Redaktorer:

Andreas Bergstréom
och Lars Calmfors

Framtidens
arbetsformedling

Susanne Ackum « Pernilla Andersson Joona « Bruno Crépon
Anders Forslund - Laura Hartman « Martin Lundin - Helene Norberg




FORES



FORES

Framtidens arbetsférmedling
Redaktorer: Andreas Bergstrém och Lars Calmfors

Grafisk form: lvan Panov
Fores, Kungsbroplan 2,112 27 Stockholm

08-45226 60
brev@fores.se
www.fores.se

Tryck: Spektar, Bulgarien 2018
ISBN: 978-91-87379-46-8

Fritt tillgédngligt med vissa rattigheter férbehallna. Fores vill ha stérsta mojliga spridning av de publika-
tioner vi ger ut. Darfor kan publikationerna utan kostnad laddas ner via www.fores.se. Enstaka exemplar kan
ocksd bestéllas i tryckt form via brev@fores.se. Var hantering av upphovsratt utgdr fran Creative Commons
Erkénnande-Ickekommersiell-Inga bearbetningar 3.0 Unported License (lds mer p& www.creativecommons.
se). Det innebér i korthet att det &r tillatet att dela, det vill séga att kopiera, distribuera och sénda verket, pa
villkor att Fores och férfattaren anges, &ndamalet &r icke kommersiellt och verket inte férdndras, bearbetas
eller byggs vidare pa.

©@E®G



Redaktorer:

Andreas Bergstrom
och Lars Calmfors

Framtidens
arbetsféormedling

Susanne Ackum ¢ Pernilla Andersson Joona ¢ Bruno Crépon
Anders Forslund « Laura Hartman « Martin Lundin « Helene Norberg



Innehall

Forord ix

Framtidens arbetsférmedling
—sammanfattande slutsatser 1
Andreas Bergstrom och Lars Calmfors

Subventionerade anstéllningar - avvdgningar och
empirisk evidens 37
Anders Forslund

Utmaningar fér vuxenutbildningen VA
Susanne Ackum

Arbetsmarknadspolitik for arbetslosa
mottagare av forsorjningsstod n7
Martin Lundin

Arbetsformedlingen och nyanldndas etablering

pa arbetsmarknaden: tidigare erfarenheter

och framtida utmaningar 157
Pernilla Andersson Joona

Profileringsverktyg och tillitsbaserad styrning
— synergi snarare an motsattning 201
Laura Hartman

Private providers of labor market services:
areview of the evidence 239
Brumo Crépon

Hur kan externa aktorer bidra till

battre arbetsférmedlingstjanster?

—eller ”It’s all about execution” 299
Helene Norberg



Forord

Den storsta utmaningen pa arbetsmarknaden idag dr att fa arbets-
16sa i utsatta grupper — utomeuropeiskt fodda, personer som saknar
gymnasiekompetens, dldre och personer med funktionsnedsitt-
ningar - i arbete. Samtidigt dr vi mitt i en hégkonjunktur ddr ménga
foretag har svart att hitta ritt personal.

Arbetsformedlingen dr ddrmed viktigare 4n ndgonsin, eftersom
myndigheten har en central roll i att matcha sd att arbetsgivare som
behdver rekrytera och arbetssdkande finner varandra. Men Arbets-
férmedlingen har rekordlaga fortroendesiffror. Regeringen har till-
satt en utredning med mycket breda direktiv som ska se &ver olika
alternativ for dess framtid. Allianspartierna har aviserat att de ska
ldgga ner Arbetsférmedlingen i dess nuvarande form och privatisera
arbetsmarknadstjdnsterna om de far makten. Stora férdndringar kan
komma att genomf&ras. Dérfor dr det ritt tid for en tankesmedja att
lyfta fram forskning om arbetsmarknadspolitiken for att bidra till
bista mdjliga debatt och beslut.

Vi har forsokt tdcka in nagra avde omraden som dr mest centrala
for att matcha arbetslsa med lediga jobb. Till var hjélp har vi haft

nagra av Sveriges kunnigaste pd omradet som skrivit var sitt kapitel i



denna antologi. Medverkar gér d4ven en av Europas ledande forskare
ndr det gédller anviandningen av externa aktorer for arbetsférmedling,
Bruno Crépon fran det franska forskningsinstitutet CREST (Centre
for Research in Economics and Statistics). Var ambition har varit att
skildra nyanserna i den forskning som finns pa respektive omrade,
inte att stka rubriker med 16st underbyggda, radikala forslag. Varje
forfattare star endast for sitt kapitel.

Parallellt med att vi rekryterade forfattare for de olika &mnen vi
ville tdcka, satte vi samman en referensgrupp med representan-
ter for Almega (som organiserar de foretag som utfér manga av de
arbetsmarknadstjdnster som upphandlas), Arbetsférmedlingen,
LO, Svenskt Néringsliv och TCO. Referensgruppen har f6ljt arbetet,
tréffat forfattarna och gett inspel. Gruppen har bidragit med kloka
synpunkter men har inget ansvar for slutprodukten.

Vi har dven haft méten med den pagaende statliga utredningen
pa omradet. I viss utstriackning kan den héir boken beskrivas som en
skuggutredning, dven om vi inte direkt har utgatt fran utredningsdi-
rektiven och inte técker precis samma dmnen. Var forhoppning dr
att det som framkommer hér och pa de seminarier vi ordnar inom
projektet ska komma till nyttaiutredningens arbete.

Som vanligt hos Fores har varje text granskats av tvd kunniga per-
soner, anonyma for forfattaren.

Tack till referensgruppen: Ulf Lindberg, senare ersatt av Andreas
Astrom, Almega; Annika Sundén, Arbetsformedlingen; Torbjérn
Hallg, LO; Leif Klingensjo, SKL; Edward Hamilton, Svenskt Narings-
liv och Kristina Lovén Seldén, TCO. Tack till forfattarna, som har
hallit deadlines och talmodigt arbetat in kommentarer fran alla hall;
till de anonyma granskarna, som har sékrat kvaliteten; till Mats Wad-
man och Lars Sjostrém som har bistatt med kloka reflektioner fran

manga ar pa Arbetsformedlingen och dess foregangare; till Martina



Lind, som kom med den ursprungliga idén samt till kollegor och
andra som har funnits omkring oss och stottati stort och smatt. Slut-
ligen ett stort tack till Almega, Svenskt Néringsliv, Jan Wallanders
och Tom Hedelius stiftelse samt Tore Browaldhs stiftelse som har

bidragit till finansieringen.
Stockholm, 31 maj 2018,

Andreas Bergstrom

Lars Calmfors

xi



Framtidens
arbetsformedling

— sammanfattande
slutsatser

Andreas Bergstrom och Lars Calmfors

Andreas Bergstrom dr vice vd och leder Fores program for ekono-
miska reformer och entreprendrskap. Han har en bakgrund som medi-
cinjournalist och har arbetat som politisk tidnsteman, friimst med social-,

utbildnings-, jimstdilldhets- och antidiskrimineringspolitik.

Lars Calmfors dr professor emeritus i internationell ekonomi vid
Stockholms universitet, forskare vid IFN och vetenskaplig radgivare vid
Fores. Han har tidigave vavit ovdforandei bland annat Ekonomiska rddet,
EMU-utredningen, Finanspolitiska rddet och Arbetsmarknadsekono-
miska rddet. Hans forskningsomrdden &r arbetsmarknads- och makro-

ekonomi.

1Vi ér tacksamma for synpunkter pa var inledning frin Mattias Goldmann, Edward Hamilton, Andreas Astrém och
samtliga svensktalande forfattare i antologin.
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1Inledning

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken sags linge som en av grund-
pelarna i den svenska arbetsmarknadsmodellen. Den utgjorde en
integrerad del av 1950-talets Rehn-Meidnermodell som syftade till
en produktivitetsbefrdimjande strukturomvandling. Genom plats-
formedling, omskolning och flyttbidrag skulle arbetskraft som fri-
stélldes i stagnerande sektorer med lag produktivitet slussas till nya
mer produktiva jobb i expanderande sektorer.

Denna mer tillvixtinriktade inriktning av arbetsmarknadspoli-
tiken kom emellertid frén mitten av 1970-talet att gradvis erséttas
av ett mer stabiliseringspolitiskt fokus. Arbetsmarknadsprogram-
men borjade i allt hogre grad anvdndas for att hélla nere den 6ppna
arbetslosheten i lagkonjunkturer. Sé var fallet f6r arbetsmarknads-
utbildningen, men det tillkom ocksa successivt allt fler former av
subventionerad sysselséittning. Den stabiliseringspolitiska inrikt-
ningen blev sarskilt tydlig under 1990-talskrisen d4 en expansion av
de arbetsmarknadspolitiska dtgérderna, och inte minst da avarbets-
marknadsutbildningen, blev den frimsta forsvarslinjen mot den
stigande arbetsldsheten. Men arbetsmarknadsprogrammen spelade
ocksa en liknande roll under ldgkonjunkturen efter den internatio-
nella finanskrisen 2008/09.

Under de tva senaste decennierna har arbetsmarknadspolitikens
inriktning &nnu en gang fordndrats. Det har skett i takt med att anta-
let personer med svag férankring pa arbetsmarknaden okat. Politi-
kens fokus har gradvis forskjutits mot att forsdka hjdlpa dessa till
sysselsdttning. Idag utgor dessa grupper (lagutbildade, dldre arbets-
16sa, utomeuropeiskt fodda och personer med funktionsnedsitt-
ning) cirka 8o procent avde inskrivna vid Arbetsformedlingen.’ Dess

uppdrag har formellt vidgats till att ta huvudansvaret fér nyanldndas

2 Arbetsférmedlingens verksamhetsstatistik (2018).
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etablering pa arbetsmarknaden och att svara for arbetslivsinriktad
rehabilitering av arbetslosa.

De beskrivna inriktningsfordndringarna har lett till att arbetet
med att tillgodose arbetsgivarnas rekryteringsbehov har eftersatts.
Utvecklingen har gatt fran att formedla arbete och slussa arbetskraft
mellan stagnerande och expanderande verksamheter till att hjdlpa
personer som star langt fran arbetsmarknaden in pa den. Man kan
tala om en ond cirkel. En effektiv etablering av svarplacerade pa
arbetsmarknaden kriver bra kontakter med arbetsgivarna. Men
ju fler arbetsstkande férmedlingen far ansvar for, desto mer inrik-
tad blir den pa att rusta dem for arbetsmarknadens krav och desto
mindre tid blir kvar for att odla arbetsgivarkontakterna. Da blir man
dnnu sdmre pa att f4 de arbetssokande i arbete och tvingas fokusera
ytterligare resurser pd dem. Det leder till att arbetsgivarkontakterna
blir dnnu mer lidande och sa vidare. Som en reaktion pé detta har
Arbetsformedlingens matchningsuppdrag, inkluderande mer fokus
pa arbetsmarknadens rekryteringsproblem och arbetsgivarkontak-
ter, betonats mer under de allra senaste aren. Bland annat anges
som forsta mal i myndighetens regleringsbrev for 2018 att ”match-
ningen péd arbetsmarknaden ska forbédttras och rekryteringsproblem
motverkas genom bland annat intensifierade formedlings- och
végledningsinsatser.”

Mot den skisserade bakgrunden 4r det inte svart att forstd den
utbredda kritiken mot Arbetsférmedlingen. Den dr den myndighet
som 2017 hade ldgst fortroende bland allménheten i Kantar Sifos
anseendeindex.* Det finns ett utbrett missndje bland féretagen med
Arbetsférmedlingen som rekryteringskanal.’ Savil Riksrevisionen

som Inspektionen for arbetsloshetsférsidkringen har nyligen riktat

3 Regleringsbrev for budgetaret 2018 avseende Arbetsformedlingen (2017).
4 Kantar Sifo (2017).
5 Svenskt Niringsliv (2018a,b).
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hard kritik mot Arbetsférmedlingen pé flera punkter.® Allianspar-
tierna anser att Arbetsformedlingen i sin nuvarande form bor ldggas
ner: En bantad myndighet ska fokusera pa myndighetsutévning,
medan huvuddelen av den 6vriga verksamheten ska privatiseras.”
Svenskt Ndringsliv har framfort liknande forslag.®

En statlig utredning ser for nidrvarande 6ver myndighetens verk-
samhet och framtida roll. Utredningen har mycket breda direktiv,
som bland annat omfattar samverkan och ansvarsfordelning mellan
Arbetsformedling, kommuner och andra aktorer, hur arbetsmark-
nadsutbildningen ska forhalla sig till andra utbildningsformer,
om Arbetsférmedlingen har ett &ndamdlsenligt uppdrag samt hur
externa aktorer kan bidra.’ I ett tilliggsdirektiv har utredningen
dven fatt i uppdrag att foresla hur kommuner ska kunna medverka
iarbetsmarknadspolitiken och hur de delar av Arbetsformedlingens
uppdrag som inte innebdr myndighetsutdvning kan ldggas ut pa
andra aktorer.”I ett delbetdnkande om vigledning har utredningen
bland annat ldmnat forslag om att inrdtta en digital plattform ddr
individer ska fa information och orienterande vigledning infor val
av studier och arbete samt information om studiefinansiering och
validering." Vi har under arbetet med den hér boken fort samtal med
den pagaende utredningen.

Det finns en rad aspekter som &r centrala om man vill forbittra
arbetsmarknadspolitikens effektivitet. Var antologi &r ett forsok att

analysera ett antal av dessa.

6 Riksrevisionen (2017) analyserade férsamringen av matchningen pa arbetsmarknaden och menade att Arbets-
formedlingen maste forbittra sina analyser av orsakerna till detta for att béttre kunna bedéma vilka insatser som
bor komma ifraga for olika arbetssdkande. Riksrevisionen (2018a) kritiserade formedlingen for bristfilliga analyser
avinsatserna inom etableringsuppdraget och av varfor dessa leder till att sa fa kommer i arbete. Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringen (2017) fann att Arbetsformedlingens bedémningar av vilka arbeten som dr lampliga for
olika arbetssokande i stor utstrickning inte dr vilgrundade” och att Arbetsférmedlingen ”séllan eller aldrig under-
rittat arbetsloshetskassan nér den arbetsskande inte vidgat sitt geografiska eller yrkesmassiga sokomrade”.

7 Kristersson med flera (2018).

8 Svenskt Niringsliv (2018b).

9 Dir. 2016:56.

10 Dir. 2017:71.

11SOU 2017:52.
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1. Hur effektiva dr olika typer av program? Hér diskuterar
Anders Forslund subventionerade anstéillningar och Susanne
Ackum arbetsmarknadsutbildning och annan vuxenutbild-
ning.

2. Hur fridmjas bést olika gruppers etablering pd arbets-
marknaden? Martin Lundin analyserar vilka insatser som dr
bist limpade for mottagare av forsoviningsstod och Pernilla
Andersson Joona nyanlindas integration.

3. Hur ska Arbetsférmedlingens interna arbete bedrivas?
Laura Hartman fokuserar pa fragan om hur anvindningen
av statistiska beslutsstod (profileringsverktyg) kan kombi-
neras med sd kallad tillitsbaserad styrning av myndigheten i
syfte att pd bista sitt tillvarata medarbetarnas professio-

nellakompetens.

4. Ivilken utstrackning bor Arbetsformedlingens verksam-
het outsourcas? Bruno Crépon summerar de internationella
erfarenheterna av att anviinda privata aktorer, medan Helene
Norberg ger konkreta forslag om ytterligare privatisering

av Arbetsformedlingens verksamhet.

Digitala verktyg haller pa att fordndra forutsattningarna for formed-
ling av jobb. Ett tydligt exempel dr matchning, som sker via plattfor-
mar som LinkedIn som &r skapade for syftet och via sociala medier
som Facebook. Korta uppdrag férmedlas direkt fran uppdragsgivare
till jobbsokande via sajter som Uber, Foodora och Tiptapp. Arbets-
férmedlingen utvecklar dven egna digitala tjinster f6r matchning.
Det vixer dven fram digitala verktyg for utbildning och valide-
ring. Flera verktyg fungerar dessutom motiverande, genom att pa
olika sitt pdminna och uppmuntra anvindaren. En mdjlig utveck-
ling &r att en del av den verksamhet som Arbetsformedlingen idag
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utfor eller upphandlar i vixande grad kommer att utforas av privata
aktorer som verkar helt oberoende av myndigheten. Nér det géller
matchning har utvecklingen gétt i den riktningen. Den som &r van
att anvéinda digitala verktyg och 4r attraktiv pa arbetsmarknaden tar
knappast hjélp av en arbetsférmedlare for att hitta jobb att sdka.

Samtidigt finns manga andra som stér lingre fran arbetsmarkna-
den och som behdver personlig service. Utbildning och validering
kan forbattras med digitala verktyg, men de kommer sannolikt inte
att ersitta den befintliga verksamheten inom &verskadlig framtid.
Verksamheterna ska fortfarande utféras av ndgon - en myndighet
eller en extern aktor — och kvaliteten ska f6ljas upp, sokande ska till-
delas insatser och sa vidare.

2 Olika typer av program

2.1 Subventionerade anstallningar

Utvdrderingar av savil utlindska som svenska arbetsmarknadspro-
gram tyder pa att subventionerade anstéllningar (anstillningsstdd)
kanske dr det mest effektiva programmet for att fa arbetslosairegul-
jar sysselséttning.”

Anders Forslund ger en &versikt av de olika anstéllningsstdd som
anvints under dren, alltifrdn det tidiga 1980-talets rekryteringsstdd
till de senaste drens vildvuxna flora av subventioner och av de for-
dndringar som nu genomfors nir flera tidigare stdd slds samman till
ett, introduktionsjobb, samtidigt som de nya etableringsanstillning-
arna ska inforas. Forslund diskuterar vidare ett antal olika aspekter
pé stddens utformning: varaktighet, stodniva, malgruppens storlek,
behov av handledningsstdd, vem som ska ta arbetsgivaransvaret,
hur detaljreglerade stdden bor vara och om de ska utgéra en rittig-

12 Se till exempel Forslund och Vikstrém (2011) samt Card med flera (2017).
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het eller kunna fas forst efter anvisning fran Arbetsférmedlingen.

Tva huvudfragor i Forslunds framstéllning dr den om maélgrup-
pen respektive hur beslut ska tas om vilka som ska kunna bli fore-
mal for stodinsatserna. Ett centralt problem med subventionerade
anstillningar dr att de tringer undan reguljira anstéllningar. Det har
man ofta forsokt hantera genom bestimmelser om att stdd bara ska
ges till uppgifter som inte annars skulle utforas. Det innebér emel-
lertid ett dilemma, eftersom forskningen visat att arbetsuppgifter
som ligger de ordinarie sa ndra som mdjligt dr de mest effektiva for
att fa deltagarna i reguljdr sysselsittning, samtidigt som de ger de
storsta undantrdngningseffekterna.

Ett sétt att komma runt detta dilemma &r att fokusera anstéll-
ningsstdden pa dem som star langst fran arbetsmarknaden. Da kan
stora undantriangningseffekter vara ett pris vért att betala for att
halla uppe arbetskraftsdeltagandet. Det innebdr mer konkurrens
om jobben och dérfor att 16nerna halls tillbaka, vilket pd sikt bidrar
till hogre total sysselsdttning. Detta dr ett argument fOr en relativt
smal malgrupp. P4 basis av detta resonemang kan man ifragasétta
dndamalsenligheten med nystartsjobben som har en bred malgrupp
av personer som varit arbetsldsa respektive fatt sjukpenning, reha-
biliteringspenning, sjukersittning eller aktivitetsersdttning under
mer dn ett ar och utgor en réttighet for dessa. Forslund befarar att
denna konstruktion leder till en alltfor stor volym pa nystartsjob-
ben. Han forordar program dit man maste anvisas av en arbetsfor-
medlare, eftersom det kan antas 6ka fokuseringen pa dem som har
storst behovav stod.

En annan central fraga dr varfor inte arbetsgivarna anvdnder
lonekostnadssubventionerna i stérre utstrackning 4n som nu sker.
Under det senaste decenniet har ett antal nya anstillningsstod

lanserats men i de flesta fall har volymerna blivit ldngt mindre &n
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som avsetts.” Enligt Forslund kan detta hinga samman med att
det funnits alltfor ménga anstéllningsstdd och att de dédrfor varit
svdra for arbetsgivarna att halla reda pa. Forslund betonar ocksa
arbetsgivarnas osikerhet om stodberittigades produktivitet som
en tillbakahallande faktor for anvidndningen av subventionerade
anstéllningar. Denna osdkerhet skulle kunna minskas genom att en
matchningsaktor (till exempel ett bemanningsforetag eller rentav
Arbetsformedlingen sjdlv) tar pa sig det formella arbetsgivaransva-
ret for stodberittigade eller att en subventionerad anstillning hos
en arbetsgivare foregds av en provperiod. Dessa idéer ligger néra
bade ett tidigare statligt utredningsforslag och idéer som framforts
av Arbetsmarknadsekonomiska radet.*

2.2 Arbetsmarknads- och annan vuxenutbildning
Under 1990-talskrisen, sirskilt i dess inledande fas, fick arbets-
marknadsutbildningen framfr allt en stabiliseringspolitisk roll och
expanderades kraftigt for att halla nere den Oppna arbetsldsheten.
Sedan millennieskiftet har deltagandet i yrkesinriktad arbetsmark-
nadsutbildning legat pa betydligt ldgre nivder dn under 1990-talet: i
genomsnitt 10-15 000 deltagare per manad.

Susanne Ackum ger en &versikt 6ver hur arbetsmarknadsutbild-
ningen har anvénts. Hon redovisar resultaten fran utvirderingar
av dess effekter pa deltagarnas sysselsdttning. Under 1980-talet
var effekterna genomgaende positiva. De forsdmrades emellertid
dramatiskt under 1990-talet sannolikt beroende pa bdde de stora
volymerna och att deltagande i arbetsmarknadsutbildning anvéndes
som metod att aterkvalificera arbetslosa for a-kassa (med troliga
negativa effekter pd incitamenten att verkligen anvinda utbild-
ningen till kompetenshdjning). Under de forsta dren efter millen-

13 Detta har diskuterats sirskilt av Riksrevisionen (2018b).
14 Se A 2014:D och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
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nieskiftet forbdttrades sa resultaten for att ddrefter sjunka igen.
Orsakerna till det &r inte helt klara, men ett skil kan ha varit att det
tidigare 7o-procentsmalet (att en sa stor andel av deltagarna skulle
vara i arbete 9o dagar efter avslutad kurs) avskaffades. Det kan ha
bidragit till ett mindre arbetsgivarinriktat arbetssétt fran arbetsfor-
medlarnas sida med negativa konsekvenser for matchningseffekti-
viteten. En viktig podng som Ackum gor dr vikten av att ha en lang
utvirderingshorisont for arbetsmarknadsutbildningen: en nyligen
gjord studie visar att effekterna &r betydligt mer positiva pd lang 4n
kort sikt.®

Ackum diskuterar ocksd att det idag finns generellt mycket storre

behov av vuxenutbildning - och dé inte bara av arbetslosa - 4n tidi-
gare. Det hdnger delvis ihop med de omstillningar som férorsakas av
teknologiska férandringar och globalisering. Men det beror ocksa pa
skolans misslyckande att ge manga elever de kunskaper som behovs
for en framgangsrik etablering pa arbetsmarknaden och den stora
flyktinginvandringen av personer med l4g utbildning som dessutom
behover ldra sig svenska.” Det finns ett antal anordnare som forsdker
tillgodose detta behov: kommunerna (komvux, yrkesvux och sfi),
yrkeshogskolan, universiteten och hdgskolorna samt trygghetsrdden.

Ackum landar i fyra huvudslutsatser:

e Hur viktig vuxenutbildning 4n &r, sd dr den i regel ett
daligt substitut for en vil fungerande skola for barn och
ungdomar. Den fOrsta prioriteten bor vara att fa den att
fungera. Att genom vuxenutbildning forsoka rdtta till
misslyckanden i utbildningen av ungdomar &r bade svart
och kostsamt.

15 Vikstrom och van den Berg (2017).

16 En uppseendevickande siffra dr att endast cirka tva tredjedelar av elever med utldndsk bakgrund (fédda utanfor
Sverige eller i Sverige med tva utlandsfodda fordldrar) ldsaret 2016/17 uppnadde behorighet till ett hdgskoleférbere-
dande gymnasieprogram. Om fordldrarna endast hade hogst forgymnasial utbildning var motsvarande siffra knappt
50 procent.
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e Det behdvs mer flexibilitet i vuxenutbildningen for att

tillgodose alla skiftande behov. Méjligheterna att kom-
plettera med enstaka kurser i stillet for att ga igenom hela
utbildningsprogram bor 6ka. Det vore virdefullt med ett
generellt valideringssystem dit vuxna kan véinda sig for att
fa sin kompetens certifierad. Studiefinansieringsmdéjlig-
heterna f6r vuxna behover forbittras.

Arbetsmarknadsutbildningen bor fortsatt inriktas pa
korta yrkesinriktade kurser for arbetslosa som kan hjdlpa
till att I0sa flaskhalsproblem pa arbetsmarknaden. Denna
utbildning bor inte anvéindas vare sig for att ge grund-
ldggande utbildning eller i stabiliseringspolitiskt syfte.
Arbetsmarknadsutbildningar maste kunna startas snab-
bare @n idag da upphandlingar minga ginger tar mer 4n
ett dr och dessutom sedan ofta dverklagas. Det innebdr
stora svarigheter att i tid tillhandahalla relevanta utbild-
ningar och att kombinera olika kurser pd ett effektivt sétt.

Den kanske viktigaste slutsatsen har att géra med svarig-
heterna att bedéma olika utbildningars dndamadlsenlig-
het. Det beror till stor del pa att utbildning bedrivs av sa
ménga huvudmin med ofta sinsemellan otydlig ansvars-
férdelning. Dokumentationen av satsade resurser &r
dalig, ofta osystematisk och finns inte samlad pé ett 6ver-
blickbart sitt. Det gor det svart att genomfora kostnads-
intdktsanalyser av olika utbildningars samhillsekono-
miska vdrde. Det gér inte ens att gora for den traditionella
arbetsmarknadsutbildningen: det finns visserligen en hel
del forskning om arbetsmarknadsutfallen for deltagarna
men informationen om vad olika utbildningar kostar &dr

svardtkomlig.
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3 Olika malgrupper

3.1 Arbetslosa mottagare av forsérjningsstod

En sdrskild kategori av arbetsskande utgors av dem som mottar
behovsprdvat ekonomiskt bistdnd (férsorjningsstod) fran sin kom-
mun. Dessa grupper utgor cirka en fjdrdedel av de inskrivna vid
Arbetsférmedlingen. Arbetsloshet dr det priméra férsorjningshin-
dret for hilften av bistindsmottagarna. Dessa fastnar ocksd i stor
utstrickningilangtidsarbetsloshet.

Martin Lundin analyserar de arbetsmarknadspolitiska insatserna
for personer som mottar forsorjningsstod. Néstan alla kommuner
anordnar egna arbetsmarknadsprogram - jobbsokaraktiviteter,
praktik och arbetsforberedande aktiviteter - for denna kategori.
Enligt en kartldggning omfattade de kommunala arbetsmarknads-
programmen 2015 minst 83 0oo personer, vilket ska jaimféras med
360 000 personer inom Arbetsformedlingens program.” Kommu-
nernabedriver med andra ord en parallell arbetsmarknadspolitik till
den statliga. De har inom vissa ramar ritt att villkora utbetalning-
arna av forsorjningsstdd pa deltagande i aktiveringsinsatser.

Lundin konstaterar att kunskapen om de kommunala aktive-
ringsinsatsernas effekter dr liten. Bristen pa god dokumentation och
systematiska data dr viktiga forklaringar till kunskapsbristen. Bittre
datatillgang dr en nddvindig forutsittning for att kunna utvédrdera
kommunernas arbetsmarknadsprogram och dra slutsatser om vad
som fungerar respektive inte fungerar. De fa studier som finns ger
inte nagot stod for att tidigare kommunala aktiveringsinsatser skulle
hahaft ndgon pataglig positiv effekt pd vare sigarbetsmarknadsutfall
eller bistdndsmottagande for deltagarna. Det finns emellertid knap-
past heller ndgon forskning om hur Arbetsférmedlingens olika pro-
gram fungerat for just mottagare av kommunalt f6rsdrjningsstod.

17 Vikman och Westerberg (2017).
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En huvudfriga i Lundins analys dr om den nuvarande ansvars-
och rollférdelningen mellan kommuner och Arbetsférmedling dr
optimal. I brist pd tillrdckligt forskningsunderlag for han en mer
principiell diskussion. En 16sning ddr kommunerna helt far ta Sver
arbetsmarknadspolitiken for arbetsldsa som mottar forsorjnings-
stod skulle gora ansvarsférdelningen tydligare. Verksamheten
skulle ocksd kunna bli mer flexibel och bittre anpassad till lokala
preferenser och behov. Det skulle ocksé avlasta Arbetsférmedlingen
(som under senare ar fatt ta dver huvudansvaret for etableringen pa
arbetsmarknaden och fatt ett storre ansvar for arbetslivsrelaterad
rehabilitering).

Lundin drar @nda slutsatsen att Arbetsférmedlingens ansvar
borde utdkas och att ménga av dem som nu deltar i kommunala pro-
gram i stillet borde delta i férmedlingens program. Viktiga skal &r
att arbetsmarknaden inte foljer ndgra kommungrénser och att kom-
munalekonomiska motiv for arbetsmarknadsinsatser kan komma
i konflikt med de nationella arbetsmarknadspolitiska malen. Han
pekar ocksd pa stordriftsférdelar med en sammanhéllen nationell
myndighet och pd att mindre kommuner kan sakna kapacitet att
organisera bra program. Den forskning som finns generellt om kom-
munala arbetsmarknadsprogram tyder inte heller pé att dessa skulle
ge bittre sysselsdttningseffekter &n Arbetsférmedlingens utan sna-
rare pd motsatsen.

Samtidigt deltar arbetslosa bistdndsmottagare i ligre grad i
Arbetsférmedlingens program 4n andra grupper av arbetssokande
om man tar hénsyn till olika bakgrundsfaktorer. Det kan spegla
att Arbetsformedlingen inte ger gruppen tillrdcklig prioritet. I en
situation dir en arbetsformedlare har stor arbetsbelastning kan
det ligga nira till hands att géra bedomningen att en person inte
stdr till arbetsmarknadens forfogande - och dérfor inte bor komma
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i fraga for Arbetsférmedlingens insatser — om det krédver en stor
arbetsinsats att avgora vilka insatser som skulle fungera bést. Fres-
telsen att gora en sadan beddmning kan forstdrkas av vetskapen
om att de kommunala arbetsmarknadsprogrammen finns dédr som
ett skyddsnit. Det finns dérfor enligt Lundin skl for att fortydliga
Arbetsformedlingens ansvar ocksa for mottagarna av kommunala
forsorjningsstod genom klarare kriterier for ndr en arbetssdkande
kan anses sta till arbetsmarknadens férfogande.

Lundin menar ocksd att ett vidareutvecklat samarbete mellan
kommunerna och Arbetsformedlingen kan antas ge goda resultat.
Sadan samverkan dr formodligen sérskilt viktig ndr arbetssdkande
har en komplex problembild med behov av ett koordinerat stod fran
olika aktdrer. Han dr emellertid tveksam till I6sningar som innebédr
omfattande samlokalisering av myndigheterna, eftersom en sadan
omorganisation dr resurskrdvande och komplicerad. Erfarenheterna
avsamlokaliserad socialtjdnst och arbetsférmedling fran ldnder som
Norge och Storbritannien pekar inte i ndgon entydig riktning.

Slutligen diskuterar Lundin om inte dven aktivt arbetssokande
som inte kvalificerat sig for a-kassa borde forsorjas genom en indi-
viduell statlig ersdttning strax over socialbidragsnormen i stillet
for genom kommunalt forsorjningsstdd pa hushéllsnivd. Om den
arbetsmarknadspolitik som idag &r riktad mot mottagare av kom-
munala forsorjningsstod gors statlig, skulle det ge en dndamalsenlig
incitamentsstruktur for alla inblandade aktorer. Dessutom skulle
det bli ldttare &n idag att anvénda sanktioner mot bidragsmottagare
som inte aktivt soker arbete om det fanns en storre marginal till den
niva som krévs fér det omedelbara livsuppehillet.

3.2 Nyanlanda

De senaste drens arbetsmarknadspolitiska diskussion har i hog grad
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fokuserat pa nyanldndas svarigheter att etablera sig pa arbetsmark-
naden. Pernilla Andersson Joona diskuterar etableringsinsatserna for
denna grupp och Arbetsférmedlingens roll i dessa. Tidigare hade
kommunerna huvudansvaret f6r introduktionsinsatser for nyan-
linda men detta flyttades genom etableringsreformen 2010 6ver till
Arbetsformedlingen. Syftet var att nyanldnda pa detta sitt tidigare
skulle fa kontakt med Arbetsférmedlingen och ddrfor snabbare
kunna ta del av olika arbetsmarknadspolitiska insatser.

Andersson Joona ger en bred 6versikt 6ver hela kedjan avinsatser
fér nyanlédnda och den forskning som finns om effekterna. Hennes
utgdngspunkt dr att "politiken kan péverka intrddet pa arbetsmark-
naden pa ett antal olika marginaler”, sa att resultat kan uppnas
genom sma forbattringar och effektiviseringar pa ménga olika omra-
den. Hon lyfter bland annat fram f6ljande:

e Forbittrad validering av bade formella och informella

meriter for att minska arbetsgivares osékerhet om nyan-
landa arbetssokandes kvalifikationer.

e Stdrre anvdndning av anstillningsstod foér nyanldnda.
Liksom Forslund betonar hon vikten av enkla regler for
anstillningsstdden, att Arbetsformedlingen eller andra
externa aktorer kan ta pa sig arbetsgivaransvaret vid
stodanstédllningar samt att dessa ska kunna foregés av en

provperiod.

e Att nyanldnda fir del av intensifierade st6d- och match-
ningsinsatser som ockséd kan utfdras av privata aktorer.
Tidigare utvirderingar tyder pd att intensifierad férmed-
ling har positiva effekter pa nyanlindas etablering pa

arbetsmarknaden.

e Intensifierade insatser fran Arbetsférmedlingens hand-
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ldggare for att stodja nyanldnda som vill starta egna fore-
tag for att béttre tillvarata de erfarenheter av eget foreta-

gande som manga utrikes fodda har fran sina hemlénder.

e Starkare incitament f6r nyanldnda att ldra sig svenska
for att dirigenom Oka chanserna till etablering pa
arbetsmarknaden. En méjlighet dr en monetér bonus for
uppnadda sprékkrav. Detta har tidigare provats med blan-
dade resultat. En annan idé dr att, som i Danmark, Norge,
Nederldnderna och Tyskland, koppla mdojligheterna att
f4 permanent uppehéllstillstand till sprakfirdigheter. En
nackdel med forslaget dr emellertid att forutsittningarna
for inldrning kan skilja sig mycket 4t mellan olika grupper.

e Effektivare anvindning av véntetiden for beslut om asyl
genom tidigare undervisning i sprdk och samhillsoriente-
ring f6r de asylsokande som beddms ha storst chanser att

fauppehéllstillstdnd.

En fortsatt central fraga for etableringsprocessen &r ansvarsfordel-
ningen mellan stat och kommuner. De senare har fortsatt ansvaret
for sfi och samhillsorienterande kurser. Kommunerna betalar
ocksa ofta forsorjningsstdd till nyanldnda som inte ldngre deltar
i etableringsinsatser (och till exempel har gatt 6ver till jobb- och
utvecklingsgarantin men dir bara far aktivitetsstod pa garantiniva
eftersom de inte kvalificerat sig for a-kassa). Manga av dessa deltar
i sddana kommunala arbetsmarknadsprogram som analyseras mer
ingdende i Martin Lundins bidrag (se avsnitt 3.1 ovan).

Aven om Andersson Joona kan se vissa fordelar med att kom-
munerna skulle dterfd det samordnade ansvaret for nyanlédndas eta-
blering, till exempel stdrre mdjligheter att ta hdnsyn till den lokala
situationen, tror hon inte pa en sadan forindring. Det finns inte
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nagot forskningsstdd for att det generellt skulle fungera bittre: Hen-
nes egen tidigare forskning tyder pd motsatsen.” En ytterligare stor
systemforandring skulle dessutom i sig kunna vara kontraproduktiv.
Diremot betonar Andersson Joona - liksom Lundin - vikten av nira
samverkan mellan kommuner och Arbetsférmedling och av bittre
dokumentation av kommunala arbetsmarknadsinsatser for att moj-
liggéra bittre uppfoljning och utvirdering av dem. Hon aktualiserar
fragan om ett centralt inrapporteringssystem fér de kommunala

programmen.

4 Arbetsformedlingens interna arbete

Ett sdtt att oka arbetsmarknadspolitikens tréffsdkerhet &r att vid
anvisningen till olika program anvénda sig av profilering, alltsa sta-
tistiska metoder for att forutsiga vilka arbetssékande som har stdrst
risk att bli langtidsarbetsldsa, som beslutsstod. Samtidigt dr det vik-
tigt for en vil fungerande verksamhet att de enskilda medarbetarna
ges tillrdckligt handlingsutrymme. Det &r troligt att sé kallad tillitsba-
serad styrning kan frimja effektiviteten genom att bittre &n en starkt
kontrollerande styrning stirka medarbetarnas motivation ochihogre
grad ta till vara deras professionella yrkeskunnande. Laura Hartman
analyserar i vilken grad ambitionerna om bittre statistiska besluts-
stod och mer tillitsbaserad styrning dr forenliga med varandra.

I forskningen om arbetsldshet dr det vanligt att statistiskt skatta
sa kallade varaktighetsmodeller. Dessa visar hur lang tid det tar fér en
arbetslos person att komma i arbete beroende pa ett stort antal fak-
torer som till exempel kon, utbildning, hdrkomst, tidigare arbetslivs-
erfarenhet, tidigare arbetsldshetsperioder och arbetsloshet i regio-
nen. Sadana modeller kan ocksa anvindas som profileringsverktyg

18 Andersson Joona med flera (2016).
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for att bedoma risken for att en arbetssokande ska bli langtidsarbets-
16s och ddrmed behovet av arbetsmarknadspolitiska insatser for att
térhindra detta.

Ett vanligt kriterium for vilka arbetssékande som far ta del av
arbetsmarknadsprogrammen har varit arbetsloshetsperiodens
lingd. Ar 2011 dndrades Arbetsformedlingens inriktning sd att den i
hdogre grad skulle prioritera tidiga insatser for dem som l6per storst
risk for langtidsarbetsloshet. Som en del i denna omléggning fick
Arbetsférmedlingen regeringens uppdrag att utveckla ett profile-
ringsverktyg. Ett sddant infordes ocksd 2012. Arbetsférmedlarna
verkar emellertid ha haft svart att anvinda verktyget pa ett effektivt
sitt. Effekterna pd politiken tycks hittills ha varit sma. Arbetet med
profileringsverktyget forefaller enligt Hartman att mer bedrivas som
ett utvecklingsprojekt inom Arbetsférmedlingens analysavdelning
dn som en central del i den generella omlidggning av myndighetens
arbetssitt (“fornyelseresan”) som pagar.”

Samtidigt visar studier av de profileringsverktyg som anvinds
iandra ldnder - frimst USA men till exempel ocksd i Danmark och
Schweiz - att dessa tycks ha god tréffsdkerhet inte bara i bedom-
ningen av risken for langtidsarbetsloshet utan ocksa i frdga om
lampligt val av arbetsmarknadspolitisk insats (sa kallad targeting).
Detsamma giller den svenska modell som utvecklades av IFAU
(Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvérde-
ring) 2007.

En del statsvetenskaplig och organisationsteoretisk forskning
skiljer mellan tre olika maktcentra for styrning av en verksambhet:
marknad, byrakrati och profession.*” Hartman menar att styrningen
av myndigheter under de senaste decennierna préglats av bade
”marknadisering” (storre inslag av marknadsténkande ndr organisa-

19 Se ocksa Svenskt Néringsliv (2018b).
20 Se till exempel Freidson (2001).
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tionsmodeller fran privat sektor anvints som forebild for offentlig
sektor) och byrakratisering (ndr kraven pa att f6lja juridiska regel-
verk Okat parallellt med dokumentations- och rapporteringskrav,
kontroll samt utvirdering). Som en konsekvens har "medarbetarnas
handlingsutrymme att fatta beslut i vardagen utifran sin professio-
nella yrkeserfarenhet krympt for mycket”, vilket ”f6rtar motivation
och engagemang” och snarast kan skapa “ett slags institutionalise-
rad misstdnksamhet”. Termen tillitsbaserad styrning har myntats
som beteckning for en styrning som syftar till att forskjuta balansen
mellan de tre maktcentra i sadan riktning att professionens makt
aterigen Okas: styrningen ska bli “mer mdjliggérande” och “mindre
kontrollerande”.” Tanken &r att fa till stdnd en organisationskultur
dér det inte behovs detaljstyrning utan verksamheten styrs mot de
uppsatta malen av starka professionella normer och en kollegial kul-
tur som samtidigt ger stor autonomi 4t medarbetarna.

Tankar av beskrivet slag har varit viigledande bade for regeringens
styrning av Arbetsférmedlingen under senare ér och for Arbetsfor-
medlingens interna férandringsarbete. Fragan som Hartman stéller
dr om storre anviandning av profileringsverktyg dr forenlig med en
strdvan mot mer tillitsbaserad styrning. Vid férsta anblicken kan sva-
ret tyckas vara att mer av automatiska beslutsstdd mdste inskrdnka
medarbetarnas autonomi. Men Hartmans slutsats dr den omvinda.
Hon menar att anvindningen av statistiska beslutsstdd i stéllet kan
underlitta en tillitsbaserad styrning genom att ge ett mer systema-
tiskt kunskapsunderlag for medarbetarnas professionella beslutsfat-
tande och framja kunskapsutvecklingen inom myndigheten. Det blir
ldttare for medarbetarna att autonomt fatta bra beslut om program-

deltagande ju béttre deras beslutsunderlag dr.

21 Tankarna om en mer tillitsbaserad styrning har utvecklats i den statliga Tillitsdelegationens slutbetinkande
(SOU 2018:47). Laura Hartman var delegationens ordférande.
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Det statistiska beslutsstddet kan frigéra mer av arbetsférmed-
larnas tid till uppgifter som inte kan datoriseras, sdsom radgivning,
motiverande samtal och kontakter med arbetsgivarna. Men en for-
utséttning for en framgangsrik anvdndning av ett profileringsverk-
tyg dr att medarbetarna redan fran borjan dr delaktiga i bade utform-
ning och tilldimpning sa att det inte uppfattas som ett instrument
”som trycks pa medarbetarna uppifran”. Det géller enligt Hartman

att sdkerstélla férstaelse, acceptans och engagemang for verktyget.

5 Bor Arbetsféormedlingen laggas ner?

Som papekades inledningsvis avser allianspartierna att, om de kom-
mer till makten, ldgga ner Arbetsformedlingen i dess nuvarande
form. En reformerad myndighet ska i stéllet fokusera pa sjdlva
myndighetsutévningen. Férmedlingsverksamheten ska i stillet i
sin helhet outsourcas till externa aktdrer. Antologins avslutande tva

uppsatser analyserar mojligheterna till sddan privatisering.

5.1Utvarderingar av privata utférare
Ettantal linder har outsourcat arbetsférmedlingstjdnster till privata
aktdrer. Australien dr det mest radikala exemplet, men langtgdende
privatiseringar har ocksa skett i Nederldnderna och Storbritannien.
Privata aktorer anvinds idag ocksa i betydande utstrackningi Frank-
rike, Schweiz och Tyskland - liksom @ven i Sverige. Bruno Crépon ger
en oversikt 6ver de studier som gjorts av hur effektiva dessa privata
utforare driforhallande till offentliga.

Teoretisk forskning ger viss véigledning angdende vilka aspekter
som generellt paverkar hur vil privata respektive offentliga leveran-
torer utfor offentligt finansierade tjdnster.” Grundproblemet 4r att

22 Se Hart med flera (1997).
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uppdragsgivaren (i slutdnden regeringen som representerar med-
borgarna) alltid har ofullstdndig information om hur en utforare
skoter sitt uppdrag. Det giller i fraga om bade kostnader och kvalitet.
Varken privata eller offentliga utférare kommer dérfor att gora ett
perfektjobb”.

Men de tva typerna av utforare kan enligt de teoretiska model-
lerna antas agera pa olika sétt. Jamfort med vad som vore optimalt
om uppdragsgivaren hade perfekt information, sa reducerar privata
utforare kostnaderna for mycket. Det gar ut 6ver verksamhetens
kvalitet. Bade privata och offentliga utfoérare investerar for lite i
kvalitetsutveckling, men det géller offentliga utfdrare i hogre grad dn
privata. Privata utfrare dr mer effektiva dn offentliga om kostnads-
minskningar har sma effekter pa tjédnstens kvalitet och om det inte
finns nagot storre utrymme for sédana kostnadsminskningar samti-
digt som mdjligheterna till kvalitetsforbdttringar genom innovatio-
ner dr stora. Offentliga utforare 4r i stéllet mer effektiva &n privata
om kostnadsreduktioner har stora negativa kvalitetseffekter, om
utrymmet for sddana reduktioner &r stort och om innovationsmaoj-
ligheterna dr sma.

Det typiska kontraktet med privata utférare kombinerar en fast
ersdttning for att ta sig an en arbetssdkande (en grunddel) med en
resultatdel som faller ut nir denne kommitiarbete (och har behallit
detunder viss tid).

Crépon pekar pa tva problem nér det géller att utforma resulta-
tersittning pd ett ldmpligt sdtt. Resultatersittningen avser — och
maste ocksa avse — ett relativt kortsiktigt arbetsmarknadsutfall. Ett
bra sadant kan emellertid sta i konflikt med ett bra langsiktigt utfall.
Det finns en risk att den privata utféraren, for att fa del av resulta-
tersdttningen, prioriterar att snabbt fi den arbetssokande i arbete i
stéllet for att forsoka hitta en langsiktigt bittre matchning (som till

20
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exempel kan kriva mer utbildningsinsatser).

Det andra problemet har att gora med att resultatersittningen
i regel dr knuten till det faktiska arbetsmarknadsutfallet for den
arbetssokande. Men det ”verkliga” resultatet utgdrs av skillnaden
i overgang till sysselsdttning mellan ”behandling” i utforarens
program och en hypotetisk situation d4 de arbetssékande inte fatt
del av denna behandling. Det &r uppenbarligen forenat med stora
svarigheter att konstruera ett ersdttningssystem baserat pd en sddan
jamforelse. Dérfor finns stora risker for oonskat beteende fran pri-
vata utforares sida. En risk &r s kallad cream skimming som innebér
att utforaren forsoker begrinsa sig till enbart arbetssdkande med
goda forutsdttningar att snabbt komma i arbete. En annan risk ir sa
kallad parking. D4 tar sig utforaren an ett stort antal arbetssdkande
for att fa intdkter fran den fasta ersittningen per person men ger
dem liten assistans, samtidigt som insatserna koncentreras pa dem
som har storst jobbchanser och dirfor kan ge stora intékter fran
resultatdelen.

Crépon lyfter ocksa fram att det kan ses som en ”kollektiv nyttig-
het” att hjdlpa arbetssokande att hitta arbete, ddrfor att det bidrar
till ”ett béttre och mer jimlikt samhélle”. Det finns anledning tro
att de som utfor sddana aktiviteter inte bara paverkas av finansiella
incitament utan i hég grad ocksa av ”inre motivation” i form av till-
fredsstillelsen att bidra till nagot gott. Att saidana motiv spelar roll
i sammanhanget gors troligt av att ideella organisationer och andra
icke vinstdrivande aktorer dr vanliga utforare av formedlingstjanster
ildnder ddr dessa privatiserats. Bevekelsegrunder av detta slag kan
ocksd tdnkas verka i riktning mot storre effektivitet hos offentliga &n
vinstdrivande privata utférare.”

Australien brukar lyftas fram som exempel pa en framgéngsrik

23 Se Besley och Ghatak (2005, 2017).
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privatisering avarbetsférmedlingen. 1998 &vergavs den traditionella
modellen med staten som huvudsaklig utférare av arbetsmarknads-
tjdnster. Sjédlva tjinsterna utfors sedan dess av externa aktdrer som
certifieras av en statlig myndighet. Inférandet av den nya arbets-
marknadspolitiska modellen sammanfoll med en kraftig nedgéng i
arbetslosheten. Det dr emellertid svart att veta om det berodde pa
privatiseringen av arbetsmarknadsinsatserna eller pd andra fakto-
rer (till exempel ett reformerat 16nebildningssystem och forstérkt
internationell konkurrenskraft).>

En réttvisande analys av privata och offentliga aktorers effektivi-
tet kriver att man kan jamfora arbetsmarknadsutfallen for grupper
med samma egenskaper och i liknande situationer. Det ska med
andra ord finnas en behandlingsgrupp som tagit del av en privat
utforares tjdnster och en jamforbar kontrollgrupp som i stillet tagit
del av en offentlig utforares tjdnster. Problemet med det australien-
ska fallet dr att privatiseringen genomfordes i ett slag for alla. Dér-
for finns ingen sddan kontrollgrupp. Problemet &r liknande med de
radikala privatiseringar som genomforts i Nederldnderna och Stor-
britannien.

Det sdkraste sdttet att 4stadkomma jimforbara grupper dr att i
experiment slumpmadssigt fordela arbetssokande mellan privata och
offentliga utférare. Crépon géar igenom sju sddana studier: en fran
Danmark, en fran Frankrike, en fran Schweiz, tva fran Sverige och
tvd fran Tyskland. Av dessa sju finner fyra firre 6vergangar till sys-
selsdttning fran privata dn offentliga utforare, en fler och tvéd ingen
skillnad pa kort sikt (ett till tvd &r). Nér studierna ocksd jamfort
utfallen pd lédngre sikt tenderar resultaten att vara ungefdr desamma
for privata och offentliga aktorer. De direkta programkostnaderna
har i regel varit hogre for de privata utforarna. For dessa har ocksd

24 Se till exempel Martin (2016).
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ide flesta fallen kostnaderna i form av transfereringar till de arbets-
sokande (arbetsloshetsersittning och ersittning vid deltagande i
olika arbetsmarknadsprogram) varit hogre, eftersom dvergangarna
till sysselséttning pa kort sikt varit firre.

Formerna for outsourcingen till privata aktdrer har skiljt sig at i
de fall som studerats: Utformningarna av resultatersittningarna
har varierat liksom de upphandlande myndigheternas kontroll av
utférda tjdnster och mojligheterna att vilja arbetssétt. Crépons
huvudslutsats blir emellertid att de empiriska studierna inte ger stod
for att privata utforare generellt skulle vara effektivare &n offentliga
utforare utan snarare for motsatsen. Outsourcing av formedlings-
tjdnster till privata aktorer dr helt klart inte ndgon garanti fér fram-

gang.

5.2 Ett privatiseringsforslag

Privata utforare av olika tjdnster anvinds redan idag av Arbetsfor-
medlingen. Helene Norberg redogor ingdende for hur Arbetsférmed-
lingen idag upphandlar tjédnsten Stod och matchning fran externa
aktorer enligt liknande principer som férmedlingstjdnster upphand-
las i Australien. Hon ger sedan ett konkret forslag om hur detta sétt
att bedriva verksamheten successivt skulle kunna utvidgas samti-
digt som Arbetsférmedlingen renodlar sin myndighetsutdvande
funktion.

Stdd och matchning &dr en féormedlingstjdnst for arbetss6kande
som bedoms behova extra och individuellt anpassat stod for att
komma i arbete. Under 2017 tog drygt 9o ooo personer del av tjins-
ten. Den omfattar till exempel kartldggning av deltagarens fardighe-
ter, stod med att hitta och s6ka jobb, presentation for arbetsgivare,
mentorskap, forberedelse infor anstillningsintervju, studie- och
yrkesvigledning, motiverande samtal och eventuellt ocksa viss
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data- och sprakundervisning samt samhaéllsinformation. Det finns
idag fyra olika spdr i tjdnsten beroende pd hur mycket hjilp en
arbetsstkande bedéms behéva.

Tjansten upphandlas av externa aktorer (idag cirka 180 stycken)
enligt lagen om valfrihetssystem (LOV). Alla leverantdrer som upp-
ndr de uppstillda kraven godkinns. Den arbetssdkande viljer sjdlv
leverantor bland dessa. Det kan goras med hjélp av ett ratingsystem
enligt vilket Arbetsférmedlingen pa sin webbplats betygsatt leveran-
torerna. Betygsdttningen sker utifran hur vdl man lyckats med att fa
de arbetss6kande som man tidigare haft ansvar for i arbete. Hinsyn
tas da till att dessas forutséttningar kan skilja sig 4t mellan olika
leverantorer. Avtal sdgs upp med aktorer som har fa deltagare eller
de sé@msta resultaten. Ersdttningen till leveranttrerna dr uppdelad
i en grunddel (100-280 kronor per dag beroende pa spar) och en
resultatdel nir deltagaren haft arbete i fyra manader eller studerat
en termin (12 000-18 ooo kronor, ocksa beroende pé spar).

Norberg poidngterar att en upphandling i syfte att skapa en ny
marknad bor vara vil genomténkt utifran malsittningarna. Arbets-
formedlingens tidigare upphandlingar av externa aktdrer — frimst
jobbcoacher och etableringslotsar — har haft avgbérande brister.
Bland annat har upphandlingarna skett alltfér snabbt, kraven pa
aktOrerna satts for lagt, aktorer med daliga resultat kunnat vara kvar
pa marknaden, resultatersittningen varit for liten i férhallande till
grundersittningen och forutsittningarna for att de arbetssokande
ska kunna gora vilinformerade kundval av leverantdr inte funnits pa
plats.

Det dr en svar uppgift att i grunden férdndra en sd komplex och
omfattande verksamhet som Arbetsférmedlingens. Det géller sér-
skilt om nya marknader med nya aktorer ska byggas upp. Norberg
menar dirfor att en privatisering av fler insatser inte bor genomforas
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iettslagutansuccessivt sd att manismad stegkan utvecklanyametoder
och dra lirdomar under processens gang. Hon foreslar dérfor att
man bygger vidare pa systemet inom Stéd och matchning som grad-
vis utvidgas till fler omraden av arbetsmarknadspolitiken och fler
grupper, framst personer som behéver mer stod. For dessa grupper
ska det finnas fler spar &n inom dagens stod-och-matchningstjénst.
Leverantdrerna ska kunna dska medel for de arbetslosa for att
anvindas for ytterligare forberedande insatser, utbildning och ocksa
16nesubventioner.

Enligt Norbergs forslag ska upphandling av framtida arbets-
marknadspolitiska insatser kunna ske fran sévil privata och ideella
aktorer som dagens utforare av sddana tjdnster inom Arbetsférmed-
lingen (vilka da renodlas till sjdlvstédndiga enheter) och kommunala
enheter (ifall kommunerna avknoppar dem till sjdlvstdndiga bolag).
Erséttningssystemet bor fordndras sd att resultatdelen hojs och
grundersittningen sénks. For dem som star langt fran arbetsmark-
naden anpassas ersdttningssystemet, s att resultatersdttning till
aktdren ges stegvis nidr de kommer nérmare arbetsmarknaden.

Ett annat av Norbergs forslag dr att funktionsupphandlingar gors
av leverantOrer som arbetar med personer som har sérskilda svarig-
heter. I en sddan upphandling stills mindre detaljkrav pé tjinsternas
innehall dn annars: Fokus dr mer pé att resultat uppnas 4n hur. Tan-
ken dr att det ska stimulera till innovationer. For att de aktdrer som
faringa ska vara sd kompetenta som méjligt och f6r att undvika miss-
bruk ska det krévas en sdrskild certifiering som grundas pa tidigare
uppnddda resultat.

Norbergbetonar ocksaviktenavatt frimjasamarbete mellan olika
externa aktorer. Hon fOresldr att nér en individ ingér i ett spar hos
en leverantdr, ska den forras CV finnas tillgdngligt ocksa for andra

leverantdrer. Om nagon av dessa kan formedla ett passande arbete,
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ska denne kunna kontakta individens leverantdr angdende detta och
d4 ha mojlighet att férhandla till sig en del av resultatersédttningen.
En leverantdr ska ocksd kunna tillfraga andra leverantorer om de
har mojlighet att férmedla ldmpliga arbeten och da kunna erbjuda
en del av resultatersittningen om det sker en framgangsrik match-
ning.

Forslagen innebdr att Arbetsférmedlingen stegvis ska fokusera allt
mer pa sin myndighetsfunktion i férhallande till bdde arbetsstkande
och leverantdrer. Detta ska signaleras genom att Arbetsformed-
lingen aterfar sitt gamla namn, Arbetsmarknadsverket. Myndighe-
ten ska svara for transparent profilering av den arbetssdkande (se
avsnitt 4 ovan). Det ska ske i samband med inskrivning, men en for-
djupad profilering bor utfoéras inom viss tid ifall den arbetssdkande
dnnuinte kommitiarbete. Profileringen ska ligga till grund f6r vilket
spar den arbetssdkande ska komma till. Verket ska tillhandahalla
ett ratingsystem for de olika aktOrerna baserat pa utvdrdering av
resultaten. Betygssittningen ska ligga till grund for ett fritt kundval
av leverantor. I de fall d& en arbetssdkande inte sjdlv kan eller vill
vilja leverantor, ska den forra placeras hos den leverantdr som har
hogst rating i hemkommunen. Arbetsmarknadsverket ska ocksa
sprida information om goda exempel mellan leverantdrerna. Det
skulle bland annat kunna ske inom ramen for ett innovationsrad dér
erfarenheter utbyts mellan Arbetsmarknadsverket och leverantdrer

som pd ovan angivet sitt funktionsupphandlats.

5.3 Tidigare Foresprojekt om privata aktorer

Fores har tidigare arrangerat en ldng rad seminarier och gett ut
publikationer om innovation, kvalitet och kostnadskontroll i vil-
fardsverksamheter som utfors delvis av privata, delvis av offentliga

leverantorer. Fokus har da varit pa vard, skola och omsorg men
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resonemangen ir relevanta éven for olika arbetsmarknadstjénster.
Slutsatserna ligger i linje med bdde Bruno Crépons och Helene Nor-
bergs kapitel.

En oOvergripande lirdom frén projektet Uppdrag vilfird, som
bedrevs tillsammans med Entreprendrskapsforum och stiftelsen
Leading Health Care 2012-15, var att det finns en rad dilemman nér
vélfardstjanster ska outsourcas: mellan storskaligt och smaskaligt,
mellan detaljkontroll och innovation, mellan lokal anpassning och
ritten till likvirdig service 6ver landet och sa vidare.” Vidare ger
varje fordndring i regelverken upphov till anpassningar i utférarnas
verksamhet som avviker fran vad bestéllaren 6nskade.* Bittre utfor-
made ersdttningssystem och andra fordndringar kan 16sa négra av
de problem som identifierades, men nya kommer att uppstd. Den
perfekta upphandlingen existerar inte utan bestéllaren maste vara
vaksam och stdndigt gora justeringar.

En annan slutsats var att upphandling dr att foredra framfor
kundval om det finns risk fér monopol, om det dr svart att férutse
en lamplig kostnadsniva och om brukarna har svart att fatta genom-
tdnkta beslut. Det sistndmnda kan gilla vissa tjinster som Arbets-
férmedlingen upphandlar, sérskilt dem som riktar sig till personer
med en svag stéllning pa arbetsmarknaden, till exempel till f6ljd av
bristande utbildning eller sprakkunskaper, vilket &ven kan paverka
deras mojlighet att vélja utforare.”

I andra fall 4r kundval béttre 4n upphandling. Upphandlaren kan
kontrollera kvalitetsaspekter som &r ldtta att méta, medan brukaren
kan ta hdnsyn till mer svarmadtta faktorer i sitt val. Det finns skl att
tro att icke-vinstdrivande utforare ofta besitter sddana svarmitta

egenskaper som brukarna uppskattar. Mojligheten fér en brukare att

25 Adenfelt med flera (2015).
26 Helgesson (2014).
27 Bergman (2013).
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sjdlv ha ett visst matt av kontroll 6ver vilken hjdlp man far och vem
som ger hjdlpen har ocksd ett virde i sig.”

I ett senare projekt, I stéllet for vinstforbud, diskuterar ett bidrag
en potentiell motséttning mellan att ldgga ut verksamhet pa vinst-
drivande utforare och mer av tillitsbaserad styrning. Ett skil till
férekomsten av detaljregleringar som hindrar tillitsbaserad styrning
dr att minska risken for att vinstsyftande utforare ska genomfora
besparingar som gar ut ver kvaliteten. En mojlig 16sning dr att stilla
olika krav pd vinstdrivande och icke-vinstdrivande utforare, dven

om detta gar ut 6ver principen om likabehandling av utforare.”

6 Avslutande reflektioner

Det ligger i sakens natur att arbetsmarknadspolitiska aktiveringsin-
satser alltid kommer att vara utsatta for kritik. Det beror pd att den
aktiva arbetsmarknadspolitikens uppgift manga ganger ir att trida
in som en sistahandsatgdrd for att hantera sysselsdttningsproblem
som vuxit andra typer av politik 6ver huvudet. Det kan till exempel
vara fraga om recessioner som stabiliseringspolitiken inte formatt
motverka, otillrdckliga skolresultat dédrfor att utbildningspolitiken
misslyckats, integrationspolitiska utmaningar till fljd av en generds
invandringspolitik eller otillrdckliga incitament for arbete pa grund
av skatte- och bidragssystemens utformning.

Det verkar som om det i de flesta ldnder finns ett utbrett miss-
ndje med arbetsmarknadspolitiken. Det speglas i stdndiga forand-
ringar av arbetsmarknadsprogrammen. Nya program tillkommer
hela tiden, medan andra avvecklas. Ibland bestar i stort sett samma
program men ges nya namn. Ibland minskas floran av program i
syfte att forenkla politiken, ibland utokas antalet program for att

28Tbid.
29 Ellegard (2018)
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bittre tillgodose specifika malgruppers behov. Att reformera arbets-
marknadspolitiken tycks vara ett sitt for varje ny regering att visa
handlingskraft. De fordndringar som olika regeringar gjort avarbets-
marknadsprogrammen liksom av Arbetsférmedlingen och dess
foregangare passar utmarkt vél in i denna beskrivning.

Ett sdtt att beskriva manga fordndringar av arbetsmarknadspoli-
tiken dr som en jakt pa det ”stora klippet” som radikalt ska forbdttra
politikens effektivitet. Dessvérre talar det mesta for att detta stora
Kklipp inte existerar, utan att det bista som gar att dstadkomma &r en
serie av mindre forbéttringar pa enskilda omraden som tillsammans
kan ha betydande - men inte nagra jéttelika - effekter. Det kan da
vara fraga om sddana ”"marginella” fordndringar som diskuterats i
flera avbidragen:

e anstillningsstéd som tydligare fokuseras pa de mest

utsatta grupperna

e att arbetsgivaransvar vid subventionerade anstéllningar
tas av Arbetsformedlingen eller sdrskilda matchningsak-

torer

e provperioder innan en arbetsgivare binder sig fér en sub-

ventionerad anstéllning

e storre flexibilitet i arbetsmarknads- och andra vuxenut-
bildningar samt snabbare upphandling avdem

e bittre dokumentation av olika utbildningar sé att trovér-
diga kostnads-intéktsanalyser blir mojliga

e bittre dokumentation och utvirdering av kommunala

arbetsmarknadsprogram
o forbittrad validering avnyanldndas meriter

e starkare (finansiella eller andra) incitament for nyan-

ldnda att ldra sig svenska

29



Andreas Bergstrém och Lars Calmfors

o cffektivare anvindning av vintetiden vid beslut om asyl
o bittre stdd till utrikes fodda som vill starta eget

o cffektivare anvindning av profileringsverktyg pa Arbets-
férmedlingen och mer tillitsbaserad (mindre detaljerad)
styrning av myndighetens verksamhet for att ge medarbe-
tarna storre autonomi i sitt beslutsfattande och ddrmed

bittre tillvarata deras professionella kompetens.

Den mest radikala férdndringen av Arbetsférmedlingens verksam-
het som f6r ndrvarande diskuteras &r att formedlingstjansterna helt
tas Over av externa aktdrer och ddrmed skiljs fran sjdlva myndighets-
utdvningen. Allianspartierna verkar ha bundit sig for en sddan radi-
kal reform: Man ska enligt en gemensam DN-debattartikel av partile-
darna ”genomfora den storsta reformen av Arbetsférmedlingen och
dess foregingare sedan 1948” och ”ldgga ner Arbetsférmedlingen i
dess nuvarande form”.*

Savidl Crépons som Norbergs analyser i antologin manar till for-
siktighet nér det géller en snabb och radikal sidan omliggning av
arbetsmarknadspolitiken. Crépons diskussion av privata kontra
offentliga leverantorers effektivitet nir det géller att utfora férmed-
lingstjénster baserar sig visserligen pa endast fa studier, eftersom
han begrénsat sig till sddana som han bedémer ha hog trovirdighet,
det vill sdga dér det gétt att jimfora arbetsmarknadsutfallen for
grupper av liknande arbetssokande som deltagit i privata respektive
offentligautforares program. Det betyder att han avstatt fran bedom-
ningar av utfallen av de fullskaliga omldggningar av arbetsmarknads-
politiken som skett i framfor allt Australien, Nederldnderna och
Storbritannien. Crépons analys ger inte stdd for att privata utforare
generellt skulle vara bittre dn offentliga utan snarast fér motsatsen.

30 Kristersson med flera (2018).
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Mot detta kan invéindas att andra typer av arrangemang med privata
utforare (alternativa ersdttningsmodeller, bittre profilering, for-
béttrade ratingsystem baserade pa mer grundlig utvirdering, effekti-
vare utrensning av ineffektiva aktorer och sa vidare) 4n de studerade
skulle kunna ge bittre resultat.”

Under arbetet pa den hir antologin har det dven anforts andra
argument for en reform av det slag som allianspartierna foresldr.
Ett sddant dr att Arbetsférmedlingen har misslyckats under s lang
tid att det maste bero pa grundliggande systemfel som inte kan
16sas med reformer inom myndigheten, till exempel dirfor att den
dr alldeles for stor. Ett annat argument &r att upphandlingarna inte
héller hog kvalitet ddrfor att myndighetens egna verksamheter i viss
mening alltid konkurrerar med de utférare som upphandlas. Det kan
dé finnas enrisk for att upphandlingarna, medvetet eller omedvetet,
inte sker pd bésta sétt.

