (AMS 2007c¢).

Det finns sjdlvfallet fler tdnkbara skil, exempelvis:

e Ett rationellt ekonomiskt skél skulle kunna vara att staten kan bygga ut
kapaciteten for formedling och végledning vid arbetsldshetstoppar.

o Ett annat &r att kostnaderna per formedlat arbete mojligen kan bli lagre i en
konkurrensutsatt miljo.

e Tillgang till privata aktorers nétverk for information om lediga platser kunde
ocksa vara ett relevant skal.

e Valfrihetsreform for de arbetssdkande.

e Frimja privat tjénstesektor.

e Den sociala rollen for vigledarna - coacher - kan bli enklare for personer som
inte forknippas direkt med myndigheten utan enbart indirekt.

“Frontlinjebyrakraterna” finns i en modell med fler privata aktorer i form av
arbetsformedlare hos privata aktdrer, men deras roll blir mer “statens forléngda arm”. Ett
argument som framfors for fler privata aktorer ar att de skulle ha léttare att inta en
vigledande roll for arbetslosa, eftersom de inte behover kontrollera arbetssokandet pa
samma vis och stilla krav pa det. Det kommer dock sannolikt vara dessa aktorer som
underrittar Af om den enskildes s6kbeteende och aktivitet som underlag for a-kassans
beslut. Bedomningen é&r viktig for den enskildes forsorjning under arbetslosheten och bor
darfor dven spela in i relationen mellan privata aktérer och de som soker jobb.

Olika byrakratiska modeller

Figur 2 visar fyra olika modeller for hur styrning av arbetsmarknadspolitik kan ske. Mal-
och ramstyrning dr den modell som préglas av olika former av kontrakt med dem som &r
aktorer, t ex kommuner for ungdomsprogram i Sverige. Men Sverige har dven inslag av
upphandlingsmodellen med 6ppna upphandlingsrundor av privata aktorer. Den danska
modellen ligger ndra den svenska, men med storre inslag av upphandlingar.
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Figur 2 Modeller for styrning av arbetsmarknadspolitik

Konkurrens
Offentlig styrning | Lag Hog
Hog Byrakratisk modell Mal- och ramstyrning
>regler > olika former av
kontrakt
Lag Leverantorsmodell Upphandlingsmodell
>avtal >QOppna el slutna
>partnerskap rundor
>effektfokus

Kalla: Mosley & Sol (ur Bredgaard & Larsen 2006)

Australien och Holland har fullskaliga upphandlingsmodeller for arbetsmarknadspolitik. I
Australien finns inte langre den offentliga arbetsformedlingen eller ndgon offentligt 4gd
aktor som genomfor arbetsmarknadspolitiska program kvar, efter mer én tio ars
upphandlingar i ett komplext styrningssystem dér aktorerna arligen kategoriseras med
stjérnor utifrdn resultat med att fi personer i arbete.

Australiens arbetsmarknadsreform dr den mest radikala och den har pagatt langst.
Holland har sedan 2001 genomfort en privatisering av den tidigare offentliga
arbetsformedlingen. Avreglering, decentralisering och privatisering ér de tre medlen som
anvénts ddr. Ett uttalat syfte var dér att minska statens utgifter for socialpolitik.

Australien skiljer ut sig mycket fran de tre andra ldnder som dr exempel hér genom att det
sedan lédnge satsar betydligt mindre pengar &n de andra linderna. Aktiv
arbetsmarknadspolitik (inklusive formedlingsinsatser men exklusive administration av
arbetsloshetsersittning) kostade diar 2005 enbart 0, 3 procent av BNP. Holland satsade
cirka 1 procent 2005 och Danmark 1,5 procent av BNP. Sveriges siffra var samma ar 1,2
procent (OECD 2007). Rollen och ambitionsnivan for den aktiva
arbetsmarknadspolitiken 1 Australien dr knappast jamforbar med dessa tva lander, och
inte heller med Sverige.

I lander som Sverige och Danmark dar arbetsformedlingen har en tydlig kontrollfunktion

1 en generds arbetsloshetsforsdkring som ocksa dr kopplad till fristaende fackliga a-
kassor, gors underlaget till myndighetsutdvande bland annat i de anvisningar till arbeten
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som Af gor. For att vara rittssdkert sd dr arbetet i myndigheter och a-kassor 1 Sverige
kringgérdat av lagstiftning som skyddar den enskilde, bland annat sekretesslagstiftning.
A-kasselagen definierar i Sverige vad som éar ett ”lampligt arbete” och som den enskilde
ar skyldig att soka och ta, nir han eller hon anvisas till det av formedlaren. Det ska vara
kollektivavtal eller dir avtal inte finns, kollektivavtalsliknande villkor, for att arbetet ska
anses lampligt. Det skyddar individen mot att tvingas ta arbeten med dumpade villkor.

Arbetsformedlarens anvisningar dr viktiga i kontrollfunktionen och paverkar inte enbart
individerna, utan potentiellt utvecklingen av 16ner och villkor pa arbetsmarknaden. Detta
ar ur facklig synvinkel en central fraga i genomforandet av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken och formedlingen av jobb.

Facket dr angeldget om att ha en dialog med och inflytande i AMV och
formedlingskontoren bland annat for att bevaka att inte politiken anvinds for att dumpa
kollektivavtalsvillkoren. Om sé sker kan den aktiva arbetsmarknadspolitiken
undermineras. I Sverige har denna balansgang utformats genom en
arbetsloshetsforsakring med koppling till kollektivavtalsvillkoren, samt facklig
representation och dialog med AMS pa central niva och dven avtal mellan fack och
lansarbetsndmnder pa regional nivd. En dialog mellan Af och fackliga
forbundsrepresentanter i arbetsmarknadsndmnder sker ocksa pa lokal niva.

I den nya myndighet som bildas i Sverige 2008 efter AMYV, ér fragorna om fackligt
inflytande centrala. Vid en fordndring av styrningsmodellen for arbetsmarknadspolitik
med mer av upphandlingar ocksé av ren arbetsformedling ar fragor om vilken effekt
arbetsmarknadspolitiken har pé villkoren pa arbetsmarknaden viktiga. Om privata aktorer
far 6kade mojligheter att formellt anvisa arbetslosa till lediga platser de kénner till och
den offentliga arbetsformedlingen samtidigt - genom férre program eller farre lediga
platser registrerade - 1 praktiken far minskade mojligheter att anvisa och darigenom
kontrollera att de arbetssokande fullgor sina skyldigheter gentemot a-kassan, fordndras
rollerna i kontrollsystemet.

Enskilda arbetssokande kan dd hamna i en situation dér t ex en lokal privat
arbetsformedlare fér rdtt att underréitta myndigheten och dérmed ifragasétta om de soker
och tar arbeten och individen kan fi svérare att hivda sin ritt. En fullskalig
marknadsmodell skulle da kunna forsvaga individens stillning betydligt gentemot
arbetsformedlare. Avgorande &r hur vil myndigheten kan kontrollera de privata aktorerna
1 frdgan om vad som &dr ldmpliga arbeten, och hur de fackliga organisationerna tillats fa
insyn och dialog lokalt med myndighet och privata aktorer involverade i formedling.

Privata aktorer anvinds redan i omfattande skala for att genomfora
arbetsmarknadspolitiska insatser i Sverige. Lansarbetsndmnder och dven enskilda
arbetsformedlingskontor upphandlar arbetsmarknadsutbildningar, viglednings- och
kartlaggningstjanster, samt jobbsokeri-kurser. De flesta ldn har upphandlat férberedande
utbildning med fokus pa rddgivning och motivationshdjning, ofta inom aktivitetsgarantin.
Inga tidigare upphandlingar av foretag som har direkt fokus pa matchning mot arbete har
dock gjorts och inget dér erséttningen &r kopplat till resultat (AMS 2007c).
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Svarutvirderade resultat i andra lander

Australien, Danmark och Holland har genomfort omfattande reformer med privata
aktorer och utifrin dem kan vissa resultat studeras.'? Arbetslsheten har sjunkit i alla tre
landerna under den perioden, men det 4r omdjligt att precisera om det dr pa grund av en
ny styrmodell.

Tyvérr har forskarna svarigheter att kvantitativt jimfora linder med varandra, samt att
jamfora situationen med helt offentlig arbetsmarknadspolitik med den nya med helt eller
delvis privatiserad. Det dr ddrmed svart att fastsla omfattningen av eventuella
effektivitetsvinster i t ex matchningsprocesserna. Liksom for 6vrig utvdrdering av
arbetsmarknadspolitik géller dven ett antal Gvriga begransningar, bl a att utvirderingarna
tenderar att paverkas av arbetsmarknadsléget. Av etiska skél finns dven fa studier diar
kontrollerade experiment genomfors. Darfor kan forskare enbart gora kvalitativ analys
och fora en diskussion om hur effektiva privata aktorer kan vara i
arbetsmarknadspolitiken, samt om vilka problem och mgjligheter som ligger i detta.

Huvudargumenten for att fora in mer av marknadsmodeller och fullskalig upphandling
brukar vara:

> Hogre effektivitet — Konkurrens mellan fler aktorer skapar per definition hogre
effektivitet i insatserna 1 meningen att arbetslosa snabbare far arbete, och ddrmed
mer valuta for pengarna (dvs offentliga besparingar).

> Bittre kvalitet — Aktorer som dr specialiserade pa bestimda malgrupper
forvantas bidra med innovativa metoder, samt mer malinriktade och individuella
l6sningar som Okar kvaliteten. Valfrihet for de arbetsldsa forvintas bidra till att
driva fram hogre servicekvalitet.

> Avbyrikratisering —Marknadsmodellen uppfattas som smidigare, flexiblare och
med bittre respons i forhallande till fordndringar bade i konjunkturen och i
maélgruppers behov.

Okad effektivitet i matchningen

Reducerade kostnader och 6kad effektivitet i matchningen ges endast ett svagt stod
utifran resultaten i de utvdrderingar som hittills redovisats. I en australiensisk utvérdering
kommer man fram till att de genomforda reformerna minskat de totala budgetkostnaderna
for den aktiva arbetsmarknadspolitiken med néstan hélften, men studien har svart att
identifiera nagon effekt pa den totala arbetslosheten.'® Forskarkritik riktas dock mot
resultatet da studien anvinder ett referensér da arbetsformedlingarna inte forvintas
arbeta pa optimal niva.

I den forsta danska utvérderingen for tredje kvartalet 2003 fann man att arbetsldsa som
hénvisades till privata aktorer'* i genomsnitt var sjalvforsérjande i 8,06 veckor av

2T en ny studie redogors ingdende for reformerna i dessa linder och komplexiteten i dessa. Bredgaard, T &
F Larsen (2006)

1 Productivity Commission (2002).

' De arbetslosa befann sig enbart hos privata aktorer, eller enbart hos den offentliga arbetsformedlingen.
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métperiodens 26 veckor, medan motsvarande siffra for den offentliga aktoren var 7,28
veckor. Det indikerade ett litet effektivitetsdvertag hos de privata aktorerna.'® Studien
visade dock att de offentliga arbetsformedlingarna var effektivare nér det gillde
langtidsarbetslosa och éldre. En senare studie 6ver det andra kvartalet 2004 visade att
privata aktorer 6kade effektiviteten markant, fran 8,06 till knappt 15 veckors
sjalvforsorjande. Samtidigt hade den offentliga arbetsformedlingen da ocksa blivit
effektivare men inte i samma utstrdckning. Privata aktorer var i den studien effektivare
for samtliga grupper av arbetslosa.'® En senare studie i Danmark har dock visat vissa
resultat med hogre kostnader per arbetslos bland en del privata aktdrer @n i det offentliga
men variationerna &r stora (Ramboll 2006).

Mojligheterna till 6vervakning och utvirdering av aktorernas verksamhet &r en grund for
att det offentliga ska upphandla kostnadseffektiva 16sningar. I Danmark har den starka
decentraliseringen till de regionala enheterna inom danska AMS, AF-regionerna, medfort
avsevirda svarigheter med att uppritta enhetliga kvalitetssidkringsinstitutioner. I Holland
ar systemet ockséd decentraliserat, medan Australien har en stark centralisering. For de tre
landerna géller att de privata aktdrerna har ett svalt intresse av att redovisa sina eventuellt
affarsvinnande koncept och kostnadsstrukturer vilket forsvarar offentlig utvardering.

Det finns en risk for att de privata aktorerna pd grund av otillrdcklig information om
framtiden, tar ut en “konjunkturpremie” for att forsidkra sig om sin 6verlevnad i svarare
tider. Sannolikheten for att detta finns dr hdg, men ingen empiri har hittills lyckats stodja
det. Det &r ett problem som maste 16sas i en upphandlingsordning.