Likafullt vore det ytterst riskabelt att 7 ett slag genomféra en
radikal privatiseringsreform. Faran dr stor att det blir ytterligare
ett exempel pd de stidndiga fordndringar som tycks karakterisera
arbetsmarknadspolitiken utan att for den skull resultaten verkar bli
generellt bittre.

En rad stora reformer inom statsférvaltningen fran 2005 och
framdt manar till eftertanke. Forsdkringskassan, Arbetsférmed-
lingen och Polismyndigheten har alla bildats genom samman-
slagningar av regionala organisationer och i alla tre fallen har det,
sérskilt inledningsvis, uppstétt en rad oférutsedda problem. Aven
Overgangen fran ett statligt apoteksmonopol till en marknad med en
mangfald av aktorer har i flera avseenden varit problematisk. Gar vi

langre tillbaka i tiden &r kommunaliseringen av skolan en reform av

31Finn (2011) drar slutsatsen att privata utforare “under vissa kontraktsarrangemang kan forbéttra utfallen for
sdrskilda grupper och bidra till innovationer i de levererade tjansterna”. Han pekar ocksa pa att konkurrensen fran
privata utforare kan leda till att den offentliga arbetsformedlingen blir effektivare. Finn bygger liksom Crépon sina
slutsatser pa en 6versikt av olika utvdrderingsstudier men dr mindre restriktiv ndr det géller vilka som inkluderas.
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mycket omdiskuterat virde. P4 arbetsmarknadspolitikens omrade
dr inforandet av bade jobbcoacher och etableringslotsar exempel
pa misslyckade privatiseringar.* Lardomen #r inte att avsta fran
forandringar, utan i stillet att svarigheterna med genomgripande
fordndringar i ett slag ofta underskattas ndr politiker vill visa hand-
lingskraft.

Argumenten dr utomordentligt starka for att gora fordndringar i
smd steggenom en gradvis expansion av det system som idag anvénds
for féormedlingstjansten Stéd och matchning till fler tjdnster och
malgrupper pa det sitt som Helene Norberg foresprakar i sitt bidrag.

Forandringarna av arbetsmarknadstjdnsterna bor goras sa att det
garattutvirdera denrelativa effektiviteten hos privata och offentliga
utférare av samma tjénster liksom att jimfora effektiviteten mellan
olika slags outsourcingarrangemang, inte minst i fraga om kon-
struktionen av ersdttningssystemen. I den man erfarenheterna visar
att privata utforares verksamheter fungerar béttre én aktiviteter i
Arbetsformedlingens egen regi finns det skil att ga vidare i privati-
seringsriktning. P4 omraden dér sa inte dr fallet, bér verksamheterna
dven fortsittningsvis bedrivas av Arbetsformedlingen sjélv. En
sadan gradvis experimentstrategi dir det gar att utvirdera olika
forandringar dr helt klart att foredra framfor ett fullskaligt privatise-
ringsexperiment som inte gar att utvirdera dirfor att det inte finns
nagra jamforelsegrupper. En gradvis handlingsstrategi kan forefalla

mindre handlingskraftig men &r i stéllet desto mer rationell.

32 Se Helene Norbergs bidrag i antologin.
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1Inledning

Arbetsmarknadspolitiken innehaller i de flesta ldnder ett antal
standardverktyg. Standardverktygen dr formedlingsverksamhet,
utbildning, praktik samt dmnet for denna studie: subventionerade
anstillningar.

Enligt tillgingliga utvdrderingar tycks arbetsmarknadseffekterna
for de personer som anstélls med anstéllningsstod vara goda. Sam-
tidigt tyder bade teoretiska 6verviganden och empiriska resultat pa
att de goda effekterna for deltagarna i stor utstrickning tillkommer
pa bekostnad av arbetsmarknadsutfallen for dem som inte far en
anstéllning med stdd. Det dr dérfor viktigt for stodens nettoeffekt att
de utformas sd att deltagarna gynnas samtidigt som sidoeffekterna
fér andrablir sd sma som mojligt.

En annan problematisk aspekt av de subventionerade jobben &r
att flera av subventionsprogrammen har uppnatt mycket laga delta-
garantal i forhallande till malgruppernas storlek. Dettareser en fraga
om hur programmen bor utformas sd att de faktiskt utnyttjas.

En relaterad frdga ror sjdlva mélgruppen. Gors malgruppen till-
rdckligt bred, sa forvérras problemen med att subventionera anstall-
ningar som skulle blivit av &ven utan subvention, samtidigt som san-
nolikt problemen med underutnyttjande minskar.

Mer allmént kommer detaljerna i hur ett anstillningsstdd utfor-
mas att spela roll bade for efterstrdvade effekter och sidoeffekter.
Syftet med denna uppsats &r att belysa betydelsen av hur anstill-
ningsstod utformas for stodets effekter. Framstéllningen behandlar
savil teoretiska dverviganden som (iféorekommande fall) resultaten

i empiriska studier.”

2 Jag har inte gjort nagra férsok att systematiskt ga igenom den internationella litteraturen om effekter avatt
subventionera anstéllningar; en sadan genomgang skulle spricka alla tids- och utrymmesramar fér denna uppsats.
Utléndska erfarenheter som redovisas hir kommer darfor att huvudsakligen bygga pa 6versikter eller min idiosyn-
kratiska kinnedom om empiriska erfarenheter och studier fran andra linder.
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2 De svenska subventionerade
anstallningarna’

Subventionerade anstdllningar kan definieras som anstillningar
med stdd i form av ekonomiskt bidrag eller skattekreditering till
arbetsgivare for hela eller delar av 16nekostnaderna. Subventione-
rade anstillningar ingdr i den bredare kategorin subventionerad
sysselsdttning, ddr personer kan utfra arbetsuppgifter vid arbets-
platser dven utan att vara anstéllda (exempelvis arbetspraktik, fas
tre i jobb- och utvecklingsgarantin eller tidigare beredskapsarbete).
Vissa av de subventionerade anstillningarna har varit reserverade
for personer med “funktionshinder som medfér nedsatt arbets-
férméga”, medan Ovriga stod inte har haft denna inriktning, utan
framst varit avsedda for langtidsarbetslsa eller nyanldnda. I den hér
genomgangen bortser jag fran de program som haft en mélgrupp av
personer med funktionshinder.*

Genom aren har en ldng rad av subventionerade anstéllningar
forekommit i den svenska statliga arbetsmarknadspolitiken.’ Ar 1981
borjade statsbidrag ldmnas till féretag inom tillverkningsindustrin
for nettodkning av sysselsittning. Ar 1984 infordes rekryteringsstid
for att stimulera till anstdllning av huvudsakligen langtidsarbetslosa
i den privata sektorn som ett alternativ till beredskapsarbete, som
lagiden offentliga sektorn.

Ar1994 utkades rekryteringsstddet och mindre féretag kunde fa
stod for att anstélla arbetslosa akademiker. 1994 infordes ett generellt
anstillningsstod, GAS, konstruerat sa att en arbetsgivare som netto
okade sin sysselsdttning 1994 jamfort med 1993 fick gora ett avdrag

3 Segendorf (2003) innehaller detaljer om programmen fram till och med 2002. Fér perioden dérefter kan man
konsultera arliga arbetsmarknadspolitiska 6versikter fran IFAU (Runesson, 2004; Sibbmark och Runesson, 2005;
Sibbmark 2006, 2007,..., 2014) samt relevanta férfattningstexter.

4 De mest omfattande insatserna for personer med funktionsnedsittningar har varit eller dr anstéllningar i Samhall,
anstéllning med 16nebidrag, offentlig skyddad anstéllning, utvecklingsanstillning och trygghetsanstillning.

5 Aven de svenska kommunerna 4gnar sig och har #ignat sig it att subventionera anstéllningar. Det finns dock ingen
samlad information om hur eller hur mycket.
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fran arbetsgivaravgiften under 1994 motsvarande 15 procent den
anstilldes bruttolon.

Under 1995 ersattes GAS av ett riktat anstillningsstod (RAS). Sto-
det innebar att arbetsgivare fick gora ett avdrag om hogst 6000 kro-
nor per méanad under hogst tolv manader fran arbetsgivaravgift for
en arbetslds som nyanstélldes 1 januari - 31 mars 1995.

Ar 1998 ersattes rekryteringsstdd av anstillningsstod. Aven
anstéllningsstddet var framst riktat till langtidsarbetslosa. Anstéll-
ningsstod ldmnades under forst sex, senare tolv, manader med 50
procent av 16nekostnaderna eller hogst 350 kronor per dag. Ar 1999
ersattes anstédllningsstddet av allmdint respektive forstirkt anstdll-
ningsstod. Villkoren for det allménna anstéllningsstddet sammanfoll
vésentligen med villkorenidet gamla anstillningsstodet, medan det
forstdrkta anstéllningsstddet som enligt huvudvillkoret var riktat
till personer med minst tva ars inskrivning vid arbetsférmedlingen
hade en hogre subventionsniva (75 procent av lonekostnaden eller
hdgst 525 kronor per dag och ldgre subvention efter sex till tolv
manader) och en lingre varaktighet (tva ar) dn det allménna anstéll-
ningsstodet.

Ar 2000 tillkom ett sirskilt anstillningsstod med liknande utform-
ning som det forstirkta anstillningsstodet; huvudskillnaderna var
att malgruppen var #dldre langtidsarbetslosa (minst 57 ar) och att
subventionsnivédn inte trappades av over tid.

Under ar 2002 infordes ett anstillningsstod som kombinerades med
vard- och omsorgsutbildning for en malgrupp arbetslosa som inom
anstillningen beviljats tjinstledigt for att gd en arbetsmarknadsut-
bildning inom vérd och omsorg motsvarande lingst nio manaders
heltidsstudier.

Ett anstdllningsstod for lingtidssjukskrivna som inte beddmdes
kunna aterga till sitt arbete fanns pd vissa orter under perioden fran
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mars 2004. Stddet inférdes nationellt ar 2006 och avskaffades under
ar 2008.°

I januari 2006 infordes plusjobb, ett sédrskilt anstillningsstod for
anstillningar inom den offentliga sektorn. Plusjobbet kunde paga i
24 manader. Sdrskilt anstillningsstdd i form av plusjobb ldmnades
med hela 16nekostnaden, eller hégst 1 ooo kronor per dag. Arbets-
givaren kunde ocksa under vissa forutsdttningar f4 bidrag om 100
kronor per dag for att ticka merkostnader.

I januari 2007 tillkom nystartsjobb och i juli 2007 instegsjobb. 1
samband med detta forlorade de tidigare anstéllningsstéden mycket
av sin betydelse. Nystartsjobben riktade sig till alla arbetsgivare
och motsvarade beloppet av den lagstadgade arbetsgivaravgiften.
Nystartsjobbet behover inte férmedlas via Arbetsformedlingen, men
arbetsgivaren maste ansdka dir om nystartsjobbet. Den arbetsso-
kande ska sjdlv visa att han eller hon kvalificerar sig for nystartsjobb.
Stod kan ldmnas vid anstéllning av personer som &r 20 ar, anmélda
hos Arbetsférmedlingen och som pa heltid sedan minst ett ar har:

1. varit arbetslosa eller deltagit i ett arbetsmarknadspolitiskt

program

2. haft ett skyddat arbete hos Sambhall

3. varit arbetsldsa och fatt ekonomiskt bistand fran social-
tjdnsten
4. fatt sjukpenning, rehabiliteringspenning eller sjuk- och
aktivitetsersdttning
5.omfattas aven kombination av forhallandenai1)—4).
En nyhet med nystartsjobben var alltsd att subventionen inte enbart

kunde riktas till arbetsldsa, utan att dven annan franvaro fran arbets-
marknaden ("utanforskap”) gav - och fortfarande ger — behdrighet.

6 Stodet lamnades med 85 procent avIénekostnaden eller hégst 750 kronor per dag under hogst sex manader.
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En annan innovation var att subventionsperiodens lingd direkt
berodde pa hur linge man befunnit sig i utanforskap. Grundregeln
var att en manad i utanforskap beréttigade till en manads subven-
tion.” Nystartsjobben krdver inte ndgon arbetsmarknadspolitisk
bedomning. Detta betyder att stddet beviljas om arbetsgivaren och
den arbetssokande uppfyller de allménna villkoren. Arbetsférmed-
lingen kan ddrfor inte prioritera dem som star lingst ifran arbets-
marknaden.’®

Villkoren for nystartsjobben har dndrats vid ett flertal tillféllen.
I samband med finanskrisen férdubblades subventionsnivan fran
motsvarande en till tvd ganger den lagstadgade arbetsgivaravgiften.
Fran och med februari 2017 skirptes kraven pa arbetsgivare som tar
emot anstédllda med nystartsjobb. Regelfordndringen innebar bland
annat att arbetsgivarna maste ha kollektivavtal och att ersdttning
som lingst kan betalas ut under tv ar. Aven regelverket for ersétt-
ningens storlek fordndrades. Den grundldggande principen for for-
dndringarna i regelverket var att gora ersittningsbeloppen hogre ju
langre kvalifikationstiden 4r for den som &r berdttigad for stddet.
Exempelvis dr ersdttningsnivan ett belopp som motsvarar en arbets-
givaravgift for den som varit franvarande fran arbetslivet ett till tva
ar, tva ganger arbetsgivaravgiften om franvaron dr mellan tva och tre
ar och 2,5 ganger arbetsgivaravgiften om franvaron dverstiger tre ar.’
Om den arbetssdkande dr nyanldnd far man en subvention som mot-
svarar 2,5 ganger arbetsgivaravgiften.

Instegsjobb var avsedda for inskrivna vid Arbetsférmedlingen

7 Stod for nystartsjobb lamnas under lika lang tid som utanforskapets varaktighet, vid introduktionen hogst fem ar.
For personer Gver 55 ar kunde stodet i borjan limnas under dubbelt sa lang tid, dock hgst i tio ar och till manaden
individen fyllde 65 ar. Fér ungdomar, deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin samt deltidsarbetslosa kunde stodet
ldmnas i hogst ett ar. For nyanlédnda invandrare kunde stod ldmnas i hogst tre ar fran tidpunkten for uppehallstill-
stand. De exakta reglerna har éndrats vid flera tillféllen efter stodets introduktion.

8 Ndr det géller 6vriga std och instegsjobb kan Arbetsformedlingen prioritera deltagare utifran en arbetsmark-
nadspolitisk bedomning. En kartldggning av deltagarna i de olika stédformerna, genomford vid Arbetsformed-
lingen, visar att nystartsjobben har gatt till personer som star nédrmare arbetsmarknaden &n som dr fallet med andra
st6d, se exempelvis Arbetsformedlingen (2012).

9 Detta regelverk giller for dem som fyller 26 ar eller mer under aret.
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som beviljats uppehallstillstand under de senaste 36 manaderna.
Anvisningen skulle inkludera handledning. Personen som anvisades
skulle ga sfi (svenska for invandrare). Stodet var forst 75 procent av
lonekostnaden eller hdgst 750 kronor per dag, 8o procent eller hogst
970 kronor per dag nir det avskaffades i maj 2018. En anvisning fick
goras for hogst sex manaderitaget och totalt pagaihdgst 24 manader.

Yrkesintroduktionsanstillningar (YA-jobb) infordes i januari 2014.
YA-jobb syftar till att frdmja arbetsplatsforlagt ldrande for ung-
domar samt (sedan juni 2016) langtidsarbetslosa och nyanldnda.
Insatsen ér till for arbetssékande med formell utbildning men som
saknar yrkeserfarenhet och ddrmed beh&ver hjdlp att komma in pa
arbetsmarknaden. Under anstéllningen far den arbetssdkande ldra
sig sitt yrke med hjdlp av en handledare. Arbetsgivare far ett stod for
att de erbjuder anstéllningen.

Traineejobb, som inférdes under 2015, var en kombination av
anstillning och yrkesutbildning. Stédet innebar utbildning pé halv-
tid for ungdomar 20-24 ar i kombination med en I6nesubvention pa
50-85 procent beroende pa hur linge man varit arbetslos. Malgrup-
pen utvidgades juni 2016 till att &ven omfatta langtidsarbetsldsa och
nyanlédnda.

Extratjinster infordes under 2015 for att ge arbete med anstéll-
ningsstod for dem som deltagit i jobb- och utvecklingsgarantin i
450 ersdttningsdagar (fas 3). Nyanlidnda tillkom som malgrupp for
extratjdnster i december 2016. Fran och med 1 juli 2017 kan extra-
tjanst dven beviljas till kulturell verksamhet och verksamhet for att
bevara kulturarvet, ideella idrottsforeningar, trossamfund samt
ideella foreningar som fréamjar social hjdlpverksamhet eller omsorg
om barn och ungdom. Arbetsgivaren far ersittning med 100 procent
av 16nekostnaden ndr den anstéllda jobbar heltid och har 16n enligt
kollektivavtalet.
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Ett modernt beredskapsjobb dr en tidsbegrinsad anstillning hos
en statlig myndighet riktad till ldngtidsarbetsldsa eller nyanldnda
som star langt ifran arbetsmarknaden. De moderna beredskapsjob-
ben infordes ar 2017. Regelverket och ersdttningen for de moderna
beredskapsjobben motsvarar villkoren for extratjinster.

Det sdrskilda anstillningsstodet, som fortfarande finns kvar, riktar
sig numera till personer som deltar i jobb- och utvecklingsgarantin.
Det innebdr att det krdvs ldngre tid utan arbete for att kvalificera sig
for det sdrskilda anstillningsstddet jamfort med nystartsjobben.
Om personen deltar i jobb- och utvecklingsgarantin sedan 450 dagar
utgar ett handledarstdd pd 150 kronor per arbetsdag under de tre for-
sta manaderna, sedan 100 kronor per dag. Detta stod kallas forstirit
sarskilt anstéllningsstod.

Traineejobb, sdrskilt anstillningsstdd, forstérkt séirskilt anstll-
ningsstdd och instegsjobb har fran maj 2018 ersatts av anstillnings-
stodet introduktionsjobb.” Introduktionsjobben kommer uppenbarli-
gen att forenkla det tidigare komplexa systemet av anstillningsstod
défleraavde ersatta stoden har haft en mycket blygsam omfattning.
Introduktionsjobben har ett tak for 16nesubventionen vid en brut-
tolon pa 20 ooo kronor i manaden. Detta innebér en pataglig hdjning
jamfort med de stod som ersitts. Subventionsgraden blir 8o procent
upp till taket och ett enhetligt handledarstdd infors.

2.1 Antal anstéllda med olika former av subventioner
I Figur 1 ser vi antalet personer med olika typer av subventionerade
anstédllningar sedan ar 2000." Vi kan notera ett antal saker. For det
forsta har antalet personer med subventionerade anstéllningar dkat

10 Traineejobben har aldrig natt nagra volymer att tala om (nagot hundratal deltagare) och instegsjobben har
aldrig kommit i nérheten av att na nagon stérre del av malgruppen (de nyanlédnda). Nystartsjobb, extratjdnster och
yrkesintroduktionsanstillningar berérs inte av reformen.

11Jag visar bara de typer av atgirder som har givit upphov till nagot betydande antal anstéllningar. Jag har ocksa
slagit samman likartade typer avinsatser (alla nystartsjobb, alla “vanliga” respektive sirskilda anstéllningsstod).
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trendmadssigt fran under 20 ooo till omkring 60 ooo. Antalet per-
soner med subventionerade anstéllningar motsvarar ddrmed drygt
en procent av arbetskraften under de senaste aren. For det andra
aterspeglar den stora 6kningen huvudsakligen en mycket kraftig till-
véxt i antalet personer som har ndgon form av nystartsjobb. For det
tredje dr antalet personer med instegsjobb blygsamt (ndgra fa tusen)
jamfort med gruppen av behoriga, det vill sdga vdsentligen alla nyan-
linda. For det fjirde &r antalen personer med yrkesintroduktions-
anstdllningar, moderna beredskapsarbeten, traineejobb och extra-
tjdnster mycket blygsamma till och med &r 2016. Antalet personer
med extratjidnster har dock okat patagligt under det senaste aret och
hari skrivande stund (maj 2018) passerat 10 000.

Figur 1: Antal personeriolika typer av subventionerade anstéallningar
2000-2016, kvartalsgenomsnitt
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Kélla: Egna bearbetningar av uppgifter fran Arbetsférmedlingens datalager. Uppgifterna om antalet deltagare i
sdrskilda anstallningsstdd &r inte kompletta, da vissa av deltagarna har klaésificeras som deltagare i jobb- och
utvecklingsgarantin i Arbetsférmedlingens uppgifter frdn och med &r 2007.

12 Det handlar inte om manga deltagare. Om nagot skulle tendensen till en trendméssig 6kning av antalet anstéllda
med olika subventioner forstirkas.
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3 Varfér anstallningsstéd?

Det grundldggande motivet for olika typer av anstédllningsstod &r
att de kan kompensera en presumtiv arbetsgivare for att en arbets-
sokandes faktiska eller forvintade produktivitet inte dr tillrickligt
hog for att bira avtalsenliga lonekostnader. Ett lampligt utformat
anstédllningsstod kan dérfor géra det lonsamt att anstilla personer
vars (uppfattade) produktivitet dr for lag for att géra dem anstéll-
ningsbara. Det viktiga for anstéllningsbeslutet dr den presumtiva
arbetsgivarens beddmning att produktiviteten kan vara 14g, inte att
den faktiskt dr det. Atgérder for att minska osikerheten om arbets-
18sas produktivitet kan alltsd vara ett viktigt komplement till anstéll-
ningsstdd.”

Férmagan att utfora ett jobb med tillrdckligt hog produktivitet
kan vara mer eller mindre varaktigt nedsatt men kan ibland 6vas
upp paett arbete. Detta definierar pa ett naturligt sdtt behov av savil
tidsbegrdnsade som mer permanenta typer av anstdllningsstod. I
Sverige har vi dels olika langvariga, i praktiken ibland permanenta,
insatser for personer med funktionsnedséttningar som medfor ned-
satt arbetsformaga, dels tidsbegrdnsade insatser for andra malgrup-
per, frimst ldngtidsarbetsldsa och nyanldnda. Nér programmens
effekter ska beddmas spelar det stor roll om programmet tdnks vara
permanent eller om det &r tidsbegrénsat. Nér det géller permanenta
program &r kanske det viktigaste kriteriet vid en utvédrdering att pro-
grammet verkligen kommer personer med en permanent f6r lag pro-
duktivitet till del, &ven om andra kriterier som virdet av det arbete
som utfors och vidlméendet bland dem som utfér arbetet ocksa &r
potentiellt viktiga beddmningsgrunder. I min genomgang kommer
jag inte att berdra anstillningsstod som riktas till personer med
funktionsnedséttningar. Fokus ligger i stéllet pa tidsbegrénsade stod

13 Exempelvis arbetsmarknadsutbildning som leder till certifiering eller validering av fardigheter.
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till arbetsgivare for att anstilla langtidsarbetsldsa eller nyanldnda,
dédr programmen avses kompensera for en tillfdlligt l4gre, faktisk
eller forvintad, produktivitet.

Har dr alltsé tanken att man genom att utfora ordinarie arbets-
uppgifter pa en arbetsplats antingen far en chans att visa att man har
en tillrdcklig formaga att utfora uppgifterna eller att man forvarvar
denna formaga efter en begriansad period pa arbetet och dérfor blir
anstillningsbar. En eventuell anstédllning behdver sjdlvklart inte
nddvindigtvis bli av hos den arbetsgivare som anstillt med stdd. En
mdjlig mekanism dr att de referenser man far fran det subventione-
rade jobbet blir en biljett in till en annan arbetsgivare.

4 Anstéallningsstédens utformning

Anstillningsstdd har ett antal uppenbara dimensioner dér utform-
ningen kan varieras. Kunskaperna om konsekvenser av variationer
i utformningen 4r begrénsade, sa min genomgang innehéaller teore-
tiska prediktioner, férnuftsméssiga resonemang och mer handfasta
empiriska resultat.

4.1Lang eller kort varaktighet?

En dimension i utformningen av anstillningsstdd dr deras varaktig-
het. Ett stod som &r onddigt langt i forhallande till den period med
nedsatt produktivitet som man vill subventionera blir onédigt dyrt,
medan ett kortvarigt stdd riskerar att inte bli tillrickligt attraktivt
for att skapa en vilja hos arbetsgivare att anstélla ur malgruppen.
Om stddet enbart ska kompensera for risken att anstélla ndgon med
lag produktivitet skulle stodet uppenbarligen inte behova vara mer
langvarigt dn den tid det tar att verifiera den anstélldes produktivi-

tet. I praktiken kommer stoden att subventionera bade det som ex
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post visar sig vara en redan vid anstéllningstillféllet tillrdckligt hog
produktivitet, en produktivitet som efter en tid i anstillningen blir
tillrdckligt hog och en produktivitet som aldrig nér upp till en niva
dér den Overstiger 16nekostnaden utan subvention. Hur dessa olika
grupper ska vigas ndr det géller stodets optimala lingd &r naturligt-
vis en svar fraga.

Hur paverkar subventionens ldngd arbetsmarknadsutfallen for de
personer som anstillts med subventioner? I en studie undersoktes
det svenska friarsforsdket och forfattarna fann att ldngre fridrsvi-
kariat (vilket kan likstdllas med en subventionerad anstillning med
langre varaktighet) inte paverkade sannolikheten att ha ettjobb efter
vikariatets slut, men att sannolikheten att ha en tillsvidareanstill-
ning pa samma arbetsplats som vikariatet 6kade.* I en annan studie
skattades effekten av att nystartsjobbens ldngd férdubblas ndr man
fyllt 55 och forfattarna fann statistiskt signifikanta och stora effekter
bade pa flédet in i den subventionerade anstdllningen, anstéllning-
ens varaktighet och sannolikheten att ha ett jobb efter den subven-
tionerade anstdllningens slut.” De tva befintliga empiriska studierna
ger alltsa ingen entydig slutsats om hur en forldngd subventionspe-

riod paverkar subventionens effekt.

4.2 Hog eller lag subventionsniva?

Allt annat lika betyder en hdgre subventionsniva att fler anstll-
ningar kommer att vara 16nsamma och dérfor bli av. Samtidigt ris-
kerar en hogre nivd pé stddet att innebéra att man subventionerar
anstédllningar utoéver vad som skulle ha varit nodvindigt och att sto-
det dérfor blir onddigt dyrt.

14 Hartman med flera (2010). Effekten var bade statistiskt signifikant och relativt stor - en férldngning av vikariatet
med en manad 6kade sannolikheten for en tillsvidareanstillning pd samma arbetsplats tva ar senare med 2,5 pro-
cent.

15 Sjogren och Vikstrém (2015).
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En intressant fraga dr om ett givet belopp gér mest nytta om det
betalas ut pa en hdg niva under kort tid eller pa lag niva under lang
tid. Det finns mig veterligen endast en studie som undersokt denna
fraga empiriskt.”” Enligt den ger en férdubblad varaktighet mer posi-
tiva effekter &n en férdubblad niva pa subventionen i nystartsjobben
for dldre langtidsarbetslosa. Forfattarna visar ocksa att det under
vissa antaganden kan vara samhillsekonomiskt 16nsamt att for-

dubbla lingden men inte nivan pa subventionen.

4.3 Stor eller liten malgrupp?

De flesta anstillningsstod som anvints i Sverige har haft en tyd-
lig inriktning mot langtidsarbetsldsa. Det finns goda skél att rikta
anstdllningsstdd till vél avgrdnsade malgrupper. For det forsta dr det
sannolikt att de grupper som framst drar nytta av subventionerade
anstéllningar dr de som star relativt langt ifrdn arbetsmarknaden —
de som star nidrmare arbetsmarknaden fir jobb dven utan subventio-
ner. For det andra innebér dédrfor ett mer brett utformat stod att en
huvuddel av subventionerna kommer att bli en ren bonus fér motta-
garna - en ersittning for nagot som skulle ha blivit av dven utan sub-
ventionen. Stod som riktas till stora malgrupper kan ocksa paverka
de avtalsbestdimda l6nerna sd att Ionekostnaderna faller mindre &n
som motsvarar subventionen.” Slutligen dr subventioner normalt
forenade med undantriangningseffekter: Den som anstéller nagon
med en subvention kommer att vara mindre benigen att anstélla
ndgon annan utan subvention. Vi ska alltsa forvéinta oss att vissa
anstédllningar utan subvention inte blir av. Detta kan naturligtvis
vara motiverat. Sannolikheten att det ska vara det dr rimligen storre

om den som blir anstélld med subvention har en svagare stillning

16 Sjogren och Vikstrom (2015).

17 Det finns exempelvis beldgg for att dndrade nivaer pa arbetsgivaravgifternai stor utstrickning har gatt hand i
hand med lika stora féréndringar i I6nerna at motsatt hall sa att Iénekostnaderna pa ldngre sikt blivit i stort sett
opaverkade; se diskussionen av empiriska studier nedan.
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pd arbetsmarknaden 4n den som blir undantringd. Detta talar, allt
annat lika, f6r mindre och mer avgransade malgrupper.

Ett mojligt problem med en snivt definierad malgrupp som star
langt ifran arbetsmarknaden &r dock att subventionen dé kan vara
stigmatiserande - det vill séga att den tolkas som en signal om ldg
anstdllningsbarhet. Hér saknas det dock, savitt jag vet, empiriska
forskningsresultat.

Ytterligare en tédnkbar férdel med en brett definierad malgrupp
dr att regelverket da sannolikt kan goras enklare sa att utnyttjandet
av subventionen blir férenat med mindre administrativt krangel, en
hogre grad av forutsdgbarhet och lagre informationskostnader.

Det finns ett antal empiriska studier av olika typer av svenska
anstillningsstod med savil tydligt profilerade som brett riktade
insatser. Generellt finner studier av stod som riktats till ldngtids-
arbetslosa goda effekter for dem som tagit del av dem.” Det finns
ocksa ett antal studier av mer brett inriktade subventioner, oftast
sankta arbetsgivaravgifter, for relativt stora malgrupper. Ett antal
dldre studier av I6nebildning i ndringslivet eller industrin tyder pa
att Idnerna anpassar sig till fordndrade arbetsgivaravgifter for samt-
liga anstédllda sa att lonekostnaderna endast paverkas marginellt.”
Dirmed kan man endast forvinta sig marginella effekter pa syssel-
sdttningen av fordndrade arbetsgivaravgifter for stora lontagarkol-
lektiv enligt dessa studier. Studier av sysselsdttningseffekterna av
regionala nedséttningar av arbetsgivaravgifter i Sverige och Finland
finner inga signifikanta effekter av dessa subventioner.” Slutligen
har sysselsdttningseffekterna av de sdnkta arbetsgivaravgifterna
for ungdomar i Sverige under dren 2007-2014 skattats i studier som

18 Se Sehlstedt och Schréder (1989), Harkman med flera (1999), Carling och Richardson (2004), Sianesi (2008),
Forslund med flera (2004) och Sjégren och Vikstrom (2015). Goda effekter betyder i detta sammanhang en signifi-
kant positiv effekt pa nagot énskvért arbetsmarknadsutfall.

19 Se exempelvis Forslund (1997) fér en Gversikt.

20 Bohm och Lind (1993), Bennmarker med flera (2010) samt Korkeamiki och Uusitalo (2009) studerade svenska
och finska regionala nedsittningar av arbetsgivaravgifterna. Bade de svenska och de finska nedséttningarna av
arbetsgivaravgifter var riktade till arbetsgivare i glesbygdsregioner, foretrddesvis i de norra delarna av linderna.
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fann signifikant positiva men modesta effekter.”

Nir det géller undantringningseftekter tyder befintliga studier pa
attsadanaforekommer ochattdeinte dr obetydliga.” Jag d&terkommer
till att diskutera hur undantréngningseffekter kan bero pa malgrup-
peniett separat avsnitt om icke 6nskade effekter avanstdllningsstod.

4.4 Handledningsstod

Arbetsgivarens anstillningskostnader handlar inte enbart om l6ne-
kostnader. En nyanstélld maste sdtta sig in i arbetsuppgifterna pa
detnyajobbet. Detta dr resurskrdvande och skulle ocksd kunna ha en
menlig inverkan pa 6vriga anstélldas produktivitet.

En anstillningssubvention behdver inte endast vara monetir, den
kan ocksa innefatta andra typer av stod. Ett komplement till mone-
tért stod dr handledning: Arbetsgivaren kan fa hjédlp med att intro-
ducera den nyanstdllde till arbetsplatsen och arbetsuppgifterna.
Anstéllningsstod kan sdlunda utga med eller utan handledningsstod.

Tva enkdtundersdkningar riktade till arbetsgivare finner ocksa
ett visst stod for att handledningsstod skulle gora foretagen mer
bendgna att anstédlla med stod.”

4.5 Provanstallning och arbetsgivaransvar

En del av det som ett anstéllningsstod subventionerar dr arbets-
givarens osdkerhet om en presumtiv anstillds egenskaper. Denna
osdkerhet dr sannolikt stérre nér det giller rekryteringar via annat
dn olika egna kontaktnit. Sannolikheten att ingd i sddana kontaktnit
dr ndstan definitionsmissigt ldgre for personer som star langt ifran
arbetsmarknaden. Dérfor kan insatser for att minska konsekven-

serna av arbetsgivarnas osidkerhet vara ett komplement till en ren

21 Se Egebark och Kaunitz (2013, 2017), Saez med flera (2017). Bérdés med flera (2015) redovisar resultat som leder
till liknande slutsatser baserat pa studier fran ett antal linder.

22 Se Calmfors med flera (2002) fér en 6versikt av den tidiga litteraturen. Se ocksa Sjogren och Vikstrom (2015).

23 Behrenz med flera (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
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subvention. Tvé siddana insatser kan vara att erbjuda subventioner
med méjligheter till provanstéllning eller att det offentliga i ett inle-
dande skede av en anstéllningsrelation tar arbetsgivaransvaret och i
praktiken fungerar som ett uthyrningsforetag. I de tidigare nimnda
enkdtstudierna tyder de tillfragade foretagens svar pa att anstill-
ningsstdd med sadana inslag skulle kunna 6ka deras benigenhet att
anstélla ur malgrupperna med stdd.™

4.6 Detaljreglering eller decentraliserat ansvar?
Regelverket for subventionerade anstillningar kan erbjuda mer eller
mindre av detaljreglering och, som en spegelbild av detta, storre
eller mindre mdjligheter for handlidggare, arbetsldsa och arbetsgi-
vare att individanpassa subventionernas utformning. Regelverket
kan ocks4, i princip, ldggas fast pa olika nivaer for beslutsfattande:
riksdag, regering eller myndighetsledning. For bésta resultat bor
rimligen de berdrda parterna ha ritt redskap till sitt férfogande och
drivkrafter att utnyttja dem pa ett dndamédlsenligt sédtt. Rimligen
kommer normalt de direkt ber6rda i ett enskilt fall att ha den bésta
informationen om vilken typ av behov som foreligger. Detta talar i
princip for ett minimum av detaljreglering.

God information dr dock bara ett nédvéndigt och inte ett tillrdck-
ligt villkor for att bra beslut ska fattas. Handldggare och arbetslosa
kan exempelvis ha ett gemensamt intresse av alltfor frikostiga
villkor f&r en subvention eftersom béda dessa parter kan gynnas av
att den arbetsldse far en 16sning som avldgsnar honom/henne mer
varaktigt fran Arbetsférmedlingens rullor. Mer generellt foreligger
det i normalfallet flera sddana problem dér var och en av de berérda
aktdrerna har drivkrafter att bete sig pa ett sédtt som avviker fran det
av huvudmannen 6nskade, eftersom de ofta har delvis andra mal for

24 Behrenz med flera (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
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sitt agerande @n denne. Sddana problem kan lindras av att parterna
ges bittre drivkrafter (mer i dverensstimmelse med huvudmannens)
eller genom ett mer detaljreglerat anvidndande av subventionerna.

Totalt sett finns det alltsa f6r- och nackdelar med béde detaljreg-
lering och frihet for lokal tillimpning av ett 16sare regelverk. Det dr
svart att utifrdn allménna resonemang entydigt avgdra vilken typ av
regelverk som ger storst sannolikhet for 6nskade utfall. Jag dr heller
inte medveten om nagon empirisk forskning med direkt béring pa
detta problem.

4.7 Hur ska stéden férdelas?

Anvisning eller rattighet?

Alla som saknar arbete bdr inte erbjudas en subventionerad anstill-
ning. Alltsd maste fragan om vilka som ska ta del avinsatsen 16sas pa
ndgot sitt. Man kan ténka sig &tminstone tva principer (eller kombi-
nationer av dem) for att fordela insatser inom arbetsmarknadspoli-
tiken. For det forsta kan man fordela insatserna sa att deras nettoef-
fekter blir s& stora som mojligt. For det andra kan man se till vilka
personer som har stérst behov av en viss typ av hjilp.

Nér det giller nettoeffekter pa sysselsittningen av subventione-
rade anstéllningar handlar det dels om vilka effekter insatsen har for
dem som far ta del avden, dels om hur andra paverkas (undantring-
ningseffekter). I brist pa bittre kan man nog utga ifran att vilka och
hur manga som trings undan kommer att vara ungefarligen opaver-
kat avvilka som far ta del avinsatsen, d&ven om detta sannolikt inte &r
exakt riktigt.” Den priméra fragan for nettoeffektens storlek ror dér-
for sannolikt hur stora de positiva effekterna av subventionen kan

forvintas vara for olika personer. Nér det giller behov av insatsen

25 Exempelvis kommer rimligen vem som far en subventionerad anstéllning att spela roll for vilket jobb som
tillsitts med en subventionerad anstillning och dédrmed for vem som far konkurrera med den person som far ta del
avanstéllningssubventionen.
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handlar det framfor allt om hur langt ifran ett jobb en individ befin-
ner sig (under forutséttning att den subventionerade anstéllningen
har en positiv effekt 6ver huvud taget).

Att bedéma behov av insatser (det vill sdga visentligen att
beddma hur lang tid en person riskerar att bli kvar i arbetslshet) &r
ingen trivial uppgift, men statistiska profileringsmodeller i kombi-
nation med en bedémning av en handldggare efter ett mote med en
arbetslos kan sannolikt resultera i en rimligt god beddmning.* Det
dr betydligt svarare att prognosticera individuella programetfekter
(eller effekter pa relativt finférdelad gruppniva). Det finns exempel-
vis beldgg for att deltagarna sjdlva inte kan gora goda prognoser om
de egna programeffekterna.” Sa hur ska urvalet goras?

Ser vi till utformningen av subventionerade anstéllningar i Sve-
rige har det antingen handlat om sjélvselektion fér behdriga (det
enda renodlade exemplet pd detta dr nystartsjobb) eller om en pro-
cess dér formellt arbetsférmedlaren anvisar en behorig arbetslos till
en subventionerad anstéllning (exempel pd detta &r instegsjobben
och allainsatser som har anstillningsstdd i sitt namn).

Det dr inte orimligt att tro att savél arbetsldsa som handlédggare
kan ha en hygglig uppfattning om hur ldngt ifrdn arbetsmarknaden
en individ star, ocksa jamfort med andra behdriga arbetslosa. Det dr
dven troligt att ingen avdem har en lika god uppfattning om en even-
tuell effekt pa andra behoriga arbetslosa.

Sdg att vi har att géra med en (arbetslds) person som &r behorig
fér en subventionerad anstéillning, men som star relativt ndra arbets-
marknaden. Det dr inte uppenbart att personen sjilv skulle ha nigra

starka invindningar mot en subventionerad anstéllning.” Det dr mer

26 Bennmarker med flera (2007) visade till exempel att en profileringsmodell f6r Sverige kan bidra till en pataglig
forbittring av de prognoser om vem som riskerar att bli langtidsarbetslos som mer eller mindre naiva men inte
orimliga alternativ ger upphov till. Tréffsikerheten i prognoser av vem som skulle bli arbetslos i minst sex manader
som gjordes utanfor den skattade modellens skattningsperiod var ndstan 70 procent.

27 Se Smith med flera (2014).

28 Det mest sannolika skilet for en person att vara skeptisk mot en subventionerad anstéllning dr att en sadan
skulle kunna uppfattas som stigmatiserande av arbetsgivare. Att detta dr mer &n en teoretisk mojlighet framgar av
diskussionen i avsnitt 5.
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sannolikt att handliggaren skulle vara tveksam till att anvisa en per-
son som stdr ndra arbetsmarknaden till en subventionerad anstill-
ning. Under forutsdttning att subventionerade anstéllningar dkar
jobbchanserna for dem som fir dem, minskar ett stod som riktas
till en person som stdr langt ifrdn arbetsmarknaden handldggarens
arbetsbelastning mer dn en subvention som riktas till en person som
dnda skulle ha I4tt att fa ett jobb. Denna mekanism kan naturligtvis
ges understdd genom att man utformar system som beldnar hand-
ldggare mer juldngre fran arbetsmarknaden personer som far arbete
via handlédggaren star. Ett sddant system skulle till exempel kunna
utformas s att man sitter ”prislappar” pa arbetslosa som aterspeg-
lar deras jobbchanser enligt ndgon statistisk profileringsmodell.

Om resonemangen om individens respektive handldggarens
incitament &r riktiga, tyder de pa att handldggaren sannolikt i stérre
utstrickning kommer att prioritera arbetslésa med en svag stéllning
pd arbetsmarknaden &n det urval som blir resultatet av sjilvselek-
tion fran de arbetslosas sida. Handldggaren skulle, enkelt uttryckt,
kunna agera som en portvakt. Evidens fran Arbetsformedlingen
tyder ocksa pa att arbetsldsa som fatt anstédllning med subvention i
form av nystartsjobb haft en starkare stédllning pa arbetsmarknaden
(enligt en skattad profileringsmodell) 4n arbetsldsa som fatt jobb
via ett anstéllningsstdd dir en arbetsférmedlare anvisat den arbets-
18se.”

I den ena végskalen har vi sdlunda att mycket talar for att selek-
tionen netto blir béttre om handldggaren spelar en viktig roll for
urvalet av personer som far ta del av anstillningssubventioner. I
den andra vagskalen ligger den storre enkelheten i en process dér
individen sjélv har ett storre inflytande &ver valet att utnyttja en
anstédllningssubvention.

29 Exempelvis presenterad i Arbetsférmedlingen (2012).
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5 ”Underutnyttjande” av subventioner

De subventionerade anstdllningarna som fanns under 2017 var
nystartsjobb, instegsjobb, sdrskilt anstillningsstdd (forstérkt eller
inte), extratjdnster, traineejobb inom brist- eller vilfdrdsyrke,
moderna beredskapsjobb samt olika anstéllningsstdd till personer
med funktionsnedsidttning (16nebidrag, skyddat arbete hos offentlig
arbetsgivare, trygghetsanstillning och utvecklingsanstillning inom
och utom Sambhall).

Vi sag i Figur 1 att den &vervildigande majoriteten av alla som
var anstillda med subvention hade nystartsjobb och att de allra
flesta andra typerna av subventionerade anstéllningar hade en liten
omfattning. En naturlig fraga r varfor vi observerar dessa monster.
Diskussionen i avsnitt 4.7 ger en ledtrad till varfér nystartsjobben
fatt sa stor omfattning, ndmligen att subventionen &r en rittighet
for den som befunnit sig minst kvalifikationstiden (tolv manader for
vuxna) i utanforskap. Det finns alltsa ingen portvakt som kan sdga
nej till att subventionera anstéllningar for personer som tycks vara
anstédllningsbara dven utan subvention.* Det faktum att 6vriga insat-
ser har portvakter (i form av arbetsformedlare) kan ddremot inte
rimligen forklara varfor de resulterat i sa 4 anstéllningsbeslut - det
verkar exempelvis osannolikt att det blygsamma antalet instegsjobb
iforsta hand beror pd att arbetsférmedlare har lagt in veton mot ett
stort antal sadana. Mer sannolikt &r att subventionerna inte uppfat-
tas som tillréckligt attraktiva, antingen av de arbetsldsa eller av pre-
sumtiva arbetsgivare.

Nir det géller de arbetsldsa kan det handla om flera saker. En
sadan dr att subventionerna kan uppfattas som stigmatiserande.
Det kan vara en forklaring till att en betydande andel av dem som
gatt till arbete frén jobb- och utvecklingsgarantin, dér alla inskrivna

30 Sjdlvklart maste programmet ocksa uppfattas som attraktivt av arbetslosa och arbetsgivare.
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dr behoriga for nystartsjobb, faktiskt har gétt till osubventionerade
anstillningar.* En annan mojlighet &r bristande information. Det
kan exempelvis vara svart att informera sig om alla stodformer f6r
den som inte har svenska som modersmal. Men informationsproble-
men kan vara betydande dven for dem med svenska som modersmél
och mdjligen &ven for de arbetsférmedlare som ska administrera
stoden. Vidare innebér vissa stdd att man kan tillgodordkna sig
tiden i anstillning med stod for att upparbeta ett arbetsvillkor for
ersittning fran a-kassan (sdrskilt nystartsjobb), medan detta inte dr
fallet for vissa andra st6d (exempelvis instegsjobb). Det kan, slutli-
gen, ocksa handla om villkor som &r kopplade till en del av stéden,
som exempelvis det att instegsjobben ska innefatta att man deltar i
svenska for invandrare (sfi).

Nér det giller arbetsgivarna finns det ocksa ett antal méjliga
forklaringar till det ldga utnyttjandet. En mojlig forklaring dr att
subventionerna (inklusive villkoren for att fa dem) och kontakterna
med Arbetsférmedlingen upplevs som krdngliga eller kostsamma.
Det stora antalet stod kan gora det svart, dven for arbetsgivare, att
halla reda pa villkoren for alla typer av stod. Vidare kan politiska
beslut dndra villkoren pa ett svarforutsidgbart sdtt. Arbetsgivare
kan tolka subventioner som en signal om en sa lag produktivitet att
inga rimliga subventionsnivaer dr tillrdckliga. Slutligen kanske vissa
arbetsgivare helt enkelt har en aversion mot subventionssystem.

Nir det giller de arbetsldsa och stoden finns det mig veterligen
ingen empirisk forskning som direkt kastar ljus 6ver tdnkbara skl
till lagt utnyttjande av stod. Nér det giller arbetsgivarnas syn pa
subventionerna finns det emellertid tre relativt nya enkdtstudier.”
Enligt samtliga tre studier kiinner en ansenlig andel av de svarande

31Se Liljeberg med flera (2013).
32 Statskontoret (2011), Behrenz med flera (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska Radet (2017).
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arbetsgivarna helt enkelt inte till mdjligheterna att anstédlla med
subventioner. Forbidttrad information skulle alltsd kunna Oka
utnyttjandet av subventionerade anstédllningar. Ett annat intressant
resultat dr att svar fran foretag som har respektive inte har utnyttjat
olika subventionerade anstéllningar uppvisar betydande skillnader:
Enligt tva av enkiterna® tyder svaren pa att arbetsgivare som har
erfarenheter av subventionerade anstdllningar har mer positiva
attityder till sddana &n arbetsgivare som inte har anvént sig av sto-
den. En intressant sddan skillnad ror mdjligheterna att hitta 1dmplig
personal bland dem som &r behdriga for subventioner. Det dr ocksa
notabelt att ingen av dessa tva enkitstudier finner att kontakterna
med myndigheterna har uppfattats som alltfor arbetskrdvande av
de foretag som faktiskt utnyttjat stéden, medan foretag som inte
utnyttjat stoden i storre utstrackning uppfattar dem som kréngliga.
Ett mer transparent system skulle sannolikt vara ldttare att infor-
mera om och inte 16pa lika stor risk att uppfattas som krangligt avde
arbetsgivare som saknar erfarenhet av att utnyttja det och ddrmed

mdjligen bli mer utnyttjat.

6 Icke avsedda effekter

Subventionerade anstéllningar som riktas till grupper med en svag
stdllning pa arbetsmarknaden péaskyndar enligt tillgédngliga studier
overgangen till ordinarie (osubventionerade) anstéllningar for dem
som far ta del av dem.* Detta dr den avsedda effekten med subven-
tionerna.

De subventionerade anstéllningarna har emellertid ocksa effek-

ter for dem som inte fir ta del av dem. Nagot forenklat géller att om

33 Behrenz med flera (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
34 Se exempelvis Calmfors med flera (2002) samt Forslund och Vikstrom (2011) for svenska studier eller Card med
flera (2010, 2017) for metastudier baserade pa internationella studier.
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man Okar sannolikheten for nagon att bli anstilld, s& kommer man
i normalfallet att minska sannolikheten f6r ndgon annan - det upp-
star sa kallade undantrangningseffekter.*

Undantrdngningseffekter innebér dels att nettoeffekten pé sys-
selsdttning blir mindre &n antalet subventionerade anstéllningar,
dels (vilket 4r en annan sida av samma mynt) att den positiva effek-
ten for den som tar del avsubventionen har en spegelbildi form avatt
nagon annan far en lingre vig in pa arbetsmarknaden. Avbada dessa
skal dr det viktigt att utforma stoden sa att, allt annat lika, de medfor
sd smd undantringningseffekter som mdjligt, och att stéden gar till
ritt personer. Det dr till exempel svért att se en podng i att subven-
tionera anstéllningar som gar till personer som i genomsnitt skulle
ha haftlika I4tt att hitta jobb som de personer som tréngs undan.

Ett forsta allmént resultat fran den empiriska forskningen om
undantrdngning dr att alla studier finner beldgg for betydande
undantrdngning. Ett andra resultat dr att undantringningen tycks
vara storre ju ndrmare en ordinarie anstéllning det subventionerade
jobbet dr. For att minska undantrdngningen skulle man alltsd kunna
rikta subventionerna sa att de i sd stor utstrackning som majligt gar
till anstdllningar som inte innebér att man utfér ordinarie arbets-
uppgifter. Ett dilemma uppstéar da eftersom det ocksa finns beldgg
for att de positiva effekterna foér dem som far subventionerade jobb
sannolikt blir stérst om de subventionerade anstéllningarna innebdr
att man utfor ordinarie arbetsuppgifter.*

En mojlig vdg ur detta dilemma kan vara att i stéllet fokusera pa
vem som far ta del av de subventionerade jobben. Om man ser till att
malgruppen stér 1dngt ifran arbetsmarknaden, kommer subventio-

nerna att ”sortera om” i kon bland de arbetslésa. Detta kan vara en

35Jagberdrde dessaredaniavsnitt 4.3.
36 Se Calmfors med flera (2002) fér en dokumentation av dessa resultat. Se ocksa Arbetsmarknadsekonomiska
radet (2017) och Liljeberg med flera (2012).
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poidng dven om undantréngningen 4r stor. I ett extremfall kan man
tidnka sigatt de subventionerade jobben skulle kunna gé till personer
som annars aldrig hade fatt ett jobb och dérfor i franvaro av subven-
tionen hamnat i ndgon form av fértidspension. I sé fall kan effekten
av subventionen beskrivas som ett langsiktigt storre arbetsutbud,
vilket i sin tur pd sikt skulle motsvaras av en hogre sysselsdttning.”
Enligt detta resonemang &r alltsa det viktiga inte vilka arbetsuppgif-
ter som utfors, utan vem som far ta del av subventionerna.

Mot bakgrund av diskussionen i avsnitt 4.7 talar mycket for att
inriktningen mot grupper langt ifran arbetsmarknaden skulle under-
ldttas av en konstruktion dér arbetsférmedlare kan agera portvak-
ter och forhindra att anstéllningar av personer som ligger for néra
arbetsmarknaden blir vanliga. Resonemanget leder ocksa naturligen
till slutsatsen att personer som star langre fran arbetsmarknaden ska
vara berittigade till mer generdsa subventioner.

7 Avslutande diskussion

Somvi har sett sd finns det manga dverviganden att ta hdnsyn till ndr
man utformar anstillningssubventioner. Jag lyfter nagra av dessa
teman i denna avslutande diskussion. Ett forsta tema &r att subven-
tionssystem med sjdlvselektion riskerar att bli mindre tréffsgkra och
alltfor omfattande. Den grundldggande logiken dr ganska réttfram:
Incitamenten att utnyttja en subvention dr sannolikt relativt starka,
dven for personer som skulle vara anstéllningsbara ocksa utan sub-
vention. Ett andra tema 4r att manga typer av subventioner, dven
mycket generdsa, inte utnyttjas fullt ut. Detta skulle kunna ater-
spegla ett antal faktorer, men bidragande forklaringar kan vara att
den storamingden subventioner har skapat ett svaroverskadligt sys-

37 Setill exempel diskussion och empiriska beldgg i SOU 2011:11.
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tem samt att ett monetért stdd kan behéva kompletteras med andra
stodformer. Jag lagger dessa raster Over nagra sentida reformer och
reformforslag i min diskussion av politikens utformning nedan.
Dessvirre dr den empiriskt grundade kunskapen om hur utform-
ningen av olika subventionssystem paverkar effekterna fragmenta-
risk. Delvis aterspeglar detta att utvirderingsproblemen &r patagliga,
sdrskilt ndr det géller grupper av arbetssokande dir viinte kan obser-
vera personerna under nagon lingre tid pa arbetsmarknaden.*® Tva
sddana grupper dr uppenbarligen nyanldnda och unga. Hér skulle ett
genomténkt genomforande avinsatserna pa ett sitt som underlittar
utvdrdering pa 1dng sikt vara ett viktigt bidrag till en evidensbaserad
politik. I franvaro av sadan evidens &r det svart att ge mer definitiva

forslag om den ”bdsta” utformningen av 1énesubventioner.

7.1 Nystartsjobb

Nystartsjobben &r den i sdrklass stdrsta insatsen bland de subven-
tionerade anstéllningarna sett till antalet subventionerade anstéll-
ningar. Min diskussion har pekat pa ett antal mdojliga problem med
programmet. Framfor allt kan franvaron av portvakt innebdra att
fel grupper subventioneras och att kostnaderna blir onddigt héga
genom att anstédllningar som skulle bli av dven i frdnvaro av sub-
ventionen kommer att erhélla stod. Mot detta ska programmets
enkelhet och transparens vigas - dven i jaimforelse med andra sub-
ventionsformer. Det dr kanske pa grund av dessa egenskaper som
omfattningen blivit sa stor. Det dr emellertid svart att se ett egen-
virde i att subventionera manga anstéllningar om tréiffsikerheten &r
lag. Mot denna bakgrund ser den senaste omlédggningen av nystarts-
jobbens regelverk rimlig ut: Subventionsnivan f6r dem med den kor-
taste tiden utanfor arbetsmarknaden har sénkts, samtidigt som sub-

38 Det finns forskning som visar att man genom att observera arbetsmarknadshistorik kan ta hansyn till egenskaper
som annars dr svara att observera (Caliendo med flera, 2017).
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ventionsnivan for dem med ldngst tid utanfor arbetsmarknaden har
hojts. Detta borde medfdra en forbittrad triffsikerhet. Annu finns
dock inga empiriska studier som kastar ljus 6ver detta. Det dr ocksa
en Oppen frdga om franvaron av portvakt d&ven med det nya regelver-
ket innebdr att en del av subventionerna riktas till personer som star
relativt ndra arbetsmarknaden och att volymerna, och ddrmed kost-
naderna, dérfor blir hdga pa grund av stor undantriangning och hoga
dédviktskostnader per subventionerat jobb. Aven hir saknas det &n
sa ldnge empirisk forskning.

7.2 Introduktionsjobb

Traineejobb, sdrskilt anstdllningsstod, forstdrkt sirskilt anstill-
ningsstod och instegsjobb ska fran och med maj 2018 ersittas av
anstillningsstodet introduktionsjobb. Ingen av de gamla stddfor-
merna har uppnatt speciellt stora volymer. En mojlig bidragande for-
klaring till detta dr att det kan ha varit svart for berdrda att informera
sig om alla tillgingliga stodformer. Detta antagande stods ocksa av
svaren pa enkétfragor till arbetsgivare.* Ur detta perspektiv kan
reformen kanske bidra till att fler beréttigade ocksd kan ta del avden
nya subventionen. Forenklingen kan emellertid ocksd ha en avigsida,
nidmligen om arbetslosa medigrunden olika forutsittningar att hitta
ett arbete fir ta del av samma subvention. Speciellt kan det finnas
fog for en viss oro for att stoden inte blir tillréckligt generdsa for de
personer som star langst ifran arbetsmarknaden. Detta skulle kunna
vara fallet for malgruppen for det forstirkta sdrskilda anstéllnings-
stddet, som ju har en mycket ldng period av franvaro fran arbets-
marknaden (mer 4n tv4 ar). Aven hir saknas i nuléiget (av naturliga

skdl) empirisk kunskap.

39 Behrenz med flera (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska Radet (2017).
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7.3 Etableringsjobb

Ett antal stora parter pa arbetsmarknaden och regeringen har tréffat
en principéverenskommelse om s kallade etableringsjobb.* Enligt
overenskommelsen &r en etableringsanstillning en visstidsanstall-
ning pa heltid i upp till tva ar for nyanldnda och andra som star langt
fran arbetsmarknaden. Den anstilldes ersédttning ska motsvara ldg-
stalon enligt kollektivavtal efter skatt, ddr arbetsgivaren under ar
2019 ska betala 8 400 kronor och staten hogst 9 870 kronor som ett
bidrag direkt till den anstillde. Enbart arbetsgivare med kollektivav-
tal kan anvénda sig av anstillningsformen. Anstéllningen ska kunna
kombineras med relevanta utbildningar som exempelvis svenska
for invandrare (Sfi) utan loneavdrag. En partsgemensam nimnd
ska Gvervaka att avtalen foljs pa avsett sétt. Konstruktionen innebar
alltsa de facto att man kommit 6verens om en form av statlig anstéll-
ningssubvention.

Subventionen blir enligt forslaget relativt brett inriktad, men
dr riktad till en grupp dir en stor majoritet sannolikt befinner sig
langt fran den ordinarie arbetsmarknaden. Och det gir knappast att
overdriva betydelsen av en lyckad arbetsmarknadsintegration for
den stora midngden nyanlédnda. Men innehallet i denna principover-
enskommelse reser ocksd en del fragor. Till att borja med kan man
notera att en ny insats av detta slag innebdr ett avsteg fran den for-
enklingsprincip som ligger bakom inférandet av introduktionsjob-
ben. Vidare kan man notera att konstruktionen har ganska mycket
gemensamt med de befintliga YA-jobben. Hir kanske det vore pa
sin plats med ett forsck att tydligare reda ut relationen mellan dessa
anstéllningsformer och kanske samordna dem. Man kan ocksa
notera att nyanlédnda, efter de senaste férdndringarna i regelverket

40 Detta dr inte det enda forslaget om nya typer av subventionerade jobb. Exempelvis har Centerpartiet utarbetat
ett forslag om ingangsavdrag och allianspartierna ett férslag om intrddesjobb for att underlitta de nyanlédndas
ctablering. Jag viljer att diskutera etableringsjobben eftersom regeringen och parterna har kommit 6verens om
detta forslag.
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for nystartjobb, dr berdttigade till anstdllningssubventioner som
motsvarar 2,5 ganger den lagstadgade arbetsgivaravgiften. Slutligen
innebér 6verenskommelsen en stor subvention - stérre dninystarts-
jobben och yrkesintroduktionsanstéllningarna men dock mindre &n
i de nya introduktionsjobben.*

7.4 Matchningsaktorer

Jobb-ochutvecklingsgarantins tredje fas (Fas 3) drunder avveckling.
Endelavde tidigare deltagarna har fatt extratjdnster, men en mycket
stor andel av de tidigare deltagarna har gatt tillbaka till garantins
andra fas. Ett utredningsforslag om sa kallade matchningsaktdrer
och matchningsanstéllningar syftade till att dtgdrda en del av proble-
men for den grupp av personer med mycket langa tider utanfér den
ordinarie arbetsmarknaden som fanns i Fas 3.* Insatsen kan ses som
en subventionerad anstéllning dér det offentliga, via matchningsak-
toren, tar ett arbetsgivaransvar for den arbetslose. Eftersom en stor
del av dem som tidigare aterfanns i Fas 3 inte har fatt extratjdnster,
verkar det troligt att det finns ett behov av ett alternativ med en
annan konstruktion. En sddan mojlighet, som tar fasta pa att arbets-
givare i enkdtsvar har uppgett att de skulle kunna bli mer benégna att
ta in ldngtidsarbetslosa pa sina arbetsplatser om de kunde ”anstilla
utan arbetsgivaransvar” ligger just i matchningsanstillningens
konstruktion, dér ju det offentliga ser till att arbetsgivaransvaret tas
av matchningsaktdren. En invindning mot detta dr naturligtvis att
matchningsanstillningen skulle vara en ny insats och bidra till ett

mer komplext subventionssystem.

41 Detta giller vid nivaer pa manadslonen runt 19 ooo kronor, det vill siga ungefirligen den I6neniva dér etable-
ringsjobben kommer att ligga.
42.Se A2014:D.
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7.5 Slutligen...

I min genomgéng har jag redovisat savél kunskap om som kun-
skapsluckor runt subventionerade anstillningar. Jag ska inte hdr
ens forsoka sammanfatta vad jag tycker att vi vet om subventione-
rade anstdllningar. I stéllet ska jag peka pa vad jag uppfattar som de
storsta kunskapsluckorna. Den mest uppenbara bristen pa kunskap
giller anledningar till att minga generdsa subventionsprogram
har utnyttjats i sa lite utstrdckning i férhallande till den tilltdnkta
mélgruppens storlek. Aven om det finns en del ledtradar (informa-
tionsbrist och behov av mer handledarstod &r tvd exempel) skulle
vi behdva veta mer for att kunna utforma programmen sa att de nar
fler. En andra viktig kunskapslucka &r att vi vet for lite om hur olika
grupper paverkas av hela systemet av stdd. Innebdr exempelvis for-
hallandevis generosa stod som riktas till personer som star relativt
néra arbetsmarknaden att de nodvindiga subventionsnivderna for
grupper som star riktigt langt ifran arbetsmarknaden blir prohibitivt
hdga? En foga 6verraskande forskarstandpunkt blir da att vi behdver
mer forskning for att skapa ett béttre underlag for en dndamalsenlig
subventionspolitik.
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1Inledning

I Sverige har statlig arbetsmarknadspolitik funnits sedan borjan av
1900-talet. Men det var forst under 1950-talet som arbetsmarknads-
politiken fick sin nuvarande inriktning i och med Rehn-Meidner-
modellen. Enligt modellen har den aktiva arbetsmarknadspolitiken
som syfte att underlitta strukturomvandling i ekonomin. De ménn-
iskor som slogs ut fran sektorer som inte ldngre var Ilénsamma, bland
annat som resultat av den solidariska 16nepolitiken?, skulle {2 hjélp
att flytta 6ver till expanderande sektorer. Enligt modellen bestod
arbetsmarknadspolitiken framst av platsformedling, arbetsmark-
nadsutbildning och flyttbidrag. For att underldtta fér dem som hade
ldgre produktivitet &n vad som krévdes i de nya jobben introducera-
des dven I6nesubventioner.

I Rehn-Meidnermodellen har arbetsmarknadsutbildningarna
forst och framst en strukturpolitisk roll. Under 199o-talskrisens
inledande skede blev utbildningarna ocksa ett viktigt stabiliserings-
politiskt instrument, for att under en tid ddrefter framst riktas mot
dem som stod ldngst ifran arbetsmarknaden (det vill sdga en fordel-
ningspolitisk inriktning). Under senare ar har fokus ater igen blivit
att fylla kompetensbehov i bristyrken.

De yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningarna dr korta utbild-
ningar som syftar till att 6ka den arbetsloses méjlighet att fa ett
arbete samt underlétta for arbetsgivaren att fa sokt kompetens och
dédrigenom motverka flaskhalsar pd arbetsmarknaden. Parallellt
med arbetsmarknadsutbildningarna har &ven annan vuxenutbild-

ning vuxit fram.? Det livslanga ldrandet star nu i fokus, bland annat

2 Pd en perfekt fungerande arbetsmarknad kan det inte finnas 16neskillnader mellan identiska personer som utfér
identiska arbetsuppgifter. Lika 16n for lika arbete ér i princip den 16n som skulle rada om arbetsmarknaden kén-
netecknades av perfekt konkurrens. Inget foretag skulle kunna betala en ligre 16n 4n den marknadsklarerande for
enviss specifik arbetsuppgift, eftersom de anstéllda genast skulle ta anstillning vid nagot annat féretag med samma
arbetsuppgifter men till den marknadsklarerande I6nen. Syftet med den solidariska I6nepolitiken, ”lika 16n for lika
arbete”, kan i ljuset av detta ses som ett sitt att paskynda strukturomvandlingen, ddr olénsamma enheter slds ut och
den vertaliga arbetskraften slussas till nya mer produktiva enheter via arbetsmarknadsutbildning.

3 Exempel pa detta dr studieférbund, folkhdgskolor, komvux, yrkesvux, satsningar inom ramen for den europeiska
socialfonden, trygghetsraden, yrkeshogskolan och uppdragsutbildningar vid universitet och hdgskolor.
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som ett svar pa hur arbetskraften ska klara strukturomvandlingen
pa arbetsmarknaden i kolvattnet av 6kad globalisering och, nu pa
senare tid, digitalisering och artificiell intelligens (AI).

Strukturomvandlingen till f6ljd av den nya tekniken kan medféra
att arbetsuppgifter inom (alla) yrken, men &ven vissa yrken i sin hel-
het, férsvinner. Maskiner kommer att skdta dessa arbetsuppgifter
billigare, snabbare och med hdgre kvalitet. Vilka arbetsuppgifter
och yrken som paverkas, och i vilken omfattning, beror bland annat
pa huruvida de &r substitut eller komplement till den nya tekniken.
Teknikdriven strukturomvandling &r inget nytt, men processen till
en ny jimvikt pa arbetsmarknaden kan ta tid. Manniskor, foretag,
regioner och linder kommer att berdras. Det kommer ocksa att ska-
pasnyaarbetsuppgifter och jobb. Ménga kan viinte ens forestélla oss
idag, andra kan vi med ganska stor sdkerhet uttala oss om i nirtid.

Vid storre teknikskiften uppstar ofta oro pa arbetsmarknaden och
rddslan for arbetsloshet gror. Forskning och erfarenhet visar att ett
svar pd denna oro dr protektionism, subventionering av gamla jobb
och lag acceptans for introduktion av ny teknik. Ett annat svar dr att
bejaka den nya tekniken och samtidigt ge arbetskraften mojligheter
till omstéllning. Det senare brukar i olika sammanhang kallas den
nordiska modellen.

Det verkar sdledes som om det framdver finns ett stort behov av
arbetsmarknadsutbildning, eller mer generellt vuxenutbildning, rik-
tad till bade arbetsldsa och sysselsatta vuxna sa att de har en méjlig-
het att uppgradera sin kompetens i takt med att arbetslivet fordnd-
ras. Méanga nyanldnda vuxna som kommit till Sverige under senare
tid har ocksa en for svenska forhallanden lag utbildningsnivd som
kan behdva héjas och kompletteras. Eftersom det sedan ldnge fun-
nits bred samsyn i Sverige om behovet av vuxenutbildning har ocksa
en omfattande infrastruktur for detta vuxit fram. Enligt EU:s Adult
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Education Survey dr ocksa deltagande i vuxenutbildning mycket
hogt jamfort med andra lander.* Det saknas saledes inte infrastruk-
tur, och sannolikt inte heller resurser, att méta de utmaningar som
de ménga nyanlédnda och det pagdende teknikskiftet medfor. Frdgan
ror snarare om befintlig infrastruktur och resurser anvinds pd bista
mojliga sdtt. Eventuella fordndringar bor helst ske innan en kris mer
brutalt tvingar fram drakoniska atgdrder for att rddda foretag och
viélfdrd pa lang sikt, men med mycket negativa effekter pa kort sikt.
Dennarapport har tva syften: dels beskriva hur den yrkesinriktade
arbetsmarknadsutbildningen fungerar och diskutera orsaker till
eventuella problem, dels diskutera behovet av vuxenutbildningen
och hur den (béttre) kan anpassas for att mota den strukturomvand-
ling som pagér pd arbetsmarknaden. Avsnitt 2 beskriver hur antalet
deltagare i arbetsmarknadsutbildning, dess utfall och effekter varie-
rat 6ver tid. I avsnitt 3 diskuteras vad den senaste tidens forskning
har att sdga om effekterna. Avsnitt 4 ser ndrmare pa motiven till
vuxenutbildning och beskriver kortfattat nagra av de vuxenutbild-
ningar som utvecklats parallellt med arbetsmarknadsutbildningen.
TIavsnitt 5 drar jag nagra slutsatser utifran det framlagda materialet.*

2 Arbetsmarknadsutbildningen

I detta kapitel studerar jag enbart yrkesinriktade arbetsmarknads-
utbildningar. Det dr oftast korta utbildningar (hdgst sex manader)
som syftar till att 6ka den arbetsldses méjlighet att fa ett arbete. De
ska samtidigt underlitta for arbetsgivaren att fa s6kt kompetens och
ddrigenom motverka flaskhalsar pa arbetsmarknaden. Jag begrdnsar
dven diskussionen till de ar da Arbetsférmedlingen har skattat utfall

4 Se Arbetsmarknadsekonomiska radet (2018).
5 Vuxenutbildning dr ett sa brett dmne att det fortjénar en egen antologi, sa denna uppsats ska bara ses som en
borjan pa en férhoppningsvis fordjupad diskussion i amnet.
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och effekter for dem som deltagit i utbildningarna, dvs som ldngst
till &r 2016.

2.1 En beskrivning av antal deltagare

for arbetsmarknadsutbildning

Figur 1 visar antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning under
aren 1999-2017.° Ddr framgar att antalet deltagare varierat kraftigt,
naturligtvis med konjunkturen men ocksa utifran olika regeringars
syften med utbildningarna.

Figur 1: Antal deltagare i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning och andel
(procent) deltagare av det totala antalet programdeltagare, 1999-2017
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Antal, vanster axel Kalla: Arbetsformedlingen.
""" Andel, hoger axel Anm.: Tolv m&nader glidande medelvarde

Fore grafens borjan, under 1990-talskrisen, var ett uttalat syfte med
arbetsmarknadspolitiken att bidra till att de arbetslosa skulle stanna
kvar i arbetskraften, sa att de - ndr konjunkturen vil vinde uppat -
snabbt skulle kunna ta jobben som d6k upp. Eftersom efterfragan pa
arbetskraft var lag under den djupa krisen och arbetsgivarna darmed

6 Tyvirr har det inte varit mojligt att fa en tidsserie for arbetsmarknadsutbildningarna fran Arbetsformedlingen
fran 1990-talet och framat. Det hade varit onskvirt eftersom volymerna steg mycket kraftigt i borjan av 1990-talskri-
sen. Detta beror bland att pa att definitionen av en utbildning har varierat 6ver aren. Siffror fran LO (2015), baserade
pa SCB:s AKU, visar dock att under 1990-talskrisen fordubblades antalet personer i utbildning; fran ca 30 ooo ar
19911 genomsnitt per manad till ndstan 60 000 personer ar1992.
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var ovilliga att erbjuda praktik eller subventionerade anstéllningar,
sa var arbetsmarknadsutbildning det som fanns tillhands att snabbt
skala upp. Forskningen hade dven pekat pa att olika former av sub-
ventionerade anstéllningar hade stora undantridngningseffekter.”
Arbetsmarknadsutbildningarna fick dirmed primért ett stabilise-
ringspolitiskt syfte.

Arbetsmarknadsutbildning kvalificerade ocksa deltagarna till en
ny ersdttningsperiod i arbetsloshetsforsdkringen. Det medforde att
drivkraften for att delta i utbildning i forsta hand kunde bero pa de
ekonomiska incitamenten snarare dn pa att individen sokte sigtill en
utbildning for att den skulle leda till ett nytt arbete. Det fanns dven
ett fyraprocentsmal fér den 6ppna arbetslosheten under mitten och
slutet av 1990-talet.” Om de arbetslosa deltog i utbildning rdknades
de inte som arbetsldsa, vilket underldttade maluppfyllelsen. Under
en lagkonjunktur kan ocksa deltagande i ett program ses som en
mojlighet for arbetsférmedlaren att testa den arbetssdkandes vilja
att soka efter arbete.

Efterhand blev kostnaderna for arbetsmarknadsutbildningarna
mycket hdga och regeringen introducerade ddrfor 1993 en ny atgérd,
arbetslivsutveckling (ALU), som fick &verta den stabiliseringspoli-
tiska roll arbetsmarknadsutbildningen hade under 1990-talskrisens
tidiga skede. Dérefter har antalet deltagare i arbetsmarknadsutbild-
ningarna minskat och ligger sedan borjan av 2000-talet pd 10-15 000

personer per manad.’

2.2 Effekter av arbetsmarknadsutbildning
Syftet med arbetsmarknadsutbildningar dr att de ska ge den arbets-

16se sddan yrkeskompetens som efterfragas pa arbetsmarkna-

7 Se Calmfors med flera (2002) samt Forslund och Vikstrom (2011).

8Tregeringsforklaringen 1996 stillde Géran Persson upp malet att ”Sverige dr 2000 skall ha halverat den 6ppna
arbetslosheten till 4 procent”.

9LO (2015).
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den. Utfallet av att delta i en utbildning kan f&ljas upp pa olika sétt.
Hér har jag valt att se till tvd matt som Arbetsféormedlingen anvinder
i sina arbetsmarknadsrapporter: dels andel i arbete 9o dagar efter
avslutad utbildning, dels effekten pa sannolikheten att ha ett arbete
ett ar efter programstart.

Figur 2 visar hur ménga som har ett arbete 9o dagar efter avslutad
utbildning. M&nstret dr intressant ur atminstone fyra aspekter. For
det forsta ser man att 7o-procentsmalet, som angav att 70 procent av
deltagarna i arbetsmarknadsutbildning skulle vara i arbete 9o dagar
efter avslutad kurs och som inférdes ar 1999, blev mycket styrande.'

Figur 2: Andel (procent) som har arbete 90 dagar efter avslutad utbildning,
1999-2016
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For det andra minskade andelen som fick jobb efter 9o dagar
kraftigt d4 7o-procentsmalet avvecklades ar 2007 och utbildning-
arna framst riktades mot dem med sémst forutsittningar pa arbets-
marknaden. Ett av syftena med denna omldggning var att minimera
dodviktseffekterna, det vill sdga att utbildningarna tidigare gavs till
manga som dven utan utbildningen skulle ha fitt ett arbete. San-
nolikt paverkade @ven kostnaderna for utbildningen detta beslut.

Tyngdpunktsforskjutningen kan vara rétt av fordelningspolitiska

10 Liljeberg (2016,s.7).
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skil, men det dr inte sdkert att det &r denna grupp som far bist effekt
av att delta i utbildning eller att arbetsgivarna far den kompetens de
behdver for att motverka flaskhalsar.

For dettredje kan man notera att det kraftiga falletiandel som hade
arbete efter utbildning 2008/2009 sammanfoll med finanskrisen, som
satte stora spariefterfragan pa arbetskraft under aren 2008 och 2009.*

For det fjirde kommer det bli intressant att folja om de senaste
arens uppgang dr av mer strukturell natur (och vad det i sé fall beror
pa), eller mer speglar det allmént bittre liget pd arbetsmarknaden.
Det far bli en uppgift fér kommande analys.

Figur 2 illustrerar ocksa tva problem da man studerar effekten av
att delta i en arbetsmarknadsutbildning. Utfallet, i figuren uttryckt
som andel med arbete efter 9o dagar, kan bero dels pd vilka som del-
tar i dtgdrden, dels i vilket konjunkturldge man méter utfallet. Vi ska
ddrfor nu se till utfallet da Arbetsformedlingen sdker kontrollera for
deltagarnas olika individegenskaper (exempelvis kon, fodelseland
och utbildningsnivd) och konjunkturliget.

Figur 3 visar att under stora delar av perioden 1996-2010/12 tycks
arbetsmarknadsutbildningen ha haft en positiv effekt pa deltagarnas
mojligheter att 4 ett arbete ett ar efter kursens paborjan. Exempel-
vis var 2005 sannolikheten att fi ett osubventionerat arbete drygt
14 procentenheter hogre for den som deltog i en arbetsmarknadsut-
bildning 4n for den som inte gjorde det. Ar 2010 blir dock effekten
av att delta i en utbildning negativ, det vill sdga de som deltar i en
arbetsmarknadsutbildning har ett ar senare en ldgre sannolikhet
att ha ett osubventionerat arbete dn de som inte deltog i en utbild-
ning. Ar 2012 #r dven effekterna negativa for sannolikheten att fi en

subventionerad anstéllning av att ha deltagit i en utbildning. Den

11 BNP foll fran att ligga drygt 2 procent &ver sin potentiella niva ar 2007, till att vara drygt 6 procent under den
nivan ar 2009.
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senaste skattningen, som dr fOr dr 2015, visar dterigen pa sma men
positiva effekter pa sannolikheten att 4 ett subventionerat arbete.”

Vihar nu sett till tva matt som Arbetsférmedlingen anvidnder da myn-
digheten studerar utfallen av arbetsmarknadsutbildning. Hur bedd-
mer dé forskarna effekterna? For att fa svar pa denna fraga sa har jag
gjort en kort sammanfattning avvad den senaste forskningslitteratu-
ren har att sdga om arbetsmarknadsutbildningens individeftekter.?

Figur 3: Effekter pa sannolikheten att fa ett arbete av att ha deltagit i
arbetsmarknadsutbildning jamfért med att inte ha gjort det, 1996-2015
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Arbete med och utan stéd samt nystartsjobb Anrp: Ma'ttidpunkten arettarefter
utbildningsstart.
Arbete utan stéd samt nystartsjobb Kalla: Arbetsférmedlingen (2017).

Det finns tre olika slags effekter av att delta i en arbetsmarknads-
utbildning* som verkar i olika riktningar och har olika tidsdimensio-
ner: 1) en behandlingseffekt som (férhoppningsvis) dr positiv och som
beror pa att utbildningen Skar personens kompetens och ddrmed
attraktionskraft pa arbetsmarknaden; 2) en annonseringseffekt som
antingen goOr att personen soker jobb mer intensivt dd man blir
anvisad till en utbildning om man inte vill delta eller slutar s6ka jobb
for att man véntar pd att fa delta; och 3) en inldsningseffekt eftersom
personer som deltar i en utbildning sdker arbete mindre intensivt

12 Arbetsformedlingen (2017).

13 Bra svenska sammanfattningar av litteraturen finns i Calmfors med flera (2002), Forslund och Vikstrom (2011)
samt Liljeberg (2016).
14 Liljeberg (2016).
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dn personer som inte deltar.” Med hénsyn till dessa olika tdnkbara
effekter dr det angeldget att utvirdera arbetsmarknadsutbildningen
under en ldngre tidsperiod.”

Calmfors med flera samt Forslund och Vikstrom visar att effek-
ternaavattdeltaienarbetsmarknadsutbildning har skiljt sig &t bero-
ende pd under vilka perioder utfallen studerats. Studier av det tidiga
1980-talets arbetsmarknadsutbildningar visar pa positiva effekter
pd deltagarnas sysselsittning eller inkomster. Studier av effekterna
fran 1980-talets slut och under 1990-talet fann ddremot inga, eller
till och med negativa effekter.

Under 2000-talet har nya studier tillkommit, som anvéint béttre
data och mer sofistikerade metoder for att studera effekterna. Aven
i dessa studier varierar resultaten for olika perioder, vilket Figur 3
ocksd visar.” De Luna med flera® fann att yrkesinriktad arbetsmark-
nadsutbildning hade mycket positiva effekter f6r dem som deltog
aren 2002-2004; tiden till arbete férkortades med drygt 20 procent.
Utfallet var positivt oavsett grupp av deltagare eller typ av kurs.
Lagutbildade och personer fédda utanfér Norden verkar ha haft
storst nytta av att delta. Utbildningar inom transport, vard och till
maskinoperatorer gav bist effekt. Man fann inga skillnader i effekt
beroende pa hur ldnge personen varit arbetslds innan vederbdrande
deltog i utbildningen.

Liljeberg® studerade effekten for olika grupper av deltagare och
kurser for den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen aren
1999-2013. Hans resultat bekréftar vad de Luna med flera fann, nim-
ligen att vid 2000-talets mitt var effekten av att delta i utbildning
god. Aren 2007/2008 och framat forsimras ddremot resultaten; del-

15 Se exempelvis Forslund med flera (2013) samt Richardson och van den Berg (2013).
16 Vikstrom och van den Berg (2017).

17 Gartell med flera (2013).

18 De Luna med flera (2008).

19 Liljeberg (2016).
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tagande i utbildning hade dock @ven fortsdttningsvis en positiv, men
mindre, effekt pa den arbetssdkandes sannolikhet att ha ett arbete.
Effekternas storlek varierar mellan olika grupper och olika kurser.
Liljeberg, liksom de Luna, finner inte att deltagarsammanséttningen
eller ett fordndrat kursutbud verkar férklara de forsdmrade resulta-
ten. Effekten for exempelvis bade kort- och langtidsarbetslosa for-
sdmras. Minst dr forsdmringarna for personer med funktionshinder
och for kurser riktade mot transport- och kontor (administrativa
yrken sdsom receptionist, sekreterare och assistent).

Vikstrom och van den Berg® analyserade bade kortsiktiga- och
langsiktiga inkomsteffekter av att delta i arbetsmarknadsutbildning
under &ren 1996-2010. Aven hir skiljer sig resultaten &t beroende
pé vilken period som studeras, men den &r alltid positiv. Effekten
dr storst aren 2005-2006 och avtar gradvis direfter. Enligt rapport-
forfattarna verkar inte de stora programvolymerna (1996-2008)
forklara de forsdmrade effekterna av att delta, medan finanskrisen
(2008/2009) kan vara en delfrklaring.

Kostnads- och intaktsanalys

Mig veterligen har ingen genomfort en direkt kostnads-intidktsana-
lys av yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningar. En forklaring till
detta dr att det dr svart att exakt precisera intdkterna av en utbild-
ning. En annan, och mer besvdrande brist, dr att Arbetsformedlingen
inte redovisar kostnaderna for en utbildning pa ett transparent och
enkelt sdtt. Detta dr olyckligt, da intdkterna av att delta i en utbild-
ning maste stéllas mot kostnaderna for att man i slutdnden ska
kunna fatta vilinformerade beslut om prioritering. Nedan redovisas
dock grova analyser som gjorts av de samhéllsekonomiska effek-
ternaindgra studier.

20 Vikstrém och van den Berg (2017).
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Richardsson och Van den Berg” gér beddmningen, baserat pa
berdkningar under &ren 1993-2000, att utbildningarna inte var
samhillsekonomiskt kostnadseffektiva. de Luna med flera, vars
skattningar av effekterna av arbetsmarknadsutbildning under aren
2002-2004 var mycket positiva (drygt 20 procent), drar slutsatsen
att for de dren &r det sannolikt att nyttan var storre dn kostnaden.
Liljeberg utesluter inte att d&ven under dren 1999-2013, som han stu-
derar, kan nyttan ha varit storre dn kostnaderna.” Eftersom effek-
ternaunder senare ar varit betydligt simre &n dem de Luna med flera
skattade 2002-2004, sé dr rimligen sannolikheten betydligt ldgre att
senare ars arbetsmarknadsutbildningar varit samhillsekonomiskt
lénsamma.

Intressant i detta sammanhang dr ocksd Statskontorets® jim-
forelse av kostnaden ar 2011 for likvérdiga yrkesutbildningar vid
Arbetsférmedlingen och kommunernas yrkesvux.* Statskontoret
fick detta uppdrag da regeringen uppmarksammat att statens utgif-
ter for arbetsmarknadsutbildning var tre gdnger hogre dn for yrkes-
vux. Utbildningarna rérde omvérdnad, el, svets och yrkeschaufforer.
Statskontoret fann att dessa utbildningar var 50-100 procent dyrare
i Arbetsformedlingens regi d4n i kommunernas. Undantaget utgjorde
yrkesforarutbildningar som var 20 procent billigare som arbets-
marknadsutbildning.

Statskontoret diskuterar sedan mojliga forklaringar till dessa
skillnader. For det forsta lyfter Statskontoret fram skillnader
i innehall, vilket gor jimforelserna svartolkade (tanken var att
kunna jamfora likvirdiga utbildningar). Andra viktiga forklaringar
dr skillnader i deltagarsammansittningen, upphandlingen och hur

21 Richardsson och van den Berg (2013).

22 Liljeberg (2016, s 68). Liljeberg pekar ocksa pa ett problem vid berédkningen av kostnads-och intdktsanalyser;
data om vad en utbildning faktiskt kostar dr begrdnsad, liksom data om kostnaden fér andra insatser.

23 Statskontoret (2012).

24 Yrkesvux dr en statlig satsning pa yrkesinriktade kurser pa gymnasial niva inom den kommunala vuxenutbild-
ningen.
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undervisningen bedrivs. De som deltar i Arbetsférmedlingens regi
star ldngre fran arbetsmarknaden 4n de som deltar i kommunernas
yrkesvux. Statskontoret menar att det sannolikt dr dyrare att utbilda
personer med ldgre forkunskaper, som kanske dessutom 4dr mindre
motiverade. Kommunerna verkar mer se till priset vid upphand-
lingarna &n Arbetsférmedlingen, som mer tycks betona innehallet.
Kommunerna dr ocksa mer flexibla i hur de bedriver utbildningarna.
Exempelvis tillhandahéller kommunerna mer distansundervisning;
en undervisningsform som &r billigare dn arbetsmarknadsutbild-
ningarnas klassrumsledda modell.

Brist pa data gor dock att Statskontoret inte kan jamfora utfal-
len f6r deltagarna i arbetsmarknadsutbildning och yrkesvux. Detta
dr inte unikt for Statskontorets rapport, utan ett storre generellt
problem med yrkesvux och for 6vrigt dven med annan vuxenut-
bildning. Det saknas systematisk och jimforbar dokumentation av
deltagarnas egenskaper, kursinnehallet och utfallet efter avslutad
utbildning. Detta har medfort att effekterna av yrkesvux dnnu inte dr
utvirderade. Bristen pa data i den kommunala arbetsmarknadspoli-
tiska verksamheten har uppmérksammats dven av andra.”

2.3 Forklaringar till variationerna i resultat

Vad kan da forklara de variationer i resultat vi har sett for arbets-
marknadsutbildningen 6ver aren? Hér forsoker jag sammanfatta
ndgra mojliga forklaringar samt diskutera en del metodforbéttringar
som dgt rum.

Malformuleringar och regelandringar
under 1990- och 2000-talet
Ar 1999 inférdes 7o0-procentsmalet for arbetsmarknadsutbildning-

25 Se exempelvis Vikman och Westerberg (2017).
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arna. Enligt en promemoria fran Arbetsférmedlingen* péverkade
detta vilka som valdes ut att delta i utbildningarna. Det medf&rde
ocksa att kursutbudet blev mer riktat mot arbetsgivarnas behov och
att arbetsformedlarna dgnade mer tid att at hjdlpa dem som deltagit
i en utbildning att hitta ett arbete. 70-procentsmalet forde sdledes
med sig ett arbetssdtt vid Arbetsférmedlingen som i atminstone
tre avseenden kan ha bidragit till att de skattade effekterna blev
mer positiva: (i) kursutbudet blev mer riktat mot arbetsgivarnas
behov av kompetens” och man delade in kurser i yrkesinriktade och
forberedande; (ii) de som deltog i utbildningarna var mer noggrant
utvalda bland annat utifrdn motivation och en beddmning huruvida
de skulle klara kurserna; och (iii) handldggarna arbetade mer inten-
sivt med att matcha kursdeltagarna mot arbetsmarknaden.

Enligt samma promemoria upphorde detta arbetssdtt i sam-
band med att 7o-procentsmalet togs bort. Da det nya malet var att
rikta utbildningarna mot svagare grupper blev det inte ovanligt
att man ldt personer delta i utbildning d&ven om man inte trodde
att de skulle kunna tillgodogora sig den. Samtidigt anvisades inte
personer vilka skulle kunna ha god nytta av en utbildning efter-
som de inte ansdgs sta tillrickligt langt fran arbetsmarknaden.
Att arbetsgivarnas behov av kompetens blev mindre styrande for
utbildningarnas innehéll, att urvalet av kursdeltagare blev annor-
lunda, och att arbetsférmedlarna inte arbetade lika intensivt med
matchningen efter kursslut dr sannolikt en bidragande orsak till att
effekterna av utbildningarna blev betydligt simre dé 70-procents-

malet togs bort.

26 Arbetsformedlingen (2014).

27 Vikten av att involvera arbetsgivarna i utformningen av utbildningar visar bland annat Swit-projektet. Ar 1997
bildade Industriférbundet och branschorganisationen IT-foretagen féreningen Swit-yrkesutbildning, som fick i
uppdrag av regeringen att genomfora en arbetsmarknadsutbildning som skulle ge yrkeskompetens for bristyrken
inom IT-omradet. Johansson och Martinsson (2000) visar att Swit var bittre #n motsvarande arbetsmarknadsut-
bildningar vid Arbetsférmedlingen och drar slutsatsen att det ndra samarbetet med arbetsgivarna i utformningen av
Swit var framgangsfaktorn.
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Man bor dock notera att om arbetsformedlarna styr alltfor strikt
mot maluppfyllelse finns en risk att arbetssokande som stér langt
fran arbetsmarknaden inte kommer ifraga eftersom de bedéms ha
for svaga forutséttningar att fa ett arbete. Detta giller 4ven om de
skulle vara hjilpta av en utbildning och kunna tillgodogora sig den,
Enbart maluppfyllelse séger inte heller ndgot om utbildningens
effekter. Ett program med hog maluppfyllelse kan i princip ha nega-
tiva individeffekter om deltagarna stir mycket nira arbetsmarkna-
den nér de paborjar en utbildning. Ett program med lag maluppfyl-
lelse kan ha positiva individeffekter om deltagarna annars i mycket
liten grad skulle fa arbete. I debatten tolkas dock ofta resultaten fran
uppfoljningar felaktigt i termer av effekter.

Fran och med hosten 2014 har Arbetsformedlingen aterigen méj-
lighet att anvisa personer som star ndrmare arbetsmarknaden till
arbetsmarknadsutbildning. Ar 2017 fick Arbetsformedlingen i upp-
drag att forbéttra matchningen pé arbetsmarknaden och i Arbets-
marknadsrapporten fran 2017 pekar man ocksé pa att utbildning-
arna behover anpassas bittre till arbetsgivarnas behov. Det &dr énnu
for tidigt att uttala sig om huruvida detta gett resultat.

Under 1990-talet, till skillnad mot storre delen av 1980-talet,
fanns mdjligheten att via arbetsmarknadsutbildning aterkvalifi-
cera sig for en ny period med ersdttning fran arbetsloshetsférsak-
ringen. Mojligheten till rundgdng mellan utbildning och a-kassa
bidrog sannolikt till att utbildningen inte bara sags som ett sétt att
skaffa sig rdtt kompetens for att snabbare fa ett arbete utan ocksa
som ett sitt att sikra sin forsdrjning. Aven arbetsfdrmedlarnas
anvisning till utbildning och anordnarnas incitament att bedriva
effektiv utbildning kan ha paverkats av att deltagarnas motiv att
delta var att fa forsorjning snarare &n att skaffa sig nya fardig-
heter. Ar 2000 togs denna mdjlighet bort dé aktivitetsgarantin
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infordes.” Detta bor ha medfort att deltagarna under 2000-talet, i
storre utstriackning dn under 1990-talet, deltog i utbildning for att
de ville forbittra sin kompetens. Det finns stdd for denna hypotes:
Effekten var sdrskilt liten under 1990-talet for arbetsstkande som
paborjade en utbildning vid tidpunkten for utforsékring fran a-kas-
san.” De forbdttrade utfallen och effekterna for arbetsmarknads-
utbildningen efter ar 2000 skulle saledes kunna forklaras av att fler
motiverade personer deltog i utbildning sedan aktivitetsgarantin
inforts.

Deltagargruppens sammansattning har férandrats
Under senare tid har Arbetsformedlingen fitt nya uppdrag som
omfattar grupper av arbetssokande som tidigare haft exempelvis
kommunen som huvudman. Jag tinker da forst och framst pa att
Arbetsférmedlingen sedan slutet av ar 2010 haft ett samordnande
ansvar for etableringsinsatser for nyanlédnda. Detta har medfort att
andelen utrikes fodda idag utgor néra hilften av alla arbetssdkande
vid Arbetsférmedlingen. Utrikes fodda har svarare att f arbete &n
inrikes fodda. Detta kan bland annat forklaras av skillnader i fardig-
heter®, av statistisk diskriminering och av att utrikes fédda har firre
kontakter pa arbetsmarknaden. Det dr da naturligt att tro att detta dr
en viktig forklaring till varfor ocksa effekten av att delta i en arbets-
marknadsutbildning minskat efter finanskrisen.*
Resultatenisenare tids forskning® talar dock emot att detta utgor
en stor del av forklaringen till de sémre resultaten. de Luna och Lil-

28 Aktivitetsgarantin inférdes i augusti 2000. Deltagarna skulle fa forstérkt stod av en arbetsformedlare och fa
tillgang till de atgirder férmedlingen erbjod. Det fanns ingen bortre tidsgréns for hur linge man kunde delta i
aktivitetsgarantin, utan deltagarna var i princip garanterad en frsérjning sa linge de deltog (pa heltid) i garantin.
Ar 2009 ersattes den med jobb- och utvecklingsgarantin fér vuxna. Samtidigt ersatte jobbgarantin fér ungdomar
ungdomsgarantin och de kommunala ungdomsprogrammen.

29 Sianesi (2001).

30 Se exempelvis Arbetsmarknadsekonomiska radet (2016).

31 Se exempelvis Arbetsformedlingen (2014), Arbetsformedlingen (2016) samt Arbetsformedlingen (2017).

32 de Luna med flera (2008) samt Liljeberg (2016).
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jeberg finner inte att deltagarsammanséttningen eller ett foréndrat
kursutbud verkar forklara de forsdmrade resultaten. Effekten for
exempelvis bdde kort- som langtidsarbetslosa forsdmras. Minst
forsdmring ses for personer med funktionshinder och kurser riktade
mot transport- och kontorsyrken.

Virt att ndmna i detta sammanhang, 4ven om det inte direkt ror
utfall efter att ha deltagit i en arbetsmarknadsutbildning, &r rappor-
ten fran Riksrevisionen® som studerar hur sannolikheten att finna
ettarbete paverkats avden fordndrade sammansgttningen avarbets-
sokande vid Arbetsférmedlingen under dren 2007-2015. Rapporten
finner att den genomsnittliga sannolikheten for 6vergang till arbete
minskat med 3,7 procent under perioden och att 1,2 procentenheter
(drygt 33 procent) av minskningen beror pa fordndringar i sam-
manséttningen. En procentenhet av denna minskning forklaras av
en 0kad andel personer som dr fédda utomlands. Tva tredjedelar av
minskningen dr sdledes en ofdrklarad generell minskning i sannolik-
heten att Sverga till arbete for forhallandevis véletablerade grupper
paarbetsmarknaden.

Upphandlingen tar tid

Yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning &dr i praktiken kurser
som Arbetsférmedlingen upphandlar av en utbildningsanordnare.
Utbildningen bedrivs vanligtvis* av privata foretag, det statligt d4gda
Lernia eller av kommunerna. Kursutbudet varierar éver tiden och
upphandlingen ska ske utifran hur Arbetsférmedlingen bedomer
efterfragan pa arbetskraft for tillfdllet. Huruvida upphandlingen
verkligen styrs av prognoser utifran arbetsmarknadens behov har
dock ifragasatts av Riksrevisionen och LO.*

33 Riksrevisionen (2017b). Resultaten fran denna rapport diskuteras ocksa under avsnittet om metoder.
34LO (2015,s. 41).
35LO (2015) samt Riksrevisionen (2017b).
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Fram till &r 2007 ansvarade ldnsarbetsndmnderna fér upphand-
lingen av utbildningarna. I samband med att ldnsarbetsnimnderna
slogs samman med Arbetsmarknadsstyrelsen ar 2008 och bildade
Arbetsférmedlingen har upphandlingen koncentrerats till huvud-
kontoret i Stockholm. Detta kan ha medfort vissa effektivitets-
vinster och kostnadsbesparingar, men det har ocksa inneburit att
upphandlingarna sker ldngre ifrdn den lokala efterfragan. Riksrevi-
sionen* visar att processen att avsluta en nationell upphandling kan
ta omkring ett ar. De avtal som sedan sluts med olika utbildnings-
anordnare I6per ofta under tvd dr, med mdjlighet till forldngning
tva ganger (ett ar i taget). I manga fall 6verklagas resultatet av upp-
handlingen, vilket gor att kursstarten drar ut ytterligare pa tiden.”
Det finns ddrmed enrisk att arbetsgivarnas behovavkompetens inte
mots tillrdckligt snabbt och flexibelt.

Arbetsformedlingen, Riksrevisionen och LO pekar ocksd pa att
det nuvarande upphandlingssystemet &r tungrott och kan gora det
svart att kombinera olika utbildningar.* Upphandlingen av olika
utbildningar resulterar ofta i att olika leverantorer tillhandahal-
ler olika utbildningar. Om en arbetsstkande behdver en kedja av
utbildningar, sd kan detta vara svart att fa till stdnd eftersom leve-
rantdrerna inte alltid dr villiga eller kan starta kurser vid det tillfdlle
som vore optimalt utifran deltagarens formaga till inldrning. Forbe-
redande och yrkesinriktade utbildningar handhas ofta av olika for-
medlare som inte alltid 4r koordinerade. Problemet kan exempelvis
uppsta om det finns behov av spraktrining i samband med att en
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning &r aktuell. Enligt Arbets-
férmedlingen® har upphandlingarna under senare at blivit mer flexi-

bla och regionerna dr mer involverade i behovsanalysen.

36 Riksrevisionen (2015).

37L0O (2015).

38 Arbetsformedlingen (2014), LO (2015) och Riksrevisionen (2015).
39 Arbetsformedlingen (2017).
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Arbetsgivarnas efterfragan

Huruvida den arbetsstkande far ett arbete efter utbildningen beror
pé ett samspel mellan & ena sidan den arbetssokandes kompetens
och sokaktivitet och 4 andra sidan arbetsgivarnas efterfragan pa
arbetskraft. Under senare ar har utbildningarna i 6kad utstrdckning
riktats mot personer som stér lingre fran arbetsmarknaden. Dessa
personer saknar ofta nédtverk pa arbetsmarknaden, vilket visat sig
viktigt for att £ en anstillning. Arbetsférmedlingen* beddmer att 70
procent av alla anstillningar sker utan att de annonseras via formed-
lingen. Nitverkens betydelse for att fa ett jobb tycks ocksa ha okat
over tid.*

En indikation pa detta finns i en rapport fran Arbetsférmedling-
en.* Ddr har man under aren 2000-2012 specialstuderat effekten
av utbildning for personer fédda utanfér Norden. Man finner ett
kraftigt fall i effekten i samband med att 7o-procentsmalet tas bort
ar 2007, men det kraftiga fallet syns exempelvis inte for kvinnor eller
for dem som star ndrmare arbetsmarknaden. Da 70-procentsma-
let togs bort, slutade arbetsférmedlarna att intensivt jobba for att
arbetsgivarna skulle anstilla dem som deltagit i arbetsmarknadsut-
bildning. Det dr inte orimligt att just personer som var utrikes fodda
forlorade mest pa detta eftersom det dr sannolikt att denna grupp var
istorst behovavatt formedlaren hade goda arbetsgivarkontakter.

Det finns ocksa mycket forskning som pekar pa diskriminering
av personer med utlindskt ursprung pa svensk arbetsmarknad.®
Men andra studier tonar ner diskrimineringens betydelse.” De tyder
pa att ndr man kontrollerar for individens alla fardigheter, sdsom
de mits i PIACC¥, sd kan man forklara en stor del av de skillnader i

40 Arbetsférmedlingen (2017).

41 Hensvik och Nordstrém Skans (2013) samt Engdahl och Forslund (2016).

42 Arbetsformedlingen (2016, s. 7, figur 3).

43 Se exempelvis Eriksson och Lagerstrém (2007) samt Nordstrom Skans och Aslund (2010).

44 Se SOU 2015:104 eller Arbetsmarknadsekonomiska radet (2016).

45 PIACC (Programme for the International Assessment of Adult Competencies) &r en métning av vuxnas fardig-
hetervid OECD.
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arbetsmarknadsutfall mellan inrikes och utrikes fédda som tidigare
hénforts till diskriminering. Forslund med flera® spekulerar dock i
att det forvanansvirda laga utnyttjandet av de kraftiga lonesubven-
tioner som finns vid anstillning av utrikes fédda delvis kan beror pa
diskriminering.

Ett annat intressant resultat i detta sammanhang &r att arbetsgi-
vare kan betrakta arbetsloshet som en indikator pdldg produktivitet.
Att delta i arbetsmarknadsutbildning, eller andra program, skulle
mdjligtvis kunna mildra detta stigma. Agell och Lundborg” fann att
relativt manga personalchefer under 1990-talet ansag att arbetsso-
kande med en historia av arbetsloshet och/eller deltagande i arbets-
marknadspolitiska program var mindre produktiva &n andra. Deras
resultat tyder vidare pa att denna stigmatiseringseffekt mildras for
personer som deltagit i ndgon form av arbetsmarknadsutbildning.
Huruvida denna slutsats star sigidag vet vi inte da det inte finns jim-
férbara studier i nutid.

Konjunkturlagets roll for effekterna

En annan fraga &r vilken roll konjunkturlédget spelar for arbetsmark-
nadsutbildningens resultat. Forslund med flera® finner att arbets-
marknadsutbildning fungerar béttre jAmfort med arbetspraktik nir
den genomf6rs under en lagkonjunktur. Det beror férmodligen pd att
inlasningseffekterna da dr som minst. Forfattarna varnar dock for att
ialltfor stor utstrackning anvanda utbildning i stabiliseringspolitiskt
syfte. Skilet dr att utbildning &r den dyraste arbetsmarknadspolitiska
atgdrden och att individeffekterna maste vara langt 6ver dem de fin-
ner i rapporten for att det ska vara samhdllsekonomiskt motiverat

med utbildning som den frdmsta stabiliseringspolitiska atgérden.

46 Forslund med flera (2017).
47 Agell och Lundborg (1999).
48 Forslund med flera (2011).
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Under en djup lagkonjunktur, som 1990-talskrisen och finans-
krisen 2008/2009, dr det dessutom svart att identifiera bristyrken
och flaskhalsar som man ska utbilda mot. Vikstrom och van den
Berg® visar ocksa att finanskrisen sannolikt kan forklara en del av
forsamringen i individeffekter av att ha pabdrjat en utbildning fran
och med ar 2007.

Det &r ocksa sannolikt att snabba och kraftiga volymokningar,
av det slag som gjordes under 1990-talskrisen, urholkar kvaliteten
i utbildningarna.* Bland annat blir antalet ldrare snabbt en restrik-
tion. Under mer normala konjunktursvingningar verkar dock inte
volymforandringar spela roll for resultaten.

Metodproblem vid
effektstudier av arbetsmarknadsutbildning
Det finns ocksa metodologiska problem vid studier av arbetsmark-
nadsutbildningens effekter. De Luna med flera® pekar pé ett pro-
blem i tidiga studier av arbetsmarknadsutbildningen. Det verkar som
om dessa har skattat den sammantagna effekten av forberedande
och yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningar. Ndr De Luna med
flera skattar den sammantagna effekten av arbetsmarknadsutbild-
ningarna, reduceras effekten fran drygt 20 procent for enbart yrkes-
utbildningar till knappt 5 procent for skattningar av bade yrkes- och
forberedande utbildningar. Vid tolkningen av resultaten av arbets-
marknadsutbildningar &r det siledes viktigt att veta om de ror for-
beredande eller yrkesinriktade utbildningar eller en genomsnittlig
effekt avdem bada.

Enannanaspekt dr att de flesta studier baseras pa ett urval av del-

49 Vikstrom och van den Berg (2017).

50 Se till exempel Calmfors (2016) for en diskussion.

51 De Luna med flera (2008) diskuterar &ven hur val av jimforelsegrupp kan paverka resultaten samt huruvida
deras skattningar dr férvintningsriktiga och generaliserbara. Forslund och Vikstrém (2011) diskuterar d&ven andra
metodproblem som skulle kunna férklara skillnader i de skattade effekterna av utbildning under.
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tagare i arbetsmarknadsutbildning. Urvalet dr personer som inte har
deltagit i nagot annat program innan de deltar i utbildningen samt
att de dr minst 25 ar gamla. Detta urval sker eftersom forskarna vill
forsdkra sig om att effekten av arbetsmarknadsutbildning inte speg-
lar deltagande i andra insatser. Det begrinsar eventuellt resultatens
generaliserbarhet.

Vikstrom och van den Berg pekar ocksa pa att tidigare studier
fokuserat pa kortsiktiga effekter: de har mitt utfall ett till tva ar efter
kursstart. De tva forfattarna visar att om man tar hansyn till 1dngsik-
tiga effekter, sa hade arbetsmarknadsutbildningen positiva inkomst-
effekter under hela perioden 1996-2010.%

Riksrevisionen® visar ocksd genom en dekomponering hur
jobbchansen® for arbetslosa paverkats 6ver tid av (i) fordndringen
i sammanséttningen av de arbetslosa, (ii) fordndringar av avkast-
ningen pé olika egenskaper och (iii) av en oférklarad del. Man finner
att sammansittningen (exempelvis hur stor andel som &r lagutbil-
dade, utrikes fodda eller dldre) spelar roll for resultaten. En tredje-
del avden férsdmring avjobbchanserna som skett sedan ar 2007 kan
forklaras av detta. Den viktigaste fordndringen i sammanséttningen
dr att fler arbetsl6sa dr personer som kommit till Sverige som flyk-
tingar. Tva tredjedelar av forsdmringen i resultat dr enligt studien
ofdrklarad.

52 Vikstrom (2015) drar slutsatsen att effekten fér arbetsmarknadsutbildning ér olika om det &r det férsta eller
detandra programmet den arbetssckande deltar i. Skillnaden blir inte lika pataglig om utbildningen kommerien
genomtinkt sekvens av atgirder.

53 Vikstrom och van den Berg (2017)

54 Riksrevisionen (2017). Rapporten avser inte specifikt effekten av att delta i en arbetsmarknadsutbildning, utan
hur jobbchansen for arbetsldsa i stort har utvecklats 6ver tid. Metoden, och resultaten, i sigborde dock vara intres-
sant vid framtida skattningar av effekten av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning.

55Jobbchansen definieras som sannolikheten fér en arbetslds att fa sysselséttning och berédknas som kvoten mellan
flédet fran arbetsloshet till sysselsdttning och arbetslosheten. Individens egenskaper kan exempelvis avse utbild-
ning, kon och fodelseland.
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3 Véagar framat

3.1Finns det en roll for vuxenutbildning i form

av arbetsmarknadsutbildning framéver?

Jag har nu diskuterat effekter av arbetsmarknadsutbildning och
sOkt forklaringar till varfor utfallen och effekterna varierat 6ver tid.
Resultaten fran forskningen och Arbetsformedlingens egna uppfolj-
ningar och utvdrderingar &r inte entydiga, men de visar samstdm-
migt att utbildningarna haft sémre verkan under senare ar én under
mitten av 2000-talet. Har da arbetsmarknadsutbildningen spelat ut
sinroll?

Innan jag forsdker besvara fragan &r det rimligt att diskutera om
marknadsmisslyckandet som en gdng motiverade arbetsmarknads-
utbildningar finns kvar? Och har nya marknadsmisslyckanden dykt
upp sedan dess? S& jag omformulerar min fréga till att réra vuxenut-
bildning mer allmént och fokuserar pa dagsldget och aren framéver.

Vuxnas utbildning skiljer sig i vissa avseenden fran ungdomars.
En viktig skillnad &r att investeringen i humankapital i vuxen alder
ofta ror foretagsspecifik sadan, det vill sdga kunskap man far av att
arbeta med vissa arbetsuppgifter i ett visst foretag och som inte dr
overforbar till andra féretag. Nedan diskuterar jag fem anledningar
till att vi framover behdver en vl fungerande vuxenutbildning.®

For det forsta, och kanske mest bekymmersamt, dr att vuxenut-
bildning sannolikt behvs for att ritta till misslyckanden i ungdoms-
skolan. Detta misslyckande illustreras tydligt i Tabell 17, som visar
andelen elever som var behdoriga att soka till gymnasieskolans hog-
skoleférberedande och yrkesprogram ldséren 2011/12-2016/17. En
rad oroande mdnster framtridder: andelen elever som dr behoriga
att soka till gymnasiet minskade med knappt fem procentenheter
under ldsdren 2011/2012 till 2016/2017 (fran 85 till 8o procent). Detta

56 Se dven Arbetsmarknadsekonomiska radet (2018) for en diskussion om vuxenutbildning.
57 Skolverket (2017).
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verkar till stor del drivas av att allt fler barn med utldndsk bakgrund
deltar i undervisningen. For ldsaret 2016/2017 dr skillnaden mellan
barn med svensk och utlindsk bakgrund &ver 20 procentenheter vad
giller behorighet: 89 mot 65 procent for de hogskolefdrberedande
programmen och 91 mot 68 procent till yrkesprogrammen.

Tabellen visar ocksa pd stora problem med gymnasiebehdrighe-
ten for barn som anlédnder efter skolstart. Knappt 44 procent uppnar
behorighet till hogskoleforberedande utbildningar medan knappt 47
procent uppnar behdrighet till yrkesprogram. Tabellen visar ocksa
pa problem med skolans kompensatoriska roll. Under hélften (47,8
procent) avbarnen till férdldrar med enbart férgymnasial utbildning
fick behdrighet till hdgskoleférberedande gymnasieprogram ldsaret
2016/17; motsvarande siftra for de yrkesforberedande programmen
var knappt 52 procent. Vi vet att ungdomar utan grundskole- och
gymnasiebetyg har mycket svart att etablera sig pd arbetsmarkna-
den. Detta misslyckande bor naturligtvis rittas till i grundskolan,
men givet att problemet vuxit under en ldngre tid 4r det sannolikt att
det ett antal ar framover kommer att behdvas vuxenutbildning for
att ratta till dessa misslyckanden.®

For det andra har forhdllandevis manga nyanldnda personer
enbart en utbildningsnivd motsvarande hogst grundskola. Figur 4
visar utbildningsnivan for personer som skrivits in i etablerings-
uppdraget under éren 2010-2016. Under ar 2016 hade hilften av de
nyinskrivnai etableringsuppdraget en utbildningsnivd motsvarande
hogst grundskola. Dédrav hade 30 procent mindre &n nio drs utbild-
ning (notera dock att denna andel sjunkit med 10 procentenheter
under métperioden). Drygt 20 procent hade en utbildning motsva-
rande gymnasieexamen och knappt 30 procent en eftergymnasial
utbildning ar 2016. Det &r vilkdnt att nyanldnda med 1ag utbildning

58 Arbetsmarknadsekonomiska radet drar samma slutsats i arets rapport, se Arbetsmarknadsekonomiska radet
(2018).
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Tabell 1: Andel (procent) elever som ar behdériga till gymnasiets
hégskoleférberedande och yrkesprogram efter lasar, 2011/12-2016/2017

Andel elever som Andel elever
ar behoriga till som ar
ett hogskole- behdriga till
forberedande ett yrkesgym-
gymnasieprogram nasieprogram
2011/12 85,0 87,5
2012713 84,8 87,6
2013/14 84,3 86,9
2014/15 83,5 85,6
2015/16 80,7 83,1
2016/17 80,4 82,5
Elever med svensk bakgrund 88,8 90,8
Elever med utlandsk bakgrund 65,3 68,2
ddrav:
Foddai Sverige 81,3 84,4
Fodda utanfor Sverige men 82,3 85,0
invandrat fore skolstart (fore
2008)
Fodda utanfor Sverige, invan- 43,7 46,5

drade 2008 eller senare

Fordldrarnas hégsta utbildning:

Forgymnasial utbildning 47,8 51,7
Gymnasial utbildning 79,2 82,4
Eftergymnasial utbildning 92,2 93,4

Anm.: Med utldndsk bakgrund avses barn som &r fédda utomlands eller fédda i Sverige av tva utlandsfédda féréldrar.
Andel elever som &r behériga till ett hégskoleférberedande gymnasieprogram &r ett genomsnittligt varde fér andel
behdoriga till naturvetar- och teknikprogrammet, ekonomi-, humanistiska och samhéllsvetarprogrammet samt det
estetiska programmet. Kélla: Skolverket (2017).
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har stora problem att etablera sig pa arbetsmarknaden.” Senare drs
flyktingstrémmar medfor séledes dkade behov av grundliggande
vuxenutbildning.

De stora flyktingstrommarna medf6r sannolikt dven 6kat behov
av mer validering for att faststilla vilken kompetens personer med
utldndsk utbildning och yrkeserfarenhet besitter. En tydlig certi-
fiering av utlindsk kompetens kan ge arbetsgivarna en uppfattning
om vilken produktivitet en pa den svenska arbetsmarknaden opro-
vad person kan uppnd. Men dven vuxna som har arbetat hela sitt liv
i Sverige kan behova validera och certifiera sina kunskaper. Det dr
exempelvis fallet om de blir arbetsldsa och behéver végledning for
att bygga vidare pé befintlig kompetens. Detta kan i vissa fall ses som
en forutsittning for att arbetsmarknadsutbildningarna ska kunna
verka med full kraft: Arbetsférmedlaren méste veta vilka forkunska-

Figur 4: Utbildningsniva fér personer som skrivs in i etableringsuppdraget,
manadsdata 2010 - 2016
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Kalla: Arbetsférmedlingen och egna berékningar

59 Se exempelvis Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017) och Konjunkturradet (2017).
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per personen har for att pa basta sdtt kunna vigleda personen i den-
nes val av méjliga utbildningar.

For det tredje kan vuxna arbetssokande vara i behov av att kom-
plettera kompetensluckor och att yrkesvixla for att vara attraktiva
for nya arbetsgivare. Detta dr det traditionella marknadsmisslyckan-
det som arbetsmarknadsutbildningen haft att16sa.

For det fjirde behdver dven anstéllda bygga pa sin kompetens
lopande under arbetslivet. Det har traditionellt setts som en uppgift
for foretagen att se till att de anstillda har den kompetens de beho-
ver for att utféra sina arbetsuppgifter. Det pagar dock ett teknik-
skifte i samhadllet, som manga karaktériserar som infoérandet av en
ny general purpose technology, det vill sdga teknik som &r anvandbar i
alla verksamheter. Det dr da inte sjdlvklart att den befintliga arbets-
givaren ska tillhandahalla denna utbildning, eftersom kunskapen 4r
portabel till alla arbetsgivare. Vid stora teknologiska skiften kan det
saledes finnas anledning for staten att tillhandahalla utbildning och
eventuell studiefinansiering for de anstillda, s& att samhillet som
helhet inte underinvesterar i den nya tekniken.

For det femte uppstar det ofta oro i samhallet vid stora teknikskif-
ten. Rédsla for arbetsloshet och fattigdom gror. Ett svar pa mén-
niskors oro kan var handelshinder, att gamla jobb subventioneras
och att anvindning av ny teknik férhalas. Ett annat svar &r att bejaka
strukturomvandling och kompensera férlorarna. Med det menas att
den arbetskraft som sigs upp pa grund av teknikskiftet far mojlighet
till omstéllning. I detta sammanhang &r Sverige forhallandevis vél
rustat med en vl utbyggd infrastruktur f6r vuxenutbildning. Vux-
enutbildningen fyller hér bade en struktur- och férdelningspolitisk
roll och &r vdl motiverad med tanke pa den pagaende strukturom-
vandlingen i kolvattnet av artificiell intelligens, digitalisering och
robotisering.
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3.2 Vad finns, vad vet vi och vad kan férbattras?
Iforegdende avsnitt pekade jag pd behovet avvuxenutbildning for att
arbetsmarknaden ska fungera sa bra som mojligt i framtiden. Olika
former av vuxenutbildningar har ocksa vuxit fram under ldng tid i
Sverige — fran folkbildningsférbunden och arbetsmarknadsutbild-
ning till yrkesvux och yrkeshdgskolan. Mycket resurser satsas ocksa
pa utbildning av vuxna. Om man ser till de marknadsmisslyckanden
jagidentifierat ovan, sa faller en del politikslutsatser naturligt ut.
Fér det forsta, och kanske framst, maste vi se till att ungdomar inte
limnar grund- och gymnasieskolan utan fullstdndiga betyg. Ame-
rikansk forskning tyder pa stora samhillsekonomiska vinster av
tidiga utbildningsinsatser, speciellt for utsatta barn.* Vinsterna ror
en rad olika utfall sdsom minskad kriminalitet, bdttre hélsa, hogre
sysselsdttning och hdgre inkomster. De amerikanska forskarna visar
ocksa att det inte bara dr kognitiva firdigheter som forbittras vid
tidiga insatser utan dven andra firdigheter (exempelvis samarbets-
formdga) som &r bra att ha senare i livet. Det talar for att resurser
till grundskolan skulle gora storst nytta om de riktas mot barn med
utldndskt ursprung som kommer till Sverige efter skolstart och till
barn med lagutbildade forildrar; sannolikt Gverlappar dessutom
dessa grupper till stor del. Kostnaden for vuxenutbildning blir dess-
utom betydligt hdgre dn fér ungdomsutbildning savil for samhallet
som individen. Detta beror bland annat pa att vissa fardigheter dr
ldattast, eller enbart gar, att ldra sig i unga ar. Det beror ocksa pa att
utbildningssatsningar i ungdomen har en betydligt lingre avkast-
ningshorisont dn avkastning pa utbildning som sker sent i livet.
Forskningen tyder saledes pd att aldrig s& vilmenande vuxenut-
bildning inte fullt ut kan kompensera for misslyckanden i utbild-
ningssystemet for barn och ungdomar. Policyslutsatserna av detta

60 Elango med flera (2016).
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bor vara dr att fordelningen av knappa resurser forst och framst bor
ske sd att alla barn och ungdomar far en bra utbildning och att man
forst direfter ser till behoven for de vuxna.®

For det andra har grund- och gymnasieutbildningar f6r vuxna
vuxit fram inom den kommunala vuxenutbildningen. Det 4r numera
en rittighet for vuxna att kunna ta del av dessa. Dock erbjuds inte
alla utbildningar av alla kommuner, dven om det ofta finns ett sam-
arbete mellan kommunerna for att fa till stdnd ett sa brett utbud som
mojligt. Ar 2009 bdrjade kommunerna dven att erbjuda gymnasiala
yrkesutbildningar, sa kallat yrkesvux.” En skillnad mellan arbets-
marknadsutbildningar och kommunal vuxenutbildning dr att de
senare ger betyg/meritpodng efter avslutad kurs. I budgetpropositio-
nen for 2016 aviserade regeringen ett forslag om rétt till komvux. Det
innebdr att alla vuxna ska ha rétt till komvuxutbildning pa gymnasial
nivd som leder till behdrighet till hogskolestudier. Detta har lett till
att antalet studieplatser inom vuxenutbildningen, folkbildning och
yrkeshdgskolan Skat fran och med ar 2017.

Den kommunala vuxenutbildningen har bland annat utvirde-
rats av Stenberg och Arbetsmarknadsekonomiska radet.” De finner
inkomsteffekter av storleksordningen fyra procent, men forst sju till
tio ar efter programmets slut. Med en sa lang tidseftersldpning innan
en effekt dyker upp finns stor risk att det dr andra egenskaper 4n
komvuxutbildningen for deltagargruppen som skattningen fangar
upp. Stenberg finner dessutom att den positiva avkastningen av att
deltaiprogrammet nétt och jamnt técker dess kostnader. I en annan
studie finner Stenberg™ att det &r personer med inkomster under
genomsnittet som vinner mest pa utbildning. De Luna med flera®

611Inom ramen for detta kapitel finns inte utrymme att diskutera policyférslag for ungdomsskolan. Se istéllet
Bjorklund med flera (2010), Henrekson med flera (2017) samt Konjunkturradet (2017).

62 Mig veterligen finns det ingen effektutvirdering av yrkesvux dnnu. Statskontoret (2012) pekar pa problem med
dokumentation.

63 Stenberg (2010, 2011) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2018).

64 Stenberg (2011).

65de Luna med flera (2010).
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konstaterar att Komvux inte paverkar deltagarnas tidpunkt for pen-
sionering.

Under aren 1997-2002 bedrevs Kunskapslyftet, som syftade till
att framfor allt arbetslosa skulle fa utbildning minst motsvarande en
gymnasieexamen. Inriktningen pa utbildningarna var av mer gene-
rell natur #n yrkesinriktad. Albrecht med flera® fann inga generella
effekter av Kunskapslyftet, medan Stenberg och Westerlund” fann
att langtidsarbetsldsa personer fick positiva effekter pa sina inkom-
ster. Stenberg och Westerlund® f6ljde ocksa upp Kunskapslyftet uti-
fran ett mer langsiktigt perspektiv och fann dé positiva genomsnitt-
liga effekter for samtliga arbetslosa, men forst efter 4-7 ar. Detta
pekar pa vikten av att studera effekterna av utbildningsinsatser pa
bade kort och lang sikt. Det reser ocksa fragan om resultaten enbart
speglar deltagande i Kunskapslyftet eller om @ven andra egenskaper
skiljer deltagargrupp fran kontrollgrupp.

De senaste drens stora flyktingstrommar fran ldnder med for-
héllandevis svag utbildningstradition stéller krav pa omfattande
vuxenutbildning, &ven av mer grundldggande karaktér. Forskningen
hittills om vuxenutbildning tyder dock pa ganska svaga resultat for
sadana satsningar; grupper med svag forankring pa arbetsmarkna-
den verkar dock gynnas mer &n de med starkare férankring. Det &r
mdjligt att ett generellt kompetenslyft for de nyanldnda inte skulle
visa sig vara kostnadseffektivt om man enbart ser till resultaten for
de vuxna som deltar. Fragan dr dock om den skulle kunna I6na sig om
man dven inkluderar effekten pa deras barns skolresultat? Tabell 1
ovan visar att mindre @n hélften av barnen till férdldrar med enbart
grundskoleutbildning tar examen fran grundskolan.” En anledning

till det kan vara att deras fordldrar har svért att hjélpa barnen med

66 Albrecht med flera (2005).

67 Stenberg och Westerlund (2008).
68 Stenberg och Westerlund (2014).
69 Skolverket (2018).
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skolarbetet. En satsning pa att lyfta vuxnas utbildningsniva skulle
saledes dels kunna ha positiva effekter pa de vuxna som deltar, dels
ha positiva effekter pa deras barns skolresultat som i sin tur under-
lattar deras etablering pa arbetsmarknaden™. En annan ldrdom fran
litteraturen om effekter av arbetsmarknadsutbildningar &r att effek-
ten blir stérre om arbetsgivarna dr med och péaverkar utbildningar-
nas innehdll.”

Parallellt med att den kommunala vuxenutbildningen utdkats har
dven den eftergymnasiala utbildningen fétt en egen yrkeshdgskola.
Yrkeshogskolan har funnits sedan 1 juli &r 2009, men féregicks av
bland annat kvalificerad yrkesutbildning (KY). Yrkeshogskolan
har en néra koppling till arbetsgivarnas efterfragan pa kompetens.”
Foretag och organisationer som dr knutna till utbildningarna ar
aktiva nér det giller savil planeringen som genomf6randet av utbild-
ningarna.” Involverade arbetsgivare erbjuder ocksa praktik under
utbildningen. En utbildning vid yrkeshogskolan dr mellan ett till tre
ar.” Det positiva utfallet efter utbildningarna dr hdgt: 91 procent av
deltagarnahade ett arbete ett &r efter examen och 67 procent hade ett
arbete som helt eller i h6g grad hingde samman med utbildningen.”

Lind och Westerberg™ har f6ljt upp deltagare i Yrkeshogskolan
aren 2006-2010. De noterar forst och frimst att manga deltagare
(60-70 procent) hade en anstillning innan de pabdrjade en utbild-
ning. Andelen med sysselséttning 6kade dock till 80-90 procent for

dem som tog examen. Denna grupp okar dven sin medelinkomst fran

70 Utbildningens betydelse for en ung ménniskas framgang pa arbetsmarknaden &r oomtvistad och diskuteras i
bland annat Konjunkturradet (2017).

71Johansson och Martinsson (2000).

72 Det dr virt att notera att Johansson och Martinsson (2000) finner att arbetsgivarnas engagemang vid utbildning-
arnas utformning var viktig for ett lyckat resultat.

73 www.myh.se

74 Enligt GD for Myndigheten for yrkeshogskolan dr det systemets sammanlagda utformning som fér till f6ljd att
anordnarna ans6ker om utbildningar som #r 1,5-2 ar. Den ekonomiska risken blir enligt anordnarna fér stor om ut-
bildningarna gors kortare. Kortare kurser hanterar man genom att erbjuda enstaka kurser inom beviljade program.
Mejl 20180327.

75 Myndigheten for Yrkeshogskolan (2017).

76 Lind och Westerberg (2015). NB: forfattarna efterlyser pa sida 47 en systematisk dokumentation av deltagarna
och kursinnehall for att kunna genomfora en effektstudie.
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100 0oo kronor per ar till cirka 250 ooo kronor per r. Detta beror till
stor del pa en nagot hogre 16n men framforallt pa att antalet arbetade
timmar 6kade.” Lind och Westerberg menar dock att sett till dlder
och fasiarbetslivet kan det inte uteslutas att den utvecklingen dnda
hade kommit till stand. I de fall arbetsldsa deltog i utbildningarna
sa forbdttrades dven deras utfall, utom for dem med langa arbets-
16shetstider innan kursstart. Da detta dr den forsta effektstudien av
Yrkeshogskolans arbete &dr det svart att dra nagra starka slutsatser av
resultaten.

For det tredje finns det universitet och hégskolor som genomfér
eftergymnasiala utbildningar. Dessa borde vara en naturlig plats att
vénda sig till dven for vuxna da de behdver komplettera sin kompe-
tens. Flerarapporter har dock pekat pa att universiteten och hogsko-
lorna i dagsliget inte verkar ha bra system for att tillgodose behovet
avlivslangt lirande. Avenide fall det foreligger ett identifierat behov
finns det bristande ekonomiska incitament och férutséttningar for
savil ldrosédten som arbetsgivare och yrkesverksamma att genom-
foraeller deltaifortbildningsinsatser.”

For det fjirde har validering av formell kompetens och yrkes-
kompetens funnits som begrepp i Sverige sedan 1990-talet. Forsk-
ning” tyder pa att validering dr bra for en persons mdjlighet att fa
ett jobb; det minskar arbetsgivarens osidkerhet om personens pro-
duktivitet. I praktiken dr dock inte validering speciellt omfattande.
Exempelvis var det 81 mén (0,2 procent av minnen) och 26 kvinnor
(o,1 procent av kvinnorna) i etableringsuppdraget som fick sin kom-
petens validerad ar 2016.* Hir kan det behdvas ett storre offentligt
atagande 4n idag for att fa valideringen att fungera i praktiken.

77 Den studerade inkomsten dr summan av 16n ganger arbetade timmar.

78 LO (2015) och Riksrevisionen (2016). Regeringen (2017) har tillsatt en utredning for att se 6ver hur flexibiliteten
iden hégre utbildningen kan 6ka.

79 Brucker med flera (2015).

80 Arbetsférmedlingens aterrapportering (2017).
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For det femte har olika trygghetsrad vuxit fram, delvis som ett svar
péolika gruppers (framst akademikers) missndje med den hjdlp som
de fétt vid arbetsloshet av Arbetsférmedlingen. Dessa rdd finns for
privat och offentlig sektor samt for arbetare och tjanstemén. Raden
bedrivs i stiftelseform och finansieras av arbetsgivaravgifter fram-
férhandlade i kollektivavtal. Vid varsel om uppsédgning, men dven
sedan uppsdgning dgt rum, kan trygghetsrdden erbjuda coachning
och kortare kurser for att underldtta 6vergangen till ny anstéllning.

Utfallen (att personen har ett arbete efter insats) for trygghets-
rddens arbete brukar vara mycket gott. Men man ska d4 komma ihag
att de som omfattas av dessa atgirder ofta dr en grupp som &r vil eta-
blerad pa arbetsmarknaden. Det innebdr att enkla jaimforelser med
Arbetsformedlingens utfall blir ordttvisa.

Effektstudier av rddens arbete har dock varit eftersatta, mycket
beroende pa avsaknad av systematisk littillgdnglig dokumentation.
Det finns dock ett undantag®, som studerar effekten for arbetstagare
avatt deltai Trygghetsfonden TSL:s insatser och finner att sannolik-
heten att bli arbetslos eller arbetsldshetstidens ldngd inte paverkas
av att delta. Ddremot paverkas varaktigheten i det nya jobbet posi-
tivt. Detta &r en viktig men ofta forbisedd aspekt pa utfallet av att
delta i en utbildning. D4 detta &r den forsta effektstudien av trygg-

hetsrddens arbete &dr det svart att dra nagra sikra slutsatser.

3.3 Resurser for vuxenutbildning

Det har vuxit fram en rad olika aktorer som bedriver vuxenutbild-
ning parallellt med den &ver hundra ar gamla arbetsmarknadsutbild-
ningen. Det hade hér varit pa sin plats att redogdra f6r hur mycket
resurser som ldggs ner pa arbetsmarknadsutbildning och 6vrig vux-
enutbildning idag. Den statistiken &r inte ldtt tillgdnglig och det har

81 Andersson (2017).
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inte varit mojligt att inom ramen f6r denna uppsats skaffa en sdédan
overblick. Det beror pa att uppgifterna finns vid olika myndigheter
med olika departement som huvudman, hos privata aktérer och hos
kommunerna.

4 Slutsatser

Behovet av ett vl fungerande utbildningssystem for att mota fram-
tidens utmaningar dr oomtvistat. Manga ungdomar ldmnar grund-
skolan utan examen. Forskning och erfarenhet visar att deras vig till
etablering pa arbetsmarknaden kan bli svar.™

Under senare ar har dven manga vuxna kommit fran linder med
svaga utbildningssystem. Exempelvis har mer &n hélften av de nyan-
lainda som kommit till Sverige sedan mitten pa 1990-talet nioarig
grundskola som hdgsta utbildningsniva. Aven deras vig till etable-
ring pd arbetsmarknaden kan bli mycket svar.®

Globaliseringen och den teknologiska utvecklingen leder till
strukturomvandling som kan drabba individer, sektorer och till och
med ldnder mycket hart. En individs eller ett lands forméga att mini-
merakostnaderna for detta hinger bland annat pé ett vil fungerande
utbildningssystem for unga och vuxna samt ménniskors vilja att
bejaka férdndringen.

Sverige har sedan lidnge haft en ambitids utbildningspolitik for
ungdomar och vuxna. Enligt EU:s Adult Education Survey &r delta-
gande i vuxenutbildning i Sverige hogt vid en internationell jAmfo-
relse. Under senare drtionden har vi ocksd byggt upp och ut manga
instanser for att méta kompetensbehovet. Det dr dock bekymmer-
samt hur lite vi vet om bade de individuella och sammantagna effek-
terna med tanke pa de stora resurser som ldggs pa ungdoms- och

82 Konjunkturradet (2017).
83 Se till exempel Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017) och Konjunkturradet (2017).
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gymnasieskolan, universitets- och hégskoleutbildningen, den kom-
munala vuxenutbildningen, yrkesvux, yrkeshoégskolan, folkhogsko-
lan, folkbildningsorganisationerna, arbetsmarknadsutbildningen,
trygghetsrdden med mera.

Slutsats ett

Detta dr en uppsats om vuxenutbildning men min forsta slutsats dr
dnda att vi forst och frimst maste sdkra att ungdomsskolan ger alla
barn en bra start i livet. Att farre dn hélften av barnen med utldndskt
ursprung som kommer till Sverige efter skolstart och barnen till 14g-
utbildade forédldrar tar examen fran grundskolan &r djupt oroande.
Deras etablering péd arbetsmarknaden riskerar att bli mycket pro-
blematisk. Att bedriva vuxenutbildning for att rétta till misslyckan-
den i utbildningssystemet dr sannolikt mycket svart och dessutom
mycket kostsamt.

Slutsats tva
Min andra slutsats dr att dagens utbildningssystem bor ses &ver sa
att det blir battre anpassat till vuxnas behov av flexibilitet i sak, tid
och rum. Vuxna ménniskors utbildningsbehov dr mangfasetterat.
Négra behdver kanske komplettera brister fran ungdomsskolan,
andra komplettera den utbildning de fatt i andra ldnder och ytterli-
gare nagra komplettera utbildningar som de skaffat for linge sedan.
Vuxna har ofta férvdrvat nya kompetenser inom ramen for sitt
arbetsliv. Vuxna har samtidigt i regel tidsméssiga och geografiska
restriktioner som gor att det dr svart for dem att deltaiheltidsstudier
pé dagtid. Vuxna har dessutom vanligtvis ett storre forsorjningsan-
svar én ungdomar.