Hoga transaktionskostnader har varit ett &terkommande problem vid avregleringar pa
denna marknad. Utvérderingar visar att dessa kostnader dr omfattande och da framst for
staten 1 upphandlingsprocessen. Australiens forsok att reducera dessa kostnader, som
verkar vixa med graden av marknadsfrihet, har dock genererat nagot av en paradox. A
ena sidan ska privata aktorer skapa en battre och billigare service, & andra sidan har
upphandlingssystemet for dessa genererat stora transaktionskostnader. Det krévs en
omfattande och kostsam offentlig byrakrati och administration. Langre kontraktsperioder
kan mildra problemet. De institutioner som anvdnds motverkar dock inte sillan den fria
marknaden kraft som regeringen ville utnyttja.

I Danmark finns ocksa omfattande kommunikations- och informationsproblem som
fordyrar privatiseringen. Det ér dels inom den offentliga administrationen dér IT-
infrastrukturen fortfarande ar under uppbyggnad, dels mellan myndigheterna och de
privata aktorerna. Problemen uppkommer ifran flera olika betalningsmodeller och av
otydliga skrivningar i upphandlingsprocedurerna.

Konkurrensen avtar ocksa dver tiden enligt utvecklingen i de danska, holléndska och
australiensiska systemen. Farre aktorer deltar i varje ny upphandlingsrunda. Antalet
utforare som deltog i upphandlingsrundorna i Australien minskade exempelvis fran 306
stycken 1998-2000 till enbart 109 under aren 2003-2006. Allt farre nya utforare
tillkommer ocksa. I Holland har antalet nytilltradande aktorer pa marknaden ocksa

'S AMS data ur Bredgaard & Larsen (2006)
' Ibid. s. 145f
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minskat'’. Marknaden karaktériseras av hoga risker och det dr svért for en enskild aktor
att sprida dem med enbart en upphandlare. Vissa betalningsmodeller som anvinds
innebir ocksa att (”No cure no pay”’-modellen) utforaren i mycket hog grad far star for
risken, vilket sdrskilt sma aktorer har svart att klara av. Foretag med storre resurser far en
konkurrensfordel gentemot mindre aktorer.™®

Fenomenet ”cowboy”’-aktorer, har enligt forskarna forekommit sévél pd den holldndska
som den australiensiska matchningsmarknaden. De &r oseridsa privata aktorer som soker
sig till marknaden for att med minimala insatser gora vinst pa den naturliga
sysselsattningsutvecklingen. De locka till sig arbetslosa som lyckades skaffa sig ett arbete
1 princip av egen kraft, men med en betalningsmodellen baserad pa att de fatt arbete fick
foretaget betalt - men for tjanster de egentligen inte tillhandahallit."

Resultaten over kostandseffektivitet eller effektivitet i matchningen ar svarjamforbara
eftersom olika effekter studeras. Det dr ddrmed omdjligt att dra allmédnna slutsatser av
dem.

Staten har i Danmark satsat stora pengar i att dra igdng marknaden. Det kan ha lett till
hogre styckkostnader i dansk arbetsmarknadspolitik under senare éar.

Okad metodinnovation

Ett annat argument som forekommer i1 debatten dr det att med skapandet av en ny
marknad kommer béde nya och gamla producenter i syfte att effektivisera och vara
attraktiva, komma med nya l6sningar pa matchningsproblem.

Danska AMS finner att hela 93 procent av aktorerna dr aktorer som de samarbetat med
tidigare. Det har dér inte varit fraga om utvecklandet av en ny marknad genom ménga
nya aktdrer, utan frimst en expansion av redan befintliga.”® Innovationskraften hos de
alternativa aktorerna har inte heller varit hog och delvis beror det pa att de inte fatt stor
metodfrihet i den danska modellen, eftersom lagstiftaren ofta i detalj specificerat de
aktiva programmen, sasom upprattandet av individuella handlingsplaner och
kontaktforlopp mellan férmedlare och arbetssokande.

Utvirderingar av Australien och Holland pekar pa att privatiseringarna istdllet for att vara
en grogrund for nytdnkande i metoder, snarare handlat om en kamp for 6verlevnad bland
utforarna dir nya idéer prioriteras bort eftersom avkastningen pa dessa varit oséker. I
Australien sker standigt kvalitetskontroller av utforarnas tjanster, i motsats till i Holland
dér politiken varit mer grundad pa hallningen att marknaden kommer att reglera sig sjalvt
pa sikt.

Det forefaller som att det r svart att f fram en hog innovationskraft hos privata aktorer,
oavsett om de dr vinstdrivande eller inte. Staten har ocksa problem och kostnader med att
folja upp innehallet i de tjdnster som levereras i vissa av systemen.

' Bredgaard m fl (2006)

'8 Bredgaard m fl (2005)

' Udliciteringen af beskaeftigelsepolitikken, s. 75f
0 Arbejdsmarkedsstyrelsen (2004), Ramboll (2006).
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Selektering av arbetssokande

Utvérderingar 1 Australien indikerar att s k parkering forekommer och att
utbildningsinsatserna for svaga grupper varit ytterst begrinsade.*' 2003 upprittades dock
sarskilda utbildningskonton som foljer med en langtidsarbetslos utifrdn en bedomning
som gors av myndigheten och inte av den privata aktoren, i syfte att motverka fenomenet.

AF-regionerna i Danmark &r ansvariga for upphandlingen och de har haft stor frihet att
sjdlva vélja betalningsmodeller till utférarna. Négra regioner har valt att betala de privata
aktorerna for varje formedlat jobb till en arbetslds, det vill sdga "No Cure -No Pay”-
principen. Det ér en betalningsmodell med starka incitament for aktdrerna att dgna sig at
”creaming”. Négra bevis for att sdidan forekommer har inte presenterats i de existerande
offentliga utredningarna i Danmark. Det finns dock drivkrafter bade for de privata
aktorerna och staten att gdomma undan detta problem, sirskilt i fasen av uppbyggnad av
mer upphandling av matchningstjénster.

I Holland har regeringen modifierat "No Cure No Pay” -modellen, till mer av en modell
med avtrappning av betalningen till de som inte lyckas placera arbetslosa i arbete
tillrickligt bra (No Cure-Less Pay).*

I motsats till Holland ar det i Australien inte mdjligt for privata utforare att neka en
arbetslos som valt ett foretag en tjanst, vilket motverkar ”creaming”. Men i1 Australien
kan man &nda pavisa omfattande “creaming”. Problemen dr dock sannolikt storst i
Holland, eftersom utférarna dédr har mojlighet att i viss utstrackning neka arbetslosa
service.