Denna heterogenitet vad giller forkunskaper och livssituation

stéller hoga krav pa utbildningssystemet. Det vore virdefullt om vi
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kunde bygga upp ett valideringssystem i Sverige dit alla vuxna kan
vénda sig for att f sin kompetens certifierad. Det ger personen, yrkes-
végledaren och presumtiva arbetsgivare en grund att st pa vid diskus-
sion om vilken kompletterande kompetens som behovs for att vara
anstéllningsbar. Det dr mdjligt att det krévs ett storre offentligt ata-
gande &n hittills for att 4 systemet att fungera i praktiken. Det pagér
ocksa en bred &versyn av Arbetsformedlingens uppdrag, ddr mycket
tankar dgnas at vigledning for vuxnaidet forsta delbetdnkandet.™
Utbildningssystemet maste utformas sa att vuxna med lang
erfarenhet och forvirvad kompetens enkelt kan komplettera med
enstaka kurser, for att yrkesviéxla, i stéllet for att behova ga igenom
hela utbildningsprogram.® Dagens erfarenheter tyder exempelvis pa
att universitetens och hogskolornas incitamentsstruktur premierar
programutbildningar och att enstaka kurser pa hel- och deltid eller
via distans har minskat i antal. Det verkar inte heller vara enkelt att
som vuxen fa delta pa enstaka kurser inom befintliga program. Det
ar till exempel viktigt att en ingenjor med 30 ars arbetslivserfarenhet
inte ska behova ga en hel ldrarutbildning for att kunna undervisa i
grund- eller gymnasieskolan. Hér pagar initiativ for att underldtta en
sddan yrkesvéxling. Erfarenheter fran privata initiativsom Teach for
Sweden eller Arbetsformedlingens snabbspar kan ocksd vara intres-
santa att studera. Malet maste vara att ta fram snabbspar for olika
yrkeskategorier ddr samlad erfarenhet tas tillvara. I en snar framtid
bdr ocksd ny teknik kunna medf6ra att skrdddarsydda utbildningar
kan tas fram. Forskningen pekar ocksa pa att vuxenutbildningen har
béttre effekter om den utformas i niras samarbete med arbetsgivarna.
Validering och ett mer flexibelt utbildningssystem &r nodvén-
digt for att vuxnas kompetens vid omstillning ska tas tillvara pa ett
béttre sitt dn idag, men det krévs sannolikt mer for att tillrdcklig

84 SOU 2017: 82.
85 Har pagar en utredning som bland annat forvintas se 6ver detta: Regeringen (2017).
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omstillning ska dga rum. En rimlig forsorjning for deltagarna maste
ocksa sdkras. Det dr inte méjligt att inom ramen f6r denna uppsats
utforligt diskutera hur ett sddant system ska se ut, utan jag nojer mig
med att mycket dversiktligt peka pd ndgra mojliga vigar framét.

Ett alternativ dr att se 6ver studiemedelsystemet sd att det béttre
dn i dag mojliggdr for vuxna att ta tjdnstledigt for studier. Ett pro-
blem med detta dr att manga vuxna sannolikt &r ovilliga att dra pa sig
nya stora studieskulder och att ett allt for generdst bidragssystem
som ger en rimlig forsdrjning for vuxna kan skapa moral hazard-
problem; det vill séga att ungdomar far incitament att skjuta pa sina
utbildningsbeslut. Nagon form av karens, som grundar sig pa alder
eller tid pa arbetsmarknaden, maste sannolikt inféras. De nuvarande
avskrivningsreglerna (vid 65 ar) for studiemedel maste nog ocksa ses
6ver om inte systemet ska bli statsfinansiellt mycket dyrt.

Ett annat alternativ dr att arbetsloshetsforsdkringen skulle kunna
utformas sa att personer, efter en viss karenstid for att undvika det
ovan nidmnda moral hazardproblemet, successivt bygger upp en
mdjlighet att fa studera med a-kassan som forsérjning. Man skulle
exempelvis kunna tédnka sig att efter fem drs medlemskap ger varje
ytterligare ars medlemskap en ménads f6rsorjning vid tjanstledighet
for studier. Ett problem med detta &r att alla inte skulle omfattas aven
sadan 16sning eftersom medlemskap i en a-kassa inte &r obligatorisk.*

Ett ytterligare alternativ dr att bygga upp en ny statlig omstéll-
ningsforsikring som ror alla som har en arbetsinkomst.” Den statliga
forsdkringen skulle kunna garantera en viss miniminiva vid studier

av vikt for personens fortsatta anstéllningsbarhet. Ersittningsnivan

86 Enligt Sveriges a-kassor saknade var tredje person i arbetskraften medlemskap i a-kassan ar 2016. www.sveri-
gesakassor.se (20180330)

87 Frankrike har langt gdende planer pa en omstéllningsforsikring och i Singapore finns individuella kompetens-
konton som far anvéndas till forsorjning vid utbildningar som ér utvalda och certifierade av staten. Det fanns ocksa
langt gaende planer pa att bygga upp individuella kompetenskonton i Sverige runt millenniumskiftet. Férslaget
rann dock ut i sanden eftersom (i) den foreslagna avsittningen till kontona visade sig otillrdcklig och att det darfor
skulle ta orimligt lang tid att spara ihop tillrdckligt med pengar, (ii) forslaget ansags snarare gynna sparande dn
kompetensutveckling och (iii) man inte kunde enas om huruvida individen eller nagon annan skulle bestdmma vilka
utbildningar man kunde anvinda pengarna till.
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bor delvis bero pa hur mycket man har arbetat. Parterna kan exem-
pelvis via kollektivavtalen erbjuda tillaggsforsdkringar. Oavsett
vilken véig man viljer bradskar det med att utreda hur forsérjnings-
fragan for vuxna som behover ny kompetens som ligger utanfor det
som foretagen erbjuder rimligen ska sdkras.

Slutsats tre

Min tredje slutsats ror arbetsmarknadsutbildningen. Fér hundra
ar sedan var arbetsmarknadsutbildningarna i stort sett den enda
utbildning som fanns for vuxna. Med tidens gang har nya system for
vuxenutbildningen vuxit fram. Det finns dd, och med tanke pa den
erfarenhet som forvirvats dver aren om effekterna av utbildning-
arna, anledning att fundera pa om, och i sd fall hur, arbetsmarknads-
utbildningen passar in i detta system. Det finns ett behov avyrkesin-
riktade arbetsmarknadsutbildningar som 16ser de kompetensbrister
hos arbetsgivarna som kan atgiardas med utbildningsinsatser av kor-
tare natur. Lingre och grundlidggande utbildningar bor bedrivas vid
den kommunala vuxenutbildningen, yrkesvux och yrkeshogskolan.
Arbetsmarknadsutbildningen bor inte heller anvindas i ett stabilise-
ringspolitiskt syfte. Under en djup lagkonjunktur kan ddremot alter-
nativkostnaden for att utbilda sig vara lag, men &ven i detta fall bor
sadan utbildning dga rum inom den kommunala vuxenutbildningen,
yrkeshogskolan eller universitet och hgskolor.

Enligt min mening bor den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbild-
ningen riktas mot arbetsldsa personer som beddéms kunna tillgodo-
gora sig korta nischade utbildningar som 16ser flaskhalsproblem pa
arbetsmarknaden. Arbetsférmedlarna bor arbeta intensivt med att
hjédlpa personen till ett arbete i anslutning till att utbildningen slutar.
Utbildningarna bor ge certifiering sa arbetsgivarna kénner sig trygga
med vad de innehaller.
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Flexibilitet i sak, tid och rum maste vara en ledstjirna for arbets-
marknadsutbildningarna framover. I det sammanhanget har manga
pekat pa att lagen om offentlig upphandling gor att utbildningarna, i
alla fall tidsmaéssigt, har svart att nd upp till flexibilitet. Det tar minst
ett ar att upphandla en utbildning. Inte sillan (i ca 30 procent av
fallen)® overklagas resultatet av upphandlingen, vilket gor att kurs-
starten drar ut ytterligare pa tiden. Systemet med offentlig upphand-
ling bor ses 6ver sd att det &r mojligt att med kortare ledtider 4n idag
fa till stand korta utbildningar som syftar till att 16sa flaskhalspro-
blem pé arbetsmarknaden. I dagslidget har 6verklagandeprocesser
exempelvis inneburit att Arbetsférmedlingen star utan chaufforsut-
bildningar, ett yrke dér flaskhalsarna &r stora, utbildningarna korta
och ménga arbetssokande dr ldimpade for utbildningen.

Slutsats fyra
Att infrastruktur byggts upp under lang tid och att mycket resurser
gar till vuxenutbildningen 4r naturligtvis en styrka i detta lige, men
kanske ocksa ett problem. Floran av vuxenutbildningar dr numera
vildvuxen, antalet huvudmin dr manga med ibland otydlig ansvars-
fordelning sinsemellan. De satsade resurserna dokumenteras inte
alltid och f6ljs inte heller upp pa ett systematiskt sétt. Det har exem-
pelvis inte varit mdjligt att pa ett enkelt sitt ta reda pd hur mycket en
arbetsmarknadsutbildning kostar totalt eller per utbildningsplats.
Detta dr inte unikt for denna studie. Detta &dr djupt otillfredsstél-
lande i en situation dé vi vet att det offentliga dtagandet kommer att
utséttas for en rad pafrestningar framdver.

Vi vet till exempel att den demografiska utvecklingen innebdr
att férre ska forsorja allt fler (jfr SOU 2008:115). Om integrationen
forsdmras kan dessutom detta problem forvérras. Vi har i dagsldget

88 LO (2015).
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ocksa indikationer pa att grundldggande funktioner i samhaéllet kan
vara underfinansierade, exempelvis polis och forsvar. Dessa pafrest-
ningar kan motas med hogre skatter, Skade egenavgifter eller att fler
arbetar. Sjédlvklart maste ocksa dessa utmaningar métas med att de
offentliga atagandena aterkommande provas; sa ocksa utbildnings-
satsningar.

Dokumentationen av de offentliga medel som gar till utbildning
madste forbattras s att vi kan jaimfora kostnader, utfall och effekter
av olika insatser. Generellt finns ingen brist pa dokumentation. Vad
det rader brist pd dr dokumentation som dr anvindbar for att folja
upp, utvirdera och jamfora offentliga insatser som ska hjilpa vuxna
att vara anstillningsbara. Det dr sannolikt att den nya tekniken,
bland annat anvindningen av big data, medfor att dokumentationen
inte behover ske i ett och samma format utan att smarta algoritmer
kan sammanstéllanddvindiginformation fran olika system till nagot
som dr anvandbart for systematiska jamforelser. Vdl utformade algo-
ritmer bor dven kunna hjélpa till att sammanstilla kostnader och
utfall. Ge darfor IFAU i uppdrag att ta fram en mall som anger minsta
mojliga dokumentation av insatser for personer som behéver véssa
sin anstdllningsbarhet.

Offentligt finansierad verksamhet som inte dokumenteras sa att
kostnader, utfall och effekter litt kan tas fram bor fasas ut. Tanken
med mal- och resultatstyrningen inom den offentliga férvaltningen,
liksom med de privatiseringar av offentlig verksamhet som 4gt rum,
drattvi skaldra avvil fungerande verksamheter och att de déliga for-
béttras eller l4ggs ner. Detta var ritt tdnkt da systemen infordes, 14t
oss nu se till att de datamissiga forutsdttningarna for detta ldrande
finns.
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1Inledning

Ekonomiskt bistdnd utgor det yttersta skyddsndtet for att garantera
invanarna i Sverige en skilig ldgsta levnadsniva nér inga andra for-
sorjningsmoijligheter aterstdr. Utgifterna f6r ekonomiskt bistand &r
stora och under 2016 betalade kommunerna ut 10,5 miljarder kronor
till sammanlagt drygt 220 ooo hushall.* Arbetsldshet och bidragsbe-
roende dr tydligt forknippade med varandra och behoven av ekono-
miskt bistdnd 6kar nér arbetslosheten stiger (se Figur 1). Avsaknad
av jobb &r den vanligaste orsaken till att en person behover hjilp av
kommunen for att klara sin forsorjning; uppgifter frdn Socialsty-
relsen visar att arbetsloshet utgdr det priméra forsorjningshindret
for hélften av bistandsmottagarna.’ Arbetslosa som far ekonomiskt
bistand har ofta en svar situation pa arbetsmarknaden. En ana-
lys fran 2011 visar till exempel att 600 dagar efter inskrivning vid
Arbetsférmedlingen dr andelen av dessa som dnnu inte har fétt ett
arbete omkring 70 procent. Det kan jamforas med 25 procent bland
personer som har a-kassa.* Fodda utanfor véstvirlden, ungdomar
och lagutbildade - grupper som manga ganger har stora problem
med att etablera sig pa arbetsmarknaden - dr Overrepresenterade
bland bistdndsmottagarna.

Att underldtta vigen fran arbetsloshet och beroende av eko-
nomiskt bistand till jobb och egen forsorjning dr sdledes en viktig
samhéllsuppgift. Savdl kommunerna som staten har roller att fylla i
dagens system. Staten har genom Arbetsférmedlingen huvudansvar
for arbetsmarknadspolitikens genomfdrande, medan kommunerna
finansierar och administrerar ekonomiskt bistdnd. Forsorjnings-
stodet utgdr huvuddelen av det ekonomiska bistandet.’ Utbetal-

2 Socialstyrelsen (2017).

3 Socialstyrelsen (2016a).

4Mork och Liljeberg (2011).

5 Det ekonomiska bistandet bestar enligt SoL (SFS 2013:421) av tva delar: forsérjningsstod och bistand till annat.
Forsorjningsstodet ska tdcka den dagliga forsorjningen och andra skiliga kostnader for vanliga behov. Det beréknas
utifran en riksnorm som faststlls av regeringen. Bistand till annat avser tillfdlliga utgifter, exempelvis for likarvard
och glaségon.
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Figur 1: Arbetsléshet (i procent) och antalet hushall som
fatt ekonomiskt bistand, 1990-2016
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ningar av forsorjningsstdd kan efter en dndring av socialtjdnstlagen
(SoL) 1998 villkoras pa aktivt deltagande i kommunalt organiserade
arbetsmarknadsprogram. Detta har lett till en omfattande kommu-
nal arbetsmarknadspolitik som bedrivs parallellt med den statliga.

Detta kapitel handlar om arbetsmarknadspolitiken f6r de arbets-
16sa mottagarna av forsdrjningsstdd.® Syftet dr att sammanstilla vad
tidigare forskning kan ldra oss om @mnet och utifran forskningsre-
sultaten diskutera hur politiken bdst kan utformas. Jag analyserar
tre fragor:

1. Bidragen till mélgruppen: Hur fungerar ersittningssyste-

met?

2. Arbetsmarknadspolitiska dtgérder for malgruppen: Vilka
effekter har olika insatser?

6 Foratt underlitta framstéllningen anvénds bistandsmottagare som synonym till mottagare av forsorjningsstod.
Ibland anvénds det nagot bredare begreppet ekonomiskt bistand, vilket alltsd inte ska ses som en synonym men som
ett ndrbesléktat begrepp.
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3. Koordinering och ansvarsférdelning: Hur fungerar relatio-

nen mellan kommuner och arbetsférmedlingar?

Det finns ett antal nérbesldktade, och med min genomgéng delvis
overlappande, svenska &versikter. Eva Morks sju dr gamla bilaga till
Langtidsutredningen 2011 har till exempel inspirerat till flera av reso-
nemangen.’

Nésta avsnitt utgdr en kort bakgrund dér jag bland annat beskri-
ver regelverket 6versiktligt. Dérefter foljer tre avsnitt dir kapitlets
tre fragor diskuteras i tur och ordning. I avslutningen éterfinns en
diskussion om tidnkbara policyslutsatser och framtida behov av
ytterligare analyser.

2 Vilkaroller har stat och kommun idag?

Enskilda individer har utifran sin formaga skyldighet att klara for-
sorjningen pa egen hand. Men den som inte kan forsorja sig via till
exempel arbete, a-kassa eller sjukforsikring har rétt till ekonomiskt
bistdnd fran sin kommun. Ekonomiskt bistand s6ks och utbetalas pa
hushéllsniv, vilket betyder att personer som lever i samma hushall
har skyldighet att hjdlpa varandra med forsorjningen. Det ekono-
miska bistandet dr behovsprovat. Det innebdr att socialtjinsten gor
en individuell bedomning av den enskildes behov, inkomster och
tillgdngar. For att kunna fa ekonomiskt bistand krédvs att det inte
finns ndgra andra tillgdngar i hushallet, till exempel sparande eller
dgodelar som kan séljas. Huvuddelen av det ekonomiska bistandet
utgors av forsdrjningsstodet som ska tdcka den dagliga forsorj-
ningen och vissa andra grundldggande behov. For att ha rétt till for-
sOrjningsstdd av arbetsmarknadsskél maste personen bedémas st
till arbetsmarknadens férfogande, vara beredd att ta ett anvisat jobb

7Mork (2011). Se ocksa Lundin (2008), Thorén (2012) samt Panican och Ulmestig (2017).
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ochvarainskriven vid Arbetsférmedlingen. ®

Arbetsmarknadspolitik &r i forsta hand ett statligt atagande i
Sverige. Personer som stdr till arbetsmarknadens férfogande och &r
aktivtarbetssokande ska oavsett férsorjningsform fa hjdlp av Arbets-
formedlingen. Arbetsformedlingen har dessutom ett tydligt upp-
drag att prioritera personer som star langt fran arbetsmarknaden.’
Att arbetsldsa mottagare av forsorjningsstdd enligt géllande regel-
verk ska kunna fa hjdlp av Arbetsféormedlingen 4r saledes uppenbart.
Forhéllandevis manga av de som &r inskrivna som arbetssdkande vid
Arbetsférmedlingen forsorjer sig helt eller delvis via ekonomiskt
bistand: ungefir 20-25 procent enligt en studie.”” Samma studie visar
ocksa att cirka en tredjedel avdem som har ekonomiskt bistdnd och
dr inskrivna vid Arbetsformedlingen deltar i ett program i féormed-
lingens regi.

Vid sidan av Arbetsférmedlingen anordnar de flesta kommuner
egna program som syftar till att arbetslésa mottagare av forsor;j-
ningsstod ska bli sjdlvférsorjande. Det finns exempel pa kommuner
som bedrev sddana aktiveringsinsatser for malgruppen redan pa
1970- och 1980-talen." I borjan av 1990-talet fanns den hér typen av
programiomkringhélften avlandetskommuner.” Det var emellertid
forst 1998 ndr SoL dndrades som kommunerna gavs en tydlig laglig
rdtt att anordna aktiveringsinsatser och att stélla krav pé arbetslosa
mottagare av forsdrjningsstod pa deltagande.” Kommunerna fick da
rdtt att anvinda sig av sanktioner i form av avslag eller nedsdttning
av forsorjningsstodet om individen végrade att delta. Primart gillde

det for personer under 25 ar, men motsvarande krav kunde ocksa

8 Se till exempel SOU 2017:82, Vikman och Westerberg (2017) samt Panican och Ulmestig (2017).

9 Se till exempel Foérordning (2007:1030) med instruktion fér Arbetsférmedlingen.

10 Mork och Liljeberg (2011).

11 Thorén (2012) samt Salonen och Ulmestig (2004).

12 Klingensjo (1994).

13 Lagidndringen kan ses som en del av en decentraliseringstrend inom arbetsmarknadspolitiken pa 1990-talet, ddr
en storre roll gavs till lokala aktorer, se Lundin och Thelander (2012).
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stdllas pa dldre som hade sérskilda behov av kompetenshdjande
insatser." Aldersgrinsen togs sedan helt bort 2013.

Kommunernas mdjligheter att anordna aktiveringsinsatser och
villkora utbetalningar av férsorjningsstdd foljer av fjarde kapitlet
i SoL (8§ 4-5). Det finns dock vissa begrdnsningar: Insatserna ska
framfor allt riktas till dem som inte etablerat sig pa arbetsmarkna-
den och inte fir del av Arbetsférmedlingens program. Det krivs en
individuell bedomning av fallet och en anvisning till en kommunal
insats redan fran forsta dagen dr ddrfor inte moéjlig. Kommunerna
kan inte heller stilla krav pd aktivering om behovet av forsérjnings-
stod dr tillfdlligt eller om det finns andra sociala problem, exempel-
vis missbruksproblematik eller beteendemaéssiga storningar.” En
kommun kan bara i undantagsfall dra in forsérjningsstddet helt och
héllet. Dessutom maste den alltid tillse att kommuninvénarna klarar
sitt omedelbara livsuppehille.” I praktiken finns det saledes en del
restriktioner pd kommunernas mojligheter att anviinda sanktioner.

Antalet kommuner som organiserar aktiveringsinsatser har grad-
vis 6kat sedan 1990-talet och idag har nistan alla kommuner egna
program. I en kartldggning 2015 visade det sig att 273 av landets 290
kommuner anordnade arbetsmarknadsprogram. I programmen
deltog sammanlagt minst 83 0oo personer, vilket kan betraktas som
en hog siffra givet att 360 000 personer vid motsvarande tidpunkt
deltogi Arbetsférmedlingens program for olika grupper av arbetsso-
kanden. Variationen mellan kommuner &r dock stor. Vissa kommu-
ner aktiverar en betydligt storre andel av mélgruppen &n andra och
kravnivderna &r olika. Monstren kan delvis férklaras av strukturella

14 Andringen av SoL (4 kap. 48) brukar ses som en forindring i syfte att anpassa lagen till raidande praxis.

15 Den svenska situationen med aktiveringskrav pa arbetsl6sa bistandsmottagare ér inte unik. Det har funnits en
internationell trend sedan 1990-talet mot en aktivare politik, storre krav och starkare ekonomiska incitament for
den enskilde att snabbt finna arbete (Panican och Ulmestig, 2017). Pa ndra hall utgér Danmark (Larsen med flera,
2001) och Norge (Dahl, 2003) tydliga exempel pa linder som fljer detta monster.

16 Vikman och Westerberg (2017).

17 SOU 2017:82.
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faktorer, till exempel av befolkningens sammanséttning och behov,
men nir hdnsyn tagits till detta aterstdr fortfarande stora ”of6rkla-
rade” kommunala skillnader."”

Programinnehallet varierar ocksa en hel del. Olika typer av jobb-
sokaraktiviteter, praktik och arbetsférberedande aktiviteter dr dock
vanliga och ofta kombineras insatser.” Bistandsmottagare anvisas
ofta till programmen av kommunernas socialtjdnster. Det dr ocksa
ganska vanligt att Arbetsformedlingen anvisar arbetssdkande till
de kommunala insatserna. I dessa fall kan formedlingen sta for hela
eller delar av kostnaden f6r deltagandet.®

Bistandsmottagarna har ofta en komplex situation som kan vara
svar att hantera for myndigheterna. Det &r inte heller alltid uppen-
bart huruvida en person behover forsérjningsstod beroende i forsta
hand pa avsaknad avjobb eller beroende pa andra problem. Handldg-
gare fran kommunernas socialtjdnster och arbetsférmedlare kan
dessutom géramycket olika virderingar avom en personverkligen dr
anstéllningsbar och stér till arbetsmarknadens forfogande. Arbets-
férmedlarna ska gora en arbetsmarknadspolitisk beddmning av den
arbetssdkande. Da avgdrs vilken hjdlp och vilka insatser den sdkande
ska fa ta del av fran Arbetsférmedlingen. Formedlarna kan samrada
med kommunala foretridare, men besluten fattas av Arbetsformed-
lingen. Formedlingen kan i denna process gora bedomningen att
den sokande faktiskt inte stdr till arbetsmarknadens forfogande.
Flera faktorer paverkar beslutet: den sokandes kompetens och
motivation, men dven arbetsmarknadsliget och vilka insatser som
Arbetsférmedlingen kan erbjuda.” En arbetsformedlares slutsatser
kan utifran dessa utgangspunkter manga ganger bli en annan dn den

som kommunala foretrddare eller individen sjilv drar. Den arbetsso-

18 Vikman och Westerberg (2017).

19 Salonen och Ulmestig (2004) samt SOU 2017:82.
20 Vikman och Westerberg (2017).

21S0U 2017:82.
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kande mottagaren av forsorjningsstdd kan dd hamna inom den kom-
munala aktiveringspolitiken snarare &n inom Arbetsformedlingens
ansvarsomrade.

3 Ersattningssystemet”

Hur erséttningssystemet dr konstruerat kan pa olika sdtt fi konse-
kvenser for bistandsmottagarna. En ligre ersédttning kan till exempel
fungera som ett incitament eller en "morot” for individen att ta ett
jobb, medan hotet om sanktioner i form av reducerad eller indragen
ersittning kan innebéra en ”piska”. Hur harda kraven och hur gene-
rost systemet dr fir naturligtvis ocksa konsekvenser fér personernas
livssituation: ldgre ersittning, behovsprovning, harda krav och sank-
tioner kan innebdra stora pafrestningar pd mottagarna av forsorj-
ningsstod. I detta avsnitt diskuteras utformningen av ersittningen.”

Att ersdttningen bygger pé ett behovsprovat system som &r ténkt
att utgOra ett yttersta skyddsnit innebdr komplikationer som dr
viirda att fundera &ver. Aven om utgdngspunkten i SoL #r att varje
enskild person har ett eget ansvar for sin forsorjning, sa dr det en
nagot mérklig konstruktion att kommunerna ska kunna dra in eller
minska erséttningen till forsdrjningsstodsmottagarna. Bistandet
skatrots allt ticka det allra nddvéndigaste och bara anvéndas da inga
andra mdjligheter dterstar. Sanktionsmdjligheterna kan ddrmed
sdgas gd emot en av forsorjningsstédets grundtankar. Om och nér
sanktionerna anvénds 4r det uppenbart att personer som ligger pa
marginalen kan drabbas hart.

22 Diskussionen i avsnittet bygger delvis pa SOU 2011:11 och Mérk (2011).

23 Se Lofbom (2018) for en intressant studie dédr de ekonomiska incitamenten till arbete analyseras for nyanléinda
beroende pa familjesituation och beroende pa vilken typ av ersittning de har (a-kassa, etableringsersittning eller
ekonomiskt bistand). Hér konstateras bland annat att ”f6r mottagare av forsrjningsstod blir det ekonomiska ut-
bytetavarbete litet” (s. 11). Férfattaren menar dock att det dr langt ifran sjlvklart att de ekonomiska incitamenten
bor forstérkas, bland annat eftersom tidigare forskning har visat att de med sdmst forutséttningar pa arbetsmarkna-
den snarare riskerar att limna arbetskraften om incitamenten for jobb kar.
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Som noterats ovan finns det begrénsningar inbyggda i systemet.
Kommunerna maste i slutdndan sdkerstélla att kommuninvanarna
far det allra nddvéndigaste och vissa grupper av arbetssokande &r
det férmodligen mycket svart att utdela sanktioner till. Sanktioner
torekommer dock. Enligt en studie i fyra kommuner under 2002-
2004 fick omkring en fjdrdedel av dem som deltog i ett kommunalt
aktiveringsprogram en sanktion under aret, vilket dr en ganska hog
andel. I studien refereras &ven liknande resultat fran till exempel
Norge och USA.* Vilken effekt hotet om sanktioner har 4r det dock
svart att veta ndgot om. Det finns forskningsresultat som tyder pa att
de kommunala aktiveringskraven kan ha haft positiva arbetsmark-
nadseffekter, men i sé fall bara bland personer som inte har barn och
som dr ogifta.” Begransningarna som finns i systemet, bland annat
om att kommunerna maste tillse att deras invanare klarar sitt livsup-
pehalle, gor att mojligheten till sanktioner inte blir fullt lika orimlig.
En forutséttning dr dock att personerna verkligen inte har nigon
annan problematik @n att de saknar jobb. Det blir ocksa rimligare
med mojligheter till sanktioner om kravnivderna inte dr alltfor hoga,
om insatserna fylls med ett meningsfullt innehdll och om det gar att
pévisa att systemet ger goda resultat. Huruvida sa &r fallet dr 4n sa
ldnge oklart.

En annan aspekt vad giller sanktionsmdjligheterna handlar
om att dessa kommer att anvindas pa olika sétt i olika kommuner.
Arbetsstkande mottagare av forsorjningsstod stills dérfoér infor
varierande krav beroende pa i vilken kommun de bor. I ett land med
en omfattande kommunal sjdlvstyrelse dr det forstas inte sérskilt
konstigt, men det betyder samtidigt att en likvédrdig behandling

av gruppen prioriteras ned. Flera reformer under 2000-talet har

24 Nybom (2011).
25 Persson och Vikman (2014).
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genomforts i syfte att gora arbetsmarknadspolitiken mer enhetlig.*
Vad giller ersdttningen till arbetslosa bistandsmottagare, och det
sanktionssystem som anvinds for malgruppen, har inte motsva-
rande steg tagits.

Behovsprévningen innebdr vidare att bistindsmottagarens eko-
nomiska ersittning minskar vid inkomster fran andra hall, vilket
férsvagar individens incitament att ta korta tillfdlliga jobb eller ka
antalet arbetade timmar.” Tidigare minskade forsorjningsstodet
fullt ut for alla bistindsmottagare i dessa situationer, men den 1 juli
2013 infordes en sé kallad jobbstimulans. Jobbstimulansen &r en
berdkningsregel som syftar till att gora det mer I6nsamt for perso-
ner med forsorjningsstod att arbeta. Det ska uppnds genom att 25
procent av16nen som en mottagare av forsorjningsstdd som arbetar
far, ska undantas nér nivan pa bistandet berdknas. Regeln giller bara
for personer som fatt forsorjningsstdd under minst sex manader och
den dr tillimplig under tva ar.*® Losningen innehéller savil positiva
som negativa komponenter ur ett arbetsmarknadsperspektiv. Det
blir givetvis mer 16nsamt att ta ett arbete om inte hela I[6neinkom-
sten tas med i berdkningen ndr beslut om forsérjningsstdd ska fat-
tas. Samtidigt kommer personer som tidigare inte varit beridttigade
till ersdttning nu att bli det. Vissa individer kan ocksd vélja att arbeta
mindre, eftersom de kan uppna samma inkomst till firre arbetade
timmar. Véntetiden pa sex manader kan ocksa fora med sig att en
del bistdndsmottagare véntar ut denna tidsfrist innan de tar ett jobb.
Vilken totaleffekten blir gar det ddrfor inte att uttala sig om utan

empiriska studier.

26 Lundin och Thelander (2012). Bland storre reformer kan organisationsférandringen och bildandet av Arbetsfor-
medlingen 2008, samt etableringsreformen 2010 da Arbetsférmedlingen tog 6ver huvudansvaret for nyanldndas
etablering ndgmnas.

27 De ekonomiska incitamenten fér gruppen att delta i program som anordnas av Arbetsformedlingen och som
finansieras av staten dr dessutom begrénsade, eftersom ersittningen fran kommunen minskar krona for krona om
den statliga ersittningen Gkar.

28 Socialstyrelsen (2016b).
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Socialstyrelsen har genomfort en uppfoljning av jobbstimulan-
sen. De kommer bland annat fram till att en lag andel (1,8 procent)
av de som far ekonomiskt bistand tar del av stimulansen® och att
reformen har inneburit 6kad administration for socialsekreterarna.
En oOvervildigande majoritet av kommunerna menar att jobbsti-
mulansen inte har lett till att fler personer arbetar. I uppfdljningen
konstateras ocksd att reformen fort med sig att hushall som tidigare
klarade sig utan ekonomisk stottning fran kommunen far det nu,
vilket 6kat kommunernas kostnader.* Uppfoljningen ger dock inget
svar pa frdgan om vilka effekter jobbstimulansen har haft. Det finns
inte heller nagon diskussion om varfor sa fa har tagit del av stimulan-
sen, och det dr svart att veta varfor de inte tagit del av stimulansen.
Det skulle till exempel kunna forklaras av att stimulansen inte &r till-
rickligt stor eller avatt det helt enkelt 4r £ som far tillfdlliga jobb. En
annan mojlighet dr att socialsekreterarna inte tillimpar regeln fullt
ut alla ganger, exempelvis beroende pa att de inte gillar den eller pa
att regeln dr kranglig och kréver administration. Det finns ett antal
studier som undersokt effekter av policyférdndringar som liknar
jobbstimulansen i andra ldnder. Resultaten &dr blandade, men det
sammanfattande intrycket dr att effekterna dr forhallandevis sma.*

Nér ersédttningssystemets utformning diskuteras dr det viktigt att
fundera 6ver hur kostsamma olika 16sningar blir. Att forsérjnings-
stodet dr behovsprovat innebdr att kommunerna kan hélla nere vissa
kostnader, men samtidigt finns det ocksd administrativa kostnader
som maste tas med i berfkningen nédr man ska bedoma systemets

styrkor och svagheter.

29 Avdem som far ekonomiskt bistand och som har arbetsloshet/sprakhinder som primért férsérjningshinder dr
det 3,6 procent som tagit del av jobbstimulansen. Notera att sifforna (1,8 respektive 3,6 procent) inte tar hénsyn till
hur méanga som faktiskt uppburit forsorjningsstod under sex manader och ddrmed ér behdriga. Om man gor det blir
rimligen andelen hogre.

30 Socialstyrelsen (2016b).

31 Setill exempel Card och Hyslop (2005), Matsudaira och Blank (2014) samt Knoef och van Ours (2016). Se dven
Mérk (2011) for en diskussion.
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4 Arbetsmarknadsprogram
foér mottagare av férsorjningsstod

Manga av de arbetslosa mottagarna av forsorjningsstod deltar i
arbetsmarknadspolitiska program, antingen i kommunens eller i
Arbetsformedlingens regi. Hur verkningsfulla dr dessa program?
Och finns det insatser som fungerar bittre dn andra? I detta avsnitt
diskuterar jag vad vi vet utifran tidigare studier. Jag borjar med att
sammanfatta resultaten fran studier av effekter av kommunala akti-
veringsinsatser i Sverige.* Direfter tittar jag ndrmare pa analyser
av Arbetsformedlingens program. Till sist gors en kort utblick till
studier som bygger pa danska och norska data. Danmark och Norge
liknar pa méanga sitt Sverige och det finns flera intressanta analyser
dérifrén.

4.1 Kommunala program
En aterkommande slutsats fran tidigare 6versikter dr att det finns
alldeles for fa palitliga effektstudier avkommunala aktiveringsinsat-
ser i Sverige.® En standarduppmaning dr dirfor att fler studier maste
tillinnan det gar att uttala sig om vad som fungerar. Min uppdatering
av forskningsldget ger tyvdrr ingen anledning att revidera den slut-
satsen. Det finns fortfarande mycket f4 undersékningar och méanga
avdem har uppenbara metodologiska brister.*

De mest trovirdiga svenska effektstudierna av aktiveringspolitik
utgors formodligen av de analyser som har gjorts avinsatser i Stock-

holm under perioden 1998-2004. Insatserna bestod framfor allt av

32 Noteraatt det finns studier som undersokt andra aspekter én insatsernas arbetsmarknadseffekter som inte
berdrsikapitlet. Jobbtorgen i Stockholm har exempelvis statt i fokus i flera forskningsstudier; se till exempel
Dahlberg med flera (2013). Oversikter av denna typ av studier aterfinns i exempelvis Thorén (2012) och Panican och
Ulmestig (2017).

33 Se till exempel Giertz (2007), Lundin (2008), Mork (2011), Thorén (2012) samt Panican och Ulmestig (2017).

34 For att kunna uttala sig om effekter av en arbetsmarknadspolitisk insats krivs att utfallet for en deltagargrupp
jAmfors med utfallet for en noga utvald kontrollgrupp av (helt) jamforbara individer. I de flesta utvérderingarna av
kommunala aktiveringsinsatser dr det osdkert om en trovirdig jamforelsegrupp verkligen har identifierats.
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okad kontroll och schemalagda aktiviteter med till exempel jobbsd-
kande, jobbtréaning eller praktik. Enligt en studie hade programmen
inga effekter pd mottagande av ekonomiskt bistdnd. Ddremot fanns
det positiva men sma effekter pa I6neinkomster och sysselséttning.
Effekterna var i genomsnitt ndgot battre for personer fédda i Sverige
och for boende i ensamhushall &n for andra grupper.* Det gar inte
att separera betydelsen av de Skade kraven fran betydelsen av pro-
graminnehallet, men en kvalitativ analys indikerar att aktiveringen
handlade mer om kontroll &n om insatser med ett genomarbetat
innehall.*

I en senare fordjupande studie undersdks effekter av insatserna
i Stockholm pé mottagande av forsdrjningsstod i form av intrddes-
och uttrddeseffekter.” Uttrddeseffekter handlar om i vilken grad
individer slutar att ta emot férsorjningsstdd som en konsekvens av
insatserna, och intrideseffekter om i vilken utstrackning personer
blir mottagare av férsérjningsstdd. I genomsnitt verkar det inte fin-
nas nagra effekter pa vare sig intrddet eller uttrddet. Ddremot tyder
analyserna pa att det finns en positiv effekt pd sannolikheten att
ldmna férsorjningsstdd bland ogifta personer utan barn. Samman-
taget indikerar saledes erfarenheterna fran Stockholm att program-
men har haft ganska liten inverkan pd arbetsmarknadsutfall, men att
det bland personer med mindre familjeansvar kan ha varit positivt.

I 6vrigt finns det i princip fyra relevanta studier att luta sig emot.
Samtliga har metodologiska begridnsningar som gor att slutsatser
bor dras med reservationer. I en analys av insatser i Karlstad, Norr-
kdping, Upplands Visby och Osthammar dren 2002-2004 jimfors
effekterna av ”jobbaktivering” (till exempel jobbsokaraktiviteter

och jobbtrdning utanfor reguljdr arbetsmarknad), “resursaktive-

35 Dahlberg, Hanspers och Mork (2013).
36 Thorén (2008).
37 Persson och Vikman (2014).
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ring” (till exempel Sfi, yrkesinriktade kurser och praktik pa reguljér
arbetsmarknad) och ”ingen aktivering”. Resultaten tyder pa att
resursaktivering har en positiv effekt pa sannolikheten att fa ett
arbete, medan sannolikheten att ta emot ekonomiskt bistdnd inte
paverkas av vilken insats individen deltar i** I tre andra studier
undersoks effekter av olika kommunala program i Malmo6® och Upp-
sala* under tidigt 1990-tal och Stockholm* 1998-2000. I samtliga
fall indikerar analyserna att aktiveringsinsatserna inte hade nagra
effekter pd arbetsmarknadsrelaterade utfall.

I ménga kommuner anvinds sé kallade arbetsmarknadsanstéll-
ningar. Det innebdr att vissa bistandsmottagare kan fi tidsbegrin-
sade anstéllningar, i regel under maximalt 12 manader. Arbetet
utfors i kommunal sektor med varierande uppgifter. Kollektivavtal
och ordinarie regler vid visstidsanstéllningar giller. Det dr vanligt att
anstéllningarna subventioneras med stod fran Arbetsférmedlingen,
till exempel genom nystartsjobb. Tanken &r att deltagarna ska stérka
sin stdllning pa arbetsmarknaden och fa viktiga kontakter och refe-
renser. Genom arbetsmarknadsanstillningarna kan bistandsmot-
tagarna dessutom bli kvalificerade for a-kassa, vilket kan minska de
kommunala utgifterna for ekonomiskt bistand.” Det dr angeldget att
ta reda pa huruvida denna strategi stérker personernas stéllning pa
arbetsmarknaden eller om det mest handlar om att féra 6ver indivi-
der till det statliga ersdttningssystemet.

Sammantaget dr det svart att ha en bestdmd uppfattning om
huruvida de kommunala initiativen &r verkningsfulla och i sa fall
vilka typer avinsatser som dr att foredra. Det verkar dock inte finnas

ndgot utbrett stod for att kommunerna lyckas forbattra situationen

38 Nybom (2014).

39 Giertz (2004).

40 Milton och Bergstrom (1998).

41 Hallsten, Isaksson och Andersson (2002).
42.Vikman och Westerberg (2017).
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for forsorjningsstodsmottagarna genom aktiveringsinsatserna.
Framfor allt tycks inte utbetalningarna av ekonomiskt bistdnd

minska.

4.2 Arbetsformedlingens program
I en Gversikt sammanfattas forskningsldget avseende effekter av
Arbetsférmedlingens program for arbetssokande generellt. # Det &r
inte alls sdkert att den generella bilden &r applicerbar pa personer
som far forsodrjningsstdd och som deltar i férmedlingens program,
men det dr atminstone en forsta kunskapsbas att utgd ifran. Enligt
oversikten dr intensifierad hjilp fran arbetsférmedlare och anstill-
ningssubventioner ofta effektiva policyverktyg som forbéttrar
arbetssdkandes chanser pa arbetsmarknaden. En annan slutsats i
forlangningen av dessa resultat dr att aktiviteter som ”ligger nira”
ett vanligt arbete i regel fungerar bra.* En del forskningsresultat
tyder ocksa pa att yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning har posi-
tiva effekter for deltagarna, framfor allt pa ldngre sikt.®

Foratt veta om det generella monstret dven giller bland bistands-
mottagare, skulle det vara virdefullt med studier som underscker
effekter av arbetsmarknadspolitiska program separat f6r personer
som bor i hushall som far ekonomiskt bistdnd. Olyckligtvis finns
det nistan inga saddana studier. Jag har bara funnit en studie som
redovisar separata effekter for boende i hushall som far ekonomiskt
bistdnd: en studie av arbetsmarknadsutbildning. Resultaten tyder

pa att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen har nagot

43 Forslund och Vikstrom (2011).

44 Nackdelen med insatser som liknar vanliga jobb ér att de i relativt stor utstrdckning tringer undan reguljira
arbetstillféllen. Det dr dock ett mindre problem om de som far jobben har en svagare stéllning pa arbetsmarknaden
(till exempel mottagarare av forsorjningsstd) dn de som ”tréngs undan”.

45 Forslund och Vikstrom (2011) drar slutsatsen att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen haft klart
bittre effekter under bérjan av 2000-talet @n under 1990-talet. Vissa nyare analyser indikerar att de kortsiktiga
effekterna har blivit nagot mindre positiva efter 2007 (till exempel Gartell med flera 2013; Liljeberg 2016) och under
senare dr kanske till och med negativa (Arbetsférmedlingen 2016). Det dr dock bara effekter pa relativt kort sikt som
har studerats i dessa studier. Resultat i Vikstrom och van den Berg (2017) visar ddremot att om effekter pa lingre
sikt beaktas @r utfallet genomgaende tydligt positivt (i alla fall under perioden som studeras, 1996-2010).
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bittre effekter bland dem som fir ekonomiskt bistdnd 4n bland
andra arbetssokande.*

Bland dem som far forsorjningsstdd finns det mdnga som har 1ag
utbildning samt méanga utrikes fédda, ungdomar och langtidsarbets-
16sa. Till skillnad mot gruppen mottagare av forsorjningsstdd har
programeffekter ganska ofta analyserats separat for dessa grupper.
Resultaten kan i viss man hjdlpa oss att forsta vilka effekter arbets-
marknadspolitiska program skulle kunna ha bland dem som bor i ett
bidragshushall.

Flera studier finner att effekterna av arbetsmarknadspolitiska
program dr béttre bland lagutbildade &n bland hdgutbildade -
atminstone verkar det inte finnas nagra beldgg for att programef-
fekterna skulle vara simre. Nagra undersokningar visar till exempel
att gruppen drar mer nytta av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbild-
ning¥ och andra resultat indikerar att férmedlingsinsatser fungerar
extrabra for lagutbildade.”

Bilden &r liknande om man jamfor effekter for utrikes fodda med
effekter bland infédda. Det finns analyser som visar att effekten av
subventionerad sysselséttning dr lika stor bland de utrikes fodda
som bland andra grupper av arbetssdkande® samt studier som tyder
pa bittre effekter av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning® och
avjobbcoachning.”

Bland gruppen langtidsarbetslosa &dr bilden inte lika tydlig.
Effekterna av arbetsmarknadsutbildning skulle dock kunna vara
ndgot starkare i gruppen enligt en studie.” Det finns ocksd exempel
pd analyser av program riktade till ldngtidsarbetslosa som visat att

46 Liljeberg (2016).

47 Se till exempel de Luna, Forslund och Liljeberg (2008) samt Regnér (2014).
48 Higglund (2009).

49 Liljeberg, Sjogren och Vikstrom (2012).

50 De Luna, Forslund och Liljeberg (2008).

51 Liljeberg, Martinson och Thelander (2012), samt Gartell (2013).

52 Liljeberg (2016).
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forstarkta formedlingsinsatser, vilka kombineras med att arbetsfor-
medlarnaldgger mycket tid pd arbetsgivarkontakter, har lett till goda
resultat.”

Situationen 4r annorlunda vad giller ungdomar, dér det inte
finns nagra belédgg alls for att arbetsmarknadspolitiska program
skulle fungera sérskilt bra for dem under 25 dr. Det finns analyser
som indikerar att arbetsmarknadsutbildning®, intensifierad arbets-
térmedling® och jobbcoachning® har sdmre effekter fér ungdomar
dn for dldre. Det dr ocksa viletablerat i litteraturen att kommunala
ungdomsprogram inte dr sédrskilt effektiva.”

Sammanfattningsvis talar en hel del for att de generella rekom-
mendationerna om arbetsmarknadspolitiska program dven dr giltiga
for dem som fér forsorjningsstdd. Det skulle betyda att forstirkta
formedlingsinsatser, subventionerad sysselséttning och insatser som
liknar ett riktigt jobb troligen kan forbattra gruppens chanser pa arbets-
marknaden. Aven yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning skulle
kunna ha positiva effekter i gruppen. Ungdomar utgdr dock ett
specialfall dir det inte finns st6d for att nagon programtyp ger goda
resultat.

4.3 Effektstudier frdn Danmark och Norge

Forskning om effekter av arbetsmarknadspolitiska insatser for
mottagare av forsorjningsstdd i andra ldnder &r ocksd intressant att
berdra. Det dr naturligtvis inte sdkert att slutsatser fran andra kon-
texter dr direkt 6verforbara till Sverige, men en internationell utblick
kan @nda vara virdefull. Danmark och Norge paminner pa flera sétt
om Sverige och det finns relativt manga effektstudier av insatser for

53 Liljeberg och Lundin (2010).

54 de Luna, Forslund och Liljeberg (2008).

55 Higglund (2009).

56 Liljeberg, Martinson och Thelander (2012).

57 Se till exempel Carling och Larsson (2005) samt Forslund och Nordstrém Skans (2006).
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bistandsmottagare fran dessa lander som haller god kvalitet.*

En av dessa studier, som bygger pé ett experiment i Danmark,
finner inga effekter av forstédrkta formedlingsinsatser.® Daremot hit-
tas i en annan studie, avgridnsad till invandrade bistdndsmottagare,
positiva effekter av liknande insatser.® I analysen finner man &ven
positiva effekter av méanga andra arbetsmarknadspolitiska program.
Det tydligaste resultatet &r att anstillningssubventioner fungerar
sdrskilt bra. Ytterligare tvd danska undersokningar bekréftar bilden
av att subventionerad sysselsdttning har positiva effekter, medan
andra typer av arbetsmarknadspolitiska insatser ddremot inte ver-
kar hjdlpa malgruppen.”

I en intressant analys frdn Norge studeras ett ambitidst och dyrt
program som kombinerar en erséttning till deltagarna som &dr unge-
fir dubbelt sa hog som forsorjningsstodet med omfattande arbets-
marknadsinsatser. Handldggarna inom programmet hade bland
annat ansvar for betydligt farre klienter (i genomsnitt 18 personer)
dn i normala fall och insatserna skulle vara individanpassade. Olika
kombinationer av férmedlingshjilp, utbildning, praktik och rehabi-
litering anvdndes. Studien pavisar tydligt positiva effekter pa arbets-
marknadsutfall. Huruvida effekterna &r storre &n kostnaderna kan
undersokningen dock inte svara pa.” En annan norsk studie indike-
rar positiva effekter av aktiveringskrav pa ungdomar pa flera utfall:
mottagandet av fOorsorjningsstdd minskar, sannolikheten att ha
slutfort en gymnasieutbildning 6kar och framtida arbetsmarknads-

inkomster okar. Utifran studien gér det inte att sdga i vilken grad det

58 Notera att det finns klara skillnader mellan Sverige, Danmark och Norge vad géller arbetsmarknadspolitikens
organisering. Exempelvis sa har vi i Sverige pa lokal niva arbetsférmedlingar i statlig regi, men parallellt med detta
alltsa dven kommunala arbetsmarknadskontor. I Danmark finns en nationell arbetsmarknadsmyndighet, men den
lokala formedlingsverksamheten #r delegerad till kommunerna. I Norge ér arbetsmarknadspolitiken samlad i en
nationell myndighet, men de lokala kontoren drivs i samverkan mellan stat och kommun (Kullander och Ténnes
Lonnros 2016).

59 Brodersen (2015).

60 Heinesen, Husted och Rosholm (2013).

61 Clausen med flera (2009) och Bolvig med flera (2003).

62 Markussen och Rged (2016).
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dr aktiveringskraven i sig respektive de insatser som ungdomarna
deltar i som ger de positiva effekterna.® Det finns vidare analyser
fran Norge som visar att program som syftar till att stdrka deltagar-
nas humankapital, frimst genom utbildning, har positiva effekter
for mottagare av forsorjningsstod.* Enklare aktiveringsinsatser som
inte stdrker deltagarnas humankapital verkar i genomsnitt inte ha
nagra effekter.”

Varken de danska eller de norska studierna ger svar pa fragan om
kommunerna dr mer ldmpade 4n staten att ansvara for arbetsmark-

nadspolitiska insatser for mottagare av forsorjningsstod.

5 Ansvarsférdelning och koordinering
mellan stat och kommun

Centrala frdgor dr hur ansvaret for arbetsmarknadsinsatser for mot-
tagare av forsorjningsstdd bor fordelas mellan stat och kommun
samt hur de lokala formedlingskontoren och kommunerna kan for-
mads att samarbeta pa ett bra sétt. Arbetsformedlingen och kommu-
nerna har delvis olika regler, prioriteringar och arbetssétt. Darmed dr
risken for revirstrider, kolliderande regelverk och mal, dubbelarbete
ochkoordineringsproblem uppenbar. Det innebdr en stor fara for att
enskildaindivider hamnar mellan stolarna. Tidigare studier har visat
att dven om det lokala samspelet for det mesta fungerar ganska bra,
saupplever de involverade aktorerna ofta att ansvarsférdelningen r
otydlig och att det finns oklarheter och friktioner i samarbetet.*

Det dr orimligt att tdnka sig att den hér typen av problem helt kan
undvikas; insatser som syftar till att hantera komplexa utmaningar

63 Hernzes, Markussen och Rged (2017).

64 Dahl och Lorentzen (2005).

65 Dahl och Lorentzen (2005) samt Dahl (2003).

66 Se till exempel Lundin (2008), Panican och Ulmestig (2017), Salonen och Ulmestig (2004), Thorén (2012) och
SOU 2017:82.
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kriver ndstan alltid att flera aktérer med motstridande intressen och
kulturer deltari processerna. Men dven om det inte gar att eliminera
problemen &r det viktigt att sdka efter 16sningar som leder till att
relationerna kan hanteras sa bra som mojligt. Nedan diskuterar jag
ansvarsfordelningen mellan Arbetsférmedling och kommun samt
samarbetet mellan dessa aktdrer. Detta dr ocksa tva aspekter som
analyseras i Arbetsmarknadsutredningens delbetidnkande fran hos-

ten 2017.7

5.1 Ansvar
I dagens system star alltsd kommunerna for forsdrjningen avarbets-
16sa mottagare som behdver ekonomiskt bistdnd. Arbetsformed-
lingen har samtidigt det 6vergripandet ansvaret for de arbetsmark-
nadspolitiska insatserna. Eftersom socialtjinst och férsorjningsstod
dr kommunala uppgifter — och eftersom den kommunala sjélvstyrel-
sen dr omfattande i Sverige — dr det inte sa konstigt att kommunerna
ocksa kan anordna program for mélgruppen om de sa Onskar. Att
de faktiskt gor det i praktiken beror i hog grad pa att kommunerna
upplever att Arbetsformedlingen inte tar sitt ansvar fullt ut.* Kom-
munernas aktivitet inom omradet kan d& bland annat foérklaras aven
vilja att minska kostnaderna for ekonomiskt bistand och 6ka skat-
teintdkterna, att sikerstilla personalforsorjning till den kommu-
nala sektorn och att motverka utflyttning.” Om kommunerna hade
ansett att Arbetsférmedlingen hade gjort sitt jobb &r det inte troligt
att omfattningen av den kommunala arbetsmarknadspolitiken hade
varit sd stor som fallet dr idag.

En del forskningsresultat tyder pa att arbetslosa bistandsmot-

tagare deltar i ldgre grad i Arbetsformedlingens program &n andra

67S0U 2017:82.
68 Se till exempel SOU 2017:82 och Lundin (2008).
69 Lundin (2008) samt Panican och Ulmestig (2017).
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grupper avarbetssokande, ndr hansyn tagits till en rad bakgrundsfak-
torer. Det kan ses som ett visst stod for att gruppen inte prioriteras
fullt ut av formedlingen.”” Men knéckfragan hir dr den arbetsmark-
nadspolitiska bedomningen, dér arbetsférmedlaren ska avgdra om
en arbetssokande star till arbetsmarknadens forfogande eller inte.
Det finns inga exakta kriterier for hur bedomningen ska g till. Den
sokandes egenskaper och kvalifikationer vdgs in liksom arbetsgiva-
res efterfrdgan. Men &ven vilka verktyg i form av insatser och pro-
gram som Arbetsférmedlingen kan erbjuda spelar roll.” En bedom-
ning om att personen inte star till arbetsmarknadens férfogande kan
ligga nira till hands i en situation dér arbetsférmedlaren har en stor
arbetsbelastning, dér individen har en svarbedomd situation och dér
detinte dr uppenbart vilka insatser som skulle kunnaleda till ett gott
resultat. Dessutom vet formedlaren om att kommunernas arbets-
marknadspolitik finns som ett skyddsnit.

Enmdjligvigatt gd for att gora ansvaret tydligare dr helt enkelt att
bestimma att kommunerna far ta dver arbetsmarknadspolitiken f6r
dem som mottar forsorjningsstéd. En sddan 16sning skulle rimligen
gora ansvarsfordelningen tydligare. Andra potentiella fordelar dr att
verksamheten skulle kunna bli mer flexibel och anpassas bittre efter
lokala preferenser och behov.” For att en sadan decentralisering ska
vara mojlig krdvs sannolikt resurséverforingar (pengar och perso-
nal) fran stat till kommun jamte en hel del regleringar av en verksam-
het som idag dr endast sparsamt reglerad.

Nackdelarna med att tydligare och mer formellt decentralisera
arbetsmarknadspolitiken f6r mottagarna av forsorjningsstdd till
kommunerna dr dock uppenbara. Arbetsmarknaden foljer exempel-

vis inte strikt geografiska granser och kommunalekonomiska motiv

70 Mork (2011) och Mork och Liljeberg (2011). Notera dock att analyser i Létbom (2007) indikerar att forsorjnings-
stodsmottagarna tar del av program i lika h6g grad som andra arbetssckande.

71S0U 2017:82.

72 Lundin (2008).
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gar inte alltid hand i hand med vad som &r bést for arbetsmarknaden
ur ett nationellt perspektiv.” Regelverket som Arbetsférmedlingen
har att forhalla sig till kan manga ganger uppfattas som stelbent pa
lokal nivd, men samtidigt finns det dér av en anledning. Tanken &r
att det ska bidra till en enhetligare och effektivare arbetsmarknads-
politik. Det finns ocksa stordriftsférdelar med en sammanhallen
nationell myndighet f6r arbetsmarknadspolitiken och det dr svart
atttro att mindre kommuner har kapacitet att ta ver huvudansvaret
fér omradet. Man bor ocksa komma ihag att de fa effektstudier som
finns pd omradet tyder pd att kommunerna inte har lyckats leverera
sa bra resultat. Bland annat visar analyser i en studie dédr formed-
lingen och kommunerna jamfors, att de kommunala ungdomspro-
grammen hade daliga effekter. Studien finner stod for slutsatsen "att
decentraliseringen av arbetsmarknadspolitikens genomférande till
kommunal nivd reducerade programmens effektivitet”.” Aven resul-
tatenienutvirdering avetableringsreformens effekter pAnyanldnda
tyder pa att Arbetsférmedlingen lyckas bidttre &n kommunerna.”
Stodet for att formedlingens insatser verkligen &r béttre dr kanske
inte 6vervildigande, men det finns dtminstone inga trovdrdiga stu-

dier som pekar pd att det omvinda skulle vara fallet.

5.2 Samarbete

Det finns ett 6msesidigt beroende mellan kommun och Arbetsfor-
medling. I kommunerna finns till exempel méanga tdnkbara arbets-
tillfdllen och praktikplatser. Samtidigt har kommunerna god kun-
skap om lokala férhéllanden och utvecklingsplaner samt expertis
och beslutandemakt inom angrénsade politikomrdden (som social-

tjdnst och utbildning). Detta dr ndgot som Arbetsformedlingen kan

73 Se till exempel Lundin och Skedinger (2006).
74 Forslund och Skans (2006), s. 40.
75 Andersson Joona, Wennemo Lanninger och Sundstrom (2016).
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dra nytta av for att realisera sitt uppdrag. Kommunerna har i sin tur
behov av Arbetsférmedlingen, eftersom arbetsldshet innebér stora
péfrestningar for den kommunala ekonomin. Arbetsférmedlingens
olika resurser (till exempel expertis, pengar, program och personal)
kan dé anvédndas for att den lokala utvecklingen ska bli sa gynnsam
som mojligt.”

Givet det 6msesidiga beroendet dr det inte sd konstigt att enkét-
och intervjustudier visar att lokala féretrddare frdn férmedling och
kommun tycker att det &dr viktigt att myndigheterna samarbetar.
Samarbetet fungerar manga ganger relativt vil i praktiken, men en
vanligt férekommande asikt dr dnda att samverkan bor stérkas for
att arbetsmarknadspolitiken ska bli sé effektiv som mdjligt.” SKL
och Arbetsférmedlingen &r pa central nivd 6verens om behovet av
lokalt samarbete och det finns en Svergripande verenskommelse
om samverkan.”

Mot bakgrund av ovanstaende resonemang dr det rimligt att utga
ifran att det behdvs koordinering och samarbete mellan Arbets-
férmedlingen och kommunerna samt att detta dr ndgot som borde
kunna utvecklas. Det giéller oavsett hur ansvaret for politiken for-
delas mellan nivaerna. Hér dr det dock viktigt att notera tre saker.
For det forsta att merparten av dem som &r involverade i det lokala
arbetet alltsd tycker att samspelet redan idag fungerar ganska bra.”
For det andra att ”forbdttrad samverkan” alltid dr nagot som efter-
fragas och att det har kommit att bli en standardrekommendation
for att effektivisera offentlig sektor. Det dr dock inte alls sdkert att
okat samarbete alltid leder till forbattringar.* For det tredje att det

76 Lundin (2007a) och Lundin (2008).

77 Se till exempel SOU 2017:82. I Panican och Ulmestig (2017) sammanfattas nagra fallstudier som visat pa tydliga
samverkansproblem.

78 SKL och Arbetsférmedlingen (2017).

79 Exempelvis menar 80 procent av de kommuner som har ett operativt samarbete med Arbetsformedlingen att
detta samarbete fungerar ”ganska bra” eller "mycket bra” enligt en ny studie som genomforts inom ramen fér
Arbetsmarknadsutredningen; se SOU 2017:82.

8o Lundin (2007b).
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inte finns nagon forskning fran omradet som skattat arbetsmark-
nadseffekter av 6kad samverkan mellan férmedling och kommun i
Sverige.”

Men #dven med dessa reservationer i atanke ér det nog dnda
angeldget att forsoka skapa forutsittningar for goda relationer och
béttre samspel mellan de tvd myndigheterna. Exakt hur det ska ga
till 4r svdrare att svara pa. Forskningsresultat tyder emellertid pa
att samarbetet mellan formedling och kommun &r mer omfattande
nér organisationerna har liknande prioriteringar, ndr det finns ett
fortroende mellan dem och nir det dmsesidiga resursberoendet &r
storre.” Det dr troligt att policyfordndringar som bygger pa dessa
mekanismer skulle kunna vara framgangsrika for att stdrka samar-
betet.

En sak som diskuterats flitigt dr samlokalisering av den statliga
och den kommunala arbetsmarknadspolitiken; frdgan om ”en
gemensam ingang” drivs exempelvis av SKL.* Samlokalisering
skulle kunna forbéttra servicen till medborgarna och underlétta
samverkan. I Norge har man genomfort en stor omorganisation
(NAV-reformen*) som inneburit samlokalisering av arbetsférmed-
ling och socialtjanst. Implementeringsstudier av NAV-reformen
harvisat pd enhel del problem.*I en senare trovirdig utvirdering av
reformens arbetsmarknadseffekter pa kort sikt fann man att omor-
ganisationen inte hade nagra positiva effekter.” Det dr rimligt att

81 Inspektionen for Socialforsékringen har genomfort en Gversikt av studier om samverkan mellan myndigheter
inom socialférsidkringsomradet och kommit fram till att det i stort sett saknas information om effekter av samver-
kan (ISF 2010:2).

82 Lundin (2007a).

83 Ideninternationella litteraturen talar man ibland om ”One-stop shops”. Dessa finns i olika former i flera lander,
sasom Danmark, Norge, Tyskland, Storbritannien och Nederlédnderna (Askim med flera 2011; Minas 2014).

84 NAV dr namnet pa den myndighet som bildades nir socialtjinst, arbetsférmedling och forsdkringskassa samloka-
liserades i Norge 2006. Ursprungligen stod NAV for Ny Arbeids- och Velferdsforvaltning. Eftersom omorganisatio-
nen sedan kom att bli mera langsiktig och permanent ansags ”Ny” inte som en limplig del av myndighetsnamnet.
Dirfor anvinds NAV (med versaler) som ett egennamn. For mer information om NAV, se myndighetens hemsida
WWW.Nav.no.

85 Andreassen och Reichborn-Kjennerud (2009) samt Hansen (2009).

86 Aakvik med flera (2014).
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tro att stora administrativa reformer av den hir typen dr svara och
tar tid; resultaten kan mycket vl bli bittre pa langre sikt. Samtidigt
finns detinuldget inget tydligt forskningsstod for att en omfattande
omorganisation i Sverige skulle ge effektivitetsvinster. En studie
fran Storbritannien indikerade emellertid positiva effekter pa over-
gangar till arbete av samlokalisering av socialtjédnst och arbetsfor-
medling.”

Det dr vért att stryka under att for de allra flesta arbetssdkande
finns det trots allt inte nagot stort behov av gemensam ingang. Men
dven om myndigheterna inte samlokaliseras helt och héllet gér det
att samlokalisera viss personal eller vissa delar av verksamheten,
exempelvis de delar som ror arbetslosa mottagare av forsorjnings-
stod. I flera kommuner finns sddana l6sningar. Ett exempel dr
Goteborg dédr det pa kommunens sa kallade Kompetenscenter
arbetar arbetsformedlare. Det gar ocksa att sdtta upp sérskilda
resursgrupper med deltagare fran de bada myndigheterna eller
bedriva projekt gemensamt. Sérskilda samverkansavtal kan upprit-
tas och ekonomiska resurser kan samordnas. Allt detta férekommer
i Sverige idag.” Exempelvis har det pa rehabiliteringsomradet fun-
nits en finansiell samordning (”Finsam”) mellan kommuner och
Arbetsférmedlingen samt mellan Forsdkringskassan och landsting
sedan 2004. Ett annat exempel dr de lokala samverkansavtal mel-
lan Arbetsformedlingen och kommuner vad géller ungas och nyan-
landas etablering som har uppréttats i de allra flesta kommunerna
inom ramen for det arbete som drivs av Delegationen for unga och
nyanlinda till arbete (Dua). Dessa former av samarbeten fokuserar
inte specifikt pa arbetslosa mottagare av forsorjningsstod, men de
har en tydlig koppling till gruppen.

87 Karagiannaki (2007).
88 Se till exempel SKL (2017) fér exempel pé olika former av samverkan som férekommer mellan kommuner och
Arbetsformedling.
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6 Avslutande diskussion

Denna avslutande diskussion bestar av tva delar. Jag borjar med att
kort berdra vilka fragor som dr mest angeldgna i framtida forskning
om arbetsmarknadspolitik for arbetsldsa mottagare av forsorjnings-
stdd. I den andra delen diskuterar jag ett antal policyslutsatser som
dr sdrskilt viardefulla att reflektera over vid utformningen av politik
paomradet.

6.1 Vad bor studeras?

Den mesta akuta frdgan att besvara dr vilka effekter olika typer
av kommunala arbetsmarknadsinsatser har. Stora resurser tas i
ansprak och antalet deltagare &r stort, men vi vet forvanansvirt lite
om vad insatserna leder till. Utan fler hogkvalitativa forskningsstu-
dier, till exempel i form av experiment, kommer vi inte att l4ra oss
mer om vad som fungerar och inte fungerar. Det finns dd en risk dels
att pengar som satsas pa olika insatser for malgruppen inte blir vél-
investerade, dels att individer i malgruppen faktiskt inte far nagon
hjélp. De fétal trovdrdiga studier som finns bygger pa data som &r
minst 10-15 ar gamla. Mycket kan ha hdnt under denna tid. Det &r till
exempel méjligt att kommunerna med tiden har lyckats bygga upp
béttre och mer vélfungerande organisationer och program. I forsk-
ningen om aktivering av bistdndsmottagare talas det ibland om en
”andravdg” avkommunal aktiveringspolitik med start omkring 2010;
politiken ska i viss grad ha mognat och institutionaliserats.” Det gor
behovet av nya effektstudier 4n stdrre. Bristen pa systematisk data
och god dokumentation &r viktiga forklaringar till kunskapsbristen.
Kommuner registrerar i olika grad och pa olika sdtt sina aktive-
ringsinsatser och det finns inga enhetliga register. Det gor det svart
att genomfora trovirdiga utvdrderingar. P4 senare ar har det dock

89 Panican och Ulmestig (2017) samt Nybom (2012).
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tagits en del intressanta initiativ: Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) har borjat samla in data fér
ett storre forskningsprojekt om kommunala aktiveringsinsatser.
Aven Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har tagit fram och
sammanstéllt mer enhetliga uppgifter pa kommunniva. I framtiden
kan vi forhoppningsvis se fler effektstudier av aktiveringsinsatser i
kommunal regi. Det dr helt centralt att dokumentation och datatill-
gang sdkerstills pd omradet. Annars kommer vi aldrig att fa veta vad
som fungerar for vem.