Okad valfrihet for individen

Valfrihet som argument ar kopplat till effektivitetsargumentationen. Individens frihet att
vilja utforare - staten kommer dock att vara den som i realiteten har denna valfrihet
genom upphandlingsproceduren - antas pressa priserna och hoja kvaliteten pa tjénsterna.
Det finns stdd for att valfriheten 6kar men samtidigt ar den inte individuell i alla system.
Valfriheten ar heller inte faktiskt for alla arbetslosa, eftersom det i vissa system dr mojligt
for privata utforare att neka service at arbetssokande.

Valfrihetsreformer genomfors pa olika sétt. Utvarderingar visar att endast 20-30 procent
av de arbetssokande 1 Australien far chansen att aktivt vilja formedlare, vilket tyder pd att
den reella valfriheten ér starkt begrinsad.” Detta beror dels pa det tak som inforts pa
antalet arbetsldsa varje privat aktor far hantera, men ocksd pé att Centrelink (den statliga
myndigheten) brister i information till de arbetslosa for att deras aktiva val.** I Australien
fastslar Centrelink, vilket program den arbetsldsa skall delta och individen fér sedan vilja
utforare, men rekommenderas ocksd ndgon. Om individen inte viljer utforare véljer

2! Productivity Commision 2002,

2 Det dr ocksa i "No Cure No Pay” - modellen som man framst far risk for att den forsikringspremie (el
konjunkturpremie) som ndmndes tidigare tillkommer som en kostnad i utforarnas pris

2 Bredgaard m fl (2005)

** Bredgaard & Larsen (2006)
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Centrelink. Den utforare individen sedan valjer/tilldelas &r han/hon dérefter hdanvisad till
dven vid en ny arbetsloshetsperiod. Motivet &r att motverka “creaming”, men det kan
dven vara ett motiv att reducera de kostnader som uppstér for Centrelinks administration.
Den faktiska valfriheten begriansas for individen.

I Holland testas 2006 ett system dér den arbetslose far en arbetsformedlingscheck”. En
beddmning &r att detta system skapar stora transaktionskostnader, eftersom individen
sjdlv ska inforskaffa information om bra utforare. Nér vél informationen ar inforskaffad
ska en forhandling med aktdren dga rum, dér den arbetsldse befinner sig i en svag
forhandlingsposition.

Danska utvirderingar tyder pa att danskarnas reella valfrihet, i1 likhet med
australiensarnas, hittills har varit timligen begrénsad. 2004 angav cirka tvéa tredjedelar av
brukarna att de inte haft nigot inflytande betriiffande val av tjénsteleverantor.*

Utbudet av privata aktdrer kommer sannolikt att bli mycket magert pa geografiskt
avldgsna mindre orter. I Sverige ar privata aktorer inom formedlingsomradet hittills till
overvigande del ett storstadsfenomen™.

Bemanning eller utforare av aktiva insatser?

Den borgerliga regeringen i Sverige har beslutat fora in privata aktorer i arbetsformedling
och dven mer i genomforandet av aktiva program. I regleringsbrevet for AMS 2007
alaggs myndigheten att 1 6kad grad anvéinda sig av "kompletterande aktorer” och en
forsoksverksamhet har inletts som avslutas i mars 2008.

Bemanningsforetag finns sedan borjan av 1990-talet 1 Sverige, da lagstiftning inférdes for
att tillata deras verksamhet. De har frimst okat foretagens mojligheter att halla en lagre
fastanstélld bemanning, det vill sdga de har paverkat kontraktsstrukturen pa
arbetsmarknaden. Deras roll for bittre effektivitet i matchningen ar sannolikt ringa®”.

De har inte en roll i den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige eftersom de inte tillats
anstélla arbetslosa med anstéllningsstod och sedan hyra ut dem. Det har inte den
borgerliga regeringen 6ppnat for, vilket foretrddare fran bemanningsforetagen under 2007
protesterat emot. Dessa foretag har hittills avstétt frén att delta i AMS forsoksverksamhet
med att genomfora formedling for unga och langtidsarbetsldsa.

Fler privata aktorer i formedling och arbetsmarknadspolitiska program handlar i Sverige
om Oppnad konkurrens gentemot offentligt 4gda aktorer i att utfora aktiv
arbetsmarknadspolitik med offentlig finansiering. Parallellen dr ndrmast en privat
vardgivare eller friskolor, som utfor offentliga tjanster efter upphandling. Det &r en del
av valfardsstaten som privatiseras i utférandet och vinstintressen slapps in.

> Arbejdsmarkedsstyrelsen (2004)
*6 T en rapport fran IFAU (Rapport 2004:15) presenteras siffror som visar att 48 procent av omsittningen i

bemanningsforetagen dger rum i Stockholmsregionen.

*7 Se t ex Bjorklund, A m fl (2006) for liknande resonemang.
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Privata aktorer kommer inte sjélvklart att vilja blanda sina insatser for arbetslésa med
vanliga bemanningstjénster. Det dr problem for deras varumérke och utgor en afférsrisk.
Det har visats 1 danska utvérderingar. Hur de privata foretag som &r aktorer anvdnder sina
nédtverk med foretagskontakter for att fa personer i arbete dr inte tydligt. Affarsidén for
bemanningsforetag ir att sélja prima arbetskraft och inte mindre produktiva personer.

I Sverige pagar nu AMS forsok. Det dr fem aktorer som jaimfors med varandra i AMS
forsok som startade i juli 2007 och slutar i mars 2008”® . De konkurrerar med varandra
lokalt pa tre orter, Malmo, Norrkoping och Sundsvall/Harnsand/Timra-regionen.

Af ska ge dem slumpmaéssiga urval av personer som dr beslutade centralt av AMS.
Malgrupperna ér langtidsarbetslésa ungdomar, arbetslosa med funktionshinder som
medfor nedsatt arbetsforméga och langtidsarbetsldsa utrikes fodda. De personer som
ingér 1 mélgruppen ska vara matchningsbara, vilket innebér att Af konstaterat att de har
yrkeskunskaper och kompetens som motsvarar kraven pa arbetsmarknaden samt att det
inte finns ndgra hinder for dem att sdka och ta ett arbete.

De arbetssokande kan vilja mellan att vara kvar i Af eller delta hos en privat aktor, men
de kan inte vélja mellan de privata aktdrerna. Obligatoriska anvisningar gors inte till den
formedlings- och vigledningstjdnst som upphandlats. Detta kan ge vissa problem med
flédet in av sokande till aktorerna.

En betalningsmodell med en fordelning i tre steg har valts med 40 procent forst och sedan
30 procent per tillfdlle. Det sista utbetalningstillfillet sker inte forrdn den arbetssokande
varit i arbete i tre manader pd den reguljira arbetsmarknaden.

Det dr bra med en begrinsad test, men mojligen ar perioden négot kort for forsoket.
Malgrupperna och det geografiska urvalet verkar representativt for de olika typer av
problem som Af stélls infér i matchningsarbetet med grupper som star ldngt ifran
arbetsmarknaden. Mgjligen kan man anmdrka pa att de grupper som stir ndrmre
arbetsmarknaden inte far en test pa alternativ formedling i denna forsoksomgéng.

Eftersom internationella erfarenheter visar att betalningsmodellerna &r mycket viktiga for
utfallet och drivkrafterna for leverantdrerna, dr det negativt att detta inte utretts och
debatterats fore forsoket. Fragor av storre betydelse pa lang sikt hade med fordel kunnat
tas med i en séddan utredning, exempelvis vad konkurrensutséttningen langsiktigt betyder
for mojligheten att uppritthalla en rikstickande statlig arbetsformedling med hog
serviceniva och tillganglighet. Positivt dr dock att IFAU finns med som utvérderare fran
start.

I Danmark har AMS under senare r dlagts av den borgerliga regeringen att upphandla
cirka 30 procent av sin verksamhet externt, inklusive férmedlings- och
vigledningstjinster. Ett stort antal foretag och dven a-kassor deltar dom privata aktorer,
vilka upphandlas av AF-regioner.

2007 hander det dock nya och andra saker i landet med fokus pa a-kassornas roll. De har
alagts av regeringen att, utan att vara upphandlade, for sina medlemmar hantera

28 Foretagen ar Academedia Eductus, AS3, Arbetslivsresurs, Folkuniversitetet och KFG.
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upprittande av individuell handlingsplan och utformning av CV. De ska genomftra
samtal och vigledning samt 6vervaka sokaktiviteten for medlemmarna. Forst efter tre
manader anvisas de arbetssokande a-kassemedlemmarna till den offentliga
arbetsformedlingen. Det &r en ny roll for a-kassorna som drivits fram av politiska beslut.

Facket som aktor

I Sverige har flera fackliga organisationer under 2007 startat egna specialiserade
arbetsformedlingar for sina medlemmar baserade pa en relativt sndv yrkesgemenskap
(Sveriges Ingenjorer) eller en bredare sddan (JUSEK for ekonomer, samhéllsvetare och
jurister). Sveriges Ingenjorer startade under varen 2007 en egen formedling, men nu finns
1 Saco den gemensamma Sveriges Akademikerférmedling. Den dr gemensam for
Sveriges Ingenjorer, Civilekonomerna, JUSEK och Naturvetareférbundet ingar. Forsta
kontoret startade 1 Goteborg i augusti och formedlingen kommer under hosten 2007 att
Oppna pa ytterligare fem orter. I marknadsforingen av Sveriges Akademikerformedling
betonas sdrskilt medlemsnyttan av tjénsterna.

Sveriges Akademikerformedling drivs i samarbete med forsékringsbolaget Salus Ansvar
och bemanningsforetaget Manpower. De kommer att arbeta med direktrekrytering, det
vill séga att matcha individer mot foretag genom att s6ka upp foretagen och pé sa vis
ackvirera platser. Detta dr en metod som Af ockséd anvinder sig av.

Marknadsandelen i procent av anméilda lediga platser i yrkena &r svar att uppskatta for
dessa fackliga formedlingar, men den kan bli stor inom vissa eftersom den fackliga
anslutningsgraden dr hog pa omradena.

TCO har inte centralt, eller inom ndgot av sina forbund, startat egen formedling eller
vagledning. P4 tjanstemannasidan finns dock omfattande trygghetsavtal med insatser for
uppsagda medlemmar.

Inom LO och LOs forbund finns ingen motsvarande arbetsformedling som dessa Saco-
forbund har. Informellt sker dock utbyte av information om arbetsgivares
rekryteringsplaner inom manga forbund och da framst pa lokal niva. Vissa LO-distrikt
har ocksd med EU-medel under senare ar deltagit i projekt for att stirka chanserna pa
arbetsmarknaden for LO-grupper. LO bedrev ocksa ett uppsokande projekt for arbetslosa
under 1990-talet, det s k AHA-projektet, vilket framst syftade till att bryta passivitet och
stirka social gemenskap.

LO-distrikt deltar dirmed som aktor i den aktiva arbetsmarknadspolitiken, om &n i
mycket begransad omfattning. Under 2007 fasas de projekt som ligger inom EUs mal 3
ocksa ut. Det finns inte nadgon systematiskt uppfoljning av dessa projekt. Sedan EU-
intrddet har ménga sma projekt bedrivits inom det arbetsmarknadspolitiska omrddet, men
statsmakterna har beslutat sig for att samla ihop resurserna under programperioden 2007-
2013 i storre projekt.

LO har ocksé ett kollektivt omstéllningsavtal for LO-grupperna inom privat sektor som
handhas av Trygghetsfonden, TSL. Ett stort antal aktorer dr upphandlade inom det f6r
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kortare insatser for personer som blivit uppsagda pa grund av arbetsbrist. Insatsen
finansierar framst vigledning.

Det finns ett antal dilemman och problem som kan uppsta om fackliga organisationer blir
arbetsformedlare med finansiering frén staten, t ex i upphandlingar av AMS.

e Det kanske storsta dilemmat stdr mellan hur fackliga organisationer ska kunna
frimja en statlig rikstdckande arbetsformedling med hog kvalitet och samtidigt
sjdlva bli en konkurrerande formedlingsaktdr. Klienterna &r desamma och det
kommer att uppsté konkurrens.