Det har genomfdrts betydligt fler och béttre effektstudier av
Arbetsformedlingens insatser, vilket delvis alltsa beror pa tillgangen
pa bra registerdata. En fragestéllning som har missats dr emellertid
vilka effekter formedlingens program har specifikt f6r mottagare av
forsorjningsstdd. Det borde vara en forhéllandevis enkel uppgift att
replikera de mdnga programutvirderingar som tidigare har genom-
forts men med fokus pa hur insatserna faller ut fr malgruppen.

Studier av effekter av olika former av samarbeten mellan Arbets-
férmedlingen och kommunerna star ocksa hogt pa agendan. Det
finns olika végar att ga for att fa myndigheterna att verka battre till-
sammans. Samverkan &r ett positivt laddat slagord och det finns skl
att tro att det dr bra om férmedling och kommun arbetar i samklang.
Men i vilken grad olika typer av samarbetsldsningar faktiskt genere-
rar goda effekter vet vi i dagsldget ingenting om.

Ytterligare en aspekt som fortjinar att granskas utforligare dr
hur arbetsférmedlarnas arbetsmarknadspolitiska beddmning av
arbetslosa gar till och vilka effekter denna far. Det finns undersok-
ningar som pé senare ar har analyserat den arbetsmarknadspolitiska
beddmningen lite ndrmare.” Mycket aterstdr dock att reda ut och
eftersom bistandsmottagarna selekteras till myndigheterna och till

90 SOU 2017:82 samt Panican och Ulmestig (2017).
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olika insatser och program genom processen beh&ver vi veta mer om
vad som egentligen hinder och vilka konsekvenserna blir.

Slutligen finns det ett behov av att analysera ersdttningssystem
och sanktioner. Vilka effekter jobbstimulansen har, huruvida sank-
tionsmdjligheterna som finns dr effektiva och om en statlig eller
kommunal forsorjningskélla &dr att foredra utgdr exempel pa fragor

som vi skulle vilja veta svaret pa.

6.2 Vad bér géras?

Givet hur forskningslédget ser ut maste alla potentiella policyslutsat-
ser omgdrdas med reservationer. Men jag ska dnda avsluta kapitlet
med nagra preliminédra rekommendationer.

Till att bérja med dr den reella ansvars- och rollférdelningen mel-
lan férmedlingskontor och kommuner otydlig. Ménga arbetsldsa
bistdndsmottagare deltar i program som beslutas och genomfdrs
av kommuner. Man bor fundera igenom om detta dr optimalt. Min
bedomning utifran radande forskningsldge 4r att arbetsmarknads-
politik for malgruppen, liksom arbetsmarknadspolitik for andra
grupper av arbetsstkande, trots allt bor vara ett ansvar som i huvud-
sak ligger pa staten och ddrmed pa Arbetsférmedlingen. Typ av for-
sorjningskdlla bor inte vara avgorande for vilken politik den arbets-
sokande blir féremal for.

Det finns en del som talar for att formedlingens ansvar bor beto-
nas och fortydligas, och att manga av de individer som nu deltar i
kommunernas program snarast borde deltaiinsatser som Arbetsfor-
medlingen har beslutat om. Ett argument for det &r att arbetsmark-
nader inte foljer kommungréanser och att kommunala prioriteringar
inte alltid stdimmer &verens med nationella mal fér arbetsmark-
nadspolitiken. Vidare kan en politik i Arbetsférmedlingens regi dra
nytta av stordriftsférdelar och den har béttre forutsittningar att bli
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enhetlig. Det dr dessutom inte rimligt att tro att smd kommuner har
tillrdcklig kapacitet pa omradet. Ett annat argument dr att insynen
och moijligheten till uppfoljning och utvdrdering av kommunala
insatser dr mycket begrinsad; exempelvis saknas ju palitliga data
och god dokumentation av kommunala arbetsmarknadsinsatser
i dagslédget. Slutligen tyder den forskning som faktiskt finns pa att
kommunala program ofta inte &r sirskilt effektiva och att det verkar
som att Arbetsférmedlingen i genomsnitt har lyckats béttre én kom-
munerna.

Det kan mot bakgrund av ovanstdende resonemang finnas anled-
ning att fortydliga Arbetsférmedlingens ansvar genom explicita
formuleringar i instruktioner och regleringsbrev. Detta kan kom-
pletteras med tydligare information om hur den arbetsmarknads-
politiska bedomningen av arbetssdékande pa Arbetsférmedlingen
ska g till. Det borde finnas en genomtinkt, enhetlig och explicit
norm om hur férmedlarna ska ga tillviga for att avgdra om en arbets-
sokande kan sdgas sta till arbetsmarknadens forfogande. Da skulle
det bli tydligare vilka personer Arbetsférmedlingen maste ta ansvar
for. Utgangspunkten for arbetsformedlaren bor i ett forsta ldge vara
att den sokande faktiskt stér till arbetsmarknadens férfogande, om
det inte finns andra sociala problem eller uppenbara anledningar till
att den arbetssokande inte skulle kunna ta ett arbete. Om det efter
en tid visar sig att individen inte dr tillrdckligt aktiv eller att det inte
finns nigon rimlig vég till ett arbete bor kommunen trdda in.

Det dr viktigt att Arbetsformedlingen ges tillrickliga resurser och
verktyg att jobba med malgruppen. Insatser mdste bedrivas pa heltid
och fyllas med ett vélavvigt innehall. Arbetsférmedlingen har redan
idag ett omfattande uppdrag och en pressad arbetssituation. Myn-
digheten har under den senaste tiodrsperioden bland annat fatt uto-

kat ansvar for nyanldndas etablering och sjukskrivnas dterintrdde pa
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arbetsmarknaden. Héri ligger kanske en av de stdrsta utmaningarna:
Det dr ldttare att sdga att arbetsmarknadspolitik for bistandsmotta-
gare ska vara ett statligt ansvar &n att tillse att det leder till en poli-
tik som i praktiken fylls med ett bra innehall. Arbetsférmedlingens
pressade situation kan ses som ett argument mot att myndigheten
skataen aktivare roll for bistandsmottagarna én som sker idag. Dess-
utom dr de kommunala organisationerna mdjligen mer utvecklade
och béttre rustade for uppgiften nu 4n vad de har varit tidigare. Hir
kan dock poidngteras att det inte dr nddvindigt att alla insatser ska
genomforas av Arbetsformedlingen pa egen hand bara for att de far
ett tydligare ansvar for de arbetssokande bistandsmottagarna. Det
gar mycket vl att tdnka sig att Arbetsférmedlingen vid behov hand-
lar upp tjdnster fran kommuner eller fran andra externa aktorer.

Vilka typer av arbetsmarknadspolitiska insatser ska da riktas
till de arbetssdkande mottagarna av forsorjningsstod? Vi kan tills
vidare utga ifran att noggrant utformade program formodligen har
minst lika goda arbetsmarknadseffekter bland bistdndsmottagare
som bland andra grupper av arbetssokande. Det finns sérskilt starka
argument for att anviinda kraftfulla anstéllningssubventioner. Aven
arbetsgivarinriktat matchningsarbete och férmedlingsinsatser,
samt vil valda yrkesinriktade utbildningar kan ténkas ge goda resul-
tat. Man bor dock undvika att insatserna fylls med innehall som inte
efterfragas av arbetsgivare. Slentrianmdssiga praktikinsatser eller
konstgjorda program med svag anknytning till den reguljdra arbets-
marknaden ger troligen inte nagra tydliga arbetsmarknadseffekter
(dven om de kan vara socialpolitiskt motiverade i vissa fall). Gene-
rella ungdomsinsatser dr inte heller ndgot som verkar ge sd goda
resultat.

Det dr ocksd vdrtatt papekaatt det finns personer som star mycket

langt ifran dagens arbetsmarknad dér det dr rimligt att tro att det &r
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hogst osannolikt att de ska fa ett jobb trots mycket ambitidsa offent-
liga insatser. I dessa situationer kan eventuellt ambitionsnivan vad
giller arbetsmarknadseffekter sinkas, och de sociala dimensionerna
istdllet virderas upp. Hir skulle till exempel Samhall, som har i upp-
drag att anordna meningsfulla och utvecklande arbeten for individer
som har nedsatt arbetsformaga pa grund av funktionsnedsittning,
kunna utgdra en forebild.

Samarbetet mellan Arbetsformedlingen och kommunerna &r
en aspekt som 4r viktig att beakta. Det finns skil att fortsitta skapa
forutsittningar for ett gott samarbete pa lokal niva. Att arbeta i team
med personal fran olika myndigheter kan till exempel vara en god
strategi nér arbetssdkande har en komplex problembild med behov
avettkoordinerat stod fran olika aktdrer. I dagslédget dr det dock tvek-
samt att satsa pa 16sningar som innebér omfattande samlokalisering
av myndigheterna. En omorganisation av den karaktdren dr resurs-
krdvande och komplicerad. Erfarenheterna fran Norge tyder inte hel-
ler pa nagra positiva arbetsmarknadseftekter pa dtminstone kort sikt.

Samarbetslosningar bor bygga pdambitionenatt skapafértroende
mellan myndigheterna och kunskap om varandras férutsdttningar.
Stod fran ledningen samt kontinuitet i instruktioner, resurser och
personal utgdr exempel pa faktorer som skulle kunna underlitta
samarbete. Den lokala samverkan som stddjs genom exempelvis
Dua och Finsam (se avsnitt 5.2) har potential, men det aterstar att se
om det som ser lovande ut pa papper ocksa ger reella effekter. Enligt
Arbetsformedlingen och kommunerna finns det regelverk som
begrdnsar mojligheterna for myndigheterna att samverka, till exem-
pel regler for offentlig upphandling och om sekretess.” En 6versyn
av hur olika lagar och férordningar bor utformas for att underlétta
samarbetet skulle ddrfor vara virdefull.

91 Se till exempel SOU 2017:82.
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Slutligen finns det skil att fundera &ver hur ersittningen till mal-
gruppen bor utformas. I olika sammanhang har det argumenterats
for att personer vars huvudsakliga problem &r arbetsloshet, och som
verkligen &r aktivt arbetssdkande och star till arbetsmarknadens
forfogande, inte bor forsorjas genom ett behovsprovat kommunalt
forsorjningsstdd pa hushallsniva. I till exempel Langtidsutredningen
2011 foreslas att alla personer som &r aktivt arbetsskande ska fa en
statlig (ej behovsprovad) ersdttning, att ersdttningsnivan bor ligga
strax Over socialbidragsnormen och att sanktionsméjligheterna
ska finnas hos Arbetsférmedlingen.” Om man anammar tanken om
att den arbetsmarknadspolitik som idag &r riktad till mottagare av
férsorjningsstdd borde vara statlig kan det vara en lamplig vég att
ga. Det skulle klargora att det dr Arbetsformedlingens och inte kom-
munernas ansvar, incitamentsstrukturen skulle bli &ndaméalsenlig
férinblandade aktdrer och formedlarna skulle ges ett tydligt verktyg
i sitt arbete med malgruppen. Att anvinda sanktioner i ett statligt
aktivitetsstdd som ligger 6ver socialbidragsnormen kan ses som
rimligare dn att anvinda sanktioner om bidraget bara tdcker det ndd-
vandigaste. En statlig och hogre ersittning som inte &r behovspro-
vad kan givetvis bli dyr. Samtidigt skulle en del kommunala kostna-
der som dr forknippade med behovsprévningen sparas in. Det krévs
dérfor en noggrann utredning av hur finansiering kan sékerstéllas.

Endel avde forslag som diskuterats dr tilldmpliga oavsett om man
véljer en inriktning mot ett stdrre ansvar for Arbetsférmedlingen
eller om dagens modell behélls. Det giller till exempel tydliggéran-
det av hur den arbetsmarknadspolitiska bedomningen ska ga till
samt satsningar pd anstédllningssubventioner och program som har
tydliga kopplingar till arbetsmarknadens behov. Andra rekommen-

dationer, sdsom en statlig ersdttning, dr framst aktuella om man gar

92.SOU 2011:11.
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pé en linje ddr insatserna i huvudsak ska styras fran Arbetsférmed-
lingen. I vilket fall som helst kommer frdgan om hur politiken som
riktas till arbetsldsa mottagare av forsdrjningsstod bor se ut knap-
past att minska i betydelse inom 6verskadlig framtid. Samhillets
system behover stdndigt analyseras och utvecklas. Bistdndsmotta-
garnas inre drivkrafter och eldsjdlar i offentlig forvaltning dr troligen
viktiga framgangsfaktorer, men de omgirdande institutionerna
maste ocksa vara vil utformade. Detta &r viktigt for savél samhéllet
i stort som for de utsatta individer som har den sdmsta ekonomiska
stillningen i Sverige.
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1Inledning

Under de senaste dren har Arbetsférmedlingens (Af:s) roll, vad gél-
ler bade arbetsmarknadspolitiken generellt och insatser for nyan-
landas etablering pa arbetsmarknaden, diskuterats alltmer. Kritik
har framforts mot att Af framfor allt arbetar med att administrera
arbetslosheten, till exempel genom att kontrollera arbetssékande
sa att de uppfyller kraven i arbetsloshetsforsdkringen och att anvisa
dessa till program men allt mindre med sjilva matchningen mellan
arbetssokande och arbetsgivare.’ Idéer har pa flera hall lyfts fram
kring vilka andra aktorer som skulle kunna arbeta med att forbéttra
matchningen. Nyligen publicerade siffror fran Af visar att en majo-
ritet av de arbetslosa nu bestar av personer fédda utomlands, vilket
gOr det centralt att hjdlpa just denna grupp.*

Syftet med denna uppsats dr att utifran befintlig forskning disku-
tera vilken roll Af har spelat for etablering av nyanlédnda pa arbets-
marknaden och vilken roll den kan komma att ha i framtiden. Den
overgripande fragan dr hur etableringsinsatser for nyanldnda kan bli
mer effektiva. Kapitlet beror generellt hur arbetsmarknadspolitiken
fungerar, hur insatserna for nyanlédndas etablering &dr organiserade,
vilken roll privata aktdrer kan spela och hur ansvarsférdelningen
mellan stat och kommun ser ut.

Fore etableringsreformen den 1 december 2010 hade Af ingen
egentlig roll inom integrationspolitiken. Ansvaret for nyanlidnda, i
frdga om introduktionsinsatser, bosittning och ekonomiskt stod,
lag hos kommunerna. Af kom i kontakt med nyanlénda forst nédr de
registrerade sig som arbetssdkande pa det lokala arbetsformedlings-
kontoret. I vissa kommuner skedde detta kort tid efter bosdttning

men nyanldnda hamnade dé oftai s6kandekategori 14, ’sékande med

31juni 2017 fick Arbetsmarknadsutredningen ett tilldggsdirektiv om att ta fram forslag pa hur de delar av Arbetsfor-
medlingens uppdrag som inte innebér myndighetsutdvning ska kunna liggas ut pa andra aktorer pa arbetsmarkna-
den.

4 Arbetsformedlingen (2017a).
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férhinder”. Ofta pabdrjades inte ndgon av Af:s utbildningar eller
program forridn de sckande beddmdes ha tillrdckliga kunskaper i
svenska, vilket kunde ta mycket ldng tid. I andra kommuner kunde
det drdja ldnge innan nyanldnda ens registrerades vid Af. Ett av
etableringsreformens syften var att fordndra detta sd att nyanlidnda
registreras vid Af sa fort de erhallit uppehallstillstand och att de d&
kan borja ta del av Af:s insatser. Utbildning i svenska skulle ske paral-
lellt med insatser fran Af och inte sekventiellt som tidigare.

Genom etableringsreformen fick Af en central roll for nyanldndas
etablering pd arbetsmarknaden. Sju dr har gatt sedan reformen och
antalet flykting- och anhdériginvandrare har blivit langt storre dn vad
prognoserna forutspadde, frimst beroende pa vad som hinde hos-
ten 2015. Ménga av dem som kom da har nu skrivits in vid Af, vilket
kommer att stélla stora krav pa Af.

Nédrmare hélften av dem som deltar i etableringsinsatser har
mycket lagutbildning. Det kan vara svart att finna arbete f6r dem utan
att forst ta del av betydande utbildningsinsatser.’ Det dr ddrfor viktigt
att diskutera vilken roll Afbor ha inom integrationspolitiken. Ett van-
ligt forslag dr att Af fortsatt ska ha en viktig roll nir det géller admi-
nistrationen av arbetslosheten men allt mer 6verlata matchningen
tillandra aktorer. Denna strategi diskuteras mer ingdende nedan med
utgangspunkt fran savil svensk som internationell forskning.

Kapitlet dr upplagt som foljer. Avsnitt 2 ger en 6versiktlig beskriv-
ning av hur situationen for nyanlidnda ser ut pd arbetsmarknaden
i dag. Avsnitt 3 beskriver etableringsreformen med fokus pa Af:s
roll. Avsnitt 4 diskuterar 6versiktligt ndgra aspekter av nyanlidndas
arbetsmarknadsetablering som ligger utanfor Afis direkta ansvars-
omréde: tidiga insatser for asylsdkande, sprdkutbildning, efterfra-
gan pa arbetskraft och ekonomiska incitament for nyanldnda att

5 Arbetsférmedlingen (2017b).
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arbeta. Avsnitt 5 behandlar, utifran tidigare forskning, vad vi vet om
hur effektiva olika slags arbetsmarknadsprogram &r fér nyanlidnda.
Avsnitt 6 diskuterar ansvarsfordelningen mellan Af och kommu-
nerna. Avsnitt 7 sammanfattar diskussionen, drar slutsatser och
presenterar nagra policyforslag.

2 Arbetsmarknaden for
nyanlanda och utrikes féodda

Den svenska arbetsmarknaden &r i dag kraftigt tudelad. Arbetslos-
heten bland inrikes fodda &r rekordldg. Enligt statistik fran Af var
den 4,0 procent i januari 2018. Samtidigt var arbetslosheten bland
utrikes fodda 21 procent. Av alla inskrivna pa Af, omkring 370 coo
personer, var knappt 15 procent inskrivna i etableringsuppdraget.’
Andelen inkluderar dock inte alla utrikes fodda eftersom deltagande
ietableringsinsatser kan paga hogst 24 manader. Avalla inskrivna vid
Afijanuari 2018 var 211 000, det vill séga 57 procent, utrikes fodda.”

Av dem som var inskrivna i etableringsuppdraget i oktober 2017,
totalt 75 000 personer, var 56 procent mén och 44 procent kvinnor.
Bland méinnen har 48 procent som mest férgymnasial utbildning.
Motsvarande andel bland kvinnorna var 51 procent.® En 6verva-
gande del av nyanldnda inom etableringsuppdraget har alltsa en
sa 14g utbildningsniva att de har smd chanser att etablera sig pd
arbetsmarknaden utan ytterligare utbildning.” Enligt statistik fran
Eurostat dr Sverige ett av de ldnder i Europa som har ldgst andel
anstillda i yrken med inga eller ldga utbildningskrav — det behovs
minst gymnasieutbildning for nirmare 95 procent av jobben pa
svensk arbetsmarknad.”

6 Totalt var cirka 55 200 personer inskrivna inom etableringsuppdraget i januari 2018. Alla dr dock inte registrerade
som Gppet arbetslosa.

7 Arbetsférmedlingen (2018a).

8 Arbetsformedlingen (2017b). Arbetsférmedlingen har inte publicerat motsvarande siffror for januari 2018.

9 Arbetsformedlingen (2017¢).

10 Se Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017, 2018) for en diskussion kring detta.
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En uppfdljning av hur det gatt for deltagare i etableringsuppdra-
get visar att bland dem som ldmnade uppdraget under 2016 var det
40 procent bland ménnen och 22 procent bland kvinnorna som hade
arbete eller deltog i reguljdr utbildning 9o dagar efter avslutad eta-
bleringsplan. Av dessa deltog en mindre andel i reguljédr utbildning (5
procent av méinnen och 7 procent av kvinnorna). Bland dem som har
arbete har majoriteten ett nystartsjobb (23 respektive 9 procent), en
mindre andel en annan form av anstillning med st6d (7 respektive 3
procent) eller en reguljdr anstédllning (6 respektive 3 procent).” Det
finns alltsé betydande konsskillnader bade vad giller andelen med
nystartsjobb och andelen i arbete generellt. Andelen i arbete eller
utbildning efter avslutad etablering 6kar successivt over tiden och
kénsgapet tycks till viss del minska.”

Flera tidigare studier beskriver ett stort sysselsdttningsgap
mellan inrikes och utrikes fodda.” Gapet dr storre for flykting- och
anhoriginvandrare #n till exempel arbetskraftsinvandrare. Det &r
storre bland kvinnor @n min, vilket i stor utstrackning forklaras av
etthogt arbetskraftdeltagande bland inrikes fédda kvinnor. Statistik
baserad pd AKU visar att sysselsdttningsgraden bland méin fodda i
Sverige ar 2015 var 85,2 procent. Bland mén fédda i Asien och Afrika
var sysselsdttningen 61,0 respektive 63,5 procent vilket innebdr ett
sysselsdttningsgap pa 24,2 respektive 21,7 procentenheter. Bland
kvinnor fédda i Sverige &r sysselsdttningsgraden 82,7 procent jam-
fort med 45,4 procent bland kvinnor fédda i Afrika och 54,4 procent
bland kvinnor fodda i Asien vilket innebér ett sysselsdttningsgap pa
37,3 respektive 28,3 procentenheter.

Statistik fran Statistiska centralbyran (SCB) visar att sysselsétt-

ningen i hela gruppen utrikes fédda har ¢kat sedan 2010 och att sys-

11 Regeringen (2017a).

12 Arbetsformedlingen (2015a).

13 Se t.ex. Eriksson (2010), Aldén och Hammarstedt (2015a) samt Aslund m.fl. (2017).
14 Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
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selsdttningen 6kat mer bland utrikes fédda 4n bland inrikes fodda."
Denna utveckling kan till viss del tillskrivas den allmdnna konjunk-
turella forbéttringen.

Sysselsdttningsgapet minskar ju lingre invandrarna varit i Sve-
rige. Enligt en nyligen utford studie av SCB hade 50 procent av utri-
kes fodda mén som mottogs i en kommun ar 2000 ett arbete efter
sex ar. For kvinnor dréjde det tolv dr innan hélften hade arbete.” Det
finns stora skillnader i sysselsdttningsniva mellan olika utbildnings-
grupper. Efter 15 drilandet var drygt 7o procent av kvinnorna i grup-
pen med eftergymnasial utbildning férvérvsarbetande jaimfort med
knappt 40 procent av kvinnorna med hogst férgymnasial utbildning.
Motsvarande siffror for mén var 70 respektive 51 procent.”

3 Etableringsreformen

I december 2010 genomfdrdes den sa kallade etableringsreformen
som innebar att Af tog 6ver det samordnande ansvaret for etable-
ringsinsatserna fran kommunerna. Kommunernas ansvar fOr att
organisera SFI och kurser i samhéllsorientering fordndrades inte.
Reformen innebar att alla nyanlédnda skulle ha ett etableringssamtal
nér de skrevs in vid Af och dérefter skulle en s kallad etablerings-
planuppréttas.

Under reformens forsta fyra ar fanns det mojlighet for nyanlédnda
att vilja en etableringslots, det vill sédga en privat aktdr som skulle
hjélpa till att uppnd mélen i etableringsplanen. Systemet med lotsar
avskaffadesifebruari 2015 efter omfattande kritik. Sadan framfordes
bland annat i en av Riksrevisionens granskningar ddr det pdtalades
att lotsarnas ofta hade svagt arbetsmarknadsfokus, att valfrihetssys-

15 SCB (2017a).

16 SCB (2017b)

17 Berékningar i liknande rapporter visar pi samma ménster. Se t.ex. Integrationsverket (2007) och Aslund m.fl.
(2017).
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temet var svart att tillimpa f6r malgruppen samt att uppfoljning och
kontroll av lotsforetagen inte fungerat tillfredsstéllande.*

Effekterna av etableringsreformen pa sysselsédttningen har utvir-
derats i en forskningsstudie ddr sysselsédttningen bland nyanldnda
som deltagit i kommunala introduktionsprogram jamfors med sys-
selsdttningen bland nyanldnda som deltagit i etableringsinsatser .*
De nyanldnda i studien fick uppehallstillstand under de 11 manader
som foregick respektive de 13 ménader som foljde efter den 1 decem-
ber 2010. Resultatet fran en regressionsanalys visar att det efter
ett ar inte finns ndgra skillnader i sysselsittning mellan grupperna.
Efter tvd respektive tre dr aterfinns smd skillnader dér deltagarna i
etableringsinsatser har nagot hogre sysselsédttning: Sannolikheten
for sysselsdttning dr 1,8 procentenheter hogre efter tva ar och 2,7
procentenheter hogre efter tre ar. Omréknat till procent innebédr det
en 6kning av sysselsittningen med 5,7 respektive 7,5 procent. *

En mdjlig forklaring till skillnaden i sysselséttning dr den tidi-
garelagda kontakten med Af for deltagare i etableringsinsatserna
vilket mdjligen kan ha paskyndat intrddet pa arbetsmarknaden.
For deltagare i de kommunala introduktionsprogrammen kunde
det i vissa fall ta lang tid innan nyanldnda skrevs in vid Af efter-
som mdnga kommuner fokuserade pa att nyanldnda skulle léra sig
svenska innan de borjade soka arbete. En annan mdjlig férklaring dr
fordndringen av ersdttningssystemet. Fore reformen var det upp till
varje enskild kommun att bestdimma typ av ersittning fér nyanlédnda
under introduktionsperioden. Antingen erholls forsorjningsstod

eller introduktionserséttning. Gemensamt for dessa &r att de inte

18 Riksrevisionen (2014).

19 Andersson Joona m.fl. (2016).

20 Sysselsittning méts vid olika tidpunkter for de tva grupperna vilket kan vara ett problem om det allménna arbets-
marknadslaget skiljer sig at mellan tidpunkterna. Hansyn tas till detta genom att kontrollera for arbetsldsheten

pa kommunniva. I regressionsanalysen inkluderas dven kontroller fér andra observerbara egenskaper som kan
paverka utfallet: alder, kon, utbildning, civilstand, om det finns sma barn i hushallet, fédelseland, flyktingkategori,
vistelsetid, mottagningsmanad och ldn.
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dr individbaserade utan i stillet utgar ifran hushallets gemensamma
ekonomi. I vissa fall kan det innebéra att incitamenten, framforallt
for kvinnor, att soka arbete minskade. I det nuvarande erséttnings-
systemet erhaller alla nyanldnda deltagare samma typ av individba-
serad etableringserséttning. Ddrmed &r kvinnans erséttning obe-
roende av mannens och vice versa. Incitamenten att arbeta for den
ena parten paverkas dd inte av huruvida den andra har en inkomst
eller e¢j. Da studien utvdrderar etableringsreformen som helhet dr
det svart att dra nagon slutsats kring effekten av den &vergripande
systemfordndringen - att det samordnande ansvaret flyttades fran
kommunerna till Af.*

I juni 2017 fick Af ett nytt regeringsuppdrag om att forbéttra
genomfdrandet av etableringsuppdraget.” I uppdraget podngteras
att mdjligheterna till utbildning som finns inom etableringen bor
anvindas i storre utstrdckning. Det kan bland annat ske genom att
anvisa nyanlédnda inom etableringsuppdraget till utbildning genom
den sa kallade utbildningsplikten (se Avsnitt 4.6) och genom for-
béttrad samverkan med kommuner kring nyanlédndas deltagande i
vuxenutbildning. Af ska ocksa forbittra kartldggningen av nyanlin-
das kompetenser och arbeta mer med vigledning, till bade utbild-
ning och arbete.”* Ett antal andra fordndringar av etableringslagen
trddde ocksd ikraft den 1januari 2018, férédndringar som bland annat
syftar till att minska detaljstyrningen och den administrativa bérdan
for handlidggare pa Af. Férandringarna ger ocksa handldggarna storre
mojlighet att besluta om sanktioner i form av minskad eller indragen
ersittning. Individens ansvar nér det giller etablering pé arbets-
marknaden ska ocksa fortydligas.”

211 Finland har en omorganisering av introduktionsprogrammen ocksa gjorts dér i forsta hand innehallet i pro-
grammen forédndrades. En utvérdering finner att féréindringen hade en positiv effekt pa deltagarnas sammanlagda
arbetsinkomst sett Gver en tioarsperiod. Se Sarviméki och Himéldinen (2016).

22 Regeringen (2017b).

23 Okad anvindning av viigledning foreslas ocksd i SOU 2017:82.

241 Arbetsférmedlingen (2017b) redovisas planerna for hur genomférandet av etableringsuppdraget ska forbttras.
25 Regelverket for etableringsuppdraget harmoniseras med regelverket for 6vriga arbetssékande. Ritten till

164



Arbetsférmedlingen och nyanlédndas etablering pd arbetsmarknaden

4 Insatser for nyanlanda

I detta avsnitt diskuteras olika insatser riktade mot nyanlédnda och
utrikes fodda som ligger utanfor Af:s direkta ansvarsomrade: tidiga
insatser for asylsdkande, betydelsen av sprakutbildning, efterfragan
péarbetskraft samt ekonomiska incitament till arbete.

4.1 Tidiga insatser for asylsokande

Med langa handldggningstider hos Migrationsverket blir det viktigt
att anvédnda véntetiden pd beslut om asyl pa ett effektivt sétt. I dag
kan inte asylstkande ta del av insatser inom etableringsuppdraget
och det dr inte heller méjligt att delta i kommunal sprékutbildning
under vintetiden.*

Under varen 2017 fick ldnsstyrelserna ett utdkat uppdrag att
samordna tidiga insatser for asylsdkande. Det handlar i férsta hand
om organisationer inom civilsamhéllet som ordnar sprakundervis-
ning eller olika sociala aktiviteter. Under senare tid har det dock
diskuterats om det ska bli méjligt for asylsdkande att ocksa ta del av
etableringsinsatserna hos Af. Problemet &r att det rader osékerhet
kring huruvida en individ ska fa uppehéllstillstdnd eller inte. Detta
kan skapa incitamentsproblem f6r individen - om det rader oséker-
het kring mojligheten att fa stanna kan incitamenten att investera i
spraket eller i kunskaper om samhillet under asyltiden vara svaga. A
andra sidan kan det vara motiverande att delta i meningsfulla aktivi-
teter under asyltiden.”

Det dr ocksa en resursfraga for samhillet om denna typ avinveste-
ringar bor goras i individer som kanske inte kommer att stanna i lan-
det. I Tyskland kan vissa grupper avasylsdkande delta i organiserade

etableringsplan tas bort och ersétts med anvisning till ett arbetsmarknadspolitiskt program. Nyanlénda ska, precis
som Gvriga arbetssokande, fa en individuell handlingsplan och kunna anvisas till insatser som bedéms leda till jobb.
Ansvaret for att administrera etableringserséttningen flyttas fran Arbetsformedlingen till Férsékringskassan. Se
Regeringen (2016a).

26 Under vissa omsténdigheter dr det ddremot méjligt att registrera sig som arbetssokande vid Arbetsférmedlingen
och taett arbete om det erbjuds.

27 Se OECD (2016a) for en diskussion.
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insatser under véintetiden for uppehéllstillstand. Dar hanteras pro-
blemet med osékerheten kring vem som far stanna genom att bara
erbjuda tidiga insatser till asylskande fran grupper som beddms
ha goda chanser att fa uppehallstillstdind. En nyligen publicerad
ESO-rapport diskuterar mdjligheten att infora ett liknande system

iSverige.”

4.2 Sprakutbildning
Tidigare forskning visar att kunskaper i svenska dr en viktig faktor
bakom méjligheten att etablera sig pd arbetsmarknaden.” Studier
i svenska ingdr i etableringsprogrammet men ocksa i en del av de
tidiga insatser som erbjuds asylsdkande av andra aktorer dn stat och
kommun. Men finns det tillrdckliga incitament for nyanldnda att ldra
sig svenska? Den ovan nimnda ESO-rapporten for fram forslag om
att Sverige, likt Tyskland, Nederldnderna, Danmark och Norge, ska
infora krav pa godként sprakprov for att fa permanent uppehalls-
tillstand. Detta tros alltsa kunna 6ka incitamenten for nyanldnda
att ldra sig svenska.*® Men det dr inte helt oproblematiskt att koppla
mdjligheten till uppehallstillstdnd till sprakkrav. Férmégan att
na upp till en viss niva pa svenskkunskaper, som dessutom testas
genom ett prov, kan paverkas avandra faktorer n enbart incitament
eller motivation att ldra sig spraket. Till exempel kan det innebéra
att formagan att inhdmta nya kunskaper eller studievana paverkar
mojligheten att f4 permanent uppehallstillstdind. Andra faktorer
som kan paverka ir till exempel oro for den egna situationen eller for
anhoriga som befinner sigiandralidnder.

En tidigare svensk studie undersoker skillnader i sysselsdttning

28 Joyce (2017). Se dven Calmfors (2016) for en diskussion.

29 Se t.ex. Rooth och Aslund (2006) som anvénder sig av data med information om uppnédd nivé pa ett spraktest
och jamfor skillnader i sysselsdttning bland utrikes fodda med olika testresultat. De finner en ”sysselséttningspre-
mie” avatt ha goda sprakkunskaper pa c:a 10 procentenheter.

30 Inom ramen for projektet ”Spelar permanent eller temporért uppehallstillstand nagon roll fér sprakinldrning
och utbildningsframgang?” som 2016 fick anslag fran IFAU, ska betydelsen av typ av uppehallstillstand for nyanlian-
das sprakkunskaper analyseras.
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och inkomster mellan utrikes fédda som har deltagit respektive inte
har deltagiti SFI1.* Resultaten indikerar att SFI-deltagare inlednings-
vis har ldgre sysselsdttning vilket troligen beror pa inlasningseffek-
ten men efter tio ar i Sverige har deltagarna ungefdr samma inkom-
ster och dessutom hogre sysselséittningsgrad jamfort med dem som
inte deltogi SFI.

Om det fanns en bonus kopplad till férbattrade sprakkunskaper
skulle det kunna vara ett sitt att 6ka nyanldndas incitament att ldra
sig svenska pa. Under perioden 2009-2010 genomfordes ett forsok
med en sakallad SFI-bonus. Deltagare i SFI kunde fa en bonus pa upp
till12 oookronor om de uppfyllde vissakrav pa sprakkunskaper. Moj-
ligheten till en bonus inférdesi13 olika kommuner som tidigare hade
parats ihop med var sin jimforelsekommun (férutom Stockholm
som parades ihop med Uppsala, G6teborg och Sodertélje). I de olika
paren avgjorde sedan slumpen vilken avkommunerna som skulle bli
en forsoks- respektive jamforelsekommun. Forsoket utvirderades
genom att studera effekterna bonusen hade dels pa deltagande i SFI,
dels pa studieresultat.* I genomsnitt for alla kommunerna kunde
inte nagon effekt av bonusen identifieras. En djupare analys visar
emellertid positiva effekter f&r Stockholm. Skillnaderna mellan
olika regioner gor att forskarna tolkar resultaten med viss forsiktig-
het. SFI-bonusen inférdes pa nationell nivé i juli 2010 men avskaffa-
des fyra ar senare. Kritik som riktades mot bonusen var bland annat

att dess utformning missgynnade studieovana deltagare.

4.3 Efterfrdgan pa arbetskraft

Efterfragan pa arbetskraft spelar stor roll for mojligheten for arbets-
sOkande att fa ett arbete; om efterfrdgan pd arbetskraft generellt dr
lag dr det svarare for alla arbetssdkande att fi arbete 4n om efter-

31 Kennerberg och Aslund (2010).
32 Engdahl och Aslund (2018).
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fragan dr hog. I det senare fallet kan det dnda vara svart for grupper
som star langt ifran arbetsmarknaden att fa ett arbete om de arbets-
sokande inte har den efterfragade kompetensen.

Genom att sdnka kostnaderna for att anstdlla dem som stér
langt ifran arbetsmarknaden &r det mojligt att 6ka efterfragan pa
gruppen. Ett annat sétt att 0ka anstéllningsbarheten i gruppen &r
att hdja kompetensen hos de arbetssokande. Dessa végar dr inte
Omsesidigt uteslutande utan det dr mojligt att paverka bade efter-
frage- och utbudssidan. Men béda alternativen dr férknippade med
utmaningar: att sdnka kostnaden for att anstélla betyder, utan andra
forandringar som till exempel sénkt skatt eller en statlig subvention,
en ligre inkomst for den anstéllde. Det finns ocksa en risk att ldgre
16ner for gruppen leder till ett allmént tryck nedat pa 16nerna. Att
hoja kompetensen hos de arbetssdkande kan i manga fall innebéra
flera ar i utbildning, en investering ménga kanske inte ér beredda att
gora.

Under 2017 har det bade fran politiskt hall och fran arbetsmarkna-
dens parter kommit konkreta forslag pa olika fordndringar vad géller
bade efterfrage- och utbudssidan. Nedan diskuteras inférandet av
sa kallade etableringsanstéllningar, som &r ett sétt for arbetsgivare
att kunna anstilla nyanlinda till en ldgre kostnad, och den sd kallade
utbildningsplikten mer ingdende.

En annan viktig aspekt dr forekomsten av diskriminering pa
arbetsmarknaden. Att utrikes fédda viljs bort antingen for att
arbetsgivare har en uppfattning om att gruppen i genomsnitt &r
mindre produktiv dn infédda (statistisk diskriminering) eller for
att arbetsgivare, medarbetare eller kunder har preferenser for att
inte anstélla, arbeta tillsammans med eller handla av personer i
minoritetsgruppen (preferensbaserad diskriminering) dr vanliga

forklaringar till sysselsédttningsgapet inom den nationalekonomiska
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litteraturen.® Tidigare studier har visat att sokande med utlindskt
klingande namn har ligre sannolikhet att bli kallade till anstill-
ningsintervju 4n andra sékande med liknande egenskaper men med

svenskklingande namn.*

4.4 Ekonomiska incitament till arbete

De ekonomiska incitamenten for arbete kan vara av betydelse for
nyanlédndas etablering pa arbetsmarknaden.®* Med ekonomiska inci-
tament menas hur det ekonomiska utbytet av att arbete forhaller sig
till ersdttningar vid arbetsloshet, deltagande i etableringsinsatser
eller ekonomisk inaktivitet.

En slutsats i SNS konjunkturrddsrapport &r att ”...det finns liten
eller ingen anledning att inrikta politiken pa 6kade ekonomiska inci-
tament till arbete”.** Férfattarna menar att de 6kade inkomstskillna-
derna mellan dem som arbetar och dem som inte arbetar redan nu
dr patagliga och att de ekonomiska incitamenten till arbete i sjdlva
verket har stirkts under senare tid. Den frimsta forklaringen &r att
reallonerna har okat i férhéllande till vissa transfereringar och att
dessa, till exempel etableringserséttning och etableringstilligg,
anges i fasta belopp och inte har dndrats sedan de inférdes 2010.

Ett annat skil till att fundera &ver effekten av stdrkta ekonomiska
incitament dr att tidigare forskning visar att fordndringar av ekono-
miska incitament i forsta hand paverkar dem som star relativt néra
arbetsmarknaden medan de med en svag stéllning paverkas i mindre
utstrdckning.”

I detta sammanhang &r det ocksa vért att nimna betydelsen av
laga 16ner for de ekonomiska incitamenten. Det dr rimligt att tro att

33 Se Eriksson (2010) for en diskussion kring betydelsen av diskriminering.
34 Carlsson och Rooth (2007) och Bursell (2014).

35Se Lotbom (2018) for en analys.

36 Nordstrom Skans m.fl. (2017) s.11.

37 Se t.ex. Rosholm och Vejlin (2010) for en studie for Danmark.
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det ekonomiska utbytet av arbete minskar vid ldgre 16ner, allt annat
lika. Darfor kan det vara en god idé att sasom Arbetsmarknadseko-
nomiska radet foreslog 2017, kombinera sénkta ingangsloner med
ett utdkat jobbskatteavdrag for gruppen for att halla uppe deras dis-
poniblainkomster (se diskussioniavsnitt 5.3).

5 Insatser for nyanlanda
inom etableringsuppdraget

Det saknas i stort sett forskning om hur olika typer av insatser inom
etableringsuppdraget fungerar men ldrdomar kan dras utifran
forskningen kring hur olika arbetsmarknadspolitiska insatser
generellt fungerar. Nedan diskuteras i tur och ordning: férberedande
och orienterande utbildning, arbetsmarknadsutbildning, subven-
tionerade anstdllningar, intensifierad handledning och coachning,

utbildning, validering och egenftretagande.

5.1 Forberedande och orienterande utbildning

Forberedande och orienterande utbildning (FUB) dr en av de insat-
ser som nyanldnda tar del avihogst utstrackning.* Insatsen dr ocksé
den insats som i absoluta tal har 6kat mest i omfattning under de
senaste dren. En mojlig forklaring dr att en allt stérre andel av de
inskrivna vid Af tillhor grupper med en svag stillning pa arbetsmark-
naden.” FUB innehaller ett stort antal utbildningar som pa olika
sitt ska forbereda deltagarna for andra arbetsmarknadspolitiska
program, utbildning eller arbete.” Det kan till exempel handla om
yrkesorientering, yrkessvenska, nivatest eller motivationshdjande
insatser. En nyligen genomford granskning av Riksrevisionen som

38 Statistik fran Arbetsférmedlingen visar att 78 procent avdem som under 2016 hade en etableringsplan och som
deltagit i minst en arbetsmarknadspolitisk aktivitet deltagit i FUB.

39 Riksrevisionen (2016).

40 Se Riksrevisionen (2016; 2017) for en ingdende beskrivning av FUB.
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anvinder en sa kallad matchningsansats* visar att arbetsldsa som del-
tagiti FUBigenomsnitt har ligre arbetsinkomster dn dem som varit
Oppet arbetsldsa eller som deltagit i arbetspraktik (APR).* Samman-
taget kan sdgas att detta dr en insats som manga inom etablerings-
uppdraget tar del av men dédr vi vet lite om det exakta innehallet, hur
det kombineras med andra insatser och vad det leder vidare till. Det
finns goda skal for Riksrevisionen, och kanske dven for andra akto-

rer, att gbra en ndrmare analys avinsatsernainom FUB. #

5.2 Arbetsmarknadsutbildning
Resultaten i tidigare forskningsstudier av effekterna av arbetsmark-
nadsutbildning (AMU) for arbetsldsa har varierat beroende pa tid-
punkten som studeras och uppfoljningsperiodens lingd.* I bérjan av
1980-talet tycks effekterna ha varit positiva, medan effekterna tycks
ha minskat eller till och med blivit negativa under 1990-talet. For
deltagare i AMU i borjan av 2000-talet aterfinns en positiv effekt,
men for deltagare i AMU under perioden 2007 och framat &r resul-
taten sdmre.” Det giller alla grupper — bade dem som star langt ifran
och dem som star relativt ndra arbetsmarknaden. En annan nyligen
genomford studie, som fokuserar pa de langsiktiga effekterna pa
arbetsinkomster, finner dock positiva effekter av att delta i arbets-
marknadsutbildning.*

Nér det giller nyanldnda inom etableringsuppdraget &r det rela-

tivt f4 som tar del av en arbetsmarknadsutbildning.” En forklaring

41 Enmatchningsansats innebir att forskarna med hjélp av ekonometriska metoder konstruerar en jamforelse-
grupp till de som deltar i FUB som ér s lik som m&jligt med avseende pa observerbara egenskaper men som inte har
deltagit i FUB under observationsperioden.

42 Riksrevisionen (2017).

43 Trots att deltagare inom etableringsuppdraget under 2016 utgjorde en majoritet av deltagarna i FUB har de inte
inkluderats i Riksrevisionens granskning fran 2017. Riksrevisionen har dock under 2018 genomfort en uppféljning
avhur det gar for deltagare inom etableringsuppdraget som deltar i FUB. (Riksrevisionen 2018).

44 Set.ex. Forslund och Vikstrém (2011) f6r en genomgang av forskningen.

45 Liljeberg (2016).

46 Vikstrom och van den Berg (2017).

47 Se t.ex. Riksrevisionen (2015).
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dr att en stor andel deltar i FUB vilket i manga fall ocksa &r en forut-
sdttning fOr att senare kunna delta i en arbetsmarknadsutbildning.
Manga arbetsmarknadsutbildningar sker ocksd pa svenska vilket
stéller krav pa forhallandevis goda sprakkunskaper.

Da tidigare forskning gett blandade resultat och fa studier speci-
fikt studerar effekten avarbetsmarknadsutbildning for utrikes fodda
eller nyanldnda dr det svart att dra slutsatser om effekten for nyan-
linda. Ett undantag &r en svensk studie som analyserar effekterna
av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning i borjan av 2000-talet.*
Studien finner en positiv effekt av arbetsmarknadsutbildning f6r de
flesta grupperna men effekten tycks vara starkare for lagutbildade
och personer foédda i ett utomnordiskt land 4n for personer med en
starkare stdllning pa arbetsmarknaden. Det finns alltsa skdl att tro att
arbetsmarknadsutbildning pa sikt kan ha en positiv effekt pa over-
gangen till arbete for nyanldnda men det dr mdjligt att det dr en insats

som kan pabdrjas forst efter avslutat deltagande i etableringsinsatser.

5.3 Subventionerade anstallningar

Tidigare forskning kring effekten av subventionerade anstillningar
finner att insatser som i storst utstridckning liknar reguljdr anstll-
ning, till exempel subventionerade anstéllningar, dr de mest effek-
tiva nér det giller 6vergangen till arbete bland arbetslosa.” Detta
resultat dterfinns ocksa ndr man mer specifikt studerar effekten av
olikainsatser fér nyanldnda och utrikes fédda.* En nackdel med sub-
ventionerade anstéllningar &r att de kan ha avsevirda undantring-
ningseffekter, det vill sdga att arbetsgivare viljer att anstélla ndgon
med stdd istdllet for att anstdlla nagon utan stod. Sadana undan-

tringningseffekter dr dock ett mindre problem om stoden riktas till

48de Lunam.fl. (2008).

49 Se t.ex. Forslund och Vikstrom (2011), Calmfors mfl. (2002) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017) for
en genomgang av forskningen. Se dven Forslund (2018) i denna volym.

50 Set.ex. Clausen m.fl. (2009), Svantesson och Aranki (2006) och Butschek och Walter (2014).
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dem som star langt ifran arbetsmarknaden, till exempel nyanlédnda
eller langtidsarbetslosa.

Ivilken utstrdckning tar dd nyanldndainom etableringsuppdraget
del av anstéllningsstdden? De tva vanligaste formerna av anstéll-
ningsstdd i gruppen r instegsjobb och nystartsjobb. Bland de totalt
drygt 70 ooo personer som var kvarstadende i etableringsuppdraget
i december 2016 hade 6 700 personer haft ett instegsjobb och 5 500
personer ett nystartsjobb under dret.” Bland dem som ldmnar eta-
bleringsuppdraget &dr nystartsjobben dock betydligt vanligare &n
instegsjobben.”

Instegsjobb riktar sig till nyanlinda med en pagaende etable-
ringsplan medan nystartsjobb riktar sig bdde till langtidsarbetslsa
och nyanldnda med en pagdende etableringsplan.® Arbetsgivarnas
bendgenhet att anstilla medarbetare med anvindning av dessa
anstéllningsstdd har varit forhallandevis lag. En granskning fran
Riksrevisionen visar dels att antalet instegsjobb inte blivit s ménga
som forvintat, dels att nystartsjobben i viss utstrdckning trédnger
undan instegsjobben vilket troligen beror pa att ersdttningsnivaerna
i praktiken blir ungefdr desamma men att det vid nystartsjobb inte
finns ndgot krav pd att den arbetssckande ska delta i svenskunder-
visning. Granskningen visar ocksd att instegsjobb leder vidare till
nystartsjobb som i sin tur leder vidare till ordinarie arbeten.* Andra
studier av nystartsjobben finner ocksd att de 6kar sannolikheten for
ordinarie anstillning men ocksa att det sker en undantrédngning av
ordinarie jobb.®

51 Dessa grupper ér inte 6msesidigt uteslutande utan det dr majligt att det till viss del &r samma personer som haft
bada typerna.

52Tjanuari 2018 hade 33 449 personer nystartsjobb varav 25 590 var utrikes fédda. Vid samma tidpunkt hade 2 848
personer instegsjobb (Se Arbetsformedlingens manadsstatistik 2018-02-14).

53 Nyanlidnda med instegsjobb ska studera svenska samtidigt som de arbetar. Arbetsgivaren far ersittning med

80 procent avlonekostnaden och ersittningen betalas ut i hogst tolv manader om arbetstiden omfattar mer dn 50
procent. For nyanlianda med nystartsjobb och som #r 26 ar och dldre far arbetsgivaren en erséttning som motsvarar
2,5 ganger arbetsgivaravgiften. Ersittningen betalas ut for den del av1énen som &@r upp till 20 ooo kronor per manad
vid heltid.

54 Riksrevisionen (2013).

55 Liljeberg m.fl.(2012a).
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Mojliga forklaringar till arbetsgivarnas forhéllandevis laga efter-
frdgan pa att anstélla med stod dr bland annat krangliga regler och att
det trots relativt 1ag Ionekostnad medfor betydande kostnader och
ataganden for arbetsgivaren i termer av avsatt handlednings- eller
introduktionstid. Regeringen har foreslagit en rad férdandringar av
systemet med subventionerade anstillningar. Fem anstéllningsstod
slds samman till ett och far namnet introduktionsjobb. De sam-
manslagna stdden &r: sérskilt anstéllningsstdd, forstdrkt sdrskilt
anstéllningsstdd, de bada traineejobben och instegsjobb. Subven-
tionsnivan i stddet, som riktar sig till langtidsarbetslosa, kommer
att vara 8o procent. Det kommer ocksd ske en harmonisering av
taken for den hogsta mojliga subventionen till 20 ooo kr i ménaden.
Introduktionsjobben inférs under varen 2018. Fordndringen berdr
inte nystartsjobb som &r den vanligaste formen av anstéllningsstdd
bland utrikes fédda.

Arbetsgivarnas perspektiv pa subventionerade anstillningar har
studerats med hjilp enkdtundersdkningar.* Hér framkommer det
att runt en femtedel av de arbetsgivare som inte har anstéllt med
stod inte har kint till mdjligheten. P4 en hypotetisk frdga om vad
som skulle fa arbetsgivare som inte har anstillt med stod att gora
det, framkommer mojligheten till en provperiod fore beslut om
anstéllning med st6d som den viktigaste faktorn. Det kan handla om
att antingen Af eller ett bemanningsforetag skulle ha arbetsgivar-
ansvaret under provperioden. P4 basis av detta foreslas att Af i ett
forsok ska fungera som ett bemanningsféretag och arbetssdkande
forst ska kunna hyras ut innan beslut om anstillning med stéd fat-
tas.”

Resultaten fran dessa undersdkningar pekar alltsd pa att det i
forsta hand inte dr en ytterligare sdnkning av kostnaden, i form av

56 Se Behrenz m.fl. (2015) och Arbetsmarknadsekonomiska radet (2017).
57 Behrenz m.fl. (2015).
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Okad subventionsgrad, som skulle leda till 6kad efterfrdgan. Snarare
handlar det om att arbetsgivaransvaret atminstone initialt tas av
ndgon annan dn kundforetaget, det vill sdga liknande 16sningar som
bemanningsforetagen erbjuder.

Forslag pa hur detta skulle kunna organiseras i praktiken har
bland annat forts fram i utredningen om matchningsanstéllningar
fran 2015.* Utgangspunkten for forslaget var att minska betydel-
sen av den osdkerhet som arbetsgivare kan kénna infor att anstélla
nagon som varit utan arbete under lang tid. Forslaget om match-
ningsanstéllning innebar att arbetssokande skulle vara anstillda
hos en matchningsaktér med arbetsgivaransvar for att sedan utféra
arbetet hos ett kundfdretag som betalar matchningsaktoren for
tjdnsten. Flertalet remissinstanser som yttrade sig var positiva
till férslaget.® Af menade dock i sitt yttrande att forslaget inte var
genomforbart da det var i konflikt med EU:s statsstodsregler.*®

I mars 2018 kom regeringen, LO, Unionen och Svenskt Nérings-
liv 6verens om att sa kallade etableringsanstillningar bor inféras.” I
detnuvarande forslaget dr anstéllningen ténkt att kunna paga under
tvd ar och den totala 16nekostnaden for arbetsgivaren ska uppga
till 8 400 kronor. Staten ska sedan betala en skattefri statlig indi-
vidersdttning upp till 9 870 kronor direkt till personer med denna
anstéllningsform. En skillnad mot andra subventionerade anstéll-
ningar dr att arbetsgivaren inte behdver betala ut hela 16nen for att i
efterhand bli kompenserad av staten. Detta dr mojligen av betydelse
f6r mindre foretag som kan ha svart att betala ut 16ner for att sedan
fa kompensation i efterhand. Som forslaget dr utformat i dagsldget
exkluderas foretag utan kollektivavtal fran mojligheten att anvinda

58 A2014:D (2015).

59 Lago och Gartell (2018).

60 Statsstod dr ndr det offentliga stottar en ekonomisk verksamhet med offentliga medel och det resulterar i att
mottagaren far en férdel gentemot andra aktSrer pa marknaden.

61 Arbetsférmedlingen (2015b).

62 Regeringen (2018).
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etableringsjobb.” Avsikten dr att externa aktorer ska sta for en
vésentlig del av matchningen till etableringsjobb och Af kommer att
faiuppdrag att tillsammans med parterna se ver hur en modell fér
upphandling av dessa tjinster kan utformas. Ambitionen &r att eta-
bleringsjobben ska kunna inféras under andra halvan av 2019.

Sedan hosten 2015 har det forts fram andra forslag pa hur det dr
praktiskt mdjligt att introducera en ny anstéllningsform med ldgre
16n utan att paverka loneséttningen generellt pa arbetsmarknaden.*
I stora drag handlar det om att man ska kunna inrétta anstéillnings-
former med liigre 16n inom ramen for kollektivavtalen. Aven Center-
partiet och Kristdemokraterna har haft férslag om att sénka ingangs-
l6nerna men som har inneburit lagstiftning av nivan pa l6nerna
snarare dn att parterna sjdlva forhandlar fram en 16sning. Reglering
av 16nenivdn med hjilp av lagstiftning har traditionellt inte varit en
vdg for att sdnka trosklarna pa svensk arbetsmarknad.

5.4 Férmedlingsinsatser:

betydelsen av anordnare och intensitet

Det kan vara svart att utvdrdera effekten av formedlingsinsatser
generellt dd ménga arbetsldsa tar del av dem vid flera tillfdllen. Men
det finns studier som undersoker effekten av i vems regi formed-
lingen bedrivs. Det finns ocksa studier som studerar variationer i
intensiteten i férmedlingsatgdrderna. Nedan gors en sammanfatt-
ning av forskningen pa dessa omraden med fokus pa resultaten for
utrikes fodda.

63 Ibid.

64 Arbetsmarknadsekonomiska radet foreslog t.ex. i sin rapport 2016 s.k. ingangsjobb foér nyanlanda och unga.
Dessa jobb skulle ha ingangsloner som understeg ldgstalénerna inom detaljhandel, hotell och restauranger och
kommunal verksamhet. De skulle vara tidsbegrénsade till tre ar och arbetsgivarna skulle inte behva betala arbetsgi-
varavgift. Vidare féreslogs ett extra jobbskatteavdrag for Iontagare med anstéllningsformen for att halla uppe deras
disponibla inkomster. Aven i SNS Konjunkturradsrapport lyfts det fram att arbetsmarknadens parter bor verka for
att personer med légre kvalifikationer ska kunna anstillas till lagre 16ner. Detta kan ske genom att parterna skriver
avtal som i hogre utstréckning dn i dag tillater differentierade avtalsloner med avseende pa till exempel erfarenhet.
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Anordnare av formedlingsinsatser

Privata aktdrer, dven kallade kompletterande aktdrer, dr i dag verk-
samma inom det arbetsmarknadspolitiska omradet i Sverige pé flera
olika sdtt.” Det handlar dels om att privata aktdrer erbjuder tjénster
som Af upphandlar, till exempel olika arbetsmarknadsutbildningar,
dels om att privata aktdrer erbjuder platsférmedling. Internatio-
nella erfarenheter, till exempel fran Australien, visar inte entydigt pa
att arbetsformedling i privat regi fungerar mer effektivt dni offentlig
regi.” En svarighet med att dela pa ansvaret for kontrollen av arbets-
sokande och matchningen till arbete dr att kontrollen av att arbets-
sokande aktivt soker arbete i det svenska systemet &r en forutsdtt-
ning for att erhalla erséttning fran a-kassan.”

Det finns ett flertal forskningsstudier om effekten av privat
arbetsférmedling pd mdjligheten for arbetsldsa att fa jobb.” Dessa
studier som baseras pa en slumpmissig fordelning av arbetssdkande
mellan privat och offentlig arbetsformedling, indikerar att privata
arbetsférmedlingar generellt inte lyckas bidttre med att hjilpa
arbetsstkande till arbete jamfort med den offentliga arbetsférmed-
lingen. De studier som genomfdr en kostnads- och intdktsanalys
finner dessutom att privata arbetsformedlingar dr dyrare.” Nagra
studier finner dock att grupper som stdr langt ifran arbetsmark-
naden, till exempel utrikes f6dda, far jobb snabbare genom privata
arbetsformedlingar.”” Andra studier finner att grupper med en stark
anknytning till arbetsmarknaden, till exempel hogutbildade, inte
finner jobb snabbare om de tar del av privat arbetsformedling.”

65 Se t.ex. Finanspolitiska radet (2010) och Lundin (2011) fér en diskussion kring privata komplement till Arbets-
formedlingen.

66 Arbetsformedlingen (2013).

67 Ibid.

68 Bennmarker m.fl (2013), Behagel m.fl. (2014) och Rehwald m.fl. (2017).

69 Se t.ex. Rehwald m.fl. (2017) fér Danmark.

70 Bennmarker m.fl. (2013).

71Rehwald m.fl. (2017).
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Det finns dven ett antal studier som med en annan metodologisk
ansats, i forst hand en sa kallad matchningsansats, undersoker lik-
nande fragestdllningar.” I en studie som analyserar effekterna avatt
ha enjobbcoach jamfors Svergangentill arbete i en grupp som haft en
jobbcoach med en matchad jaimforelsegrupp som inte har haft det.”
Deltagare har antingen haft en intern eller en extern jobbcoach.™ I
genomsnitt aterfinns en liten positiv effekt pa cirka tva procent av
att ha haft en jobbcoach vilket omréknat till antal dagar motsvarar
en forkortning av arbetsloshetsperioden med i genomsnitt sju
dagar. Effekterna skiljer sig dock at mellan grupper och man finner
ingen effekt for mdn men en positiv effekt f6r kvinnor. For utrikes
foédda aterfinns en positiv effekt av bade intern och extern jobb-
coaching.

Det har i flera sammanhang uppmérksammats att férhallandevis
fa jobb formedlas av Af och att méanga arbetsgivare rekryterar med
hjélp av sitt ndtverk. Nyanldnda har av naturliga skédl mindre tillgang
till sddana nétverk och hér behover olika typer av aktorer trida in
for att hjdlpa och stddja nyanldnda. Det kan bdde handla om privata
aktorer som till exempel bemannings- eller rekryteringsforetag som
hjélper till med matchningen och om organisationer inom civilsam-
hillet som ordnar kontakter och mentorer. Att involvera civilsam-
hillet i storre utstrdckning dr nagot som OECD rekommenderat.”
Dessvirre finns inga utvirderingar av hur effektiva denna typ av

organisationer dr.

72 En matchningsansats innebir att med hjilp av statistiska metoder identifiera individer som inte deltog i en viss
insats men som med avseende pa en stor mangd observerbara egenskaper liknar de individer som tog del avinsat-
sen. Detta dr ett sitt att kontrollera for selektionen in i en insats och anvénds ofta i situationer dér férdelningen
mellan atgérd/insats och icke-deltagande inte skett slumpmdssigt. Ett randomiserat forsok dr dock att féredra i
utvirderingssyfte.

73 Liljeberg m.fl. (2012b)

74 Enintern coach innebér att en handldggare vid Af fungerar som coach medan en extern coach innebér en coach
hos en kompletterande aktor.

75 OECD (2016b).

178



Arbetsférmedlingen och nyanlédndas etablering pd arbetsmarknaden

Intensitet i formedlingsinsatser

Det ovan beskrivna resultatet ligger i linje med vad bade utvérde-
ringen av det sa kallade SIN-forsoket och utvdrderingen av forsoks-
verksamheten for vissa nyanldnda invandrare finner.”” Bdda dessa
forsok handlade om intensifierad stdd- och matchningshjilp for
utrikes fodda. Utvédrderingen av SIN-forsoket (Arbetsplatsintroduk-
tion for vissa invandrare) visar pa en 6kad vergang fran arbetsloshet
till arbetspraktik och forbéttrade sysselsdttningschanser for dem
som haft arbetspraktik. Forsoksverksamheten for vissa nyanlédnda
innebar att deltagare i forsoket triffade handldggare pa Af som arbe-
tade med fdrre drenden 4n vad som normalt &r fallet. Utvdrderingen,
som baseras pa ett randomiserat experiment, finner att deltagande
i forscket okade sysselsdttningschanserna. Bada dessa insatser
genomfordes i Af:s egen regi.

Ien experimentstudie fran forsta hélften av 2000-talet undersoks
effekten av intensifierade férmedlingsinsatser vid Af.” I experimen-
tet skedde urvalet av deltagare och icke-deltagare slumpmadssigt.
Overlag aterfinns en positiv effekt av insatserna, framforallt genom
att korta arbetsldshetstiderna. I denna studie har dock ingen upp-
delning efter fédelseland gjorts i analysen.

Befintlig forskning ger alltsa visst stod for att intensifierad stod-
och matchningshjilp 6kar chanserna for arbetslosa utrikes fédda att
fajobb. Fragan &r om det har nagon betydelse om det extra stodet ges
ioffentlig eller privat regi? Eller handlar det snarare om innehall och
intensitet? Det dr mdojligt att privata aktorer erbjuder mer intensivt
stdd och hjilp till grupper som stédr langt ifran arbetsmarknaden.
Studier visar ocksd att deltagare hos kompletterande aktorer deltar i

fler aktiviteter och dr mer ndjda.” Utrikes f6dda dr troligen en grupp

76 For utvirdering av SIN se Aslund och Johansson (2011). Fér utvéirdering av forsdksverksamheten for vissa
nyanldnda invandrare se Andersson Joona och Nekby (2012).

77 Higglund (2009).

78 Liljeberg m.fl. (2012b) och Bennmarker m.fl. (2013).
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som gynnas av att fa mer stdd och hjdlp dd ménga nyanlédnda saknar
ett ndtverk pa arbetsmarknaden som kan vara till hjilp for att finna
arbete. Att da fran annat hall f4 hjilp att komma i kontakt med poten-
tiella arbetsgivare kan vara mycket virdefullt.

Forskningsresultat av detta slag kan ha bidragit till att Alliansre-
geringen 2010 inforde lotssystemet inom etableringsuppdraget dér
nyanldnda kunde vilja en lots for att fa stod och hjdlp. Lotssystemet
innebar stor frihet vad géller lotsforetagens mojlighet att etablera sig
pa marknaden och vilken malgrupp de valde att arbeta med. Syste-
met innebar ocksd att nyanldnda hade méjlighet att sjdlva vélja lots.”
Ersdttningen till lotsarna skulle dels baseras pa antalet nyanldnda
som rekryterades och beholls, dels pé i vilken utstrickning de gick
vidare till sysselséttning eller reguljdr utbildning. En genomgéang av
systemet visar att det fanns sma skillnader i 6vergangen till arbete
eller utbildning mellan olika aktorer.” Lotsforetagen tycks i forsta
hand tjénat pengar pé att rekrytera och behélla nyanlédnda i sin verk-
samhet. En forklaring till sma skillnader i utfall kan vara att lotsarna
endast i liten utstrdckning dgnade sig at att stodja arbetsmarknads-
etablering utan fokuserade mer pa socialt stod. Nar systemet infor-
des fanns en férhoppning om att nyanlédnda skulle vilja de mer fram-
gangsrika lotsarna och att mindre effektiva foretag pa sa sitt skulle
konkurreras ut. Det tycks inte ha fungerat pa detta sitt och systemet

avvecklades under varen 2015.

5.5 Utbildning

Som diskuterades i avsnitt 2 har en majoritet av deltagarna i eta-
bleringsuppdraget endast forgymnasial utbildning. Samtidigt &r
det svart att finna jobb utan gymnasieutbildning i Sverige. Vilken
roll spelar dd Af hdr? Vuxenutbildningen, som 4r den skolform som

79 Se Sibbmark m.fl. (2016) for en utforlig genomgang av lotssystemet.
8o Ibid.
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madnga nyanldnda behdver delta i, dr ett kommunalt ansvar. Kom-
vux ldroplan var tidigare inte utformad for att passa den malgrupp
som nu utgdr en majoritet av deltagarna. Att eventuellt dndra och
anpassa ldroplanen ligger utanfor Af:s ansvarsomrade och istéllet
inom Skolverkets kompetensomrade.”

Inférandet avden sd kallade utbildningsplikten gér det mojligt for
arbetsformedlare att anvisa nyanldnda inom etableringen till utbild-
ning vid Komvux eller folkhogskola.” Utbildningsplikten omfattar
personer som deltar i etableringsuppdraget och som bedéms vara
i behov av utbildning for att kunna hitta ett arbete. Det har tidigare
inte varit mdjligt att anvisa arbetssokande till reguljdr utbildning.
En anvisning till en utbildning innebér ocksa att det blir mojligt med
sanktioner i form av minskad eller indragen etableringserséttning
om individen inte deltar eller viljer att hoppa av en utbildning. Aven
om syftet med utbildningsplikten &r att fa fler nyanlénda att delta
i reguljir utbildning &r det inte helt klart att detta &r ritt vig att ga
for att 6ka utbildningsnivan hos nyanlinda med 1ag utbildning. En
forsvirande omstédndighet &r att deltagande i reguljdr utbildning
inte kvalificerar nyanldnda for att f4 permanent uppehallstillstand.
Endast nyanldnda som har ett arbete som de kan forsorja sig pa har
mojlighet att ansdka om permanent uppehallstillstand.® Dessutom
finns mdojlighet till familjeaterférening endast fér dem med perma-
nenta uppehallstillstand.* For att under dessa omstindigheter vara
motiverad att paborja en utbildning for att fa gymnasiebehorighet
krévs en stark inre drivkraft hos individen.

81 Se Regeringen (2017c¢) for en beskrivning av regeringens uppdrag till Statens skolverk att utveckla den kom-
munala vuxenutbildningen sd att den motsvarar de behov och férutsittningar som finns hos nyanliand med kort
utbildning.