Om en facklig verksamhet med formedling av lediga platser vixer starkt kommer den
mdjligen att underminera den statliga formedlingens roll. Medlemsnyttan i fackforbundet
kan da med tiden komma att stdllas mot den generella politiken och intresset av en
nationell arbetsmarknadspolitik. Detta dilemma ar lika oavsett om det &r en facklig
organisation eller en a-kassa med facklig koppling som genomfor formedling av jobb.

Vid deltagande av fackforbund eller a-kassor i AMS upphandlingar om att genomf6ra
aktiva program dr detta inte samma problem. Detta eftersom aktiva program redan idag ar
omraden dir staten upphandlar i h6g grad och inte genomfor mycket av programmen
sjalv.

e Fackliga organisationer dr foreningar som bevakar medlemmarnas intressen pa
arbetet och som arbetar for att forbéttra villkoren for dem. En upphandlad
arbetsformedlingsfunktion ger en kontrollfunktion av medlemmarna pa statens
villkor som kan bli besvérande.

e Det sa kallade principle-agent” problemet. Nir en facklig organisation vars
uppdrag frdn medlemmarna dr att paverka arbetsmarknadspolitiken och ge rad till
myndigheten, samtidigt blir en del av upphandlade privata utférare blir rollerna
dubbla. Detta problem paverkar inte a-kassorna pd samma sétt eftersom de ar
fristdende juridiska personer frén fackforbunden.

e Det kan uppsté problem att fa fram tillrackligt ménga platser i
arbetsmarknadspolitiska program om fackliga organisationer blir stora aktdrer och
utfor program. De kommer att vilja ha program pé arbetsplatser dir det finns
kollektivavtal, medan Afidag anvédnder alla foretag som har avtalsliknande
villkor. Fragan dr om fackliga organisationer kommer att ges en ritt att begriansa
programverksambhet till enbart sddana arbetsgivare.

e En annan dimension som kan gora att fackliga organisationer tidvis kan fa
svarigheter att ge tillrdcklig service till arbetssdkande &r att arbetsgivare mdojligen
inte kommer att vinda sig till den fackliga formedlingen for att efterfraga
arbetskraft.

Fackliga organisationer kommer som privata - men kollektiva - aktdrer utan vinstintresse,

att fa direkt inflytande Over att aktiva program som de handhar genomfors hos seridsa
arbetsgivare. Visst 6kat inflytande for att forhindra att program missbrukas av
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arbetsgivare dr mojligt. Medlemsnyttan kommer att kunna stirkas av ett erbjudande om
bra vdgledning och formedling frén facket. Af kommer i sin tur att kunna dra nytta av
fackliga nédtverk med foretag liksom de bransch- och yrkeskunskaper som fackliga
foretrddare har for battre viagledning av arbetslosa.

Bakgrunden till fackliga organisationers behov av att stirka medlemsnyttan pa olika vis
ar den borgerliga regeringens urholkning av arbetsloshetsforsdkringen under 2007. Ett
missndje med den statliga arbetsformedlingens tjdnster till akademiker, andra tjinstemén
och ombytessokande har bland annat ventilerats under ldngre tid av Saco och TCO. Fran
LOs sida har ett béttre individuellt bemotande samt mer resurser till hogkvalitativa
program och arbetsmarknadsutbildningar varit stora fragor. Aven kopplingarna mellan Af
och omstdllningsavtalet for privat sektor inom LO-yrken har diskuterats intensivt.

Det finns uppenbara fordelar for medlemmarna att fackliga organisationer fungerar som
radgivare utifrdn den branschkunskap, villkorskunskap samt kunskap om yrkesutveckling
som de har. Kdnnedom om arbetsgivare ar dven stor inom facken och diarmed kan god
véagledning ges pa den punkten, bade av dem och a-kassorna.

Vissa dilemman och problem har redogjorts for hiar och mdjligen finns fler. Pa de
problem med deltagande av fackliga organisationer i formedling och vigledning som
finns, sdrskilt som upphandlade med statliga medel kan olika végar att 16sa eller mildra
dem sannolikt finnas organisatoriskt eller genom regelverk. De dilemman som finns ter
sig dock mindre svarlosta for a-kassorna én for de fackliga organisationerna.

Slutsatser

e Olika ldnder provar olika modeller och styrsystem for privata aktorer som deltar i
arbetsformedling och végledning, inklusive a-kassorna i Danmark. Det finns dock
inte utvarderingar som gar att jimfora for att se vad som &r effektivt.

e FEkonomiska styrsystem som motverkar “creaming” och ldg kvalitet i insatser
krdvs nidr privata aktérer med vinstintressen deltar som utforare. En noggrann
uppfoljning av bdde matchningsresultat och kvalitet 1 aktiva program krévs.

e Innovation av metoder och utveckling av arbetssitt samt nya program kommer
sannolikt inte ske tillrackligt bland privata aktorer, pa grund av de kostnader som
foljer av det. Den offentliga produktionen maste troligtvis svara for huvuddelen
av kostnaderna for utveckling av tjénster, dven i ett system med privata aktorer.

e [ Danmark har a-kassorna under 2007 dlagts att for sina medlemmar hantera
upprittande av individuell handlingsplan och utformning av CV, utan att vara
upphandlade av staten. De ska genomf6ra samtal och végledning samt 6vervaka
sokaktivitet bland sina medlemmar. Forst efter tre manader anvisas de
arbetssokande a-kassemedlemmarna till den offentliga arbetsformedlingen.

e Inom LO och LOs forbund finns ingen motsvarande arbetsféormedling som vissa
Saco-forbund nu bygger upp. Informellt sker dock utbyte om information kring
arbetsgivares rekryteringsplaner och da framst pa lokal niva. Vissa LO-distrikt
har ocksd med EU-medel under senare ar deltagit i projekt for stirkta chanser pa
arbetsmarknaden for LO-grupper
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Ett antal dilemman och problem finns for fackliga organisationer som gér in i en
roll som arbetsformedlare. Det kanske storsta dilemmat ar hur fackliga
organisationer ska kunna frimja en statlig rikstdckande arbetsformedling med hog
kvalitet och samtidigt sjdlv bli en konkurrerande formedlingsaktdr. De dilemman
som finns ter sig dock mindre svérlosta for a-kassorna an for de fackliga
organisationerna.
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Kapitel 4 En svar match — sammanfattande diskussion
Kan ”work first” forandra den svenska modellen?

Den svenska arbetsmarknadsmodellen dr en modell som omfattar samforstand,
konfliktreglering, 16nebildning och strukturomvandling. Den &r uppbyggd pa starka
institutioner. Avgorande bestandsdelar &r en generds arbetsloshetsforsidkring med a-
kassor kopplade till fackliga organisationer, samt en statlig aktiv arbetsmarknadspolitik
med bade arbetsformedling och aktiva program. Den senare har framst diskuterats 1
denna rapport.

Sverige tillhor den grupp ldnder i Vésteuropa dér stora omstallningar av branscher sker
utan overdrivna kostnader for foretagen. Det offentliga 16ser, genom en utbyggd
forsdkring for arbetslosa och aktiva program, ett forsdkringsproblem som marknaden inte
kommer att 16sa for en mycket hog andel av lontagarna. Staten 16ser darmed ett
marknadsmisslyckande i forhdllande till arbetskraftens behov av forsékring mot
arbetsloshet och for att ticka kostnader vid framtida krav pa yrkesbyte. Arbetsmarknads-
och vuxenutbildningspolitik &r badda viktiga delar i denna funktion.

Staten 16ser ocksa ett av foretagens viktiga behov. I den svenska modellen &r arbetsbrist
grund for uppsédgning och lagen om anstillningsskydd (LAS) &r frimst ett redskap for att
skydda Iontagarna mot arbetsgivarnas godtycke i uppsédgningsprocesser.
Avgéngsvederlag dr normalt inte en stor kostnad foretag har vid omfattande
uppsdgningar. Detta dr en skillnad mot ménga kontinentaleuropeiska ldnder dér vederlag
med hoga belopp dr vanliga. Statens generositet i arbetsmarknadspolitiken &r ett viktigt
skal till att foretag inte avkravs stora avgangsvederlag i hog grad i var modell. Renodlat
kan man sdga att det handlar om vem som ska betala omstéllningskostnaderna,
arbetsgivaren, den enskilde eller samhéllet gemensamt, via skatter och avgifter.

Solidarisk finansiering av a-kassa och aktiva program genom skatteuttag dr dirmed en
avgorande del av den svenska modellen. Ett ekonomiskt huvudskél bakom det vigvalet dr
att strukturomvandlingen frimjas av det. Bade samhéllsekonomi och individer gynnas av
omvandling pa lang sikt, genom branschfornyelse, hogre produktivitet och 6kad
l6nebetalningsformaga. Den solidariskt finansierade generositeten leder till att kostsiktiga
forlorare, framst de personer som fristélls, far offentligt stod, i att finna nya arbeten.

I de europeiska ldnder dir en offentlig aktiv arbetsmarknadspolitik med hog kvalitet inte
finns har man normalt privatiserat denna funktion. Privatiseringen bestdr av att starka
kollektiv eller individer lyckas avtala om avgangsvederlag och liknande som kan bekosta
en ny utbildning exempelvis, medan andra svagare grupper far inget eller ringa. Utfallet
blir ojdmlikt pd individniva nir staten drar ner utbildningsinsatserna for vuxna som
behdver omskolning.

Utfallet blir dock ocksé pa samhillsniva. Okat motstdnd mot branschomvandling blir en

foljd av osédkerheten kring stodet for 1ontagarna i en forsvagade forsakringsfunktion som
en bristféllig a-kassa och aktiv arbetsmarknadspolitik utgér. Den goda konkurrenskraft
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som svensk ekonomi uppvisar med hog flexibilitet och omstéllningskapacitet riskerar att
allvarligt forsvagas med en saddan utveckling. Den statliga generositeten i den aktiva
arbetsmarknadspolitiken dr en samhéllsekonomisk fraga i den svenska modellen.

Arbetslinjen &r en principiell utgangspunkt i den aktiva arbetsmarknadspolitiken, vilken
denna rapport framst handlar om. Den aktiva politiken ska fradmja och upprétthalla ett
hogt arbetsutbud. Det sker pé tva huvudsakliga végar: Dels genom att aktiva insatser
rustar ménniskor for de jobb som vixer fram, dels genom krav pa arbetslosa att vara
aktiva arbetssokande. I den socialdemokratiska regeringens arbetsmarknadspolitik &r
dessa vigar, som vi sett, definierade som arbetsmarknadspolitiska program respektive
formedlingsinsatser.

Det kan darfor tolkas som ett politiskt vigval nér aktiva program och formedlingsinsatser
laggs samman, vilket dr den borgerliga regeringens politik. Det dr en tolkning av
arbetslinjen som inte dr arbetarrorelsens och som inte uppenbart har koppling till att hoja
produktivitetsutveckling och 16nebetalningsformaga. Den aktiva arbetsmarknadspolitik
som nu genomfors med “work first” som fortecken, har fokus pd formedling och
anvisning av matchningsbara personer till lediga platser. Den har ett svagt andra ben -
aktiva arbetsmarknadspolitiska program som hojer kvalifikationerna pa de arbetss6kande
- och gor dem matchningsbara.

Den “work first” orienterade arbetsmarknadspolitiken syftar till att sdnka arbetslosas krav
pa de arbeten som de soker och samtidigt 6ka den geografiska rorligheten. Sdnkningen av
reservationslonen genom arbetsldshetssittningen och borttagandet av arbetssokandes rétt
att begransa sitt sokomrade geografiskt och yrkesmissigt under de forsta 100 dagarna, ar
lagindringar som understodjer det. Yrkesbyten som forutsétter utbildning verkar inte
prioriterade. Komplexiteten i en vil fungerande matchning erkénns inte i den modell som
nu utformas av regeringen.

Utifran omldggningen under 2007 och aviserad politik for kommande ar, finns det skil att
hysa farhdgan att den svenska modellen pé arbetsmarknaden fordndas i grunden under de
ndrmast kommande aren.

Facket som privat aktor - dilemman

Den svenska regeringens politik dr att arbetsformedlingen ska anvinda sig av fler privata
aktorer 1 utforandet av arbetsmarknadspolitiken. Erfarenheter fran andra ldnder ger inte
det entydiga resultat att privata aktorer ger en mer -effektiv matchning pa
arbetsmarknaden, utan det dr ett antagande. Ett rationellt skél till att upphandla andra
aktorer - som dock inte anfors av regeringen - dr konjunkturskélet, det vill siga behovet
av att expandera formedlingens kapacitet vid 6kande arbetsldshet.