82 Utbildningsplikten omfattar att séka en anvisad utbildning, att acceptera en erbjuden utbildningsplats och att
deltaianvisad utbildning.

83 For nyanlidnda som skt asyl efter 24 november 2015 och som beviljas asyl av flyktingskil beviljas tillfélliga uppe-
hallstillstand pé tre ar. For dem som hamnar i kategorin ”skyddsbeh6vande” beviljas uppehallstillstand 13 manader
forsta gangen och tva ar i taget ddrefter. Se Joyce (2017) fér en mer utforlig diskussion.

84 Detta giller sedan den 24 november 2015.
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5.6 Validering

Validering innebdr att arbetssdkande far sin kompetens och utbild-
ning bedémd utifran svenska forhallanden. Detta brukar framforas
som en viktig del integrationsprocessen och kan gilla bade formell
och informell kompetens. Enligt Af:s dterrapportering for 2016 har
totalt 107 personer haft insatsen ”validering” inom etableringsupp-
draget.” Detta dr en anmirkningsvirt 1ag siffra och ingen forkla-
ring kan hittas i Af:s dokumentation. En mdéjlighet dr att validering
genomfdrs forst ndr deltagande i etableringsinsatser avslutas.

Svenskt Néringsliv presenterade i en rapport fran januari 2017 ett
forslag pa hur systemet for erkdnnande av utldndska utbildningar
kan fordndras.” Istéllet for att erkdnnande genomfors dels av Uni-
versitets- och hogskoleradet (UHR) om det giller beddmningar av
avslutade utldndska utbildningar, dels av ldrosétena sjdlva om det
giller behorighet till vidare utbildning eller tillgodordknande av
enstaka kurser, foreslés att en extern aktor genomfor erkdnnande av
reell kompetens.

For nyanldnda utan formella meriter dr det svérare att fa sina
informella kvalifikationer erkédnda. Inom ramen for etableringsupp-
draget finns det mojlighet for nyanldnda att delta i yrkeskompetens-
beddmning. Insatsen vinder sig till arbetssdkande som har liten
eller begrdnsad erfarenhet fran svensk arbetsmarknad. Enligt vissa
sa kallade branschmodeller kan stkande under en kortare tid (som
mest 15 dagar) fa sin kompetens bedomd pé en arbetsplats inom sin
bransch. Under 2016 hade totalt drygt 800 personer deltagit i yrkes-
kompetensbeddmning. Detta far betraktas som en anmérkningsvért
liten andel av de drygt 70 0oo personerna som var kvarstadendei eta-
bleringsuppdraget den 31 december 2016.”

85 Arbetsformedlingen (2017d).
86 Svenskt Niringsliv (2017).
87 Arbetsformedlingen (2017d).
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Snabbspar

Inom regeringens snabbspdr dr tidig validering en viktig del.
Snabbspéren inrittades i september 2015 och &r ett samarbete med
arbetsmarknadens parter. Syftet var att nyanlédnda inom etablerings-
uppdraget som har specifik yrkeskompetens inom bristyrken snabbt
skulle komma i kontakt med arbetsgivare inom sitt yrkesomrade.
Foérutom tidig validering med bedémning av tidigare utbildning
och yrkeskompetens, innebér snabbspéren att utbildning i svenska
inleds redan i asylboende. I slutet av 2017 fanns 14 olika snabbspdr,
bland annat fér yrkena kock, lastbilsforare, ldkare, sjukskdterska
och malare. Det finns &ven snabbspar for foretagare. I oktober 2017
hade totalt 5316 personer pabdrjat ett snabbspar sedan den 1januari
2016." Aven om snabbspéren kan fungera bra for vissa, férhallan-
devis smd, grupper av nyanldnda &r det en insats som kan vara svar
att uppna stora volymer med. Af sjdlva menar att nér antalet nyan-
linda inom etableringen minskar, vilket det férvéntas géra under de
ndrmsta aren, kan det bli svart att hitta personer kvalificerade for att

deltaisnabbsparen.”

5.7 Egenforetagande

Moijligheten till starta-eget-bidrag, eller stod till start av egen verk-
samhet som det numer heter, har linge varit en insats som arbets-
16sa kan ta del av hos Af. Inom den nationalekonomiska forskningen
finns manga studier om egenfdretagande bland utrikes fédda. Fler-
talet studier finner att utrikesfodda fran ldnder i Mellandstern &r
overrepresenterade bland egenfdretagare.” Det finns olika mdjliga
forklaringar till det hoga egenféretagandet bland vissa grupper av
utrikes fodda. Manga kommer fran linder med en stark tradition av

88 Arbetsformedlingen (2017¢).

89 Ibid.

90 Se t.ex. Aldén och Hammarstedt (2017) for en sammanstéllning av statistiken och Arbetsmarknadsekonomiska
radet (2017) for en diskussion kring egenforetagandets betydelse for utrikes fodda.
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egenforetagande och ménga har erfarenhet fran att driva foretag i
sinahemlénder. I vissafall kan etniska enklaver och nitverkiinvand-
ringslandet ha betydelse for sannolikheten att starta foretag.” Ytter-
ligare en forklaring &r att utrikes fodda upplever svérigheter att eta-
blera sig pd arbetsmarknaden i det nya landet. Det kan handla om att
individen inte har formella meriter som lever upp till arbetsgivarens
kvalifikationskrav eller om diskriminering pa arbetsmarknaden. Att
starta eget foretag kan da vara ett sitt for arbetssckande att sdnka
trosklarna in pa arbetsmarknaden.

Manga utrikes fodda har erfarenhet av foretagande fran sina hem-
linder och det dr viktigt att det finns former for att kartldgga och
tillvarata dessa erfarenheter inom etableringsuppdraget. Det finns
exempel pa att detta sker redan i dag, till exempel genom snabbspar
for foretagare.”” I december 2016 fick Tillvixtverket i uppdrag av
regeringen att i samrdd med Af underldtta f6r nyanlidnda att starta
foretagi Sverige.” I uppdraget ingick bland annat att ge forslag pa en
modell for attidentifiera nyanlinda med erfarenhet fran egenforeta-
gande samt att utlysa medel for att anordna snabbspér for egenfore-
tagare. Tillvixtverket fordelade de avsatta 18 miljoner kronorna till
22 olika projekt som har arbetat med uppdraget. Viktiga lardomar
fran projekten &r att individuellt anpassade insatser som tillhanda-
halls pa olika sprak #r de mest framgangsrika. Aven méjligheten att
registrera erfarenhet frdn och intresse for foretagande i den nya ver-
sionen av Af:s digitala kartldggningsverktyg ”Job skills” anses vara
betydelsefullt.*

91 Se t.ex. Aldén och Hammarstedt (2015b).

92 Se t.ex. pressmeddelande fran Arbetsférmedlingen i Vdstra Gétaland (Arbetsférmedlingen 2018b).
93 Regeringen (2016b).

94 Se Tillvixtverket (2017) for en redovisning av uppdraget.
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6 Ansvarsfordelning
mellan stat och kommun

Arbetsmarknadspolitiken &r ett statligt ansvar och det dr Af:s uppgift
att se till att de politiska besluten genomfors. Sedan den 1 december
2010 dr dven integrationspolitiska insatser for nyanldnda i huvudsak
statens ansvar. Aven om Af har det samordnande ansvaret for insat-
sernahar kommunernaenviktigroll bade inom arbetsmarknads- och
integrationspolitiken trots att deras formella ansvar dr begrédnsat.
Nir det giller integrationspolitiska insatser dr SFI och samhillsori-
enterande kurser fortfarande kommunernas ansvar. Parallellt med
de statliga insatserna har det emellertid ocksd vuxit fram ett system
av kommunala arbetsmarknadsinsatser.” Det framsta skilet &r att
kommunerna ansvarar for personer med forsorjningsstdd och att
det sedan 1998 finns 6kade méjligheter att stdlla krav pd motpresta-
tion fran dem som erhéller fors6rjningsstod.” Det finns sdledes ett
ekonomiskt incitament f6r kommunerna att erbjuda effektiva insat-
ser som leder till arbete.

Som beskrivits ovan &ér en majoritet av nyanldnda fortfarande
inskrivna vid Af efter avslutat deltagande i etableringsinsatser.
Mainga av dessa deltar da i jobb- och utvecklingsgarantin”. Etable-
ringserséttning betalas bara ut under tiden de deltar i etablerings-
insatser och fa har ddrefter kvalificerat sig for att fa arbetsloshetser-
sdttning. Ménga i gruppen erhaller da aktivitetsstod pa garantiniva
och beloppen ér sa laga att forsorjningen ofta behéver kompletteras
med forsorjningsstdd. Vilka arbetsmarknadsinsatser som kom-
munerna erbjuder arbetslosa med forsdrjningsstod har ddrmed

betydelse f6r nyanlinda som efter tvd &r varken har ett jobb eller

95 SKL (2017), Vikman och Westerberg (2017), SOU 2017:82.
96 Vikman och Westerberg (2017).
97 Arbetsformedlingen (20152)
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har paborjat en reguljdr utbildning. Om dessa personer &ven i fort-
sdttningen dr inskrivna vid Af kan de hamna i en situation dér bade
Af och kommunen erbjuder eller stéller krav pa deltagande i arbets-
marknadsinsatser. Det dr i nuldget oklart hur manga nyanldnda som
paverkas av detta d4 det inte sker nagon systematisk inrapportering
frdn kommunerna till en central instans betrédffande vilka personer
som deltar i kommunala insatser och vilken typ avinsatser de deltari.

Fragan kring ansvarsférdelningen mellan stat och kommun nir
det giller integrationspolitiska insatser dr inte helt okomplicerad.
Genom etableringsreformen fordes det samordnande ansvaret over
till Af. Syftet var dels att uppna storre likvirdighet i insatserna mel-
lan olika kommuner, dels att stérka fokus pa arbetsmarknadsinrik-
tade atgdrder. Under senare tid har det dock forts fram tankar om att
ansvaret for etableringsprogrammet ska foras tillbaka till kommu-
nerna.” I Arbetsmarknadsutredningens direktiv ingar det dessutom
att gora en beddmning av kommunernas roll i arbetsmarknadspoli-
tiken.”

Ett argument for att kommunerna bor ha ansvaret for insatserna
dr att storre hdansyn kan tas till lokala forutséttningar vad géller sam-
mansittningen av gruppen nyanlidnda, deras behov och kompeten-
ser men dven till hur arbetskraftsefterfragan lokalt ser ut. I dag har
kommunerna inte nagot formellt ansvar for att organisera olika
insatser for nyanlinda utdver SFI och samhillsorienterande kurser.
Att manga kommuner 4ndd gor det har skapat parallella system av
insatser. Det kan till exempel handla om att samtidigt som Af upp-
handlar arbetsmarknadsutbildning pa nationell nivé, upphandlar en
kommun en annan utbildning pé lokal niva.

Afhar i manga fall en lokal forankring genom de lokala arbetsfor-
medlingskontoren dven om kontor under de senaste aren har lagts

98 Se t.ex. Jihnke m.fl. (2017) samt Delby och Wrede (2015).
99 Dir. 2017:71
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ner till forman for digitala tjdnster. Men det finns begransade m&jlig-
heter att fattalokalt anpassade beslut pa grund av den centraliserade
styrningen inom Af. Det kommunala sjilvstyret gor det mojligt for
kommunerna att fatta lokalt anpassade beslut vilket har framforts
som en fordel for att underlitta nyanlédndas etablering.

En nackdel med att dter féra 6ver delar av ansvaret till kommu-
nerna &r att det finns en risk for stérre kommunal variation. Ett av
syftena med etableringsreformen var just att uppn storre likvérdig-
het mellan kommunerna betriffande nyanlindas mdjligheter till
olika insatser och att nyanldnda skulle erhalla samma typ av ersdtt-
ning under etableringsperioden oavsett var de var bosatta.”

I sammanhanget &dr det viktigt att komma ihdg hur situationen
for utrikes fodda sag ut innan etableringsreformen genomfordes.
Det tog ungefir lika 14ng tid som i dag for nyanldnda att fa ett forsta
jobb, sysselséttningsgapet var ungefdr lika stort som det dr nu och
detradde stor kommunal variation i hur insatserna var organiserade.
Baserat pa vad vi vet i dag finns det inga tydliga indikationer pa att
en fordndring av ansvarsfordelningen @nnu en gang skulle leda till
dramatiskt annorlunda resultat.

7 Diskussion

Savil arbetsmarknadspolitiken som integrationspolitiken star infor
stora utmaningar nir det géller mdjligheterna fér nyanlidnda att
etablera sig pd arbetsmarknaden. De fordandringar som har gjorts
under de senaste dren har inte mérkbart minskat sysselsittningsga-
pet mellan infédda och flykting- och anhdriginvandrare.* I tidigare
studier har slutsatsen dragits att politiken kan péaverka intrddet pa

100 En annan méjlighet &r som att i Norge och Danmark ldta kommunerna ansvara for introduktionsprogrammen
och forsérjningen medan erséttningen har bestdmts av staten och dr enhetlig 6ver hela landet.

101 Eftersom sysselsittningen i hela gruppen utrikes fodda har 6kat nagot under senare ar har det lett till en minsk-
ning av gapet. Denna utveckling kan troligen tillskrivas den allménna konjunkturforbattringen.
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arbetsmarknaden pd ett antal olika marginaler, det vill sdga pd ett
antal olika omraden kan forbittringar och effektiviseringar leda till
sma forbdttringar i utfallet.” Detta kan ocksd komma att gilla de
férandringar som trddde i kraft 1 januari 2018, det vill siga en harmo-
nisering av regelverket for nyanldnda sd att det liknar det for 6vriga
arbetssokande samt inférandet av utbildningsplikten.

Den stora utmaningen ligger i att forbéttra matchningen mellan
individer med 14g utbildning och utan formella meriter, och lediga
jobb. Detta kan i princip ske pa tre sdtt som inte dr Omsesidigt ute-
slutande. For det forsta kan matchningen forbittras genom att ka
utbildning och forbittra kvalifikationer hos de arbetssokande och
genom att personer med informella kvalifikationer far sig dessa
tillgodordknade. Detta kan till exempel ske inom de olika bransch-
modeller som Af har utvecklat tillsammans med olika branschorga-
nisationer. Att validering av formell kompetens sker pa ett effektivt
sdtt dr ocksa viktigt. Inférandet av utbildningsplikten &r ytterligare
ett sdtt for att hoja utbildningsnivan i gruppen.

For att stdrka utbudssidan dr det viktigt att:

e forbittra arbetet med validering av bade formella och

informella meriter.

e att det gors en noggrann uppfoljning av inférandet av
utbildningsplikten fOr att se om det har avsedd effekt - att
fler nyanldnda deltar i och slutfor reguljér utbildning.

For det andra kan matchningen forbéttras genom att arbetsgivarnas
efterfragan pd attanstillaarbetssékande ur gruppen nyanlédnda 6kar.
I praktiken kan det i forsta hand handla om att anstélla med stdd.
Tidigare forskning visar att de insatser som i hogst utstrickning lik-
nar ordinarie anstéllningar #r mest effektiva. Aven om det finns en

102 Aslund m.fl. (2017).
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risk for undantridngning bedoms detta vara ett mindre problem da
stoden riktar sig till dem som stér langt ifran arbetsmarknaden. Men
stoden har anvints i forhallandevis liten utstrickning for att anstélla
nyanldnda med tanke pa den kraftiga subventionen. Det kan finnas
flera skil, bland annat att systemet varit krangligt. Det &r positivt att
regeringen reformerat systemet med anstillningsstod sd att reglerna
ska bli enklare.”” En annan mojlig fordndring for att 6ka efterfragan
pa att anstélla med stdd &r att arbetsgivarna initialt inte behdver ta
arbetsgivaransvaret utan att det tas av Af eller andra externa aktorer.
Forslag av denna typ har framkommit i enkdtundersékningar med
arbetsgivare men ocksd i utredningen om matchningsanstillning-
ar.* P4 detta sétt skulle risken med att anstélla personer vars kom-
petens dr svar att beddma minska.

Ytterligare ett sdtt att 6ka arbetsgivarnas efterfragan pa nyan-
ldnda dr att pd ett mer direkt sétt minska kostnaden for att anstélla
nagon ur gruppen. Det kan till exempel ske genom de féreslagna eta-
bleringsanstéllningarna.

For att paverka efterfragesidan dr det viktigt att:

e verka for att arbetsgivarens efterfragan pa att anstilla

med stdd okar. Foréndringen av anstillningsstdden som
nu genomfors &r ett steg i rétt riktning. Mdjligheten f6r
arbetsgivare att kunna testa en arbetssokande innan
beslut om anstillning med stdd tas bor ocksd ses 6ver. Det
kan antingen ske genom att Af eller externa aktorer har
arbetsgivaransvaret.

e en Overenskommelse nés kring anstillningsformer med

ldgre 16ner, till exempel de foreslagna etableringsanstll-
ningarna. I dagsldget dr bemanningsféretag och foretag

103 Se Forslund (2018) i denna volym for en diskussion kring sklen till att stéden anvénds i forhallandevis liten
utstrackning.
104 Se A2014:D (2015) samt Lago och Gartell (2018).
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utan kollektivavtal exkluderade i Gverenskommelsen
om etableringsanstéllningarna vilket mojligen gor denna

anstillningsform mindre kraftfull.

For det tredje kan matchningen férbdttras genom att underlétta
motet mellan arbetssokande och arbetsgivare. Resultat fran tidigare
forskning visar att utrikes fédda dr en grupp som gynnas av mer stod
och hjdlp oavsett om det sker i privat eller offentlig regi. Det finns
goda skil att 6verviga forslaget om att de delar av Af:s verksamhet
som inte innebdr myndighetsutévning ldggs ut pa andra aktorer. Af
kan dé fokusera pa sadant som ingen annan har befogenhet att gora,
detvill siga det som inbegriper ren myndighetsutévning. Sedan 2014
har det pagatt ett fornyelsearbete hos Af och &ven om de stora for-
dndringarna skjuts pa framtiden finns ett férslag om en uppdelning
av Af i tre delar dér en del ska fokusera pa arbetsgivarkontakter, en
del arbetar med de arbetssdkande och en del arbetar med digitala
16sningar.'*s
For att forbdttra mojligheten for nyanlidnda att komma i kontakt
med arbetsgivare bor:
e mdjligheterna till intensifierat stdéd och hjdlp utredas.

Intensifierad handledning kan ske i Af:s egen regi eller

hos en extern aktor da forskningsresultaten inte entydigt

ger svar pd fragan om vilken typ av aktdr som lyckas bést.

Frdgan om de olika aktorernas kostnadseffektivitet bor

utredas vidare i en svensk kontext.

En annan insats som kan vara av betydelse &r att stimulera foreta-
gande bade generellt och i gruppen nyanlédnda. Manga utrikes fédda
har erfarenhet av foretagande fran sina hemlénder. Det &r viktigt att

105 Se Nandorf (2018) for en Gversikt av Arbetsformedlingens fornyelseresa samt Arbetsformedlingens hemsida
for en ingaende beskrivning. https://www.arbetsformedlingen.se/Om-oss/Om-Arbetsformedlingen/Verksamhet/
Fornyelseresan.html.
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denna kompetens kartléggs hos Af och att nyanldnda med intresse
for och erfarenhet fran egenforetagande uppmuntras att starta eget
foretag dven i Sverige. Mojligheten att numer kunna registrera detta
i Af:s digitala kartldggningsverktyg ”Job skills” dr ett viktigt steg.
For att stimulera och underldtta 6vergangen till féretagande bor:
e information om erfarenhet fran och intresse for att driva
foretag som registreras i Afs digitala kartliggningsverk-
tyg tas till vara av handldggare for att stodja nyanlinda
som vill starta foretag. Arbetet med att rekrytera delta-
gare till snabbspéren for egenforetagare bor fortsitta och

om mdjligt intensifieras.

Under 2017 skrevs manga av dem som kom under hosten 2015 in pé
Af. Af har inte tidigare haft ansvar for ett sa stort antal nyanlédnda
samtidigt. Men det har nu gatt sju ar sedan etableringsreformen
genomfordes och Af har séledes sju drs erfarenhet av att jobba med
gruppen. Att under radande omstédndigheter 4n en gang genomfora
stora systemfordndringar och flytta 6ver ansvaret till kommunerna
skulle troligen vara kontraproduktivt. Men dven om Af fortsdttnings-
vis har det samordnande ansvaret finns behov av lokala losningar.
Forhallandevis fa nyanldnda deltar i arbete eller utbildning efter
avslutat deltagande i etableringsinsatserna och manga hinvisas till
att ansoka om forsorjningsstod. De blir ddrfor ett ansvar for kom-
munerna. Kommunernas arbete med nyanldnda som ldmnat etable-
ringen fér inte forbises. Vilka mojligheter till insatser som finns for
denna grupp, i kommunal sévil som i Af:s regi, kan potentiellt ha stor
betydelse for arbetsmarknadsetableringen. Kunskapen om kommu-
nala insatser som riktar sig till gruppen nyanlédnda &r &nnu sa ldnge
bristfillig men det pagér forskning.™

106 IFAU fick 2016 programbidrag fran Forskningsradet for hélsa, arbetsliv och vilfiard (FORTE) for projektet
”Flyktinginvandring och omvandling pa den svenska arbetsmarknaden - vilken roll spelar kommunerna?”.
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For att uppna ett sammanhallet system for nyanldnda under de
férstafem aren bor:

e kommunernas arbete med insatser for nyanlinda med
forsorjningsstdd stédjas dd en majoritet av de nyanlédnda
inte har dvergatt till utbildning eller arbete efter avslutat
deltagande i etableringsinsatser. I de fall da det sker en
Overgang fran etableringsersdttning till forsorjningsstod
behover samverkan mellan Af och kommun fungera pa ett
tillfredsstéllande sdtt.

o mojligheten till ett centralt inrapporteringssystem utre-
das. Detta i syfte att forbattra uppfoljning och utvirdering
av kommunala insatser. Det dr viktigt bade for att Af och
kommunerna sjdlva ska fa en helhetsbild av vilka insatser
individen deltar i och for att forskare ska fa tillgng till

informationen.

Andra atgirder pd utbudssidan som har diskuterats dr pa vilka sétt
nyanldndas incitament att etablera sig pd arbetsmarknaden kan stér-
kas. For det forsta handlar det om att stirka incitament for att lira
sig svenska, antingen genom att det finns en monetér bonus eller
genom att koppla mojligheten till permanent uppehéllstillstand till
en viss niva av svenskkunskaper. Det fOrsta séttet har testats men
med varierande resultat och det andra sittet har forts fram som
férslag.” Men det 4r inte helt oproblematiskt att koppla méjlighe-
ten till uppehdllstillstand till sprakkrav. Att stdrka incitamenten
handlar om att systemet utformas sa att individer ska motiveras att
bete sig pa ett visst sdtt — i detta fall att l4ra sig svenska pa rimlig tid.
Men formagan att nd upp till en viss niva pa svenskkunskaper, som
dessutom testas genom ett prov, kan paverkas av andra faktorer dn

107 Set.ex.Joyce (2017).
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enbart motivation. Till exempel kan det innebéra att formagan att
inhdmta nya kunskaper eller studievana paverkar mdjligheten att
fa permanent uppehallstillstaind. Andra faktorer som kan paverka
dr oro for den egna situationen eller for anhdriga som befinner sig i
andraldnder.

Ett annat sitt pa vilket incitamenten kan paverkas har att gora
med hur de ekonomiska drivkrafterna for att 6verga fran bidragsta-
gande till arbete kan stérkas. Generellt har de ekonomiska drivkraf-
terna till arbete stdrkts under de senaste aren.

Slutligen bér ocksa betydelsen av tidiga insatser for nyanlédnda
nidmnas. Nér tiden asylsokande far vénta pa beslut 4r lang blir det
viktigt att den anvinds pa ett effektivt sitt. Dels for att individer ska
ha méjlighet till stimulerande aktiviteter och inte passiviseras, dels
som ett sdtt att fa ett ”forsprang” pa innan beslutet om uppehalls-
tillstand har fattats. Det &r inte realistiskt att alla asylsokande ska
fa ta del av etableringsinsatser innan beslut. Ddremot finns det skél
att infora ett system liknande det i Tyskland dédr asylsdkande som,
baserat pa fodelseland, bedoms ha goda chanser att fa ett uppehalls-
tillstdnd kan ta del av etableringsinsatser under asyltiden.
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1Inledning

1.1 Ska en dator ta dver vart jobb? Litar man inte pa oss?
Sedan 2015 har socialtjdnsten i Trelleborgs kommun latit en algo-
ritm, i stéllet for en socialsekreterare, rdkna ut hur mycket forsorj-
ningsstod en s6kande ska beviljas. Reformen 4r en del i ett storre
paket som gar ut pa att rikta resurser till arbetsmarknadsinsatser
snarare 4n till bistdndsbedomning. Sedan 2015 har handliggnings-
tiden fran ansdkan till beslut kortats radikalt. Aven arbetslésheten
bland forsorjningsstédsmottagare har minskat.

Trelleborgsmodellen, som den har kommit att kallas, har inspi-
rerat manga. Sedan ett ar tillbaka arbetar 14 kommuner med att
inféra modellen i sin socialtjidnst. Det sker dock inte utan motsténd.
I januari 2018 rapporterade flera medier om Kungsbacka, ddr tolv av
kommunens 16 socialsekreterare sagt upp i sig protest mot algorit-
mens intdg. Man befarar att viktigt socialt arbete kommer att asido-
sdttas. ”Vem plockar upp om det férekommer misstinkt missbruk
eller barn som far illa?” som en socialsekreterare uttrycker oronien
tidningsintervju.'

Mojligheter — och utmaningar - som robotisering och automati-
sering for med sig &r aktuella pa manga hall pa den svenska arbets-
marknaden. Sirskilt géller det inom verksamheter dir arbetet gar
ut pa att hantera data av olika slag. Dér dr socialtjdnsten ett typiskt
exempel. Inom Arbetsférmedlingen, Forsdkringskassan, Migra-
tionsverket och ménga fler stora myndigheter gir en omfattande
del av handliggarnas arbetstid idag at att utreda och bedéma rétten
till pengar eller insatser. De allra enklaste besluten, det vill sdga
beslut ddr bedémningsutrymmet dr minimalt och svaret direkt kan
hérledas fran en lagtext eller en riktlinje, dr redan idag ofta auto-
matiserade. Men med allt mer avancerade algoritmer kan méngden

1 Dagens Nyheter (2018)
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drenden som datorn kan hantera 6ka. Potentialen att fatta snabbare,
mer tréffsdkra, beslut dr stor och ddrmed effektiviseringsutrymmet.

Fragor som uppstar i kdlvattnet av denna utveckling &r forstas
manga och reaktionernabland de berdrda ofta starka. Kommer dato-
rer att ersitta minniskor? Ar det ldmpligt? Vad gér forlorat? Litar
man inte lingre pad medarbetarnas kompetens? Detta hinder samti-
digt som det i den offentliga sektorn finns en insikt om att just bris-
tande tillit, i form av pd ménga héll omfattande detaljstyrning och
kontroll, har minskat medarbetarnas handlingsutrymme sa mycket

att kompetensen inte tillvaratas pa bista sétt.

1.2 Uppsatsens fragestéllning och metod

Denna uppsats tar sin utgangspunkt i tva aktuella utvecklingsten-
denser. A ena sidan finns en potential att dka rittssikerheten och
effektiviteten genom datorstddda arbetssitt, som inte sédllan dess-
utom stods av internationell evidens och beprovad erfarenhet. Det
exempel pa sadana evidensbaserade arbetssdtt som studeras hir dr
s kallade profileringsverktyg, som syftar till att med statistiska meto-
der stotta arbetsformedlarnaiarbetet och beviljainsatser till arbets-
stkande som 16per storst risk att hamna i langtidsarbetsloshet. A
andra sidan finns en strivan att utveckla styrningen av myndigheter
i en mer tillitsbaserad riktning ddr den kontrollerande styrningen
minskar och medarbetarnas kompetens tillvaratas bittre genom ett
okat handlingsutrymme.

Fragan om profileringsverktyg &r inte ny for Arbetsformedlingen.
Det forsta forscket med profileringsverktyg gjordes lokalt i Gévle-
borg ar 2007, inspirerat av ett samtida arbete pa IFAU" att utveckla
en statistisk modell f6r detta &andamal.’? Dérefter foll fragan i skym-
undan i och med att arbetsmarknadspolitiken kom att fokuseras

2IFAU star for Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering.
3 IFAU:s modell finns redovisad i Bennmarker m fl (2007). For forsoket i Givleborg, se Arbetsférmedlingen (2007).
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pa langtidsarbetslosa. Vindningen kom négra ar senare. Ar 2011
fick Arbetsférmedlingen i uppdrag av den dévarande regeringen att
utveckla en profileringsmodell. Instrumentet inférdes sedan 2012
pa myndighetsniva.

Uppfoljningar och utvérderingar av profileringsmodellen visade
pa en del problem.* Generellt verkar Arbetsformedlingen ha haft
svart att infora och vidareutveckla verktyget pa ett effektivt sitt.
Samtidigt pekar internationell evidens, som redovisas senare i upp-
satsen, pa att — ritt utformat och tillimpat - kan ett profileringsin-
strument hdja effektiviteten i arbetsmarknadspolitiken.

Den andra delen av min fragestdllning &r inte heller ny, ndmligen
fragan om hur offentliga verksamheter bést bor styras. Avstdndet
fran politiska malformuleringar och beslut till det praktiska genom-
forandet dr langt. I slutdnden dr det den enskilde handlidggarens age-
rande som avgor vilken effekt verksamheten ger for den medborgare
som moter den.

Dessaforstalinjens medarbetaresrollistyrningen har lyftsiforsk-
ningen. Lipsky (1980) introducerade begreppet grésrotsbyrakrat.’
Det syftade pa de personer inom forvaltningen som stér i direktkon-
takt med medborgarna, i det hdr sammanhanget arbetsformedlare. I
sin dagliga arbetssituation befinner de sig inte sillan i ett korstryck
mellan 4 ena sidan begrinsade resurser och 4 andra sidan olika mal,
intressen och vdrderingar. De senare kommer fran arbetssékande,
kollegor, chefer och ibland ocksd direkt fran politiker. Till syvende
och sist paverkas grisrotsbyrakraterna forstds av sina egna professi-
onella uppfattningar och virderingar. Deras forméga och mojlighet
att fatta opartiska, kunskapsbaserade och vilavvigda beslut i detta

korstryck avgor kvaliteten i de offentliga tjdnsterna.

4 Assadi (2014) samt Assadi och Lundin (2014).
5 Forvidareutveckling avbegreppet och problematiken, se exempelvis Brodkin (1997), Keiser (2010), May och
Winter (2009), Maynard-Moody och Musheno (2003) samt Meyers och Vorsanger (2003).
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Olika styrmodeller, liksom forstas kulturen pa arbetsplatsen
och hur arbetet dr organiserat, paverkar dessa gréasrotsbyrakraters
mojligheter att utdva sitt yrkeskunnande pa olika sdtt. Jag anvinder
begreppet styrning och ledning, ofta férkortat som styrning, for att
sammanfatta dessa tre komponenter. En mer mdjliggérande styr-
ning innebdr att medarbetare uppmuntras att vara delaktiga i beslut
och processer, till skillnad fran en mer kontrollerande styrning dér
medarbetare forvintas agera i enlighet med beslut som fattas ”uppi-
fran” utan deras medverkan.® En mer kontrollerande styrning lam-
nar med andra ord ett mindre utrymme f&r medarbetarna att arbeta
utifrdn sin egen yrkeskompetens.

I praktiken behovs sjdlvklart bdde kontrollerande och m&jliggo-
rande styrning for att uppnd bdsta resultat utifrdn verksamhetens
overgripande mal. Den optimala balansen mellan kontrollerande
och mojliggdrande styrning dr dirmed en evig fraga. Men pa senare
tid har de negativa effekterna av kontrollerande inslag i offentlig
sektor kommit att uppmérksammas allt mer i savél forskning som
i den allminna debatten. Det grundldggande problemet handlar
om att medarbetarnas kompetens - humankapitalet - inte tas till-
vara tillrdckligt om handlingsutrymmet krymper f6r mycket och
arbetsmotivationen dérfér minskar. Oftakan en detaljerad styrning
dessutom vara direkt kontraproduktiv: Arbetet styckas upp i sma
moment och vigleds inte av ett helhetsgrepp om kvaliteten. Ett skil
till att styrningen blivit sa detaljerad &r att fokus i verksamheterna
har kommit att bli pa det (enkelt) métbara, vilket ofta inte ger en
rittvisande bild av verksamhetens kvalitet. Aven i verksamheter dir
resultatet, sdsom andelen s6kande som gar till arbete, gar att méta
har fokus i det interna arbetet i stor utstrackning kommit att ligga

paannat.

6 Simons (1995).

205



Laura Hartman

Som en reaktion pa detta har begreppet tillitsbaserad styrning
introducerats.” Regeringen har uttryckt en ambition att dndra styr-
ningen och ledningen av den offentliga sektorn utifran principen att
tilliten till medarbetarnas kompetens bor stirkas.® Detta géller &ven
styrning av och inom Arbetsformedlingen.

Finns det en motsittning mellan profileringsverktyg och tillitsba-
serad styrning? Att datorn tar &ver (en del av) beddmningen skulle
kunna minska medarbetarnas handlingsutrymme. Sddana farhdgor
har forts fram. Motstdnd och oro fran medarbetarna skulle ocksd
kunna forklara varfor Arbetsférmedlingen haft svart att anvidnda
verktyget pa ett effektivt sdtt. Liknande problem har uppmirksam-
mats dveniandraldnder.’

Denna uppsats analyserar om det finns ndgon motsdttning mel-
lan anvidndandet av tillitsbaserad styrning och automatisering av
vissa arbetsuppgifter. Fragan som stills dr: Kan anvindningen av ett
profileringsverktyg kombineras med att stirka medarbetarnas handlings-
utrymmei sitt yrkesutovande? Ambitionen dr att dra slutsatser av bety-
delse for det fortsatta utvecklingsarbetet inom Arbetsformedlingen.

Uppsatsen bygger pa en kombination av forskning fran tvd skilda
félt. Det forsta forskningsfiltet géller profileringsverktyg. Utifrdn
befintlig internationell och inhemsk evidens identifieras faktorer
fér en framgangsrik anvdndning av profileringsverktyget. Det andra
forskningsfiltet avser styrning av offentliga verksamheter, i synner-
het den vixande litteraturen om tillitsbaserad styrning. Slutligen
presenteras en analys av vilka utmaningar och méjligheter ambitio-
nen att styra tillitsbaserat innebér for ett framgangsrikt inférande av
profileringsverktyget pa Arbetsformedlingen.

7 Bringselius (2017), SOU 2017:56 och SOU 2018:38
8 Dir 2016:51 samt Regeringsférklaringen den 13 september 2016, sid 13.
9 Se till exempel Hasluck, (2008) och Konle-Seidl (2011).
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2 Profileringsverktyg som ett satt att
6ka effektivitet och likvardighet

2.1 Profileringsverktyg i tid och rum

Likvdrdighet och effektivitet dr allmédnt accepterade politiska mal for
offentligt finansierad verksamhet. Detta giller forstés dven arbets-
marknadspolitiken. Likvirdighet innebdr att det inte ska spela ndgon
roll fér stodet till en arbetssdkande vilken arbetsférmedlare denne
traffar. Effektivitet handlar om att Arbetsférmedlingens (begrdn-
sade) resurser anvdnds sd att verksamhetens mal nasi stérsta majliga
omfattning. Pa senare ar har man i Sverige liksom i ménga andra lédn-
der kommit att betona behovet av att sa tidigt som mojligt identifiera
vilka arbetsstkande som l6per storst risk for ldngtidsarbetsloshet.
En tidig och triffsdker beddmning &r en forutsittning for att rétt
insatser skariktas till arbetssékande med storst stddbehov.

Idén bakom statistiska profileringsverktygdr att med hjélp avdata
om den arbetssdkandes bakgrund och nuvarande situation samt
statistiska metoder uppskatta hur stora svarigheter denne har pa
arbetsmarknaden. Ofta definieras svarigheterna i termer av risken
for langtidsarbetsloshet. Data kan hdmtas fran register eller samlas
in fran de sokande, till exempel vid m&tet med arbetsférmedlaren.

Profileringsmodeller utvecklades ursprungligen i USA och Aus-
tralien under 1990-talet. I USA blev startskottet 1993 ars lag om att
Worker Profiling and Re-Employment System (WPRS) ska anvindas
i samtliga delstater. Den exakta utformningen av sjédlva verktyget
limnades 6ppen och ddrmed skiljer sig modellerna négot at mellan
delstaterna. Men processen i dvrigt och anvdndningsomrddet dr
detsamma: att identifiera vilka arbetslosa som riskerar att bli lang-

tidsarbetslosa.”

10 Se Black med flera (2003) for en beskrivning av de olika modellerna i USA.
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I Australien heter systemet Job Seeker Classification Instrument
(JSCI) och gar i princip ut pa samma sak: samtliga arbetssokande
som registrerar sig for arbetsloshetserséttning screenas med hjdlp
av instrumentet. Individer som beddms inte vara anstillningsbara
utan stod slussas vidare till en férdjupad utredning av stodbehov."

Manga europeiska ldnder har tagit efter Australien och USA.
Forst ut var bland andra Danmark, Nederlinderna och Tyskland
som tidigt under 2000-talet provade olika varianter av statistiska
modeller. Dessa linder har senare Overgatt till mer kvalitativt
betonade bedémningsstdd, “mjuk profilering”. Finland, Frankrike,
Irland, Schweiz och Storbritannien har ocksa prévat olika modeller
och i flera av dessa ldnder har profileringsverktygen kommit for att
stanna.

Sittet som profileringsverktyg anvédnds pa skiljer sig mellan ldn-
der. I Australien och USA tilldmpas strikt profilering, vilket innebér
att de statistiska modellerna dr direkt styrande fér en persons moj-
lighet att fa en insats. De europeiska profileringsmodellerna dr inte
lika styrande utan utgor i stéllet ett hjdlpmedel for arbetsférmedla-
ren i dennes beddmning.” Malgrupperna skiljer sig ocksa beroende
pa utformningen av respektive lands arbetsmarknadspolitik. Gene-
rellt ar malgrupperna for offentligt finansierad arbetsmarknadspoli-
tik snévare utanfér Europa.

Det exakta anvdndningsomradet for profileringsverktyget kan
dven det skilja sig mellan ldnder. Det kan handla om allt frén att pa
ett systematiskt sitt kartldgga den arbetssdkandes styrkor och svag-
heter for att utarbeta en bra individuell handlingsplan till att bedoma
risken for langtidsarbetsldshet och att anvinda den bedémningen
till att bestdmma ldmplig insatsniva. Det sistndmnda, mest avance-
rade anvindningsomradet kallas for fargeting och bygger bdde pa en

11 En beskrivning pa svenska av det australiensiska systemet finns i Svenskt Naringsliv (2017).
12 Konde-Seidl (2011).

208



Profileringsverktyg och tillitsbaserad styrning — synergi snarare &n motséttning

skattning av den arbetssdkandes svérigheter och pa en skattning av
vilken effekt respektive insats férvintas ge pa den arbetssokandes
chans attfa ett arbete.

Fleraintressenter kan ha nytta av profileringsverktyget. Att hand-
ldggarna kan anvdnda det som stdd for beddmning dr sjélvklart. Men
resultatet ger ocksd nyttig information till den arbetssékande. Aven
arbetsmarknadsmyndigheternas ledningar kan dra nytta av infor-

mationen i sin verksamhetsuppfdljning och utveckling.

2.2 Arbetsférmedlingens

anvandning av profileringsverktyget

Tiden som arbetslds har sedan lédnge varit en viktig grund for vilka
arbetssokande som far ta del av arbetsmarknadsprogrammen i Sve-
rige. Dock har kriterierna varierat 6ver tid. Nir alliansregeringen
tilltrddde ar 2006 lades arbetsmarknadspolitikens inriktning om
pa flera sétt. Programinsatserna fokuserades da huvudsakligen pa
dem som varit utan arbete en lang tid. Denna inriktning kom att
justeras efter ett tag. Ar 2011 fick Arbetsférmedlingen i uppdrag av
regeringen att utveckla en profileringsmodell som en central del i
Yett nyttarbetssitt”. Detinnebar att fler tgirder skulle vidtas tidigt
i arbetsloshetsperioden for personer som loper hog risk for lang-
tidsarbetsloshet. Profileringsverktyget skulle fungera som ett stod
idenna tidiga bedomning.

Redan fore detta hade Arbetsformedlingen i Gévleborg - detta
var fore sammanslagningen till en centraliserad myndighet - pro-
vat ett profileringsverktyg som utvecklats av IFAU 2007. Modellen
byggde pa en sa kallad varaktighetsmodell® baserad pd registerdata
fran ddvarande Arbetsmarknadsstyrelsen. Resultaten var enligt en
intern utvdrdering lovande och mottagandet i stora drag positivt

13 En varaktighetsmodell beréknar sannolikheten for att arbetslshet slutar vid en viss tidpunkt, samt hur olika
faktorer paverkar denna sannolikhet.
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hos arbetsférmedlarna.* Engagemanget fran den hogsta regio-
nala ledningen var starkt och pekades ut som en framgangsfaktor.
Detta till trots fick de lovande resultaten inget genomslag pa natio-
nell niva, troligen pa grund av den allminna inriktningen pa att
”anvidnda tiden” som sorteringsmekanism och satsa resurser pa
langtidsarbetslosa.

Efter en kort pilotperiod som inleddes 2011 inférdes verktyget
aret ddrpd pa myndighetsniva. Som redan konstaterats visade sig
inférandet vara problematiskt.” Verktyget kom att tillimpas olika
av olika arbetsférmedlare. Det gillde framforallt hur utfallen skulle
tolkas. Generellt verkar arbetsférmedlarna ha haft svért att forstd
hur verktyget skulle anvéindas. Manga var kritiska till beddmnings-
stddet och sdg begridnsad nytta av det. Foljaktligen har effekterna
hittills varit sma. Personer som med hjilp av instrumentet identi-
fierats ha hog risk for langtidsarbetsloshet har visserligen fatt fler
och tidigare programinsatser samt titare kontakt med sin arbets-
férmedlare. Men sannolikheten for Svergang till arbete ser inte ut
ha &kat efter verktygets inférande. Generellt verkar Arbetsférmed-
lingen alltsa ha haft svart att anvénda verktyget pa ett effektivt sitt.

Pa senare tid har utvecklingsarbetet aterupptagits. Ambitionen,
enligt samtal med Arbetsformedlingens analysavdelning, dr att
utveckla den nuvarande modellen stegvis sa att triffsdkerheten for-
bittras. En viktig deliarbetet handlar om att underlétta datainsam-
lingen sd att den i &n storre utstrackning kan bygga pa uppgifter som
den arbetssdkande matar in vid sjilvinskrivningen. An s8 lénge ver-
kar arbetet bedrivas framfor allt som ett utvecklingsprojekt inom
analysavdelningen snarare dn som en central del i myndighetens

generella férnyelseresa.

14 Arbetsférmedlingen (2007).
15 Assadi (2014) samt Assadi och Lundin (2014).
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2.3 Vad vet viom de utlandska
profileringsverktygens effekter?

Profileringsverktyg kan utvirderas utifran flera olika perspektiv. En
uppenbar fraga dr huruvida verktyget ger en mer korrekt prognos av
den arbetssokandes svérigheter dn arbetsférmedlarens bedémning.
Svaret beror pa egenskaperna hos den statistiska modellen, vilka
data som finns tillgdngliga och kvaliteten pd arbetsférmedlarnas
bedémning.

En annan fraga d4r om den bedomning som verktyget ger leder
till en mer effektiv anvéindning av stddresurser och dirmed Gkar
effektiviteten i arbetsmarknadspolitiken. Svaret beror rimligtvis pa
betydligt fler faktorer dn svaret pa den forsta fragan. Hur anvinds
beddmningen de facto for att sortera arbetssdkande till insatser?
Vilka insatser finns? Hur effektiva dr de?

En tredje fraga fokuserar pa sjdlva implementeringen - vilka &dr
framgangsfaktorerna for att ett profileringsverktyg éverhuvudtaget
anvinds pa ett andamalsenligt sitt av arbetsformedlarna? Svaret pa
denna fraga paverkar forstds effektiviteten i sluténdan.

Fore inforandet har man i olika ldnder prévat olika modeller och
med historiska data studerat dessas triffsdkerhet att prognostisera.
Den modell som anvénts i Danmark visade en tréffsidkerhet pa 66
procent, det vill séga tva av tre fall prognostiserades rétt. I den nya-
zeeldndska modellen &r tréffsdkerheten 59 procent.” Andra lander
visar resultat i ungefdr samma eller ndgot storre storleksordning.*
Den svenska modell som utvecklades pa IFAU uppvisade en relativt
hog tréffsdkerhet pa ca 7o procent.”

Det schweiziska profileringsverktyget har utvirderats i flera stu-
dier. Modellen liknar snarast en fargetingmodell, det vill sdga den ger

16 Rosholm med flera (2004).

17 Watson med flera (1997).

18 For profileringsverktyg i Irland se O’Connell m f1 (2012).
19 Bennmarker med flera (2007).
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en rekommendation om vilken insats som &r mest effektiv for den
arbetsstkande. Enligt en uppskattning 6kade verktyget effektivite-
ten i arbetsmarknadspolitiken med cirka 15 procent.*® En annan stu-
die visar att triffsikerheten i handldggarnas egna bedomningar inte
var béttre 4n om de arbetssdkande skulle ha slumpats ini dtgirder.*
Dock uteblev resultaten nér modellen inférdes pa bred front, efter-
som arbetsformedlarna var ovilliga att anvidnda den.”

Det amerikanska profileringsverktyget dr relativt vl beforskat.”?
Kort sammanfattat tycks verktyg som &r vil utformade ha god triff-
sdkerhet inte bara i bedomningen av risken for langtidsarbetsldshet
utan ocksa i fraga om valet av insats. Denna slutsats dras ocksa i
oversiktsstudier av Konde-Seidl (2011) och Hasluck (2008).

Nér det kommer till fragan om effektiv implementering sa ger
flera av de redan ndmnda studierna indikation pa vad som kan ga fel
men ocksa slutsatser angdende genomforandet. Utvdrderingarna
fran IFAU analyserar inférandet av profileringsverktyget pa Arbets-
férmedlingen efter 2012. Samtliga dessa studier bildar grunden for
min beddmning i nésta avsnitt av faktorerna for en framgangsrik
anviandning av profileringsverktyg.

2.4 Vilka slutsatser kan vidraom
framgangsfaktorer fran forskningen?
Insikterna frdn genomgangen av tidigare forskning kan sammanfat-
tasifoljande punkter:
1. Det verkar mojligt att skapa tillrdckligt traffsdkra predik-
tioner om risken for ldngtidsarbetsléshet med hjédlp av
profileringsverktyg. Hur man ska utforma en effektiv tar-

20 Frohlich med flera (2003).

21 Lechner och Smith (2003).

22 Se dven Behncke med flera (2006) for en utvirdering av det schweiziska systemet.
23 Se till exempel Black med flera (2003) samt Eberts and O’Leary (2002).
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getingmodell 4r ddremot en fraga som inte besvarats i lika
hog utstrackning. Dels kridvs mer omfattande data, dels
ocksa forhallanden dir den kan provas effektivt.

. En tréffsdker profileringsmodell forutsétter rika data
och god analysférmaga. Utvecklingsfasen bor fa ta tid sa
att triffsdkerheten vidssas. Helst ska data kunna hédmtas
direkt ur registren sa att den administrativa bérdan mini-
meras. Vissa uppgifter kan dock vara bidst ldmpade att
samlas in via arbetsférmedlare i m&te med den s6kande.
Under utvecklingsfasen kan det ocksd visa sig att nya
typer av variabler behdver inhdmtas frdn den sdkande.
Ett exempel kan vara bedémning av den arbetssékandes
motivation, hélsa och andra kvalitativa aspekter. En effek-
tiv registerdatahantering kriver investeringar i (dyra)
IT-16sningar men ocksa juridiska l6sningar sd att dessa
data kan anvéndas. Sekretessfragorna blir centrala. Till
exempel har lagstiftningen om personuppgifter inneburit
hinder for att utforma smidiga system f6r datahdmtning,
eftersom den inte tillater Arbetsfdrmedlingen att spara
uppgifter som dr hdmtade frdn den sdkande ldngre 4n
tva dr. Oavsett juridiken kan vissa mer kvalitativa data
komma att behova samlas in av arbetsférmedlare.

. For att fullt ut bidra till en effektiv process bor profile-
ringsverktyget vara en del av en bredare sorteringspro-
cess som behandlar olika arbetssokanden utifrdn deras
individuella situation. En viktig forutsittning &r att det
finns en uppsdttning (effektiva) arbetsmarknadspolitiska

atgdrder att anvisa till.

. Ett profileringsverktyg kan aldrig helt ersdtta en arbets-
férmedlare. Graden av “ersdttande” skiljer sig nagot
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For att ett profileringsverktyg ska fa praktiskt genomslag krévs att
ett antal villkor dr uppfyllda. Jag har valt att gruppera dessa under
tre begrepp: (i) forstaelse, (ii) acceptans och (iil) engagemang for
verktyget hos alla berdrda, fran politiken till medarbetaren.* Denna
styrkedja fran politiskt beslut till praktisk anvindning har visat sig

mellan modellerna i olika linder. Medan de europeiska
modellerna ger ett stdrre utrymme for arbetsférmed-
larens bedémning (“handpaldggning”), dr modellerna
i Australien och USA mer automatiska. Men dirutover
finns en rad uppgifter som &r viktiga for den arbetssdkan-
des framgang som datorn svarligen kan ersétta. Det hand-
lar om radgivning, bemodtande, motivationsstérkning, att
kommunicera resultatet frdn profileringsverktyget och
sa vidare. Arbetsformedlarnas kompetens i dessa avseen-
den dr central for att profileringsverktyget ska ge énskad
effekt. Samtidigt frigor ett effektivt anvént profilerings-
verktyg tid for just dessa arbetsuppgifter genom att den
kan helt ta bort vissa arbetsuppgifter fran arbetsférmed-
laren.

. Mer effektutvirderingar behovs for att veta hur vél profi-

leringsmodellerna fungerar for att uppnd de 6vergripande
malen for arbetsmarknadspolitiken. Dessa behdvs for
beslutsfattare, men ocksa for att motivera medarbetare
och chefer pa arbetsférmedlingar att anvinda verktyget
pardtt sitt.

bristaimanga fall.

6. For forstaelse kravs det tillrdcklig information om verkty-

get och intentionerna med det. Informationen maste na
samtliga aktdrer langs styrkedjan pa ett effektivt sitt.

24 Punkterna nedan bygger i hog grad pa analysen i Assadi och Lundin (2014). Se dven Keiser (2010).
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7. For acceptans behovs att aktdrer pa alla nivder anser att

verktyget &r ett bra hjdlpmedel i det praktiska arbetet, att
det inte dr onddigt omstédndligt att anvidnda och att det
finns tillrdckliga resurser for att sdttasiginidet nyaarbets-
sdttet. Inte minst giller detta arbetsférmedlare som tréffar
den arbetssokande. Uppfattningen om huruvida verktyget
dr ett bra hjdlpmedel paverkas av hur de férvintade, och sa
smaningom ocksd de faktiska, effekterna avverktyget kom-
municeras inom organisationen. Ju mer triffsikert verkty-

get dr, desto bittre &dr forutsédttningarna for acceptans.

. Engagemang hos de berdrda bygger pa alla de ovan
ndmnda faktorerna, men ocksa pa upplevelsen av delak-
tighet i savidl utformningen som inférandet av verktyget.
Savil medarbetare som chefer ldngs styrkedjan bor kdnna
denna delaktighet. Lojaliteten och anpassningsférmagan
hos chefer och medarbetare till styrsignaler uppifran kan
vara ytterligare en faktor som paverkar acceptansen och
engagemanget.

. Ju mer resultatorienterade arbetsférmedlare &dr, desto
enklare kan det vara att f4 genomslag for verktygets
rekommendation. Detta bygger p4 att verktyget dr utfor-
mat utifran ett mal om Okad effektivitet och att detta &r
kommunicerat pa ett tydligt sitt. Arbetsférmedlare som
dr mer inriktade pa att ge mest stdd till de arbetssckande
som (de uppfattar som) svagast har troligen svarare att
acceptera verktyget, om verktygets rekommendationer

strider mot arbetsférmedlarens egen uppfattning.

Samtliga punkter ovan forutsitter en medveten styrning, ddr che-

fernas tydlighet, delaktighet och férmdga att skapa engagemang dr

centrala.
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3 Tillitsbaserad styrning
och ledning av offentlig sektor

3.11dén om en tillitsreform véxer fram

I valrorelsen infor riksdagsvalet 2014 utlovade Socialdemokraterna
att, om de skulle vinna valet, ta ett helhetsgrepp 6ver styrningen av
offentlig sektor. Begreppet ”1at proffsen vara proffs” myntades och
krafttag for att utveckla en mer tillitsbaserad styrning som béttre
tillvaratar medarbetarnas kompetens till nytta for medborgarna
utlovades.” Skilet till att lyfta forvaltningspolitiken som en valfraga
var de problem som mer och mer kommit att uppmérksammas
inom offentliga verksamheter, framfor allt medborgarnéra sddana
sasom skola, vard, omsorg och en rad statliga myndigheter, ddri-
bland Arbetsformedlingen.

Problemet som man sdg handlade om en hég grad av kontrolle-
rande styrning som kdnnetecknades av detaljerade mal- och upp-
foljningsstrukturer, tunga aterrapporterings- och dokumentations-
krav samt ett flertal kontroll- och tillsynsinstanser som fokuserade
pa regelefterlevnad och att juridiska krav uppfylldes snarare dn pa
maéluppfyllelse. De goda intentionerna som mal- och resultatstyr-
ningen bygger pa hade pa alltfér manga stdllen gatt forlorade. Man
menade att medarbetarnas handlingsutrymme att fatta beslut i var-
dagen utifran sin professionella yrkeserfarenhet hade krympt for
mycket.

Den beskrivna utvecklingen kan innebéra en rad problem. Ett
sadant dr missndje med arbetsvillkoren, vilket i sin tur innebér sva-
righeter att rekrytera och behélla kompetent personal. Atminstone
en del avden relativt hoga sjukfrdnvaron i yrken med direktkontakt
med ménniskor kan ocksd bero pd minskat handlingsutrymme och

25 Dagens Nyheter (2013).
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ldgre jobbtillfredsstéllelse. Ett annat problem 4r att brukarna kan
uppleva att deras behov inte blir tillrdckligt tillfredsstéllda. En hel
del tyder pd just ett sddant kvalitetsproblem. Skolans sjunkande
resultat dr ett exempel, Arbetsformedlingens svarigheter att mot-
verka ldngtidsarbetsloshet dr ett annat.

Detfinnsenrad forskningsrapporter som pekat padessaaspekter.
Ibland talas det om ett “utvirderingsmonster”.” Andra beskriver en
situation dér utvirderingarna ger upphov till en icke-indamalsenlig
kontrollkultur som inte bara genererar merarbete och stress, utan
dven ldgger grunden fOr ett slags institutionaliserad misstdnksam-
het inom det offentliga.” Ytterligare ett sétt att uttrycka problemet
dr ”kontrollens tillitseroderande kraft” som frtar motivation och
engagemang.” Ett av numren av Statsvetenskaplig tidskrift 2016
dgnades helt 4t denna problematik med den &vergripande rubriken
7Att gOra ritt — dven ndr ingen ser pa”.

Efter valet borjade regeringen tala om en ™tillitsreform” som
ett samlingsbegrepp for de initiativ som nu tas for att 4stadkomma
forandringar. Sommaren 2016 tillsattes en statlig delegation, Till-
litsdelegationen med undertecknad som ordférande, for att frimja
utvecklingen i vilfdrdssektorn som omfattar kommuner, landsting
och staten. Delegationens uppdrag har senare vidgats till att gilla
dven den interna styrningen och ledningen hos statliga myndighe-
ter.”

Arbetsformedlingen omfattas dirmed ocksd av denna inriktning.
Regeringen har strivat efter en mindre detaljerad styrning av myn-
digheten, bland annat i form av ett betydligt kortare regleringsbrev
fran och med 2015.”° Pa senare tid har vissa tendenser till hardare

26 Lindgren (2014).

27 Dubnick (2005).

28 Vedung (2016).

29 Dir 2016:51 samt dir 2017:119.

30 Det arliga regleringsbrevet ér regeringens styrdokument som anger vilka uppgifter en myndighet ska dgna sig at
under det aktuella aret. Ett mer langsiktigt styrdokument som revideras mer séllan dr myndighetens instruktion.
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styrning frdn regeringens sida visserligen kunnat skonjas. Arbets-
formedlingen har under ledning av den nuvarande generaldirektd-
ren startat en omfattande ”fornyelseresa” for att béttre svara upp
till de forvantningar som arbetssokande, allminhet och uppdrags-
givare har. Ett utvecklat ledarskap med begreppet sjdlvledarskap
stdricentrum och en strdvan efter att minska detaljstyrningen. For-
nyelseresans intentioner kan sdgas likna dem bakom tillitsbaserad
styrning och ledning. Enligt en utvéirdering av Statskontoret anger
myndigheten sjdlv att ”den stora utmaningen dr att f4 till en kultur
dér detaljstyrning blir 6verflodig och dér allas kompetens, ansvars-
tagande och kreativitet frigors for att utveckla verksamheten och
tillféra arbetsmarknaden och medborgarna storre nytta utifran ett

helhetsperspektiv”.”

3.2 Vad ar tillitsbaserad styrning?

Min analys utgér frdn en definition som Tillitsdelegationen tagit
fram utifran tidigare forskning pa omradet och som utvecklas i en
rapport samt en forskningsantologi av Tillitdelegationens forsk-
ningsledare Louise Bringselius.* Tillitsbaserad styrning syftar till
att minska onddig kontroll och detaljstyrning i offentligt finansierad
verksamhet och att biittre ta tillvara medarbetarnas kompetens for att pd
sa sitt skapa mer kvalitet i tjiinsterna till medborgaren. Det finns dock
anledning att borra djupare for att f fram en anvindbar definition
som ocksa ger tydliga principer f6r hur en sddan styrning kan astad-

kommas.

31 Citatet kommer fran en utredning om Arbetsférmedlingen av Statskontoret (2016), sid. 31. Inriktningen pa den
pagaende forandringen har vissa likheter med den styrning som gillde fram till 1990-talet. I sin doktorsavhandling
fran 1986 beskrev Bo Rothstein (Rothstein 1986) Arbetsmarknadsverket som en kaderforvaltning. Dit rekryterades
arbetsférmedlare med en bakgrund i fackforeningar och arbetarrérelse och myndigheten styrdes med forhal-
landevis fa regler. I stéllet virnade man om en gemensam virdegrund och forstaelse hos medarbetarna for det
6vergripande sysselsittningsmalet. Handlingsutrymmet hos den enskilde arbetsférmedlaren var relativt stor. Fran
1990-talet och framat 6vergick man till en mer traditionell malstyrning som ocksa kommit att innehalla byrakra-
tiska inslag och dérmed minskade medarbetarnas handlingsutrymme. Detta forsoker man alltsa i dag foréndra.

32 Bringselius (2017) och SOU 2018:38.
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Enligt den statsvetenskapliga och organisationsteoretiska forsk-
ningen kan vi skilja mellan tre maktcentra for styrning. Freidson
(2001) kallar dem f6r marknad, byrakrati och profession.* Under
de ar som har préglats av ett stort inslag av marknadstédnkande, da
privat sektor ofta har anvints som ideal for offentlig sektor, kan
marknaden sdgas ha dominerat. Men vid sidan av denna “mark-
nadisering” kan man ocksd se en parallell utveckling mot mer
byrékratisering eller juridifiering dédr kraven pa juridiska regelverk
och medborgarens rittssdkerhet har dkat, liksom omfattningen av
granskning. Den kategori som har fatt st tillbaka dr professionerna.
Den nu efterstrdvade fordndringen kan ddrmed ségas handla om en
bittre balans mellan dessa tre maktcentra dér professionens makt
ater ska stdrkas utan att andra viktiga virden ddrmed géar férlorade.
Det handlar om att férskjuta balansen frdn mer kontrollerande till
mer méjliggdrande styrning.*

Den definition av tillit som delegationen - och jag i detta kapitel
—viljer att bygga pa kommer fran en klassisk artikel av Mayer, Davis
och Schoorman (1995). Centralt i deras definition star begreppet
tillitsvdrdighet - tillit bygger pa den ena partens bedémning av hur
mycket motparten fortjdnar tillit. Denna bedémning bygger i sin tur
pé en uppfattning om motpartens formaga (capability), integritet
(integrity) och hjélpvillighet (benevolence). Vidare dr parternas bena-
genhet att kdnna tillit och den upplevda risken av betydelse. For att
tillit ska Overleva maste resultatet vara positivt — sd ldnge som den
andra parten ”svarar vil” och aterkopplingen blir enligt férvintan
kan tillit 6verleva och forstirkas.

33 Det finns forstas en flora av olika sétt att beskriva styrning. Adler (2001) gor en snarlik indelning och skiljer mel-
lan marknad, hierarki och gemenskap (community) och kopplar en styrmekanism till respektive idealtyp, namligen
pris, auktoritet och tillit. Jag gor inte ansprak pa att ge en heltdckande bild av styrningslitteraturen hér utan utgar
uteslutande fran den definition som Tillitsdelegationen presenterar i Bringselius (2017) och SOU 2018:38 samt den
forskning som ligger till grund for dessa tva.

34 Simons (1995).
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Tillitsbaserad styrning och ledning

dr styrning, kultur och arbetssitt med fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov, ddr varje beslutsniva aktivt verkar
for att

e stimulera samverkan och helhetsperspektiv,

e byggatillitsfullarelationer samt

o sdkerstilla formaga, integritet och hjélpvillighet.

Enligt definitionen ovan vilar tillitsbaserad styrning och ledning
alltsa pd tre stottepelare som tillsammans bir upp styrningsfiloso-
fin. Dessa dr kultur/ledarskap, styrning samt arbetsorganisation. Ett
aktivt samspel mellan dessa delar antas vara en forutsdttning for en
tillitsorienterad verksamhet.®

Beslutsnivaer avser alla nivaer fran politiker i regering, riksdag
eller kommunfullméktige till den enskilde medarbetaren som fattar
beslut angaende brukaren (den arbetssdkande i Arbetsformedling-
ens fall). Ddrmed bor tilliten prégla ménga relationer langs styrked-
jan. Aven tillit mellan samverkande aktdrer liksom tillit mellan den
granskande och den granskade verksamheten &r viktig. Ett exempel
pa det forstndmnda dr ndr Arbetsférmedlingen och Forsdkringskas-
san ska samverka fOr att skapa virde for personer som behover stod
fran bada myndigheterna; ett exempel pa det sistndmnda dr nér Riks-
revisionen granskar myndigheten.

En central fraga dr om tillit och kontroll dr varandras motsatser:
Svaret dr nej. Kontroll avkvalitet dr en av flera viktiga forutsittningar
for att medborgarna ska kédnna tillit till dessa. Men kontroll kan ut6-
vas pa olika sitt och ddrmed péaverka den granskade verksamheten
olika. I en milj6 som préglas av tillit utévas och mottas kontroll pa

35 Bringselius (2017).
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ett konstruktivt sdtt ddr bada parter strivar efter att kontrollen ska

fungera som ett stod till forbattring av verksamheten.

3.3 Sju principer for tillitsbaserad styrning

Bringselius foreslar sju vigledande principer som karakteriserar till-
litsbaserad styrning. Dessa sammanfattas nedan tillsammans med
mina egna tilligg om vad de konkret kan betyda. Dessa principer
handlar inte bara om att stérka professionalismen som maktcen-
trum, fOr att citera Freidson. Syftet med tillitsbaserad styrning r,
som definitionen ovan anger, att sékerstilla fokus pa verksamhetens
syfte och brukarens behov. Det forutsitter en bredare palett av vig-
ledande principer dn delegering av makt till medarbetaren.

1. Brukarfokus: Att som utgdngspunkt ha malet att forsta
brukarens forutsittningar och behov och att stridva efter
att méta dem utifran verksamhetens (politiskt bestimda)
uppdrag. Sikerstélla att samtliga medarbetare, chefer och
beslutfattare arbetar utifran detta. En forutsittning dr en
gedigen faktabas och analysforméaga.

2. Oppenhet: Att delainformation och tillata ifrigasittanden,
det vill sdga en kultur med hogt i tak. Granskning och kri-
tik som kan anvindas for att utveckla kvaliteten véilkom-
nas.

3. Stod: Att chefer, stabsfunktioner, administration, gran-
skande verksamheter och ytterst den hogsta beslutande
nivan fokuserar pa att skapa forutsittningar for motet
med brukaren. Det krdver en forméga att analysera vad
som skapar virde i detta méte (se punkten brukarfokus)
och vad som krévs av olika beslutsnivéer. Stabsfunktioner
som genererar styrning genom tunga uppfoljningar &r ett
exempel pa bristande stod.
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4. Delegering: Att beslut fattas sa ndra brukaren som mojligt
och att medarbetare, brukare och forsta linjens chefer
involveras i beslut pd hogre nivéer. ”Frontlinjen” rustas
med mandat och befogenheter men har ocksa ett ansvar
att folja upp resultat. Medarbetarnas handlingsutrymme

Okar.

5. Samverkan och helhetssyn: Att samarbeta dver granser for
att mota brukarens behov och ta helhetsansvar. Detta
forutsitter en sammanhallen styrning av samverkande
myndigheter som mojliggdr flexibilitet och motverkar
’stuprorstankande”.

6. Kunskap: Att sdkerstdlla kompetens samt att premiera
kunskapsutveckling och kunskapsoverforing pa alla
nivder i verksamheten. Frdmja en ldrande organisation
ddr arbetet sker utifrdn gedigen kunskap och med yrkes-
skicklighet och ddr ny kunskap om hur kvaliteten kan
forbittras tas fram och sprids. Detta stéller bland annat
krav pa en dndamalsenlig uppfoljning av verksamhetens

resultat som grund for ldrandet.

7. Tillit: Att som utgangspunkt vélja ett tillitsfullt forhall-
ningssdtt. For att tillit ska prégla hela styrkedjan bor den
hogsta ledningen forega med ett tydligt exempel.