Mot bakgrund av det fackliga missndje som finns med arbetsformedlingen, samt av
forsdmringarna i a-kassan och den borttagna skattereduktionen for facklig medlemsavgift,
har akademikernas fackliga organisationer startat egna arbetsformedlingar med egen
finansiering. I Danmark &r fackliga organisationer och frimst a-kassor med i
formedlingsverksamhet och vigledning av arbetssokande. En 6kad medlemsnytta dr ett
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viktigt skdl for facket att starta eget” pa detta omrade och inte enbart fungera som
kontaktkanal mellan arbetslosa medlemmar och arbetsgivare pa informell basis.

Det finns ett antal dilemman for facket nir det géller att gd in som arbetsformedlare, som
upphandlad aktor i den statliga arbetsmarknadspolitiken.

e Manga fackliga organisationer framjar en statlig rikstickande arbetsformedling
med hog kvalitet. Vid upphandling av formedling blir facket en konkurrerande
aktor. Det kan riskera att pa sikt underminera den statliga formedlingens roll.

e Facket ér en forening som bevakar medlemmarnas intressen pd arbetet och arbetar
for att forbattra dem. En arbetsformedlingsfunktion kan mgjligen skapa en
overvakning av medlemmarna pa statens villkor som kan bli besvirande.

e Principle - agent problemet. Nar en facklig organisation vars uppdrag fran
medlemmarna &r att paverka arbetsmarknadspolitiken och ge rad till myndigheten
blir en del av utforarna blir rollerna dubbla. Facket bade paverkar nira och arbetar
under myndighetens villkor.

Dessa dilemman géller inte a-kassorna fullt ut eftersom de ar fristdende juridiska personer
frén fackforbunden. Vid deltagande av fackforbund eller a-kassor i upphandlingar om att
genomfora program finns ocksa farre dilemman én vid formedling av arbeten. Aktiva
program dr ocksé redan idag omraden dér staten upphandlar tjanster i hog grad.

Reflektioner kring framtida reformer

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har efter 1990-talskrisen gradvis fatt mer inslag av
“work-first”, med korta vigledningsinsatser och kortare program. Ett avgérande syfte
med den aktiva politiken ar sjélvklart att arbetssokande ska stddjas 1 att & lampliga
arbeten. Att anvisa till arbetsmarknadspolitiska program ar inte ett sjdlvindamal, men de
fyller viktiga behov for individer och samhéllsekonomi. Programmens omfing ska alltid
anpassas efter konjunkturen.

Genomforandeproblemen i den aktiva arbetsmarknadspolitiken &r omfattande. De hianger
1 mycket samman med nddvéndig konjunkturanpassning av programmen och den
komplicerade myndighetsstruktur som AMS hatft.

For att undvika odnskade undantringningseffekter av exempelvis praktikplatser ar
samverkan och dialog med fackliga organisationer viktiga i genomférandet. Utan denna
samverkan &r ocksa risken storre att arbetsvillkor dumpas pé arbetsplatser dir aktiva
program genomfors.

En tydlig utveckling &r att en hogre andel anstillningar blir tillfalliga, vilket paverkat
bilden av matchningen pa arbetsmarknaden, sé att den ser ut att fungera samre. Ur
arbetsmarknadspolitisk synvinkel reser utvecklingen frdgan om bristerna i varaktig
anknytning till arbetsmarknaden. En bra kvalitet i de matchningsinsatser som genomfors
bor mitas bade utifran arbete i sig, men dven varaktigheten pa anstillningen. Fragorna
om kvalitet i matchningen i frdga om utbildning och vilket yrke man fér arbete i &r ocksé
viktiga att f6lja upp och soka battre métbarhet 1.
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Idéer om forindringar

o Sikerstilla hogre kvalitet och utbildningsinnehéll i1 aktiva program

Hoja aktivkvot (exklusive véigledning och platsformedlingsinsatser)

Oka andelen av programdeltagare som inte har a-kassa

Utforma aktiv arbetsmarknadspolitik sé att den béttre frimjar arbetsutbudet
Oka AMS marknadsandel av lediga platser

Oversyn for bittre forutsigbarhet i budgetstyrningen av AMS och for
myndighetens béttre hantering av justeringar, med bevarad konjunkturflexibilitet
Lonesubventioner med hogre tak samt varierade och mer generdsa
subventionsgrader

Lonesubventioner efter behov och provning av Af

Utveckla skyddade arbeten i offentlig sektor

Fortydliga och utveckla arbetsmarknadsutbildningarnas roll

Forbattra bristyrkesbeddmningarna

Arbetsmarknadspolitiken behdver i sitt genomforande préiglas av en mer human
byrékrati. ”Frontlinjebyrakraternas” beteende dr dock en fraga for myndighetens interna
styrning. Det dr osannolikt att en ny myndighetsstruktur skulle 16sa problem som upplevs
1 bemotandet. Myndighetssamverkan behover dock stérkas.

Det finns mycket goda skil att ha en arbetsmarknadsnéra myndighet som AMS dit
arbetssokande personer som har vard och grundlidggande utbildning klara, far stod vidare
1 arbetssokande och matchning. Avgorande skl till det &r den kunskap om tillimpningen
av lagen om arbetsloshetsforsdkring samt om arbetsmarknadens krav och behov som
finns i AMS.

Béde insatser av formedling och végledning & ena sidan, och aktiva program & andra
sidan finns, som vi sett, som element i arbetarrorelsens utformning av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Arbetarrorelsens traditionella koppling mellan en hog
strukturomvandlingstakt, understodd av arbetsmarknadsutbildningar och dirmed
skapande forutséttningar for en hog produktivitetsutveckling och realloner, har dock
urholkats sedan 1990-talskrisen.

Det finns ett langsiktigt vilfardsdilemma for ett land om arbetsmarknadsreformer som
inte stiarker produktivitetsutvecklingen genomfors. Arbetskraftens produktivitet och
utnyttjandet av arbetskraften ar tva faktorer som driver utvecklingen av BNP per capita
och bada kan paverkas av arbetsmarknadspolitik. Varaktigt ldgre
produktivitetsutveckling vore mycket oroande for 16ntagarna. Samtidigt dr antalet
arbetade timmar i snart sagt varje ekonomisk situation helt avgorande for
vilstdndsutveckling och minskande inkomstskillnader.

En stor utmaning 1 den aktiva arbetsmarknadspolitiken framdver ér att stirka funktionen

att lyfta arbetskraften till hogre kompetens och avhjélpa bristsituationer, men samtidigt fa
politiken att ge ett mer effektivt bidrag till att minska undersysselséttningen i Sverige.
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