En analys om vad dessa principer betyder for styrningen av Arbets-
férmedlingen i stort faller utanfor syftet med detta kapitel. Har dr
fokus pa fragan om ett inférande av profileringsverktyg kan stora
- eller stédja - mélet om tillitsbaserad styrning av myndigheten. I
nidsta avsnitt kontrasteras dirfor principerna ovan mot de fram-
gangsfaktorer for en dndamaélsenlig utformning och anvéndning av

ett profileringsverktyg som redovisadesiavsnitt 2.4.
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4 Tillitsbaserad styrning genom

profileringsverktyg — ar det mojligt?

4.1 Vari ligger en eventuell malkonflikt?

Tillitsbaserad styrning syftar till att stdrka den professionella logi-
ken i styrningen i férhéllande till byrdkratins och marknadens logik
for att anvinda oss av Freidsons begrepp fran avsnittet ovan. Det
handlar med andra ord om att 6ka professionernas - medarbetarnas
- autonomi. Autonomin i sin tur handlar om att utdva sitt profes-
sionella omdome. I professionslitteraturen brukar man lyfta fram
tvd aspekter: autonomi att definiera vad som &r kvalitet och frihet
att organisera sitt arbete. Professionerna sjédlva avgor hur arbetet
bést bor utforas utifran en gemensam syn pa vad som kénnetecknar
yrkesskicklighet, gott omdome i arbetet och ddrmed kvalitet i det.
En viktig faktor &r det kollegiala stodet och den kollegiala kontrol-
len. Det dr (dtminstone i en renodlad modell) kollegiet, snarare &n
en 6verordnad chef i en byrakrati, som fungerar som bade stéd och
kontroll i arbetet. En stark profession kdnnetecknas med andra ord
av starka normer for hur arbetet bor géras.* Detta dr den ena utgangs-
punkten f6r var analys — en strivan efter att skapa forutsdttningar for
Okad autonomi hos medarbetarna: en ”professionalisering” av yrket
arbetsférmedlare.

En andra utgangspunkt handlar om att infora profileringsverktyg
som en del i handldggningsprocessen. Vem som fattar beslutet spe-
lar roll i ssmmanhanget liksom fragan om hur tvingande detta info-
rande dr. Att pa frivillighbasis kunna anvinda sig av olika metoder,
ddribland profileringsverktyg, dr knappast intressant att diskutera
eftersom frivillighet per definition inte strider mot medarbetarnas
autonomi. En situation dér arbetsférmedlarna som ett starkt profes-

36 Ahlbick Obergm fl (2016), Brante (2014) och Brante m fl (2015).
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sionellt kollegium bestimmer sig for att infora ett nytt arbetssétt
som alla maste anvénda sig av skulle heller inte strida mot autono-
mikriteriet.

Men det senare scenariot dr mindre relevant att diskutera av tvd
skdl. For det forsta uppfyller arbetsformedlarna som yrkesgrupp
inte kriterierna for en stark professionell kar. Ett viktigt sddant kri-
terium &r tydliga och strikta kriterier f6r vem som far utéva yrket,
sasom legitimation och utbildningsbakgrund. Ett annat kriterium &r
en nira koppling till forskning. Fér det andra ter sig sddan kollegial
styrning av det egna arbetet som fjdrran mot bakgrund av dagens
styrning av Arbetsférmedlingen som, sin fornyelseresa till trots, har
starka drag av byrékratisk styrning. Darmed blir vdr andra utgdings-
punkt ett fran hogsta ledningen initierat och sanktionerat inférande
av profileringsverktyg som en obligatorisk del av arbetsprocessen.
Detta liknar situationer i andra offentliga verksamheter dir proces-
ser automatiseras och olika bedomningsstdd infors i form av ett
ledningsbeslut.

Den potentiella malkonflikten mellan dessa tva utgangspunkter
finns med andra ord pa tvd nivaer. Inskrénker for det férsta ett obli-
gatoriskt inslag i en arbetsprocess medarbetarnas frihet att organi-
sera sitt eget arbete? Inskridnker for det andra profileringsverktyget
i sig medarbetarnas handlingsutrymme i sjdlva beslutet om arbets-
marknadspolitisk insats?

Vid en forsta anblick kan svaret férvéintas vara ”ja” pa bada fra-
gorna. Men fragan dr mer komplex @n sd. FOr att ett profilerings-
verktyg i slutdndan ska ge positiva effekter for de arbetssokande
krédvs mer 4n ett mekaniskt och toppstyrt inférande. Med andra ord
dr fragan hur ett profileringsverktyg tas fram och anvénds helt avgo-
rande fOr att kunna svara pa fragorna. Vidare handlar tillitsbaserad

styrning inte om ”fritt valt arbete” dér det inte férekommer ndgon

224



Profileringsverktyg och tillitsbaserad styrning — synergi snarare &n motséttning

styrning alls och dir den (byrakratiska) organisationen avskaffas.
Snarare handlar det om en styrning dir de ovanndmnda sju princi-
pernaistorre utstrickning én idag priglar verksamheten.

For att analysera eventuella malkonflikter anvinder jag mig dér-
for av den analysram som de sju principerna for en tillitsbaserad
styrning ger. Med utgangspunkt i respektive princip diskuterar jag
hur den forhaller sig till profileringsverktyg som arbetsmetod och
de framgangsfaktorer som diskuterades i avsnitt 2.4. Det dr uppen-
bart att vissa av principerna dr mer relevanta dn andra att diskutera
satillvida att den potentiella mélkonflikten dr tydligare. Jag menar
dock att ingen av principerna dr irrelevant i sammanhanget; darfor
har jag valt att gd igenom dem alla snarare dn enbart fokusera pa de
mest centrala.

4.2 Brukarfokus
Profileringsverktyget syftar till att ge systematisk kunskap om den
arbetssdkandes svarigheter pd arbetsmarknaden. Dessa &r helt
centrala for att forstd och moéta dennes behov av stdd. Varje arbets-
formedlare samlar pd sig kunskap om behoven i dagliga méten med
arbetsstkande, men det avgorande for ett systematiskt arbete med
brukarfokus dr att denna kunskapsinsamling sker systematiskt.
Det finns ocksd manga aktorer ldngs styrkedjan - chefer, stabsfunk-
tioner och ytterst de styrande politikerna - som inte har mdjlighet
att samla kunskap direkt fran saidana moten, men som dger makten
over att skapa forutsittningar for att méta behoven. En systematisk
insamling av data underlittar for hela organisationen att utveckla
verksamheten fOr att béttre mota behoven i métet med den arbets-
sokande.

Som ndmndes i avsnitt 2 finns det flera intressenter i fraga om

profileringsverktyget: arbetsférmedlaren, den arbetssékande och
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ledningen. For savil arbetsformedlarna som for ledningen utgor
profileringsverktyget ett utmarkt sétt att systematiskt samla in kun-
skap om hur “kundunderlaget” hos de olika kontoren ser ut, vilket
i sin tur paverkar kontorens férutséttningar att 4stadkomma goda
resultat. Att anvénda sig av profileringsverktyget strider inte emot
brukarfokus som princip. Det &r snarare tvdrtom - ett profilerings-
verktyg underlittar.

Men i praktiken finns det forstds utmaningar. For att profile-
ringsverktyget ska framja och underlédtta brukarfokus maste den
som ska anvinda det - arbetsformedlaren - uppfatta det som ett
meningsfullt hjdlpmedel. Det forutsitter forstdelse, acceptans och
engagemang for verktyget hos alla berérda. Ett grundkriterium &r att
de goda intentionerna och sa smaningom de férhoppningsvis goda
resultaten sprids tydligt i organisationen. Forstdelsen for uppdraget
och verksamhetens dvergripande mal dr en viktig grundbult for det
tillitsbaserade styrramverket. Vidare krivs det att verktyget inte dr
for tidskrdvande. Hér dr en smidig datainsamling central: helst ska
data kunna hémtas direkt fran registren. Eventuella sekretessfragor
som idag hindrar en sadan tillimpning bor dédrfor skyndsamt atgir-
das sd att arbetsformedlarna inte behover dgna tid 4t administration
kring verktygets hantering.

Ytterligare en faktor for framgangsrik anvéndning av profilerings-
verktyg dr en allmén resultatorientering bland chefer och medarbe-
tare. I praktiken finns olika tolkningar av vad som rdknas som resul-
tat, men det jag syftar pa dr resultat som har en mycket nédra koppling
till brukarfokus. Den viktigaste uppgiften for Arbetsformedlingen &r
att matcha arbetsstkande mot vakanser. Resultatet kan métas som
andel som kommer i arbete och andel vakanser som blir fyllda. Det
giller att kombinera det systematiska kunskapsunderlag som pro-

fileringsverktyget ger med den systematiska uppfdljning av resultat
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som myndigheten sedan en tid tillbaka gor pa kontorsniva. Det kan
ge forutsittningar for att stérka resultatorienteringen bland medar-
betare och chefer dd man transparent kan jamfora ’kundunderlaget”
med resultat. En forutsdttning 4r att det fors en kvalificerad dialog
kring dessa métt.

Slutligen behdver man arbeta med att skapa en kunskapskultur
som gor att en systematisk kunskapsinsamling och dterkoppling blir
en naturlig del av det som kallas kundfokus i Arbetsformedlingens
strategiska arbete.

Sammantaget argumenterar jag alltsa for att principen brukarfo-
kus och flera av framgangsfaktorerna for ett lyckat genomforande av

profileringsverktyg dr dmsesidigt forstdrkande.

4.3 Stoéd
Principen st6d handlar om att hela styrkedjan ”vénder blicken” mot
frontlinjen och stéller sig frdgan hur var och en kan ge stdd till motet
mellan arbetsformedlare och arbetssdkande. Ett profileringsverk-
tyg, aterigen rétt utformat, kan utgora ett sidant stod. Det kan ge ett
kunskapsstdd i beddmningen och fungera som ett dialogverktyg i
motet med den arbetssokande. Profileringsverktyget kan ocksa fri-
gora tid till andra viktiga arbetsuppgifter genom att skapa en effektiv
sortering ddr vissa arbetssdkande aldrig slussas till att ens tréffa en
arbetsformedlare. Tiden kan dd anvéndas for uppgifter som en dator
inte kan ta 6ver sdsom radgivning, bemd&tande och motiverande sam-
tal med de arbetsskande som behover stdd fran arbetsférmedlaren.
If6rldingningen mdjliggdr det ocksd en annan organisering avarbetet.
Utmaningen i praktiken dr aterigen forstaelsen, acceptansen och
engagemanget. Delaktighet i utformningen fran den yrkesgrupp som
dr tankt att dra nytta av stodet dr viktig. Medarbetarna bor inklude-

ras tidigt och aktivt i utformningen och implementeringen. Ju mer
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dgarskap frontlinjen kdnner for verktyget, desto smidigare blir inf6-
randet. Dessutom fangar man aspekter i det dagliga arbetet som dr
viktiga for profileringsverktygets utformning.

Ytterligare en viktig faktor dr ledarskapet. Ett néra, coachande
ledarskap dr en central forutsidttning for principen stod. Likasa
brukar det lyftas fram som en framgéngsfaktor for nya arbetsme-
toder sasom profileringsverktyg. Cheferna maste kunna férmedla
podngen med verktyget och visa intresse f6r hur det tillimpas. Sa
dven pa denna punkt argumenterar jag for att principen stéd dr en
god forutsdttning, snarare dn ett hinder, for ett inférande av ett pro-
fileringsverktyg.

4.4 Oppenhet
Principen 0ppenhet handlar om att dela information och tillata kri-
tik. Profileringsverktyget har en god potential att 6ka transparensen
inom verksamheten och mellan arbetsférmedlare och arbetsso-
kande. Det ger ett mer systematiskt och enhetligt beslutsunderlag,
som kan anvéndasi flera olikaled. Ett systematiskt kunskapsunder-
lag om hur stora svadrigheter arbetsstkande har pd olika kontor kan
delas mellan medarbetare och chefer samt anvindas for utveckling.
Detta forutsitter i sig att det finns en tillitsfull och 6ppen kultur.
Utvdrderingarna fran IFAU pekar pa att arbetsférmedlarna har
upplevt transparensen gentemot arbetssdkande som problematisk.
Att ”svart pa vitt” visa att den arbetssokande har en hog risk att bli
langtidsarbetslds upplevs som stigmatiserande. Man kan dock fraga
sig om inte sddana ”daliga nyheter” dnda bdr férmedlas. Det stéller
forstas krav pa god kommunikativ férmaga, empati och andra férma-
gor hos arbetsformedlaren, egenskaper som brukar rdknas som kri-
terier for professionell yrkesskicklighet. Profileringsverktyg stiller

krav pd dessa formagor men frigor samtidigt tid for att utveckla dessa.
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Sammantaget kan man se profileringsverktyget som ett sétt att
stdrka informationsdelningen och dédrmed Sppenheten péa Arbets-
formedlingen. I &vrigt dr kopplingen svagare mellan denna princip
och framgangsfaktorerna for ett lyckat genomférande av profile-
ringsverktyget.

4.5 Delegering

Delegering som princip handlar i stor utstrickning om var forsta
utgangspunkt — att stidrka autonomin och 6ka handlingsutrymmet
hos arbetsformedlarna. Ddarmed ligger ocksa den potentiellt stdrsta
motséttningen hir. For att arbetsformedlarna inte ska uppleva att
handlingsutrymmet minskar i en starkt toppstyrd process maste
bade utformningen och implementeringen i hog grad bygga pa
delaktighet. Man maste sdkerstélla att ledarskapet formar stodja
processen sa att man skiftar fokus fran de arbetsuppgifter och fri-
het som ”gér forlorade” till arbetsuppgifter dédr arbetsférmedlarens
autonomi och kompetens &r helt avgérande for bra resultat. Ju mer
profileringsverktygets inforande kan integreras i myndighetens
arbete med kompetensutveckling desto bittre dr det.

Ett 6kat handlingsutrymme i frontlinjen innebdr ocksa ett ansvar
att folja resultat for att ddrigenom fa kunskap om hur kvaliteten i
arbete kan utvecklas. Hir kan profileringsverktyget fungera som ett
vardefullt stod dérfor att det ger ett systematiskt sdtt att samlain kun-
skap om behoven. Ritt kommunicerat och tillimpat, sa att arbetsfor-
medlarna kdnner ett dgarskap for verktyget och hur det bist anvénds,
torde det snarare stidrka kinslan av professionalitet &n forsvaga den.

4.6 Samverkan och helhetsperspektiv

Det finns ingen uppenbar motsdttning mellan principen om att sam-

arbeta Over grénser for att mota brukarens behov utifran ett helhets-
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ansvar och ett profileringsverktyg. Snarare kan verktyget fungera
som ett viktigt instrument {or att ”samla alla berdrda aktorer runt
samma information” och ddrigenom fa en gemensam faktagrund
for det gemensamma utvecklingsarbetet. Det bor i forsta hand ske
inom Arbetsformedlingen, ddr olika arbetsférmedlare, kontor eller
avdelningar kan utgd frdn den systematiska kunskap som profile-
ringsverktyget genererar. Men i forldngningen skulle anvdndnings-
omrddet kunna vidgas sa att verktyget anvinds av flera samverkande
partners. Ett exempel dr den omfattande samverkan som sker mel-
lan Arbetsformedlingen och Forsdkringskassan ddr bedomningen
om arbetsformaga r central och bor ske utifran samma kriterier pa

béda myndigheterna.

4.7 Kunskap
Principen om att premiera kunskapsutveckling, kunskapséverfo-
ring och en ldrande organisation dir arbetet sker utifran evidens,
beprovad erfarenhet och yrkesskicklighet &r central i samman-
hanget. Det giller inte minst eftersom principen ocksa omfattar en
dndamalsenlig uppfdljning av verksamhetens resultat som grund
for ldrandet. Ett vdlutformat profileringsverktyg kan utgéra ett
centralt instrument for att 6ka evidensbaseringen och frimja kun-
skapsutvecklingen. Utmaningen ligger aterigen i implementeringen
och myndighetens forméga att integrera profileringsverktyget i sin
resultatuppféljning och kompetensutveckling. Ritt utformat och
genomfort kan profileringsverktyget ge en avsevérd forstdrkning av
kunskapsoverforingen.

Principen kunskap handlar i stor utstrickning om yrkesskicklig-
het och hur den utvecklas. Idag tampas Arbetsformedlingen, liksom
manga andra verksamheter i offentlig sektor, med kompetensfor-

sorjningsproblem. Detta &dr en delikat utmaning mot bakgrund av
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savil tillitsbaserad styrning som profileringsverktyg. Bada forutsit-
ter en relativt hog yrkesskicklighet. Samtidigt kan problematiken
runt kompetensforsorjning atminstone delvis bero pa en styrning
som inte tillvaratar den kompetens som finns. For att kunna rekry-
tera och behalla kompetenta personer mdste man vara en attraktiv
arbetsgivare som kan visa pa goda méjligheter att utéva och utveckla
sin kompetens. Hér kan en systematisk anvdndning av evidensbase-
rade metoder som utformas med hég grad avmedarbetardelaktighet
vara en styrka.

4.8 Tillit

Att som utgangspunkt vilja ett tillitsfullt forhallningssitt &r den
mest generella principen av de sju. Att infora nya arbetssétt dr gene-
rellt enklare om alla inblandade kinner tillit till processen och visar
vilvilja mot varandra. Som framhallits ovan har ledningen en viktig
rolli att frdmja ett sddant férhallningssdtt. Den bor foregd med gott
exempel. Alla principer som diskuterats hittills skapar forutsitt-
ningar for tilliten att véixa fram och bli stark. Ju starkare den hunnit
bli, sdrskilt mellan ledningen och frontlinjen, desto béttre dr forut-
sittningarna for ett framgangsrikt inférande av profileringsverktyg.
Skulle tilliten saknas, dr risken stOrre att inforandet av arbetsfor-
medlarna uppfattas som toppstyrt. Det minskar sannolikheten att
profileringsverktyget anvinds pa ett framgangsrikt sétt.

5 Avslutande kommentarer

Styrningen och ledningen av Arbetsformedlingen dr mitt i en omfat-
tande fordndringsprocess. Organisationen ritas om. Ledarskapet
och medarbetarskapet omdefinieras. Flera stora utvecklingsprojekt
pédgdr. Handlingsutrymmet f6r medarbetare och de enskilda arbets-
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formedlingskontoren ska 6ka. Tilliten till deras formaga ska stérkas.
Tanken 4r att de sjdlva ska bedéma behovet av resurser utifran de
arbetssokandes behov. I stillet for att arbeta med volymer ska verk-
samheten arbeta tydligt individinriktat. Manga vittnar om att det
handlar lika mycket om en kulturrevolution som en styrreform.

I en sé stor fordndringsprocess finns alltid utmaningen om att
bestdmma hur mycket fordndring en organisation tdl samtidigt.
Detta &r kanske det storsta provet for en fordndringsledare. Kan vi
addera ytterligare ett projekt i utvecklingsportfdljen?

Denna uppsats har forsokt svara pa fragan om ett profilerings-
verktyg kan kombineras med ambitionen att utdka medarbetarnas
handlingsutrymme i arbetet och stirka deras méjlighet att utdva sin
professionalitet. Jag har landat i svaret att det inte finns ndgon mot-
sdttning. Snarare ser jag att det finns en stark synergi dem emellan.
Ett vdl utformat profileringsverktyg kan snarare erbjuda ett stdd till
den férdndring som man vill dstadkomma.

For att det utdkade handlingsutrymme som man vill skapa ocksa
ska ge goda resultat, behdvs en gedigen kunskapsbas. Profilerings-
verktyget kan ge just en sddan dérfor att det innebdr ett systematiskt
och enhetligt underlag om vilka svarigheter de arbetssckande har.
Kombinerat med resultatuppfdljning pa kontorsniva (eller vilken
nivd man nu véljer) och god analyskompetens kan profileringsverk-
tyget tillsammans med tillitsbaserad styrning ge goda forutsdtt-
ningar for effektivisering avverksamheten.

Registerdatabaserade effektutvirderingar av arbetsmarknadspo-
litiken kan ocksa forbdttras om det finns systematisk kunskap om
hur arbetssokande selekteras in i dtgdrderna. Kunskapen om effek-
ter av arbetsmarknadspolitiska insatser dr idag begrénsad eftersom
det inte finns nagra bra data 6ver vilken diagnos som stillts for den
sokande och varfor en enskild insats valts. Dokumentationen som
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finns i handlingsplaner och den arbetsmarknadspolitiska bedom-
ningen ger inte tillrdcklig ledning som det ser ut idag. Dessutom har
de politiskt satta kraven pd att uppnd ett visst antal deltagare som
funnits under lang tid gjort att manga deltar i program for att platser
skafyllas, snarare &n for att dessa dr de bést limpade for personerna i
fraga. Detta gor det svart att peka ut exakt vilka insatser som dr mest
effektiva givet personliga egenskaper. Aven hir kan profilerings-
verktyget vara till stor nytta. Eftersom effektutvirderingar &dr en
viktig forutséttning for en systematisk kunskapsutveckling, finns en
tydlig synergi mellan tillitsbaserad styrning och profileringsverktyg
dven hdr.

Allt detta bygger pd att arbetsférmedlarna och deras chefer gors
delaktiga i savdl utformningen som anvindningen av verktyget. For-
stdelsen, acceptansen och engagemanget for verktyget maste vara
starkt hos alla berdrda for ett framgangsrikt genomférande. Men
dven hdr finns en synergi: Tillitsbaserad styrning och ledning hand-
lar just om att gora medarbetare och forsta linjens chefer delaktiga
i besluten hogre upp i hierarkin och att stérka stodet till fronten.
Vikten av tréffsdkerhet bor ocksa understrykas: For att verktyget
ska vinna legitimitet och bli ett sa effektivt stod som mdjligt ska det
vara triffsdkert. Utvecklingsfasen bor ddrmed fa ta tid och det maste
avsittas tillrdckliga resurser till den.

Kan resultaten i min analys generaliseras till andra delar av vil-
fardssektorn? Jag inledde med socialsekreterarnas motstand mot
algoritmen som berdknar forsdrjningsstod. Hade de fel i sin kritik?
Nej, det dr inte min slutsats. Kritiken vittnar om att genomfdran-
det inte skett med tillrdckligt stark medverkan bland berdérda. Den
intressanta fragan dr snarare om det finns potential att 6ka effekti-
viteten och likvdrdigheten med hjilp av automatisering utan att den

professionella autonomin minskar. Svaret &r enligt min bedémning
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”det beror pa”. Bland annat beror det pd exakt vilka arbetsmoment
som automatiseras och hur det ”ménskliga” arbetet organiseras.
Graden av professionalism hos de berdrda yrkesgrupperna spelar
ocksa roll. Socialsekreterare &r ett legitimationsyrke dir en vésent-
lig del av kunskapsgrunden dr framforskad av professionen sjilva.
Ingreppet i professionsutdvandet kan ddrmed vara mer kidnnbart 4n
for arbetsférmedlarna.

Det gar med andra ord inte att dra nagra generella slutsatser om
hur olika beslutsstdd fungerar i olika verksamheter. Men de fram-
gangsfaktorer for lyckat genomférande som presenterats i denna
uppsats torde vara allméngiltiga. Framfor allt giller det att gora
professionen delaktig i utformningen av nya arbetsmetoder. Att
medarbetare, brukare och forsta linjens chefer involveras i beslut
pa hogre nivéer dr ocksa en av de mest centrala principerna for till-
litsbaserad styrning. Darfor blir min slutsats att det knappast rader
nagon generell motsittning mellan automatiserade arbetsmoment
och tillitsbaserad styrning. Snarare finns synergier.
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1 Introduction

Services offered to jobseekers, such as counselling or job-search
assistance, are an important component of public employment pol-
icies. These services, however, pose several questions. The first, and
most natural, is whether theyare effective, i.e. whether theyimprove
the situation of jobseekers and if this improvement exceeds the cost
they represent. Another question is about the targeting of those ser-
vices:i.e. who should be offered participation in these programs? Yet
another question is how they should be offered. While traditionally
they have been offered by the Public Employment Service (PES),
questions have arisen about the optimal organization method. Does
the PES have the capacity to offer quality and innovative services at
the lowest cost and is it able to respond to the constantly renewed
needs of jobseekers? In this context, the use of private operators has
emerged as a promising alternative.

To varying degrees, and also with time fluctuations, many coun-
tries have engaged in outsourcing operations. The most extreme
and emblematic case is that of Australia, which has outsourced all
its employment services for 20 years. There, the PES has sole charge
of regulating the market. This consists of publishing the calls for
tenders, selecting the companies and managing the successful com-
pletion of the contracts. The PES also sets precise guidelines for the
content of the programs offered by the operators.

The UK has also gradually turned to private operators. By 2005,
the Employment Zone program in high-unemployment urban
regions was using the services of private operators for hard-to-place
jobseekers. Under the Work Programme system, introduced in 2011,
the use of private operators has been extended to the whole country
and a wide range of jobseekers. The Work Programme ended in April

2017 and was replaced by the smaller Work and Health Programme,
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whichis still delivered through private providers and outcome-based
contracts.

The Netherlands has also opted for private operators since 2002.
In this country two systems coexist. One is national and targets
jobseekers receiving unemployment benefits. The other is run by
the municipalities and concerns individuals receiving assistance
income. In both systems the employment services are largely, or
exclusively, provided by private operators. Other countries in
Europe, like Belgium, Denmark, France, Germany, Sweden and Swit-
zerland, have experienced phases in which part of the services were
contracted out to private operators, sometimes through large bids
involving many operators (France), sometimes with just one opera-
tor (Switzerland). In those countries, the purpose was to benchmark
the PES performance and to provide competitive pressure as well as
using additional capacity when needed.

Those changes in the organization of the provision of employ-
ment services have been highly debated. The initial focus in the pub-
lic debate is frequently on cost reduction. Private operators are seen
asaway to save money on services delivered to jobseekers. However,
akey dimension is the transition to employment. The success in this
respect depends on the quality of services offered to jobseekers,
part of which is the result of the introduction of innovations. Private
operators are often presented as more innovative, but on the other
hand, the forces pushing them to seek cost reduction is also per-
ceived as a threat to quality. This reduction in the quality of services
can have adverse effects on the transition to employment and thus
also have an “indirect cost” through paid unemployment benefits.
This leads to a set of natural questions. We phrase them in terms of
the “impacts” of offering a jobseeker employment services deliv-
ered by the private sector instead of by the public sector, by which
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we mean the average change that the provision of those services
causes. What is the impact on the direct cost of delivering those
employment services? What is the impact on indirect costs, such
as paid unemployment benefit or welfare? What is then the impact
on public spending, summing direct and indirect costs? However,
besides public spending, there are also important questions regard-
ing the jobseeker him/herself. What it the impact on the transition
to employment? What is the impact on wage earnings? What is the
impact onincome as well as on wellbeing?

There have been insightful observers of the process and their
analyses have raised the quality of the debate (Finn 2008, 2011).
However, for a long time, there has been very little empirical evi-
dence on the impacts of outsourcing, leaving the questions we posed
above without quantitative answers. In the last five years the land-
scape has changed considerably. While it is difficult to comment on
the impact of extreme changes like those in Australia, the UK and
the Netherlands, partial outsourcing experiences in many countries
have created the right conditions for learning about the impact of
private provision of employment services.

More specifically, there is now a body of scientific research that
has addressed the questions of whether outsourcing of employment
services leads to reduced cost for the PES and improved jobseeker
performance in the labor market. In this paper, we mainly focus on
experiments undertaken in Denmark (Rehwald et al. 2015), France
(Behaghel etal. 2014), Germany (Bernhard and Wolff 2008, and Krug
and Stefan 2013), Sweden (Bennmarker et al. 2009 and Laun and
Thoursie 2014) and Switzerland (Cottier et al. 2015). We also report
on a study in Belgium (Cockx and Baerts 2015) which uses very dif-
ferent methods as well as on (Crépon et al. 2014) which address the

issue of displacement effects in addition. Stefan (2016) also offers a
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global view on the lesson we can draw from these studies.

These studies do not focus on radical changes, such as those in
Australia, the UK and Netherlands. In fact, there are very few rig-
orous econometric studies of the impacts of these changes, which
is partly due to the large changes that have been made. We will,
however, report on a study in the Netherlands which examined the
impact of changes in the payment scheme for private operators
(Heinrich etal. 2011).

Our main purpose is to draw lessons from these studies. Most
of them were obtained through randomized controlled trials. It is
mainly the results of these studies, although not exclusively, that
we report. The results have been obtained after randomly assign-
ing a population targeted by the program to either a test group or a
control group. The impact of participation in the program is then
simply measured as the difference in the average cost or transition
to employment between the two groups at various time horizons.
Results are thus obtained both in a transparent manner and with
great scientific rigor. We think this is what the public debate on the
issue of outsourcing now needs.

Section 2 below discusses the types of programs that were out-
sourced and the corresponding contracts. It also describes how
“quasi-markets” for employment services are organized in countries
which resolutely adopted private operators, such as Australia, the
UK and Netherlands. The main takeaway from this section is that
there is not just one possible model for using private operators.
Instead, many different models have been attempted.

Section 3 presents and discusses ideas behind using private pro-
viders. Theyarerelated to incentives provided in contracts to reduce
costs and to innovate. The section also discusses issues related to

the behavior of private providers such as their use of cream-skim-
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ming and parking. The upshot is that there are potential advantages
but also risks associated with using private operators. The section
also shows that no gains are guaranteed and that it is thus important
to evaluate the advantages of using privately provided services.

Section 4 stresses that answering the question about the impact of
outsourcing is demanding. It is possible to learn from the attempts
that have been made to introduce private operators but methodo-
logical aspects are important.

Section 5 presents the results of the various covered studies. The
main lesson from these studies is that when considering return to
employment, the private sector does not seem to make a better job
than the public sector and sometimes performs significantly worse.
Less expected are the results on cost. It seems that when considering
direct costs (although they are difficult to measure when services
are offered in-house) as well as total costs also including transfers to
jobseekers, using private operators does not lead to savings on pub-
lic spending. The section also discusses some other topics, such as
the effect of contract features on operators’ behavior, differentiated
effects by operator types, the important difference between provid-
ing services and fully managing a case, and last, the importance of
displacement effects in employment-services provision.

Finally, section 6 sums up the conclusions.
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2 Contractual relationships between
the Public Employment Service and
private operators

Private operators can participate in the job-placement services mar-
ket in a variety of ways. This section presents some of the systems
in place. We focus on those that have been subject to impact evalua-
tions and that are described in the studieslisted above. Nevertheless,
in order to offer as wide a view as possible, we also look at countries
that have undertaken drastic changes, such as Australia, the UK and
the Netherlands, although there are no econometric studies meas-
uring the impacts of these changes rigorously. The main takeaway of
this section is the large range of models that have been used.

One key characteristic of the relationship between private opera-
tors and the PES is that there is a contract. This contract details pre-
cisely several aspects of the relationship. One is the type of services
that will be offered by the operators, another is the characteristic of
the target population and the conditions for admission into the pro-
gram. The last one is the payment structure.

Table 1 summarizes the main characteristics of the contract
reported in the studies considered in the review. All those studies
concern European countries: Belgium, Denmark, France, Germany
and Sweden and activities that occurred in the first decades of the

century.

2.1 Population targeted by the programs

One first aspect of these contracts is that the target population is a
fragile group with respect to its integration in the labor market. In
Cockx and Baert (2015), the population is the long-term unem-

ployed who have not participated in any labor-market program for
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two years. For Behaghel et al. (2014) in France, the target population
consists of newly registered jobseekers defined as persons “at risk
of long-term unemployment”. The identification was the result of
a process in which jobseekers were first identified based on a score
computed from their administrative characteristics and then con-
firmed by the caseworker during the registration meeting. For Krug
and Stefan (2015) in Germany, the target population is composed of
jobseekers identified by caseworkers after “soft profiling” as hard to
place. The program studied in Homrighausen (2015), also in Germany,
again targets hard-to-place jobseekers, defined as jobseekers with low
skills, low motivation or low mobility. In Bernhard and Wolff (2006),
the programs studied target unemployed in need for help.

Programs considered in the two studies in Sweden also target spe-
cific populations, all with problems of integration into the labor mar-
ket. In Bennmarker et al. (2009), there are three target groups. The
first includes disabled with impaired working capacity, the second
immigrants with an unemployment spell of at least six months and
the last youth under 25 with an unemployment spell of at least three
months. In Laun and Thoursie (2014), the program targets individu-
als who had been collecting sickness benefits for more than two years
or were collecting temporary disability benefits, were either unem-
ployed or unable to return to their previous workplace for health rea-
sons, and were assessed to be in need of vocational rehabilitation. In
Cottier et al. (2015), in Switzerland, the program includes long-term
unemployed people, defined as persons who have been registered as
unemployed for at least one year, and who are eligible for unemploy-
ment benefits and/or labor-market measures.

The only exception isin Rehwald et al. (2015) in Denmark. The pro-
gram they study targets newly unemployed people with long-cycle

higher education. This is a population the authors consider as easier
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to place. Crépon et al. 2013 study “reinforced” services for university

dropouts. This population is regarded as hard to place.

2.2 Program content

Another feature of contracts is the content of the program. There are
two important aspects here. On the one hand, a precise specification
of what is supposed to be offered is a way to reduce the risk that the
provider does not offer services of good quality. For this reason,
in some cases all the services that are supposed to be offered were
precisely written down. This enables close monitoring of the effort
made by the provider. For example, in Behaghel et al. (2014) in
France, and Krug and Stefan (2015) in Germany, there was a require-
ment on a number of meetings with the jobseekers, weekly in France
and fortnightly in Germany. In France, the program required that
the caseworker in charge of assigning jobseekers to the program
never had more than 40 jobseekers to advise.

On the other hand, the precise content of the program can be left
unspecified. For example, the program analyzed in Bennmarker et
al. (2009) in Sweden, just specifies the duration over which services
have to be provided. This can be related to an important idea behind
using private providers that we will describe in section 3 below. Pri-
vate providers may be more prone to introduce innovative counsel-
ling schemes. The array of commitments by the provider to offer spe-
cific sets of services that can be found in contracts reflects this double
dimension of monitoring and innovation. The information we have
access to through the papers we consider, however, only partially
reflects the part of the competition process related to the content of
the program and how it may include innovative practices. At an early
stage of the selection process, potential providers are supposed to

describe what their services will comprise and the value they add.
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In Laun and Thoursie (2014) also in Sweden, the program is voca-
tional rehabilitation. As such, it includes a range of services: counsel-
ling as well as job-placement and training services. In Cottier (2015)
in Switzerland, the focus was on the quality of services offered to
jobseekers. The range of services was the same as in most employ-
ment programs: preparation for interviews and writing resumés,
but in addition it included the selection of vacancies matching the
need and the profile of the jobseekers. This gave a dimension of tai-
lor-made services. Atthe other end of the spectrum, in Rehwald et al.
(2015) in Denmark, a strong focus was given to the services offered
to jobseekers. In addition to the requirement of regular meetings,
there was a requirement that jobseekers spend 40% of their time in
active labor-market programs such as counselling or training.

Program content is defined in very different ways in Australia,
the Netherlands and the UK. In Australia and the Netherlands, the
content of the programs offered to jobseekers is precisely detailed.
In the UK, however, it is left to the discretion of operators. Finn
(2008), commenting on those schemes, emphasizes that finding a
system that encourages innovation is not easy. He points out that
too much latitude in the choice of services that can be offered may
lead operators to converge towards a model that favors the inexpen-
sive components (here job search assistance). Jobseekers in the UK
had the freedom to choose provider in what were called Multiple
Employment Zones. But this lasted only for a short period of time.
Such a system has, however, existed for along time in Australiaand a
system for evaluating the performance of operators (basically based
on the comparison of performances between operators after taking
into account the specificities of jobseekers) has been made available
to applicants so as to assist them in their choice.
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2.3 Payment scheme

A key contract feature is how and how much private providers are
paid. Those payment schemes always involve several tiers. There is
notaunique type of contract, but payment schemes typically involve
a performance-based remuneration. The idea behind these contract
features is that despite monitoring, there will always be a part of the
effort made by the provider that remains unobservable. The pay-
ment scheme is a tool that is supposed to give providers incentives
to make the right effort. The notion of performance used in the con-
tract is always based on labor-market outcomes for the jobseeker. It
is never based on an assessment of the gain for the jobseeker of the
services offered by the provider. This is an important aspect as it
might distort private providers’ effort or lead them to select jobseek-
ers to enroll in the program. These aspects, known as cream-skim-
ming and parking, are discussed in the next section.

Frequently, contracts involve an upfront payment at enrolment
and then one or two performance-based payments. In Rehwald et
al. (2015) in Denmark, the payment scheme was a two-tier payment:
25% at enrolment of the jobseeker and the rest based upon success-
ful placement within six months into a job lasting at least 13 weeks
and involving atleast 20 hours of work a week. Frequently, payments
involve a three-tier payment structure, with two performance-based
payments, one depending on placement into a job and a one based
on the duration of the job.

There is, however a wide range of payment structures, even when
they involve the same three-tier scheme. The upfront payment
ranges from 25% in the Danish case and one study in France, but was
55% for non-profit operators in a study in Sweden and as high as 80%
in a Belgian study.

Homrighausen (2014) describes the payment structure imple-
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mented in Germany. It was more sophisticated and involved a malus
payment in addition to the three-tier payment structure. Providers
had to commit to an average placement rate (they were actually
selected based on their commitment to such a placement rate). In
addition to the payment based on their success with the placement
of a given jobseeker, the payment received depended on their aver-
age placement rate. If this placement rate was below the rate they
had committed to, they had to pay a malus.

In Switzerland, the payment scheme was totally different from
the payment scheme in contracts in other countries. The provider
was paid a monthly allowance for the services offered without time
limit. The incentive part of the payment scheme comes from the fact
that this allowance is decreasing over time. It is high during the first
six months, but then divided by two for the next 12 months and then
again reduced after 18 months.

A different payment scheme was adopted in the UK in the Work
Programme. It includes a strong performance component. Only 10%
of the total fee is paid upfront (the attachment fee) and another 10%
paid upon completion of the program. The 80% remaining is paid
based on transition to, but also on retention, in employment. More
precisely, the first job-outcome payment was paid only after 13 or 26
weeks in employment, followed by monthly sustainment fees that
could be paid for up to 12 or 18 months. The total fee and the pay-
ment scheme also depend on the characteristics of the jobseeker.
There are seven categories ranked from the expected easiest to hard-
est placement. The total fee in 2012 ranged from £3,810 to £13,720.

Setting contract parameters at levels providing good incentives
is not easy. Martin (2016), reports, for example, that in the UK the
payment scheme also included performance bonuses paid above

outcome and sustainment fees, reflecting higher-than-predicted
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employment outcomes over a particular period. The performance
thresholds that triggered payment were initially set too high and
they have been subsequently lowered to better reflect the actual per-
formance of the operators.

In the Netherlands there was an attempt from 2002 to 2005 to go
one step further and move from a system of “no cure less pay” to a
system of “no cure no pay”. In the first system, the provider receives
part of the total fee when registering the jobseeker. In the second
system, the provider receives nothing until placement in a job. This
change was progressive and only concerned some groups of jobseek-
ers (those that were close to the labor market). We report on Koning
and Heinrich (2013), who study the impact of this change and is one
of the few studies about private operators in the Netherlands.

2.4 Selection of operators
Another important aspect is the way private providers are selected.
In a regular market, inefficient firms are forced out simply because
their profits do not allow them to continue operation. Their profits
might be low because of the entry of new competitors with better
products or processes. This “Schumpetrian” mechanism is the
result of a process in which there is a demand for their products at
the price they offer. It plays a key role in the ability of the market to
offer services efficiently. In quasi markets in which private provid-
ers operate, such a selection mechanism of efficient firms does not
exist. Firms are granted a market that they are allowed to serve. The
regulator has to mimic the market mechanism through which ineffi-
cient firms are removed.

The last column of Table 1 reports the way operators have been
selected. As can be seen, the main way operators are selected is

through tenders. Providers just have to apply, sometimes after
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a pre-selection process. The selection of the providers that will
serve the market is most of the time based on an assessment of the
quality of the services that they describe in their proposal and the
price requested. There is, however, little connection between past
performance as participants in previous rounds and the outcome
of the current call for proposal. The only study mentioning such a
connectionis Cottier et al. (2015) in Switzerland. In this study, there
was just one provider. The studies that are considered in the present
paper were not dedicated to the analysis of this dynamic selection
process. We lack a precise understanding of how those dynamic
incentives shaped the behavior of private operators.

The comparison with the Australian and UK cases is interesting.
The focus was very much on cost reduction in the first waves of the
privatization programs in those two countries. This focus was sub-
sequently abandoned as it led to unrealistic commitments by opera-
tors and posed significant risks to the quality of the services offered
(see Finn 2008).

In Australia, the system has gradually evolved through several
rounds. A major redesign was implemented in 2015 to create what
is now called Jobactive. During these different rounds, a selection
of the operators participating in the market took place. While they
were initially 300, they are now just 44. In both Australia and the
UK, the performances of the operators are also compared with each
other (in practice the transition rates to employment once the spe-
cificities of the jobseekers have been controlled for). The result of
this comparison is summarized in the form of a star system. This
star system has several purposes. It is designed to help guide job-
seekers in their choices of providers (in Australia). This is done in
the hope that this will reinforce the market discipline and force out

inefficient operators. Another reason for the implementation of the
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star system in Australia and the UK is to administratively shift the
market share from less to more effective providers. An additional
interesting feature of the Work Program in the UK was the introduc-
tion of so-called prime operators. These operators were in charge of
the implementation and monitoring of outsourcing to a wider set of

operators of which they themselves are part.

3 Cost reduction, quality improvement,
innovation and pay for performance

An intuitive perception of what private operators do in comparison
to the PES is that they can provide services more cheaply. But this
cost reduction can come at the expense of a reduction in the quality
of the services: some jobseekers may receive little in the way of ser-
vices, especially if they are distant from the labor market. However,
private operators can be more open to innovations. The net outcome
of using private operators is a mix of all those forces. So, intuitively,

there are both pros and cons.

3.1 Cost reduction, quality of services and innovation
Hart et al. (1997) is a leading economic paper on the relative effi-
ciency of private and public provision of services in general. It gives
a basis for thinking about those issues. It shows that when it comes
to reducing costs or improving the quality of services, the structure
of the decision process for outsourcing or in-house provision of the
services is crucial. The term »structure of the decision process«
reflects the fact that for a government, offering a service always
entails some delegation of its supply, either to a specific in-house
body or to a private provider. The influential Hart et al. contribution

shows that there is no general theoretical result saying that one form
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of provision dominates the other. The relative performance of pri-
vate and in-house provision of services depends on several factors:
whether there is room for cost reduction, how strongly cost reduc-
tion can affect the quality of services offered, and how strongly inno-
vation can improve the quality of services.

The type of outsourcing considered in Hart et al. is very basic.
It simply consists of a lump-sum payment, which can be renegoti-
ated, for the provision of services. We are far from the sophisticated
payment structures described in the previous section. We discuss
later what the potential additional impacts are of these pay-for-per-
formance mechanisms. One key aspect emphasized by Hart et al.
is that it is not possible to write a full contract specifying all the
aspects related to the provision of services. This is especially the
case for the cost and the quality of the services and the efforts made
either to reduce the cost or to improve the quality. Both in the case
of in-house provision and in the case where services are contracted
out, the cost and the quality of services are imperfectly observa-
ble. As mentioned before, a reasonable assumption is that they are
not independent. While the quality of services can be enhanced by
efforts of innovation, efforts to reduce costs usually come at the
expense of the quality of services.

The discussion in the previous section showed that there is not a
single model for the outsourcing of employment services. Different
approaches have been used. While the services to be offered are very
precisely detailed in Australia and the Netherlands, they are defined
onlyvaguely in the UK in order to leave more freedom for innovative
management. Similarly, in Switzerland, the Hestia operator is given
considerable latitude to define the components of the support for
jobseekers. But, in France the operators have a very precise roadmap
to follow.
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There are several simple and intuitive results in the Hart et al.
paper. First, neither private nor in-house operators do a perfect job.
If the government were able to decide and perfectly monitor costs
and quality of services provided by private or public bodies, it would
make different choices from those made by these providers when
the cost and quality are imperfect observables. Second, compared
to the optimal outcome, the private sector invests too much in cost
reduction (which comes at the expense of the quality of the services
offered), whereas the public sector invests too little. Third, regard-
ing efforts to promote improvements of the quality of services, both
the private and public sector invest too little, but this tendency is
more pronounced in the public than in the private sector.

There are two cases in which contracting out the provision of
services can be a source of improvement. A first one is when the
reduction of costs does not greatly affect the quality of the services
offered. Another is when there is a small possibility to reduce the
cost of services, but the quality can be improved through innovation.
Conversely, in-house provision of services will surely outweigh the
private-sector provision when cost reductions have a strong impact
on quality and when innovation is not important.

What does the above analysis tell us about the outsourcing of
employment services? It seems clear that itis not possible to say with
confidence that using private operators is a good or a bad choice.
Our discussion showed that there are at least two important dimen-
sions. The first one is the trade-off between cost and quality. The
initial tendency to base the selection of operators on the prices they
offered was abandoned as it posed a significant risk to the quality of
the services offered in Australia (Finn 2008). The second dimension
is the importance of innovation. The previous section showed that

one of the arguments supporting the use of private operators was
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their supposed stronger capacity for innovation. We also discussed
the existence of a severe trade-off in this respect: specifications that
are too precise in contracts of the services the operator is supposed
to offer might be an impediment to innovation.

Hart et al. (1997) is a useful model to think about the impact of
offering jobseekers services delivered by private operators. How-
ever, the above theoretical analysis relies on a set of assumptions
that are worth considering in the case of job-placement services.
The first one is that, in the model, there is just one type of service
to offer. However, in practice, a wide range of potential services are
offered to jobseekers. They have to navigate a system which is com-
plicated. This complexity is likely to have an impact, for example on
their search behavior and their take-up of services. This is another
dimension of the quality of services offered. Another assumption is
that public and private operators have access to the same technology
and possibilities to innovate to improve it. However, private opera-
tors might not have access to the same network of firms as the PES.
There have not been studies on what innovations could be possible
in placement technology, but there might be a difference between
what can be achieved by many private operators and by the PES.

3.2 Pay for performance

The payment scheme considered in Section 3.1is very basic. The pri-
vate provider receives a lump sum for the provision of the services.
The payment structures detailed in Section 2.3 showed, however,
that there is a great variety of them and also that they regularly
involve the key aspect of pay for performance. These payment
schemes can be seen as a way to monitor the quality of the services
offered by the operator. The typical case involves a first payment

when the jobseeker enrolls in the program and then a performance

256



Private providers of labor market services

component: a payment once the jobseeker has found ajob of a given
type within a given period of time.

Heckman et al. (2002) analyze in detail several aspects related
to “pay for performance”. There are two differences between the
notion of performance in contracts and the gains from receiving the
services. The first one is that the performance mentioned in con-
tracts has a short-term objective. The long-term objective is tran-
sition to stable employment with wage earnings in line with skills.
But most of the time the performance specified in a contract refers
to something like obtaining a job contract within six months for a
joblasting atleast six months. A first conjecture is that reaching this
short-term goal might come at the expense of the long-term goal,
especially in terms of wages. For example, there might be a pressure
on the jobseeker from the operator to take a job within the time
window appearing in contracts even if the job is not a good match.
However, with the long-term goal of a stable integration in mind,
waiting a bit more might be helpful in order to find a better match.

The second difference is related to the notion of gains itself. The
term “performance” in pay-for-performance contracts is related
to the average placement rate. However, Heckman et al. stress that
the true performance is the difference between the actual average
placement and the average placement if the clients had not ben-
efited from the services of the provider. For example, if clients
are performing well in their search for a job they might all find the
required jobs without any help from the provider. It is very different
from a case in which all clients get the required jobs thanks to the
effort of the provider, but would have performed very poorly with-
outit.

The above point is important because the effort made to place

jobseekers is related to the change in the placement rate, but what
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appears in contracts is just the placement rate. This difference can
give the provider some latitude to select its clients or to tailor the
efforts made. Notably, the provider can select clients that are close
to employment, this way triggering payment of the performance
component. Instead of enrolling all the jobseekers applying to the
program, the provider can “discourage” hard-to-place ones from
entering. This potential behavior is known as cream-skimming,
implying that the provider only enrolls the “cream”: easy-to-place
jobseekers. Pay for performance can induce such behavior. This
cream-skimming behavior can only take place where providers can
select or reject applicants. In many PES contracts, especially the UK
and Australia, participation is mandatory and the provider has to take
the clients referred by the PES. Although this does not always fully
eliminate it, such a contract feature strongly limits cream-skimming.

Another potential gaming behavior is known as parking. In this
case, the provider enrolls the jobseekers, but only provides a small
effort to assist them. A provider might allocate overall effort to
focusing on those clients who have the best chance of reaching the
goal-triggering payment. This could be combined with having many
other jobseekers “parked” in the program, but without offering
them much assistance. A payment structure involving a substantial
upfront payment might lead the provider to adopt such parking
behavior.

Although those notions of cream-skimming and parking might
apply to in-house services too, they are typically present in the dis-
cussionsaround private operators. For example, the risk of parkingis
a concrete illustration of the risk that the operator offers poor-qual-
ity services. This is akey aspect to keep in mind when thinking about
many important features of the organization of the quasi-market. As
stressed by Finn (2008), the rule used to select operators, for exam-
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ple the weights given to price competition versus commitments on
the quality of services, as well as announcement about the monitor-
ing of the efforts provided by the operators, are important aspects
that shape the offer made by operators and later their behavior when
delivering the services.

3.3 Are financial incentives the only relevant ones?
There is, however, another important notion to keep in mind when
thinking about outsourcing. Like education or health care, assisting
jobseekers in their search for a job can be seen as a private good, but
italso has some components of a collective good: employment assis-
tance can be seen as a step towards a more equal society.

Important contributions of the relevance for this aspect are
Besley and Ghatak (2005, 2017). These papers consider the optimal
production of collective goods. The crucial aspect associated with
collective goods in the papers is that the activities are “mission-ori-
ented”. The very existence in the listed empirical papers above of
non-profit providers sustains the view that the production of job-
search assistance services can be mission-oriented and associated
with intrinsic values. This may be the case at every level from gov-
ernments to organizational bodies and caseworkers.

Besley and Ghatak stress that these intrinsic values are heter-
ogeneous. There may be different ways to consider the mission
associated with assisting jobseekers in their search. For example,
job-search programs involve both assistance and monitoring com-
ponents. The mission behind job-search programs depends on the
relative emphasis given to those two aspects. This notion of mission,
as well as the heterogeneity about how the mission is perceived, has
important implications for the understanding of how incentives
affect the final outcome.
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One of Besleyand Ghatak’s conclusions is that the power of finan-
cial incentives is substantially lowered in mission-oriented activi-
ties. Rather, the organization of the production of these services is
important. A better consensus on what the mission is between the
various levels of the decision process might foster the intrinsic moti-
vation of agents. It can be the case that the gains from the enhance-
ment of intrinsic motivation of agents are larger than the gains from
a pure for-profit management in which this intrinsic motivation
leverage is absent.

Besley and Ghatak apply the general results they obtained to
two specific cases. One is about non-profit organizations. This is
important for our purpose because, as mentioned earlier, in several
examples in the papers we report on, there are non-profit providers
and sometimes the incentives given in contracts are specific to them
(see Laun and Thoursie 2014). In the current Jobactive program in
Australia, as many as 50% of operators are non-profit ones. Besley
and Ghatak argue that financial incentives have smaller effects in
nonprofit organizations than in organizations working for profit.

The other point stressed by Besley and Ghatak is that in the public
sector, innovation might be a concern. Besley and Ghatak discuss
more generally incentives when services are provided by the public
sector. They point out, that the enhancement of intrinsic motiva-
tion, based on sharing a common view about the essence of the mis-
sion can on one hand sustain efficient production, but may on the
other hinder innovation. The reason is that innovation might be per-

ceived by motivated agents as a challenge to the perceived mission.
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4 How to get evidence on the impact
of using private providers?

In the studies we consider, researchers make an attempt to measure
the relative efficiency of active labor-market programs when they
are offered by the private sector and the public sector. Although this
can be perceived as an easy task, it is actually not. There has been a
lot of research in recent years to think about this type of question.
This section briefly reviews the main issues.

The basic idea is to compare the labor-market outcomes of two
groups of jobseekers, one that participated in programs offered by
the private sector and one that participated in programs offered by
the public sector. Such a difference is called the ”impact” of being
offered the program by the private sector. For concreteness, the type
of outcome variables that have been considered in empirical studies
is, most of the time, employment after a given period of time, for
example at 6,9, 12 or 24 months.

Measuring the relative efficiency of programs offered by the
private and public sector is demanding. A first aspect concerns the
comparison made. For example, we might be interested in com-
paring employment outcomes when the same program is offered
by private providers and the PES. However, program contents can
differ. As stressed in the previous sections, and especially in Hart
et al. (1997), private providers might have stronger incentives to
innovate. Delegating services to private providers can sometimes be
made in order to address the needs of a specific group. As an exam-
ple, many programs involving private providers seek to address the
needs of “hard-to-place” jobseekers and are therefore “reinforced”
programs. What a measure of the relative efficiency of private and
public operators means in such a case is highly dependent on the

content of the public program. The interpretation of the comparison
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will be different if the program implemented in the public sector is a
similar reinforced program, if it is a classical job-assistance program, or
if theyboth cost the same.

There are, however, many other important questions. One is how
the two groups compared have been chosen. This might appear a
technical question, but it is a fundamental one. Many debates in
academic literature have been devoted to answering the question
of how to choose the comparison group. One important take-away
of these debates is that the ability to perform an evaluation, and its
ability to inform on the relative performance of public versus private
providers, is not granted per se. Simply observing programs when
implemented by the private or the public sector is unlikely to pro-
vide relevant comparisons. To be informative about the impact of
choosinga private or a public provider, more work has to be done.

When comparing a group receiving services from private oper-
ators and a group receiving services from a public operator, a key
aspect is the comparability of the two groups. Any observed differ-
ence between the two groups after receiving the services has to be
solely related to the fact that one program has been offered by the
private sector and one by the public sector. We want to control for
any other difference. The best case is when, before participation
in programs, the two groups are statistically exactly similar. This
means that any characteristic is present in the same way in the two
groups. This is what randomized control trials achieve: starting from
a large eligible population, individuals are randomly assigned to
receive services from either the private or the public program (see
Duflo et al. 2008). Random assignment has the desired property
when samples are large enough (typical experiments include several
hundreds of individuals in each group, which is enough for this “bal-
ancing property” to hold).
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There are many advantages of using the random-assignment
method. It is simple to understand, it is highly rigorous, it is trans-
parent, and it cannot be manipulated. This depends, of course, on
how the randomization is implemented. In Behaghel et al. 2014, in
France, a specific tool was designed, the “Cohort Tool”, so that it
was not possible for the caseworkers to override it. More generally,
each experiment has a protocol clearly explaining how the rand-
omization is implemented and how it is monitored. In addition to
this, each experiment has “balancing” tables, showing the average
characteristics of individuals in each group. Readers of a study can
thus check easily that the two populations in treatment and control
groups were statistically identical.

Random assignment is, however, not the only method that has
been used in the studies reviewed here. Another way to build the two
groups is to use a matching method. With this method, any jobseeker
enrolled in a program offered by the private sector is matched with a
“twin” enrolled in the public sector. This notion of twin means that
they share the same set of observable characteristics. This is also a
popular method, but compared to the random-assignment one, it
has several drawbacks. A first is that it is not as rigorous. Despite
all the efforts made to collect data, there may be important aspects
related to labor-market outcomes and participation decisions that
it is not possible to fully control for. Actually, it is very difficult to
account for all the diversity of strengths and weaknesses of people
with the covariates usually available. A second drawback is that the
matching methodology can be manipulated by adding or removing
characteristics to take into account, that can lead to changes in the
estimated difference in average outcomes. Several methodologi-
cal studies have shown that the results obtained with this method

depends on choices about how to implement the method. When it
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comes to answering highly debated questions, like the effects of con-
tracting out employment services or providing them in-house, it is
important that the method used cannot be challenged on scientific
grounds.

When arandomized control trial was not implemented and when
it is not even possible to use the previous “matching” method, for
example because the data to characterize the population which par-
ticipate in the private program is poor, an alternative strategy is to
use duration models. We do not cover the detail of the method here,
as it is more complicated and sophisticated. These methods require
strong and hard-to-gauge assumptions as well as sophisticated esti-
mation methods. We report on such a study in Belgium (Cockx and
Baert 2015).

Importantly for our purposes here, if a policy is implemented at
the national level, it is impossible to evaluate its impact. As a result,
researchers have been unable to analyze the radical reforms in Aus-
tralia, the Netherlands and the UK. The reason is that all the job-
seekers have been serviced by the reformed system solely by private
providers. The issue is then not about the quality of a comparison
group, as with the matching method, it is about the existence of a
comparison group.

A tempting solution could be to compare the situation before and
after the implementation of the change, the so-called before-after
estimation. This method is, however, considered very uncertain.
The reason is simply that any change occurring simultaneously
could cause the observed change. Take the case of Australia, for
example. The new system was introduced in 1998. We might want to
study the unemployment rate after the major reform and compare
it to the unemployment rate before the reform. Doing so, we actu-

ally see a substantial improvement from 1994 to 2006. However,
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as stressed by Martin (2016), it is impossible to disentangle what
comes from the new system for the provision of employment ser-
vices and what comes from other important changes in the macro-
economic environment. Martin mentions, for example, changes in
international competitiveness and a reform of collective-bargaining
arrangements.

Itis helpful when the change occurs progressively and differently
for different types of jobseekers. This method is called difference
in differences. In some cases, we might learn about the impact of a
reform in such a setting. This requires, however, assumptions such
as that the groups would be affected in same way by other macro-
economic changes. This method does not have the same degree
of validity as a randomized experiment. This setting is used in the
study by Koning and Heinrich (2011) in the Netherlands. The study
isimportant as it provides some indication about the changes in per-
formance that occurred when the payment scheme turned from “no
cure less pay” to “no cure no pay”.

Another case in which such a strategy has been used is Knight et
al. (2013) in their analysis of the Private-Led Pathways to Work in
the UK. The Pathways program had existed since 2003 and was pro-
vided by the public Jobcenter Plus structures in some areas, which
serve as the control group. The program was expanded as a Private
Led Pathways program in some new areas in December 2007 where
the program didn’t exist before. The difference-in-difference meth-
odology in this case, assuming its assumptions are valid, measures
the impact of the Private Led-Pathways programs compared to no
Pathways program.

As previously mentioned, the outcome variables that are used in
evaluations are usually the employment status some time after the
beginning of the programs. These are important outcome variables

265



Bruno Crépon

but they have limitations. We would like to have a broader view of
how the participants’ situation changed. For example, we would
like to approach notions such as wellbeing. Being employed is cor-
related with such notions, but there are many aspects missing. One
important aspect obviously missing is, for example, earnings. Are
incomes of participants larger after they have participated in pro-
grams provided by the private sector than when they have partici-
pated in programs provided by the public sector? A detailed assess-
ment of the future economic situation of program participants is
important. Another important aspect is program costs. Learning
about the impact on costs enables researchers to perform cost-ben-
efit analyses. This means a detailed assessment of how participants
are impacted, how public spending is impacted and how the whole
economy is impacted. Despite all the effort made to evaluate private
versus public providers, ithas not so far been possible to access all the
information necessary to undertake detailed cost-benefit analyses.

5 What do we learn from the studies?

In this section we discuss the results obtained in the studies listed in
Section 2. We first describe the results study by study (Section 5.1)
and then discuss what we have learnt from the studies on a number

of important topics (Section 5.2).

5.1 Direct evidence from the studies

Table 2 presents an overview of the results. The first column shows
the method used. Most of the studies are randomized control trials.
Anotherimportant aspect reported in the first column is the content
of the programs that were offered by the two sectors. There is alarge
array of situations. For example, Behaghel et al. (2015) report the
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results of an experiment in France in which three groups were con-
sidered. One group was assigned to regular in-house services, while
the two other groups were proposed for a reinforced program with
exactly the same content, one being offered by the private sector and
one in-house.

Most of the time, however, the studies involve just two groups:
one participating in the program offered by the private sector and
one the program offered by the public sector. The two programs
are usually very similar. This is the case in, for example, Laun and
Thoursie (2014) in Sweden and Krug and Stefan (2015) in Germany.
In other studies, this is not the case. For example, in Rehwald et al.
(2016), in Denmark the private provider can choose the set of ser-
vices it wants to offer, under some constraints such as a minimal
”quantity” of services being offered. This is an important dimension
since, as stressed in Hart et al. (2005), the ability to innovate is an
area of improvement that private providers can, at least theoreti-
cally, exploit more fully. This isalso the case in Cottier et al. (2015) in
Switzerland, where the provider Hestia proposed a new innovative
way to provide job-search assistance.

Column 2 reports the outcome variables studied. All studies are
based on the comparison of employment at different time horizons.
In some cases, the comparison is made over a long period. This
holds in, for example, Cottier et al. (2015), where the comparison
is made over a period as long as five years. In Laun and Thoursie
(2014) in Sweden, jobseekers are also followed over along period (24
months), but in most of the studies, the duration of the follow-up is
12-18 months.

Impacts on variables such as received unemployment benefits,
earnings, contributions to social security and program costs are less

frequently reported. These are, however, important variables when
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it comes to performing a cost-benefit analysis. Thorough such analy-
ses (inthe manner of Meyer 1995) have notbeen made. In some cases,
partial cost-benefit analyses have been implemented, examining the
impact on expenses of the PES, mainly the cost of providing services
and paid unemployment benefits. Interestingly, Bennmarker et al.
(2009) in Sweden, propose measures of the wellbeing of participants.
Some interesting results are obtained from those variables.

Column 3 reports the main results. The general lesson from all
the studies surveyed is that, in most cases, receiving services from
a private provider did not lead to an improvement in employment
outcomes, and in some cases, led to a worsening of them. Over the
seven main studies in our comparison (marked with a star in the
first column of table 2) only one shows an improvement in the short
run, two no difference at all and four a worsening. Those effects are
however only observed in the short run. They disappear after some
time (usually one-to-two years). On one hand, itis normal that those
effects disappear after some time: in most job-search models search-
ing only changes the duration before a transition to employment.
In those models, in the long run every jobseeker eventually finds a
job. On the other hand, the quality of the match can matter. It can
affect the duration of a job as well as earnings. Although the studies
we consider have usually been able to follow jobseekers over one-to-
two years, one of the studies (Cottier et. al 2015) was able to follow
jobseekers over five years. In this study, the results in the short run
(positive) reverse later (and thus become negative) and then van-
ishes.

Laun and Thoursie (2014) in Sweden find that in-house services
perform better than services provided by the private sector. The
study shows that, compared to the group receiving in-house ser-

vices, the situation of those receiving services from a private pro-
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vider worsens temporarily. The outcome variable they consider is
the share of individuals in employment. After 10 months, for those
receiving services from private providers, this share is 2.5 percentage
points lower than for those receiving in-house services. Thisis a sub-
stantial change as the employment share of those receiving in-house
services at this horizon is 10%. Thus, the order of magnitude isa 25%
reduction. However, in this study all those differences disappear
later: at 24 months there is no significant difference between the two
groups.

Krug and Stefan (2015) in Germany count the number of days in
different labor-market situations over 18 months and show that, in
the eastern German employment center of their study, there is an
increase of 70 days in the number of days in unemployment when
receiving services from a private provider. This is a substantial
impact as the number of days in unemployment over the 540-days
period studied for those receiving in-house services is 303. Thus, it
represents a 23% increase. This increase is associated with a reduc-
tion in the number of days in employment (24). Interestingly, it is
also associated with a reduction in days (47) in which individuals
have withdrawn from the labor market. The authors do not provide a
detailed discussion about how to interpret this last result. However,
it could be interpreted as the fact that the private program holds job-
seekerslonger in active search.

There is however one caveat about this study. The program is a
reinforced one dedicated to assisting hard-to-place jobseekers. It is
so in both groups, the group assigned to the private program and the
group assigned to the pubic program. However, only 80% of the job-
seekers assigned to private providers were enrolled in the program,
the remaining 20% for some reason did not enroll. They were offered

regular services from the PES, which are less intensive than the
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services received by the group assigned to receive services from the
PES. Thus, the study compares a group receiving intensive services
offered by the PES and a group where only 80% obtain the inten-
sive services provided by the private operator (and the rest regular
non-intensive services). The comparison therefore underestimates
the efficiency of private providers.

Behaghel et al. (2015) in France also find private providers to be
less efficient than the PES. This study involves three groups, one of
themreceiving regular services and the two other reinforced services
offered either in-house or by private providers. The studyis thus also
able to measure whether or not reinforced services are efficient in
addition to the comparison between private and public providers.
The finding is that offering in-house reinforced services increases
employment strongly. The increase is fast: after three months, the
increase in the probability of exit to employment is 9 percentage
points. Compared to the average employment rate after six months,
20%, this implies a 45% increase. This impact is sustained over most
of the twelve-month follow-up period, although it starts to decline
at this horizon. In comparison, the private program has a lower but
increasing impact. At six months, the impact is only half the impact
of the public program and the difference is statistically significant.
However, the impact raises over time and, at the end of the period,
there is no longer any difference in employment between the two
programs.

InRehwald etal. (2015) in Denmark there isnoimpact of receiving
private services instead of in-house services at 3, 12 and 15 months.
The employment rate improves progressively, from 24% at three
months to 53% at 15 months, but without any difference between
the two groups. The authors also consider several other outcome

variables than regular employment: subsidized employment, unem-
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ployment and receiving unemployment benefit. No significant dif-
ferences are detected.

Bennmarker et al. (2006) also find the impact of private provision
of employment services to be limited. Among the three groups they
consider (disabled, immigrants and adolescents), the only positive
impact of private instead of public provision observed is for immi-
grants. The authors find that earnings increase significantly for this
group. For the two other groups, the employment outcomes are not
affected. Interestingly, this study also analyzes impacts on meas-
ures of individual wellbeing. This is worth noting, as well-being has
been recognized as an important dimension of performance and
the OECD has devoted efforts to measure it. For disabled individ-
uals receiving the services offered by a private provider, there is no
impact on any economic variable except a worsening of well-being
indicators. The authors are very cautious and tentatively explain the
result as related to disappointment after high expectations from the
private program. The study also provides estimates of impacts on
earnings at different time horizons. For immigrants there is a signif-
icant improvement in earnings that can be detected as soon as after
three months. The difference remains significant after 12 months.
Similar results (positive on earnings for immigrants, negative on
wellbeing for disabled) are, however, not observed for the popula-
tion asawhole.

Cottier et al. (2015) in Switzerland find that the services offered
by a private provider might have a positive impact on participants.
The effect they detect is substantial, but temporary. Actually, one
strength of this study is its ability to follow participants over a period
as long as five years. After one year, the share of employed partici-
pants increases by 4.6 percentage points when receiving services

from Hestia, the private provider. However, a year later, the impact
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reverses and the share in employmentis 2.5 percentage points lower.
The difference widens and reaches 6 percentage points two years
after the start of the experiment. However, the difference between
the two groups progressively disappears. After five years there is no
longer any significant difference.

Cockx and Baert (2015) find that providing reinforced services
improves the exit rate from unemployment. Their simulation of
the estimated model shows that the exit rate jumps from 8.8 per-
centage points to 30.4 percentage points, i.e. a 250% increase when
receiving employment services from either the PES or the private
provider. The 21.6 percentage-point difference can be decomposed
in increases of 11 and 10.6 percentage points in exits to employment
and from the labor force, respectively. For-profit-operators perform
better than the PES with a difference of 2.8 percentage points in exit
to employment. These results are interesting, but when consider-
ing them we have to account for the difficult observational context
faced by the authors. This context forces them to make very strong
assumptions (for example, it would not be possible due to the limi-
tations of the method, to consider a set of effects as rich as in Cottier
et al. (2015) - one other strong limitation the authors struggle with
is the fact that the hardest-to-place jobseekers were assigned to

in-house services).

5.2 Evidence on some further topics

The previous results offer evidence on the difference in performance
between private and public providers. The mechanisms at work are
not documented. We now consider several other relevant topics.

Impact on costs and cost-benefit analysis

A key aspect in the discussions about outsourcing of employment
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services is that private operators are likely to cut costs. However, as
discussed before, private providers might also reduce the quality of
services. As aresult, they might maintain jobseekers longer in unem-
ployment. This is likely to mean that jobseekers receive unemploy-
ment benefits during a longer period. From a public-spending per-
spective, the whole cost associated with a jobseeker includes both
the direct cost of delivering services and the indirect cost related to
paying unemployment benefits. An objective of the government is
usually to keep down this total cost. In this section, we discuss the
impact on those two costs in the different studies we consider. Not
all of them were able to document such animpact. The reason is that,
even if direct costs are well observed for the private programs, meas-
uring those costs is not always easy when services are offered by the
public sector.

There are several important lessons. The first one is that the evi-
dence tends to show a smaller total cost when services are offered
in-house. In Behaghel et al. (2015) in France and Rehwald et al. (2015)
in Denmark, the total cost is found to be smaller when services are
offered in-house. The difference can be important: in Behaghel et al.
itis as large as €2,300 over one year, compared with the total cost in
the control group, which reaches an average of €22,000. In Cottier
et al. (2015) in Switzerland the total cost is found smaller when ser-
vices are delivered by the private provider, but the difference is not
statistically significant.

Another lesson is that unlike what was expected, the direct cost of
providing services is not always smaller when they are offered by the
private sector. The difference can be substantial: services offered
by the public sector are, for example, 20% cheaper in Rehwald et
al. in Denmark and 59% in Behaghel et al. in France. In Cottier et al.

services offered in-house are cheaper in the short run but, after four
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years, they exceed the direct costs when the program is offered by
private providers.

Alastimportantlesson is that indirect costs, paid unemployment
benefits or welfare, are found either smaller or similar when services
are offered in-house in studies which report on them. For example,
in the case of France the difference is €1,420. This reduction is quite

small in relative terms.

Cream-skimming and parking

As discussed in Section 3, the risks of cream-skimming and parking
are two potentially important problems with private provision of
employments services. But what is the evidence on this?

Heckman etal. (2002) provide some results on this aspect in their
assessment of ”performance standards” in the Job Training Partner-
ship Act (JTPA) in the USA in the late 1990s. It has then been scaled
up to be used in many other programs. Performance standards is a
system introduced in the JTPA. The main idea is to define and meas-
ure performance at the job center level and to allocate the budget
of further rounds of the program on the basis of results. The meas-
urement of global performance is based on several short-term out-
comes, such as employment, wage and rate of program completion.

Heckman et al. claim that the focus on cream-skimming is irrele-
vant. Cream-skimming means that the provider rejects some hard-
to-place applicants in order to focus on jobseekers closer to the
labor market for which it will be easier to obtain results triggering
the payment. The authors’ point is that this is a problem under two
circumstances only. The first is if the gains are smaller for jobseek-
ers close to the labor market. The paper shows results proving that
this is unlikely. The second case is when the government puts more
weight on the improvement of the situation for jobseekers that are
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far from the labor market. Then, even if the gain from participation
is the same for all jobseekers, the focus on jobseekers closer to the
labor market induced by the pay-for-performance mechanism (and
thus a partial exclusion from the program of hard-to-place jobseek-
ers) causes an aggregate loss from the government perspective.
There have been other studies of cream-skimming and parking.
Heinrich and Koning (2011), in the Netherlands provide some inter-
esting additional findings. The case studied is a partial and progres-
sive switch of the payment system from “no cure less pay” to “no
cure no pay”. These changes allow the authors to identify impacts on
several interesting outcome variables. The first one is whether the
clients either refuse participation or were denied participation by the
operator, which is something the authors interpret (with caveats) as
cream-skimming. Theyactuallyfind that turning toa “no cure no pay”
system leads to an increase in the share of assigned clients returning
to the Public Employment System, especially for jobseekers receiving
disability benefits. The second one is that the switch is associated
with an increase in the placement rate, but mainly to short-term
employment. Overall, the study finds that operators respond to
high-powered incentives in line with cream-skimming behavior.
Another study provides some results on parking. Behaghel et al.
(2015) in France, were able to classify jobseekers according to their
likelihood of returning to employment absent the program, some-
thing they interpret as distance to employment. They are able to meas-
ure the performance of private operators and also the performance of
the PES, not just the relative performance as is the case for the other
studies described. When looking at how results depend on distance
to employment, they show that the private program performs signif-
icantly worse for jobseekers with smaller possibilities of getting back
to employment. This is interpreted as evidence of parking behavior.
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Short-term objectives in contracts

Another point addressed in Heckman et al. (2002) is that the fulfill-
ment of short-term objectives can come at the expense of long-term
objectives. The hypothesis is that contract features give operators
incentives to match jobseekers and vacancies so as to fulfill the cri-
teria triggering payment at the potential expense of the quality of
the match. Efforts made by providers to get the performance-part
payment might push their clients to take a job that is not a good
match for them. Waiting a bit longer might lead to a better job in
the long term. To analyze this, the authors again take advantage of
the experimental dimension of the JTPA program. They consider a
large number of cells based on clients’ characteristics. Within each
cell, they first measure the average short-term performance of par-
ticipants. This is the simple part. They also measure the long-term
gains. Thanks to the experimental design, it is simply defined as the
difference between the average outcome of participants in the cell
and the average outcome of those assigned to the control group in
the same cell. They show that the correlation between long-term
gains and short-term contract-based performance is weak and neg-
ative. This finding implies that short-term performance is at best not
informative about long-term performance.

The findings of Cottier et al. (2015) in Switzerland echoes the
above result in Heckman et al. (2005). As discussed above, the com-
parison between private and public providers in the Cottier et al.
paper shows that there is first a better result for the private provider,
but that it vanishes after a year and then actually reverses (and in the
end, vanishes after five years). The authors interpret this finding as
related to the fact that the provider might exert ”some pressure” on
the jobseekers to take a job swiftly. This job, accepted under ”pres-

sure”, might, however, be abad match with the skills of the jobseeker.
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Providing services versus managing cases

One important aspect is that providers do what is written in their
contract. Usually it is providing services. However, managing a case
is different. It involves the provision of services but also a larger set
of actions related to paying unemployment benefits and checking
administrative details regarding the registration as an unemployed
person. Using private operator services might have an impact on the
employment services offered to jobseekers, but it might also have an
impact on all the other services and actions related to the manage-
ment of the case.

Behaghel et al. (2015) report a striking result in this respect. They
show, as explained above, that the exit rate to employment is larger
for the PES than for private operators. This is related to the type of
services they offer. But the difference is even larger when consider-
ing any form of exit from the unemployment register. This is impor-
tant for the cost perspective, because being on the unemployment
register is a key condition for receiving unemployment benefits.
When looking at the other types of exits, they indeed see that there is
areduction of 4 percentage points for the PES but of 8 points for the
private operators. This can at first be seen as a positive result: rein-
forced counselling keeps jobseekers in the labor force. However, a
close examination of the results shows that this is related to a differ-
ence in the share of jobseekers that have been struck off the list. This
share is usually very small, a few percentage points. It is unchanged
for jobseekers receiving services from the PES, but falls to zero for
those receiving services from private operators. This is also a result
which is observed in Krug and Stefan (2015) in Germany. They show
that in-house services lead to a decrease in unemployment, the
counterpart of which is an increase in exit rates to both employment
and a withdrawal from the labor force.
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Services offered to jobseekers and types of providers
Section 3.1discussed that one keyaspectin the debate is the type and
the quality of services received by jobseekers. Usually this is very dif-
ficult to observe. This is because the PES and private operators have
their own ways of recording the services they provide.

In Bennmarker etal. (2006) in Sweden, the authors directly asked
jobseekers about the type of services they received through a survey.
The results show clearly that the services provided by private opera-
tors were more intensive. There were improvements in the number
of meetings with caseworkers, in job searchers’ feelings that meeting
the caseworker helped in job search, in the number of vacancies that
were proposed by the caseworker, etc. The study also shows that
there was an improvement for most jobseekers in the participation
in job-search training and in job fairs (for immigrants).

Behaghel et al. (2015) compare the performance of private oper-
ators according to their type. They are able to identify three types
of operators: temporary help agencies, consultancies specialized in
the placement of unemployed jobseekers, and large international
job-placement firms. Temporary-help agencies, despite their expe-
rience in placement and their existing networks of firms, have a sig-
nificantly lower performance. This raises the issue that the master-
ing of the placement technology might be an important issue when
thinking about outsourcing placement services.

Displacement effects

Another study in France, Crépon et al. (2013), found a temporary
positive impact of the program offered by the private sector. They
examined the impact at 8, 12 and 20 months. In this study, the com-
parison is between a group of youths receiving reinforced services
from private providers and a group of youths receiving regular
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services form the PES. The study tries to answer the question of
whether job-search programs create jobs or simply rearrange the
order of jobseekers in the queue to employment. Using a specific
design, itis shown that displacement effects exist. The authors find a
substantial and significant difference between the test and the con-
trol group. Part of the difference comes from the fact that the con-
trol group’s employment situation worsens (the study introduces
“pure” control groups in which neither the youths nor their compet-
itors in the labor market receive the program to which the standard
control group is compared). The interpretation of the finding is sim-
ple: jobseekers compete in the labor market: when some of them are
assisted in their search, they perform better, but the fact that they
find ajob does not create a new job. The job they have found because
they were more efficient in their search would have been found by
somebody else absent the program.

The authors also show that the displacement effect is larger
in weak labor markets: when jobs are scarce, assisting jobseekers
just changes who get the jobs. This reminds us that the very idea of
job-search assistance is that there are frictions in the labor market:
because it is difficult to have access to and process all the relevant
information, there are too few matches between jobseekers and
vacancies and they are often of bad quality. Job-search assistance
is supposed to both increase the number of matches and improve
their quality. The results on displacement shows that the objective
to increase the number of matches is not met when the number of
available jobs is small, which is also a situation in which govern-
ments tend to put more resources into search assistance. The main
potential effect of job-search assistance in such a situation will thus
be to improve the quality of matches.
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6 Conclusions

In this contribution we have tried to draw lessons from the studies
on the impact of outsourcing services offered to jobseekers that
could be useful for the public debate. This debate has focused on
various aspects associated with the use of private operators. The
first is cost reduction. But the debate has also highlighted the risks
that this could entail for the quality of services. Finally, alast dimen-
sionin the debate is the innovation capacity of private operators.

Pay-for-performance systems have been set up to try to control
the quality of the services offered. They are not themselves with-
out problems and present the risk that the operator only parks
the jobseekers without providing them with much assistance or
selects them to receive only those that can most easily find jobs
(cream-skimming).

The mode of selection of operators (the organization of the mar-
kets), the incentives given to the operators in their contracts and
the monitoring of the efforts they make all reflect attempts to bal-
ance these aspects. One of the first lessons of our overview of exist-
ing systems is that there is not a single model but many approaches.
They differ in terms of incentives, monitoring of operators’ efforts,
and the freedom to propose integration strategies. The global expe-
rience using private-operator services is more a set of trial-and-er-
ror outcomes than the adoption or rapid convergence to a self-evi-
dent model.

There are both potential gains and risks with outsourcing to
private providers. Some countries have opted for radical changes
and adopted systems in which all the services offered to jobseekers
are awarded to private operators. The detailed observation of their
modes of organization offers many lessons on the potential gains

and risks with privatization of employment services. However,
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the absence of control groups not encompassed by these radical
reforms make them difficult to use in order to evaluate the rela-
tive performance of private and public operators when it comes to
answering questions like: Is there a reduction in costs? Is there an
improvement in employment prospects of jobseekers? What is the
impact on direct program costs and on the costs of transfers to job-
seekers in the form of unemployment benefits or welfare?

The answers to these questions are, however, essential to inform
policy choices. Here we have attempted to consider evaluations that
give the most relevant information. In many countries, experiments
have been conducted in which only part of the services were offered
to private operators. The experiments have been conducted as ran-
domized control trials. They provide the most credible answers to
the previous questions about the impacts of using private operators.

The main lesson from these experiences is that using the services
of private operators does not seem to lead to improved rates of
return to work. Over the seven main studies we can consider to form
a comparison, two show no difference, four show a worsening in
the short run and one an improvement in the short run. Differences
usually disappear after one year. Two caveats are worth noting for
these studies. The first is that the time horizon is short: one to two
years in most studies. One study was able to follow jobseekers for a
long period of time (the one showing an improvement in the short-
run). It shows that the improvement in the short term comes at
the expense of a worsening later, which points to the fact that the
quality of the match matters. The second caveat is that a study in
France not devoted to measuring the relative efficiency, but rather
displacement effects in job-search assistance, shows that in a weak
labor market these displacement effects are very large and that the

overall effect of reinforced job-search assistance is quite limited.
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It has also not been found that the use of private operators has
led to a fall in direct program costs. On the contrary, these costs
tend to be higher for private operators than for the PES. Costs for
transfers to jobseekers are also smaller when services are offered by
public providers. This is related to the fact that the PES according
to most of the studies offers services leading to better employment
outcomes in the short-run. Then the total expenditure on jobseek-
ers tends to be higher when they receive services from private oper-
ators.

A final set of results focuses on the incentives given in contracts.
The main message is that operators respond to these incentives.
This leads them to optimization strategies. These may include well-
known parking and cream-skimming behaviors, but also more sub-
tle distortions related to the difference between short-term goals on
which payment decisions are made and long-term goals. The results
obtained show that such behavior exists, although the extent of the
loss associated with it cannot be measured.

To sum up, using private operators is not a panacea for helping
jobseekers to find jobs. The studies of the relative efficiency of pri-
vate providers have not examined a single set-up but rather a range
of different models. They favor more or less of innovation, there is
more or less of monitoring of the services offered, there is more or
less of pay-for-performance schemes. Nevertheless, the studies that
have been made have not in general found private providers to be
more efficient than public providers. Rather, the result tends to be
the reverse. Therefore, it is highly uncertain whether increased use
of private providers of employment services can radically improve
the performance of labor-market policy. At least it is clear that suc-
cessful outsourcing of employment services to private providers is
not an easy task. There are many parameters to be determined of
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which we have insufficient knowledge. Only an approach involving
well-designed possibilities for measuring the impacts of the changes
introduced is likely to lead to the best model for using private oper-
ators - if there is one.
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Table 1: Contract features for private providers in different studies

Program Content

Belgium Unemployment benefit recip- Implementation of the
2006-2009 ient registered for at least 21 program decided at the
Cockx months and not offered any orientation session. Can
and Baert counselling or training in the involve training. Program
(2015) past two years. At the end of lasts at least six months.
a five-day in-house orienta-
tion session, assignment by
the caseworker to a provider
(in-house, FPO, NPO).
Jobseekers with peripheral
problems are assigned to
in-house services.
Denmark Newly registered unem- Program lasts two weeks.
2007-201 ployed with long-cycle higher Regular meetings - update
Rehwald education. of CV - wide range of
etal. services: counselling, job
(2015) placement and training
- provider cannot refuse
applicants. Participation
in those services must
correspond to 40% of the
time in the program.
France Jobseekers identified as Program lasts six months -
2007-2008 persons at risk of long-term weekly meetings - case-
Behaghel unemployment when workers have a caseload
etal. registering. with no more than 40
(2015) jobseekers - providers
cannot refuse to enroll
applicants except for good
reason.
France Educated youth (with at least Weekly meetings - dedi-
2008-2009 some university education) cated caseworker - to be
Crepon et unemployed for at least six offered suitable vacancies
al. (2014) months. - participationin search

workshop (CV writing -
search channels - prepara-
tion for interviews etc.).
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Contract features

Total fee paid according to a two-tier payment
structure. 80% paid at enrolment, the 20%
remaining paid according to a performance tar-
get set locally. Reference price given €2,757.50.
Awarded providers’ prices ranged from €2,350
to €3,300.

Selection procedure

Call for tender for
6,000 pathways. 14
lots. Criteria for provider
selection are: imple-
mentation methods
(50%); expertise from
past experience (20%);
location (10%); and
price (20%).

Total fee paid according to a two-tier scheme.
25% corresponds to operation subsidy and is
paid weekly while the jobseeker participates

in the program. The remaining 75% are paid
based on performance. The criteria are transi-
tion within six months to regular employment
involving at least 20 hours a week and lasting at
least 13 weeks. The median total fee is around
€2,000.

Tendering round in 2010
- potential contractors
were requested to sub-
mit a proposal. A key
element of the proposal
was the total price for
one participant.

Compensation in three parts:

40% at registration, 30% if a six-month job has
been obtained within six months, and 30% if
the job lasted six months. Total fee of selected
bidders ranged from €3,000 to €3,947. The pro-
vider has the obligation to serve any applicant.

Selection after a call for
tender. Criteria involve
the quality of the
services provided and
the total fee.

Compensationin three parts:

25% at registration, 40% if a six-month job has
been obtained within six months, and 35% if the
job lasted six months. Total fee of selected bid-
dersranged from €1,600 to €2,100. The provider
has an obligation to serve any applicant. No
more than 40 jobseekers per caseworker.

Regional invitation to
tender - contestant
selection based on the
price offered and the
quality committed to.
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Table 1: Contract features for private providers in different studies

Program Content

Germany ‘Needy” jobseekers. No description.

2005

Bernhard

and Wolff

(2008

Germany Jobseekers profiled A meeting at least every

2009 as "hard-to-place” two weeks - providers were

Krug and when registering. free to add any service they

Stefan want - cannot refuse to

(2013) enroll jobseekers except
for good reasons.

Germany Hard-to-place unemployed. Providers have to clearly

2008-2010 describe their integration

Homrig- strategy in the tendering.

hausen

(2014)

Sweden Disabled with impaired work- The provider is free to

2007-2008 ing capacity. choose the technology

Benn- Adolescents under 25 years to assist jobseekers. The

marker et with an unemployment spell program lasted at most

al. (2009) of at least three months. six months for disabled

Immigrants with an unem-
ployment spell of at least six
months (excluding individuals
under age 25)

and immigrants and three
months for adolescents.
Participant could not
have access to regular
PES services during this
period. The provider has
the obligation to serve any
applicant.
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Contract features

No description.

Selection procedure

No description.

Three-tier payment structure. Upfront pay-
ment (€700-990) and two performance-based
payments (€150 -1,500). In addition a minimum
placement rate is specified and a malus paid in
case of insufficient placement.

No description.

Upfront payment at job-seeker registration
(chosen by the local employment agency).
Performance-based component: paid in two tiers
if ajob is found during the first three months and
then, after six months, if the job has lasted six
months. A balancing risk premium is granted to the
firmin case the jobseekers drop out but received
services for at least four months. Malus: as part
of the bidding process, private providers have to
commit to an average placement rate (which has
to be above a local-agency-based minimum). If
the actual placement rate is below the committed
placement rate, a malus has to be paid.

Hidden auction based
on three criteria:
integration strategy,
performance based fee
and committed target.

Total fee paid in three parts: 40% upfront, 30% if
a three-month job has been obtained within three
months, and 30% if the job lasted three months.
The provider has the obligation to serve any
applicant.

First stage: selection of
bidders based on their
proficiency. Second
stage: bidders submit
a proposal describing
their method and giving
aprice. Selectioniis
based 60% on quality
of method and 40% on
price.
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Table 1: Contract features for private providers in different studies

Program Content

Sweden Individuals in need of Vocational rehabilitation
2008-2010 vocational rehabilitation with program, includes coun-
Launand sickness benefits for more selling, job-placement and
Thoursie than two years or who were training services.

(2014) collecting temporary disabil-

ity benefits, were unem-
ployed or unable to return to
their previous workplace for
health reasons.

Switzerland Employable jobseekers Tailored services prepara-
2006-2007 who arein long-term tion for interviews, CV writ-
Cottier et al. unemployment ing, selection of vacancies.
(2015)
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Contract features

Compensation scheme: provider can receive
up to €6,700, paid in three steps. Different pay-
ment structure for FPO and NPO: 1. Assignment
fee: FPO 45%, NPO 55%. 2. Acquiring employ-
ment: FPO 25%, NPO 20% 3. Retaining employ-
ment for six months: FPO 30%, NPO 25%.

Selection procedure

Public tender. Com-
pensation scheme was
determined in advance.
Contestants assessed
based on an aggre-
gated ranking of the
services offered, degree
of individualization,
labor market relevance,
methodology, degree
of innovation and
qualifications of the
personnel.

No fee but a monthly allowance decreasing
over time: €620/month for the first six months,
€310/month for months 7-18, and €220/month
thereafter.

A pilot project with
Hestia as the single
provider.

The seven studies appearing with a * are the studies we consider in the final comparison.

FPO = For-Profit Organization.
NPO = Non-Profit Organization.
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Table 2: Impact of services provided by private operators
-results from various studies

Belgium
2006-2009
Cockx and
Baert (2015)

Comparison and take-up

Sophisticated duration
analysis devoted to disen-
tangling composition effects
(for example jobseekers with
peripheral problems assigned
toin-house services) from
the provider effect.

Measures different impacts
of program when offered
by FPO, NPO and in-house
compared to no reinforced
services.

Outcome variable and
duration

Duration of unemploy-
ment spell and duration of
employment spell if any.
Also an attempt to evalu-
ate impact on costs. Costs
are imputed for in-house
services as the reference
price in the call for tender.

Denmark* RCT with two groups: one Transition to regular
2007-201M group receiving services employment and to
Rehwald et offered by private providers subsidized employment.
al. (2015) and one group by public Receiving unemployment
providers. Providers are free benefit. Being registered
to determine what type of as unemployed. Cost of
services they want to offer. services received. Amount
of transfers.
Followed for 15 months.
France* RCT with three groups: Transition to employment
2007-2008 two groups received the after 3, 6,9 and 12 months.
Behaghel et same reinforced program Paid unemployment
al. (2015) offered either by private or benefits and program cost

public providers. Take-ups for
reinforced services for those
groups are respectively 30%
for the public program and
40% for the private program.
One group received regular
non-reinforced services.

over 12 months.
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Main results

Large impact of receiving services either
in-house, or provided by FPO and NPO. Program
participation increases exit rate from unem-
ployment compared to the group receiving

no services (+21 percentage points). Impact
larger for FPO (+2.8 percentage points) than for
in-house providers.

Additional results /
comments

Many assumptions
behind the econometric
methods (use of a
specific duration model
to account for unob-
served heterogeneity).
Data issues.

No impact on any of the listed employment
outcomes.

Impact estimated over long time periods: 3, 12
and 15 months after random assignment.

Jobseekers receive more services when
assigned to the private program.

Only significant impact
is on cost: itis higher
when receiving services
from the private
provider.

No impact on transfers.

The cost-benefit
analysis does not show
a preferred provider.

Impact of reinforced public program is statisti-
cally positive on employment rate and large

3 months after program start and sustained
over 9 months (+9 percentage points over the
period) but then declining.

Impact of the reinforced program offered by
private providers is progressively increasing,
being significant after 6 months.

Both programs end with the same positive
impact after 12 months (+6 percentage points).

Impact on paid unem-
ployment benefit over
12 months is negatively
significant and large for
the public program and
exceeds program costs
—the overall balance
being positive.

For the private program
there is no significant
reduction in paid unem-
ployment benefits and
the overall balanceis
negative and significant.
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Table 2: Impact of services provided by private operators
-results from various studies

Outcome variable and

Comparison and take-up duration
France RCT with two groups: one Transition to employment
2008-2009 group receives reinforced at 8,12 and 20 months.
Créponetal. private program. The other .
. ; Earnings at 8 months.
(2014) receives regular services

offered by the public sector.

Take-up rate is 35%.

Germany* Propensity score matching Unsubsidized employment
2005 estimation. Two groups of various types, including
Bernardt and receiving both reinforced subject to social insurance
Wolff (2008) services. contribution and paying at

. least 80% of former wage.
Large set of covariates

included in the matching No unemployment benefit
procedure including own paid. Not registered as
and partner’s labor market unemployed.

history on top of usual socio-
demographic variables.

Germany* RCT with two groups. Three main outcome

2009 . variables:

Krug and Trea.tment group: remforceq .

Stefan (2013) services offered by the public - Registered
sector (take-up 100%). unemployment
Control group: reinforced ser- « Employed (excluding
vices offered by the private marginal employment)
sector (take-up 80% - those + Neither employed norin
who do not participate registered unemployment
receive regular services). (withdrawal from the labor

market)

Observed over 18 months.
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Main results

The reinforced program increases transition to
employment and earnings at 8 months. Impact
on participants is +7.5 percentage points.

Impact on monthly earnings is +€400.

No effect detected after 8 months.

Additional results /
comments

The focus of the

study is to measure
displacement effects
— a specific designis
used for that, including
control markets.

All positive detected
effects at eight months
are obtained at the
expense of non-partic-
ipants, whose transi-
tion to employment
worsens.

Being assigned to a private provider first
worsens unsubsidized employment but then
slightly improves it (after 6 months). Effect
remains small.

However, there is no improvement in the
dependency on unemployment benefits.
The dependency on unemployment benefits

increases when assigned to the private provider.

Results detect some
heterogeneity between
men and women —
eastern and western
Germany — immigrants
and natives — young and
older jobseekers. No
clear pattern emerges
from the results.

Impact of in-house reinforced services is
negative on number of days in registered
unemployment and positive on number of days
in employment.

Results are presented for two specific employ-
ment agencies, one in eastern Germany and one
in western Germany — results are consistent
although stronger for eastern Germany.

Cost-benefit analysis
shows that private-
sector services are
cheaper — but given
their low performance
they lead to anincrease
in paid unemployment
benefits.

The overall balanceisin
favor of public services
(no standard error
provided).
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Table 2: Impact of services provided by private operators
-results from various studies

Outcome variable and

Comparison and take-up duration
Sweden* RCT with two groups. There Large set of outcome
2007-2008 is no clear description of variables: services offered
Bennmarker services offered by neither — contact with caseworker
etal. (2009) public nor private providers. — job applications and
The paper only mentions interviews — employment
that the services offered are and earnings at 3, 6, 9 and
services suitable for hard- 12 months — well-being
to-place jobseekers such measures.

as adolescents, disabled,
and immigrants. Take-up
rate is 23% (disabled), 32%
(immigrants) and 39%
(adolescents).

Sweden* RCT with two groups, one Employment outcome

2008-2010 receiving public services and over 24 months after

Launand one receiving services from a randomization — distinc-

Thoursie private provider — only 80% tion between all types

(2014) of these accepted to receive of jobs and subsidized
services from a private jobsincluding “new start”
provider. They receive in this subsidy jobs.

case services from the public
provider — the methodology
accounts for that.

Switzerland* RCT with two groups, one Outcome variables col-
2006-2007 receiving services offered lected over five years:
Cottieretal. by public providers and one Embpl ¢
(2015) by the private providerin the Emp .oymen
. . . + Receiving unemployment
experiment: Hestia .
benefits
Low take-up for Hestia - Wages

services, around 50%
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Main results

Large changes are detected on access to
services — contact with caseworkers. All those
indicators improve when services are offered by
the private sector.

No impact on job applications and interviews
except for adolescents for whom there is a
substantial improvement.

No impact on employment.

No impact on earnings except for immigrants:
improvement in their earnings over the whole
period.

Additional results /
comments

The paper does not pro-
vide any cost-benefit
analysis — but it details
access to services and
finds a larger access to
services for the private
program.

Documentation of the
impact on well-being:
anegative impactis

detected for disabled.

After 24 months no effect can be detected.
However, over the 24-month period a negative
significant impact is detected for the private
program. It reaches at most 2.5 percentage
points for employment around 10%.

There tends to be substitution between differ-
ent types of subsidized employment (which
accounts for a large share of employment for
disabled jobseekers).

No real cost-benefit
analysis performed.

The mainresult is that employment outcomes
first improve when receiving Hestia services
but then worsen. This is true for employment
but also for wages — unemployment benefits
received follow a similar pattern.

The authors interpret
the result as Hestia
improving transition
to employment but
employment is of
lower quality than that
provided after a longer
period of time by the
public provider.

Cost-benefit analysis
shows a small positive
improvement when
receiving counselling
services from Hestia.

The seven studies appearing with a * are the studies we consider in the final comparison.

FPO = For-Profit Organization.
NPO = Non-Profit Organization.
RCT = Randomized Controlled Trial.
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1Inledning

Denna studie handlar om att anvinda externa aktdrer fér Arbetsfor-
medlingens tjidnster: om bakgrunden och grundfdrutsittningarna,
om vilka lirdomar som dragits hittills, och om vad som skulle kunna
goras.

Arbetsformedlingen har mycket som skulle kunna utvecklas till
det bittre, bdde vad giller de interna tjédnsterna och anvindningen
av externa aktOrer. Externa aktOrer skulle kunna bidra, men att tain
externa aktorer och skapa en marknad som beldnar goda prestatio-
ner dr en komplex uppgift. Det dr ddrmed en uppgift som kréver ett
vil genomtinkt tillvigagangssitt i alla steg.

Att anvinda externa aktdrer inom arbetsférmedlingstjdnster dr
inget nytt, varken i Sverige eller i andra ldnder, och det finns ldrdo-
mar att tadel av. Studier har pekat pa brister i de upphandlingar som
Arbetsformedlingen gjort av externa aktorer for formedlingstjins-
ter. Flera stora upphandlingar har misslyckats med att skapa incita-
ment for goda resultat. Trots detta visar de utvdrderingar som gjorts
att resultaten generellt sett dr likvirdiga med Arbetsformedlingens
interna tjanster.

I denna studie &r det inte om vi ska ha externa aktdrer utan hur
forutsittningar kan skapas for att de ska bidra pa basta sdtt som star
ifokus. Nér det géller hur finns lardomar att dra, bade fran egna och
andras misstag, liksom fran goda exempel. Syftet med studien dr
finna en vig framat for att Arbetsformedlingen pa ett mer effektivt
sdtt ska kunna anvénda externa aktorer och tillvarata deras kompe-
tens.

Termen ”externa aktdrer” anvdnds hdr eftersom de inte nod-
véndigtvis behdver vara ”privata aktorer” utan ocksé kan vara sjdlv-
stdndiga offentliga eller ideella organisationer. Inte heller anvédnds

begreppet "kompletterande aktdrer”, vilket dr den terminologi som
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anvinds av Arbetsformedlingen idag. I denna studies forslag kom-
pletterar inte omstdllningsféretagen Arbetsformedlingens tjins-
teutbud, utan de har en roll som externa leverantdrer av tjdnster,
medan Arbetsférmedlingen &ver tid alltmer fokuserar pd myndig-
hetsfunktionen.

Hér studeras till att bérja med de uppgifter som Arbetsférmed-
lingen har idag och de utmaningar man stdr infor. I efterfoljande
avsnitt studeras de externa aktorerna och de upphandlingar som har
gjorts. Andra modeller som kan tjina som ldrorika exempel belyses
kortfattat och dagens modell for Arbetsformedlingens upphandling
av externa aktorer for tjansten Stdd och matchning beskrivs. Slutli-
gen ges forslag pa en modell {f6r att stegvis utveckla upphandlingen
av externa aktorer inom arbetsformedlingstjdnster.

Problemen med den bristfilliga matchningen pa arbetsmarkna-
denfortjdnar att tas pa allvar i sokandet efter 16sningar. Denna studie
har ambitionen att identifiera tillvigagangsitt som styr mot béttre
prestationer. I detta ingar att finna och utveckla metoder fér upp-
handling av externa aktdrer som i hogre utstrackning skapar mark-
nadsmadssiga forutsittningar och goda incitament for att leverera
formedlingstjdnster mer effektivt dn idag. Att bygga upp en marknad
for formedlingstjdnster tar dock tid och kréver att de erfarenheter
som gors tas tillvara. En vég att gd, som fOreslds i denna studie, dr
att utgd fran den modell som anvénds i tjinsten Stdd och matchning
och vidareutveckla denna till fler tjédnster och arbetssékande. Upp-
handlingen av denna tjidnst bygger pa internationella erfarenheter.
Den har praktiserats under négra ar och genererat lirdomar. Den
skulle med utveckling och modifiering kunna vara anvandbar for att
utveckla formedlingstjdnsterna @ven till andra grupper och typer av
tjanster. Upphandlingsmodellen utformas forslagsvis med ”baby
steps”.
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Metoden for att arbeta fram studiens forslag har varit en genom-
gang av tillgdngliga svenska och internationella rapporter, svensk
och internationell forskning samt Arbetsférmedlingens rapporter
och statistik. Ddrutdver har intervjuer gjorts med foretrddare for
savil externa aktorer och deras representanter som personal pa
Arbetsférmedlingen.

2 Arbetsformedlingens
uppgifter och utmaningar

2.1 Arbetsformedlingens uppgifter

Arbetsférmedlingens uppdrag &r i grunden att forbdttra match-
ningen pd arbetsmarknaden med sérskilt fokus pa dem som stér
langst bort fran den. Centrala delar i Arbetsférmedlingens process
for den arbetssokande dr inskrivning, planering och uppfdljning. Vid
inskrivningen samlas och registreras information for att fa en bild av
den arbetssokandes forutsittningar och kunna matcha denne mot
de lediga platserna. Direfter planeras aktiviteter tillsammans med
den s6kande, vilka dokumenteras i en handlingsplan. Denna plan &r,
tillsammans med den arbetssdkandes manatliga aktivitetsrapporte-
ring, ett viktigt underlag for att veta vad hen har gjort for att skaffa
ettarbete.

Inom det grundlédggande matchningsuppdraget inryms dessutom
ett antal olika ansvarsomraden som arbetsformedlingen delar med
andra offentliga aktdrer sdsom:

e Ett samordnande ansvar for att nyanldnda ska fa forut-
sidttningar att komma i arbete. Detta gors i samverkan
med framfor allt Migrationsverket, kommunerna, ldns-
styrelserna och Forsdkringskassan. I oktober ar 2017
fanns 75 407 nyanlédnda i etableringsuppdraget.
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e Ansvar for arbetslivsinriktad rehabilitering i samarbete
med Forsdkringskassan, socialtjdnsten, skolan, sjukvar-
den och Kriminalvarden.

e Ansvar att minska ungdomsarbetsldsheten i samverkan

med kommunerna.

e Ansvar att sdkerstdlla att arbetsloshetsforsdkringen fung-

erar som en omstillningsférsakring.

Arbetsmarknadspolitiken dr ett omrade med stora summor i
omlopp. Myndigheten hade ett totalt anslag pa drygt 77 miljarder
kronor ar 2017. Detta inkluderar samtliga anslag, dven aktivitetsstod
och arbetsldshetsersdttning till de arbetsldsa pé drygt 27 miljarder
kronor. Ar 2017 gjordes ett verskott pa cirka 6 miljarder av den till-
delade budgeten.

Arbetsformedlingens totala forvaltningskostnader for personal
och lokaler uppgick till 8,4 miljarder kronor under 2017. De arbets-
marknadspolitiska programmen och insatserna kostade cirka 9,5
miljarder. Av dessa miljarder gick 2,2 till kompletterande aktdrer for
upphandlade arbetsférmedlingstjdnster. Lonebidragen kostade 12,5

miljarder och nystartsjobben cirka 6 miljarder.

2.2 Arbetsférmedlingens utmaningar

Arbetsférmedlingen dr den myndighet som allménheten har ldgst
fortroende for. I Kantar Sifos anseendeindex, som miter allmén-
hetens fortroende for olika myndigheter, uppvisas ett mycket ldgt
fortroende for Arbetsfdrmedlingen. Snittresultatet for samtliga
myndigheter dr 29, medan Arbetsférmedlingen hamnar pd minus
30." Mot denna bakgrund pagar sedan 2014 ett férnyelsearbete inom

Arbetsformedlingen for att den ska bli mer kundvénlig och modern.

1 Kantar Sifo (2017). Anseendeindexet &r en sammanvigning mellan flera olika faktorer (allmént rykte, kéinslomés-
sig samhdrighet och organisationens kompetens). Skalan gar fran -65 till +135.
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Hittills har utvecklingen inom denna ”férnyelseresa” i hog grad
fokuserat pa att utveckla de digitala tjinsterna. Ambitionsnivan har
dven hojts vad giller Arbetsférmedlingens arbetsgivarkontakter.
Tanken dr att digitaliseringen ska ge formedlarna mer tid for arbets-
givarkontakter.

En organisationsfordndring har ocksa beslutats dir formedlings-
verksamheten delasitva delar: en del som inriktar sig pa arbetsgivar-
kontakter och en del som fokuserar pd att arbeta med de arbetslosa.
Motivet till denna foréndring &r att specialisera medarbetarna i
hogre grad och dédrigenom oka arbetsgivarnas ldga fortroende for
myndigheten.

En 6kande trend har férhoppningsvis paborjats gillande arbets-
givarnas och de arbetssokandes fortroende for Arbetsférmedlingen.
Andelen arbetsgivare som har stort fértroende for Arbetsférmed-
lingen lag pa 46 procent dr 2017, 45 procent dr 2015 och 2016 jim-
fort med 41 procent ar 2014. Andelen som uppgav att de hade litet
fortroende for myndigheten var 10 procent ar 2017, 11 procent 2015
och 2016 men 15 procent 2014. Andelen arbetssokande som angivit
att de har stort fértroende for Arbetsférmedlingen okade fran 40
procent 2015 till 42 procent 2016 och 2017. Ar 2014 var motsvarande
andel 34 procent. Andelen som har litet fértroende har minskat fran
27 procent 2015 till 25 procent 2016 och 2017.

Arbetsformedlingens egen bedémning dr att alltfor ménga av de
arbetsstkande inte dr ndjda med bemd&tande och service frdn myn-
digheten. Ar 2016 var 75 procent av de arbetssékande ndjda med
bemotandet. Det dr nagot bittre dn tidigare ar (2015: 73 procent;
2014: 69 procent). Andelen arbetsstkande som var ndjda med servi-
cenvar 52 procent 2016 (2015: 51 procent; 2014: 47 procent).?

Det finns betydande skillnader i kvalitet mellan olika arbets-

2 Arbetsférmedlingen (2017) och Arbetsférmedlingen (2018).
3 Arbetsférmedlingen (2017), 2017 ars virden ér inte redovisade eftersom fragestillningarna har dndrats i Arbets-
formedlingen (2018).
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formedlingskontor. Riksrevisionen har granskat olika kontors
resurseffektivitet mellan 2004-2010. Resultaten pekar pa skillnader
mellan kontoren som innebir att det skulle kunna vara cirka 17 coo
fler individer i arbete om alla kontor var lika effektiva som de mest
effektiva kontoren. * Endast en liten del av dessa kvalitetsskillnader
forklaras av skillnader i storlek mellan kontoren eller yttre faktorer,
Det dr istdllet kontorens inre arbete, sdsom organisering, styrning
och ledarskap som dominerar forklaringsfaktorerna. Riksrevisio-
nens slutsats r att det finns stor forbattringspotential pa de kontor
som uppvisar brister. Riksrevisionen anger ocksa att arbetet med
uppfoljning av effektiviteten bor forbéttras och att insamling av de
data som krévs for detta bor ingd i rutinerna.

Riksrevisionen har 2017 dven granskat betydelsen for match-
ningen av individsammanséttningen hos arbetsskande.® Bakgrun-
den dr den forsdmring av matchningen som kunnat konstateras pa
arbetsmarknaden. En hypotes dr att matchningsférutsittningarna
beror pa individsammanséttningen och att 6kade andelar for arbets-
sokande med lag utbildning, utrikes bakgrund, hog alder eller funk-
tionshinder forklarar den forsimrade matchningen.

Studien visar att individsammansittningens roll dr betydande
men langt ifrdn avgorande: den férklarar endast ungefir en tredjedel
av den forsdmrade matchningen efter finanskrisen. Jobbchansen,
mitt som Overgdngen till osubventionerat arbete for arbetslosa
inskrivna pa Arbetsférmedlingen, har minskat med 3,7 procenten-
heter p& ménadsbasis mellan 2007 och 2015. Av denna minskning
star fordndringar i individsammansittningen for 1,2 procentenhet
(det vill siga 33 procent). Okningen av arbetssdkande med utrikes
bakgrund star for 1,0 procentenhet avdenna effekt.

Huvuddelen av minskningen av jobbchansen gér siledes inte

4 Riksrevisionen (2012).
5 Riksrevisionen (2017).
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att forklara med &ndrad individsammansittning. Riksrevisionens
resultat visar i stéllet att det mesta av den minskade jobbchansen
handlar om en oftrklarad generell minskning for en férhéllandevis
véletablerad grupp pa arbetsmarknaden. I gruppen inrikes fodda
man i alderskategorin 35-45 ar med gymnasieutbildning, utan funk-
tionsnedsittning, med genomsnittlig tidigare sjukpenning och som
soker jobb i ett 1dn med genomsnittligt arbetsmarknadslédge har
jobbchansen minskat med 2,8 procentenheter mellan 2007 och 2015.

Arbetsformedlingen fick under 2017 i uppdrag av regeringen att
forbéttra matchningen. Sedan dess har matchningsproblematiken
tilltagit. Enligt Arbetsformedlingen forklaras denna problematik
huvudsakligen péa grund av att den bristande tillgangen pé arbets-
kraft som uppfyller arbetsgivarnas krav.® For att fa en uppfattning
omivilken utstrickning Arbetsformedlingen paverkar matchningen
mellan arbetsgivare och arbetssdkande, har arbetssokande som fatt
arbete tillfragats om vilka informationskanaler de anvént sig av.
Arbetsférmedlingen som sokkanal har dkat under de senaste aren.
Under perioden 20112015 1dg andelen som fitt information om job-
bet via Arbetsférmedlingen pé cirka 16 procent Ar 2016 hade denna
andel okat till 17 procent och ar 2017 14g den pé 20 procent. Av dem
som uppger att de fick information om jobbet via Arbetsférmed-
lingen hade de flesta hittat jobbet i Platsbanken. Andelen som upp-
ger att de fatt information om jobbet via arbetsférmedlare, inklusive
jobbcoacher och externa aktorer har sedan ar 2011 legat runt 4 pro-
cent, men Okade till 5,2 procent dr 2017.”

Arbetsformedlingen anger i sin drsredovisning, for savél 2017 som
2016, att de inte ndr malet om att matchningen pa arbetsmarknaden
ska forbdttras. Det dr nu en stark efterfragan pa arbetsmarknaden och
stor brist pa arbetskraft samtidigt som arbetsldsheten inte har mins-

6 Arbetsformedlingen (2018).
7 Arbetsformedlingen (2017) och Arbetsformedlingen (2018).

306



Hur kan externa aktorer bidra till battre arbetsférmedlingstjanster?

katisamma omfattning. Teorin om delarbetsmarknader kan bidra till
attbeskriva detta. Det finns delarbetsmarknader med hog efterfragan
ddrvakansernafylls av personer som redan har ett jobb, men det finns
samtidigt arbetslosa som inte kan konkurrera om de lediga platserna
och ddrfor inte dr hjélpta av den hoga efterfragan pa arbetskraft.

3 Externa aktérer
i formedlingstjanster

3.1 Argument for och emot privata aktérer
Det finns ett antal argument bade for och emot att lata privata akto-
rer utfora formedlingstjidnster.® Det huvudsakliga argumentet for
att upphandla externa aktorer &r att inféra marknadsmekanismer
som kan ge incitament till mer effektiva och innovativa prestatio-
ner i tjinsteutforandet. Externa aktdrer kan ocksd nischa sig och
hitta skrdddarsydda 16sningar for speciella grupper arbetssékande.
En ytterligare positiv effekt kan uppsta darfor att etablering av nya
alternativ motiverar de befintliga offentliga verksamheterna att for-
bittra sina prestationer. Ytterligare ett argument dr att externa akto-
rer och mdjlighet till kundval 6kar valfriheten f6r de arbetssékande.
Till det negativa hor att det kan finnas risk for att kvaliteten blir
sdmre. Det giller framfor allt i dimensioner som inte &r mitbara,
sasom respekt, fortroende och forméga att inspirera. Kundval fram-
halls ofta som ett sitt att skapa incitament for god kvalitet, och sér-
skilt kvalitet pa de svarmdtbara parametrarna, men for att kundval
ska fungera vdl maste flera forutsdttningar vara uppfyllda. Informa-
tionen till kunderna far inte vara alltfér omfattande, marknadsdy-
namiken for etablering och tillvixt av goda utférare maste fungera,
samtidigt som déliga utforare maste tvingas bort. Regelverket maste

8 Lundin (2011).
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dven vara utformat sa att det inte skapar incitament for oonskade
beteenden som gynnar producenten men inte effektiviteten, exem-
pelvis atgdrder med storre fokus pd att bara attrahera arbetssokan-

den snarare dn att nd goda resultat.

3.2 Omstaéllningsbranschen idag

Foretag som erbjuder tjénster for uthyrning, omstéllning och rekry-
tering utgor en vl etablerad bransch i Sverige. Den foretridds av
bransch- och arbetsgivarorganisationen Bemanningsforetagen som
finns inom Almega och &r medlem i Svenskt Néringsliv. Totalt fick
hela bemanningsbranschen drygt 220 0oo personer i arbete under
2016 genom personaluthyrning, omstillning och direkta rekryte-
ringar. Bemanningsforetagen hade ar 2016 cirka 600 medlemsfs-
retag och 76 300 drsanstillda. Av dessa ir cirka 50 auktoriserade
omstillningsféretag med cirka 3 750 anstillda. Over 80 000 personer
deltog under ar 2016 i stdd- och matchningstjdnster utférda av pri-
vata aktorer som upphandlats av Arbetsférmedlingen, och ar 2017
hade antalet stigit till dver 9o ooo.

Jobbcoachreformen dr 2008 bidrog till att en mingd féretag med
mycket varierad kvalitet etablerades pd marknaden. Ar 2009 uppskat-
tades bara var tionde av Arbetsférmedlingens upphandlade leveran-
torer leva upp till rimliga kvalitetskrav. Kritiken fran den etablerade
branschen mot oerfarna leverantdrer i jobbcoachsystemet var hard.
Sedan 4r 2010 finns dirfor en auktorisation som bland annat kréver
att foretagen dr bundna av kollektivavtal, tillimpar branschens etiska
regler och kan uppvisa ett strukturerat arbetssétt med uppfoljning
och resultatmdtning. De auktoriserade omstdllningsforetagen gran-

skas varje ar av en partssammansatt auktorisationsndmnd.
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3.3 Externa arbetsformedlingstjanster i siffror

De arbetsférmedlingstjénster, inklusive arbetsmarknadsutbildning,

som handlas upp externt 4r i dagsléget:

Stod och matchning, som riktar sig till arbetssokande vilka
bedoms behova forstiarkt stod infér och under match-
ningen.

Introduktion till arbete, som avser arbetsstkande som
behover forberedande aktiviteter och insatser innan de
kan tillgodogora sig andra insatser och program.

Yrkessvenska for dem som har ldga kunskaper i svenska
ochbehdver 6va mer pa yrkessvenska parallellt med att de

deltarienyrkesspecifik aktivitet.

Utbildning, som ska vara kort och ha en tydlig inriktning
mot ett yrke dér arbetsgivare eller branschforetrddare
uttryckt att det finns ett behov av arbetskraft.

Forberedande utbildning for dem som behover forbereda
sig infor andra aktiviteter som arbetsmarknadsutbildning

eller reguljdra studier.

Validering som 4r en strukturerad bedémning, vdrdering
och dokumentation samt ett erkdnnande av kunskaper
och kompetens som en person besitter oberoende av hur
de har forvirvats.

Aktivitetsbaserade utredningsplatser vilket ar en tjdnst som
anvinds av Arbetsformedlingens arbetsterapeuter och
sjukgymnaster da en arbetssdkandes arbetsforutsitt-

ningar och/eller arbetsférméga behdver bedémas.

Individuellt pedagogiskt stod vid utbildning (IPSU) som &r
ett komplement till Arbetsférmedlingens egna resurser

for arbetssokande med sirskilda behov av stod i en utbild-
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ningssituation. Stodet syftar till att gbra arbetsmarknads-
utbildningar, férberedande utbildningar och tjdnster med
utbildningsinsatser tillgidngliga for alla arbetssdkande,
dven de med funktionsnedsittning.

o Snabbspdren, vilka riktar sig till deltagare i etablerings-
uppdraget som har tidigare erfarenhet eller utbildning
inom ett bristyrke dér arbetsmarknadens parter kommit
Overens om ett snabbspar (ingdr inte i redovisningen 6ver
upphandlade tjanster). Det dr parterna inom respektive
bransch som tecknar avtal och Arbetsférmedlingen som
samordnar och genomfor.

I denna studie fokuserar vi pd formedlingstjdnsterna och avgrénsar
oss fran arbetsmarknadsutbildningar, vilka analyseras i Susanne
Ackums bidrag till denna volym.

Upphandlade tjanster som genomforts under de senaste aren &r
bland annat jobbcoachning med intensifierat férmedlingsarbete,
etableringslots for nyanldnda samt ungdomsgarantin (UGA) och
jobb- och utvecklingsgarantin (JOB). De sistndmnda &r program f6r
dem som 4r eller riskerar att bli ldngtidsarbetsldsa. Externa aktorer
kan dven idag anvéindas vid formedling av arbete for arbetssckanden
inom jobb- och utvecklingsgarantin, samt ungdomsgarantin. De
tjdnster som d4 dr aktuella 4r Arbetsmarknadsutbildning, St6d och
matchning samt Introduktion till arbete.

Nedan visas deltagare i de upphandlade arbetsférmedlingstjins-
terna. Stod och matchning &dr idag den mest omfattande tjdnsten.
Ett antal tidigare tjdnster erbjuds inte ldngre, sésom etableringslots
och olika typer av coachningstjinster. Dock ingdr coachning dven i
tjdnsten Stod och matchning. Gar man ytterligare ar tillbaka i tiden
(Tabell 2) sd dr forandringarna i utbudet av tjinster 4n mer tydligt.
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Tabell 1: Antal deltagare i upphandlade arbetsférmedlingstjanster,
exklusive utbildning’

Arbetsférmedlingstjanst 2014 2015 2016 2017
Stéd och matchning 2054 62221 83444 | 90996
Introduktion till arbete 4586 12 449 15053 17 412
Yrkessvenska B 414 2361 2278
Rehabilitering 4879
JOB/UGA 57604
Etableringslots 44180 38554
Jobbcoaching 352
Validering 224
IPSU Kartlaggning och pedagogiskt 339
stod
Totalt: 112163 | 110860 99196 | 109244
Kalla: Arbetsformedlingens arsredovisning 2016 5.100, Ar 2017: Arbetsférmedlingens &rsredovisning 2017 s. 87.
Tabell 2: Antal deltagare i upphandlade
arbetsférmedlingstjédnster, exklusive utbildning
Arbetsférmedlingstjanst 2009 2010 2011 2012 2013
Garantierna 41196 67818 | 50059 58 569 65306
Rehabilitering 1775 1492 664 10 096 17739
Nyanlanda 3336 3491 2107 650
Etableringslots 5436 13755 | 28988
Coacher dver tréskeln 3 3
Jobbcoaching 34945 42333 | 40889
Personlig jobbcoaching 84949
Extern coach 122 098
Totalt: 81252 | 194 899 137 591 121421 148 513

Kalla: Ar2009: Arbetsférmedlingens arsredovisning 2009, s.40, Ar 2010: Arbetsférmedlingens &rsredovisning
2010, s.52, Ar 2011-2013: Arbetsférmedlingens &rsredovisning 2013, 5.122.

9 En person kan ha deltagit i flera tjanster under ett ar. Totalen &r ddrfér inte summan av antalet deltagare i de olika
tjansterna.
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Arbetsférmedlingens kostnader for tjdnsten Stod och matchning
dr relativt omfattande jamfort med Ovriga aktiviteter for arbetsfor-
medlingstjinster, se Tabell 3 nedan. Kostnaderna har dven véxt kraf-
tigt de senaste dren. Det har dock skett i takt med att andra insatser
har minskat eller férsvunnit. Stod och matchning har &ven relativt
hog leverantorskostnad per deltagare, 12 679 kr per deltagare ar
2016, vilket exempelvis kan jamforas med leverantdrskostnaden per
deltagare for jobbcoaching pa 8 364 kr (&r 2013).

Tabell 3: Leverantérskostnader (miljoner kronor)

Arbetsférmedlingstjdnst 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Stod och matchning 593 | 1058 | 1296
Introduktion till arbete 52 535 576 4
Yrkessvenska B 12 94 15
Rehabilitering 18 139 560 214 10

JOB/UGA 664 547 678 493 50 6
Etableringslots 39 174 370 | 608 322 5
Jobbcoaching 249 342 10

Nyanlanda 26 6 1

Personlig jobbcoachning 536 5

Aktivit_etsbaserade 20
utredningsplatser

Validering 3
IPSU 6
Totalt: 1283 | 1120 | 1951 | 1377 | 1522 | 1739 | 2156

Anm: Frén 2014 &r kostnaderna i JOB/UGA och etableringslotsar s& kallad restkostnad. Leverantérerna kan ersittas
for kostnader upp till tio &r efter levererad tjénst.

Kalla: Ar 2011-2013: Arbetsférmedlingens arsredovisning 2013 sid. 123. Ar 2014-2016: Arbetsférmedlingens arsredovis-
ning 2016 sid 101, Ar 2017: Arbetsférmedlingens &rsredovisning 2017 sid 88.

Andelen som gér till arbete fran tjansten Stod och matchning var
for nagra ar sedan ungefir lika hog som andelen som gar till arbete
fran arbetsmarknadsutbildningar. Emellertid har andelen som gatt
till arbete fran arbetsmarknadsutbildning 6kat de senaste aren, sam-

tidigt som andelen som gatt till arbete fran Stdd och matchning har
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minskat. Detta kan avspegla arbetskraftens bristande kompetens i
forhéllande till arbetsgivarnas krav. Aven andelen som gér till utbild-
ning fran Stéd och matchning har minskat. Andelen dr dock generellt
sett betydligt hogre dn andelarna som gick till arbete efter tjdnsterna
etableringslots och jobbcoachning, &ven om malgruppernakan skilja
mellan tjinsterna, liksom arbetskraftsefterfragan dver tid.

Tabell 4: Andel (i procent) till arbete och utbildning 90 dagar efter avslu-
tad upphandlad arbetsférmedlingstjanst, 2014—-2016.

Arbetsférmedlingstjanst Andelar
2015 2016 2017

Etableringslots 22 20

varav till arbete 18 17

varav till reguljar utbildning 4 3

Introduktion till arbete 23 22 20
varav till arbete 19 20 18
varav till reguljar utbildning 4 2 2
Stéd och matchning 35 32 30
varav till arbete 30 28 27
varav till reguljar utbildning 5 4 3
Rehabilitering 12 8

varav till arbete n 7

varav till reguljar utbildning 1 1

JOB/UGA 39 26

varav till arbete 32 22

varav till reguljar utbildning 7 4

Jobbcoachning 26

varav till arbete 23

varav till reguljar utbildning 3

Arbetsmarknadsutbildning 28 31 34 35
varav till arbete 27 29 33 34
varav till reguljar utbildning 2 1 1 1

Anm.: Alla summor éverensstammer inte med den totala pa grund av avrundning.
Kalla: Arbetsférmedlingens arsredovisning, 2016, s.102 samt Arbetsférmedlingens arsredovisning, 2017, 5.89.
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Arbetsformedlingens samverkan med kommunerna har intensi-
fierats under de senaste aren. En faktor bakom denna utveckling &r
Delegationen for unga och nyanlidnda till arbete. Néstan alla kom-
muner samverkar idag pa operativ nivd med Arbetsférmedlingen. *°
Merparten av kommunerna, cirka 8o procent, uppger att samarbe-
tet med Arbetsférmedlingen fungerar ganska eller mycket bra. Den
otydliga ansvarsfordelningen mellan kommunerna och Arbetsfor-

medlingen dr dock en svaghet.

4 Utvarderingar av externa aktérer

4.1 Utvarderingars resultat

Manga av de utvdrderingar som har gjorts har syftat till att jimfora
resultatet av matchningsverksamheten mellan Arbetsformedlingen
och de privata aktdrerna. Utvdrderingarna avser upphandlade
externa aktdrer for flera r sedan. De metoder f6r upphandling som
daanvéndes dr inte de som anvénds idag vad géller formedlingsverk-
samhet inom tjédnsten Stéd och matchning.

Utvirderingarna visar generellt sett inte pa nagra entydiga resul-
tat att externa aktorer skulle vara bittre pa att fa de arbetssokande
i arbete eller studier. Enligt en del utvdrderingar fir vissa grupper
bittre resultat hos de externa aktdrerna, medan andra grupper eller
arbetssokanden i andra insatser kan uppvisa sdmre resultat.

Nér projekt finansierade av Europeiska Socialfonden (ESF)"
och externa aktdrers formedling av arbete inom jobb- och utveck-
lingsgarantin jaimfors med Arbetsformedlingens, sé visar det sig att
den ordinarie verksamheten hos Arbetsférmedlingen dr mer fram-

gangsrik dn verksamheten hos bade ESF och de externa aktdrerna.

10 Arbetsférmedlingen (2018).

11 Europeiska Socialfonden, ESF finansierar projekt som giller kompetensutveckling, sysselséttningsatgérder och
integrationsinsatser. ESF dr en av fyra europeiska struktur- och investeringsfonder som anvénds for att finansiera
olika program som ska stimulera tillvéixt och minska ekonomiska och sociala skillnader inom Europa.
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Skillnaderna kan inte férklaras av observerbara egenskaper hos indi-
viderna och deras arbetsldshetshistorik.” Aven nir det géller arbets-
livsinriktad rehabilitering sa visar en studie att det inte finns nagra
skillnader i sannolikheten att aterga till arbete for personer med
langvarig sjukfranvaro, beroende pa om det dr Arbetsformedlingen
eller privata aktdrer som utfor rehabiliteringen.” Det finns dock inte
nagot tydligt forskningsstod for att arbetslivsinriktad rehabilitering
dr effektiv oavsett typ av leverantdr, vilket kan bidra till att skillna-
derna mellan offentliga och privata aktdrer dr sma."

Flera studier finner att de privata aktorerna har mer intensiv for-
medlingsverksamhet dn Arbetsférmedlingen, men att det dnd4 inte
leder till att fler kommer i arbete. Exempelvis visar en utvidrdering
av forsoksverksamhet med privat arbetsférmedling under 2007 och
2008, inriktad pa langtidsarbetslosa ungdomar och utrikesfodda
samt personer med nedsatt arbetsformaga, att de externa aktorerna
hade hogre personaltédthet och att deras arbetsformedlare lade mer
tid pd moten med de arbetssckande.® Arbetssokande hos en extern
aktor sokte dven betydligt fler arbeten @n arbetssdkande hos Arbets-
férmedlingen. Dock fanns det i genomsnitt inga skillnader i sanno-
likheten att fa ett jobb beroende pd aktor, férutom for utrikes fédda
som var mer framgangsrika hos de privata aktdrerna. Detta forklaras
av forfattarna med att denna grupp har simre egna nitverk.

Utvérdering av jobbcoachning och intensifierad formedlings-
verksamhet for personer med korta inskrivningstider kan inte heller
finna tydliga resultat som skiljer sig at beroende pé utforare.” Mel-
lan 2009 och 2012 pagick en sérskild satsning f&r denna grupp, dir
de externa aktdrerna aktiverade de sokande i hogre grad, tréffade

12 Karlsson med flera (2014).

13 Laun och Skogman Thoursie (2014).
14 Johansson med flera (2011).

15 Bennmarker med flera (2013).

16 Gartell (2011).
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dem oftare och gavdem mer stdd, men det gav ingen stdrre effekt pa
i vilken utstrdckning de s6kande kom i arbete.” Samtidigt finns det
studier som visar att intensifierad férmedlingsverksamhet har posi-
tiva effekter.” Enligt dessa resultat blir effekten storre med antalet
moten som den arbetssokande har deltagit i och den forblir positiv
(men mindre) d&ven under den ndrmaste tiden dérefter.

Anvindande av externa aktorer kan dven skapa merkostnader.
I Riksrevisionens enkédt (2009:22:46) framkommer att samarbetet
med externa aktdrer har skapat omfattande merarbete i form av
Okad administration.” Riksrevisionen patalar dven svarigheter med
kontroll och sanktioner nér det giller de externa aktrerna. Samti-
digt har arbetet med externa aktdrer till viss del avlastat formedlar-
nas arbete med jobb- och utvecklingsgarantin.

4.2 Bristfélliga upphandlingar

ger bristfalliga forutsattningar

Ett skil till att externa aktdrer inte har presterat béttre &r troligen
att upphandlingarna har haft betydande brister. Nér exempelvis
jobbcoachningen upphandlades var omfattningen alltfor stor for att
vara hanterbar. Insatsens omfattning gjordes mot bakgrund av den
svara arbetsmarknad som uppstod efter finanskrisen, men den blev
alltfor omfattande for att kunna sékra kvaliteten pa tjdnsten. Det
fanns dven brister i ersdttningssystemen och i kraven pa coacherna.
Coachernas ersittning var endast till en mindre del beroende av hur
det gick for deltagaren. Forst fick de 9 020 kronor i en erséttning for
varje arbetssokande. Om den arbetssdkande boérjade arbeta under
eller strax (tva veckor) efter coachningen fick foretaget ytterligare

1980 kronor. Vidare var kraven pé coacherna for 1dga. En jobbcoach

17 Liljeberg med flera (2012).
18 Van den Berg med flera (2014).
19 Riksrevisionen (2009).
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skulle endast ha minst ett ars dokumenterad erfarenhet av coach-
ning. Upphandlingen gjordes séledes snabbt, kraven var ldga och
ersittningen baserades till relativt liten del pd resultat. Dd kan resul-
taten forvéntas bli dédrefter.

Aven upphandling av etableringslotsarna har i flera studier kri-
tiserats for att inte skapa fungerande marknadsmekanismer: kund-
valet fungerade inte, incitamentsstrukturen styrde inte mot att fa
deltagarnaiarbete och stora geografiska skillnader uppkom vad gél-
ler konkurrensen.” Darutéver var tjdnsterna for brett utformade och
uppfoljningen bristfillig.” Under vdren 2015 slutade Arbetsférmed-
lingen i praktiken tilldela nyanlénda till de externa lotsarna pa grund
av de grava missforhéllanden i verksamheten som framkommit.*

Det dr viktigt att utvirderingar inte enbart fokuserar pa resultatet
utan dven drar slutsatser om utformningen av avtal, incitamenten,
konkurrensforutsittningarna, marknadsinformationen, villkoren
for ersdttning och sa vidare. Resultatet kan inte forvéntas bli battre
dn genomfdrandet. Ett alltfor dversiktligt fokus pa genomfdrande
och programlogik, och f6r ensidigt pa resultat, leder till att upphand-
lingsmetodiken inte utvecklas tillrdckligt och att misstag riskerar att
goOras om igen. Exempelvis kritiseras insatsen med etableringslotsar
avmarknadsaktorerna for att man inte i tid 1art sig av misstagen fran
coachinginsatserna.

Aven i upphandlingar dir bristerna inte varit fullt s& pafallande
som i fallen med coaching och etableringslotsarna, har ibland till-
rickliga marknadsmekanismer som stimulerar till goda resultat sak-
nats. En viktig faktor dr att resultatersittningarna vanligen endast
legat nagot hogre &n grundersittningarna, vilket forsvagat aktorer-

nas incitament att fa deltagarnaiarbete.

20 Sibbmark med flera (2016).

21 Riksrevisionen (2014).

22 Se pressmeddelande fran Arbetsformedlingen den 20 februari 2015, ”Arbetsformedlingen avslutar tjansten
ctableringslots”.
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I flera upphandlingar har inte heller kundval erbjudits utifran
information om hur aktorerna presterat. Da skapas inte mekanismer
dér de som presterar goda resultat far fler arbetssdkande, samtidigt
som de med sdmre resultat far firre deltagare och 6ver tid férsvinner
fran marknaden. I intervjuer infoér denna studie har hévdats att alla
deltagare inte alltid har f6rmdga att vélja. Sd kan vara fallet. Ett rim-
ligtantagande dr att det tar tid att bygga upp en vil fungerande mark-
nad. Alla kanske inte heller vill eller tycker sig kunna vélja aktor, sa
ett icke-valsalternativ behdver finnas.

Svenskt Niringsliv har studerat de avtal som har slutits med
externa aktorer.” Studien visar att de krav och utvérderingskriterier
som har legat till grund for upphandling inte uppfyllt de mal som
faststillts av regeringen.* Detta har enligt Svensk Néringsliv lett till
att potentialen med att anvénda externa aktorer inte har utnyttjats
fullt ut. Kvaliteten hos de upphandlade aktorerna har inte sékrats,
kontrollen har varit bristande, upphandlingarna har préglats av
kortsiktighet och spelreglerna har varit oklara. Konkurrensen pa
den upphandlade marknaden har ocksé varit otillricklig. Oppna
jamforelser har inte utvecklats, vilket gjort valmojligheterna svara
att 6verblicka f&r den arbetssckande. Det har i sin tur begriansat kon-
kurrenstrycket. I rapporten rekommenderas bland annat ett samar-
bete mellan Arbetsférmedlingen och utférarna dér synpunkter kan
utbytas regelbundet, vilket ocksa genomforts av leverantdrerna for
tjdnsten Stéd och matchning.

Att utformning och implementering dr av stor vikt dr vl belagt
dven i andra linder. Exempelvis OECD finner att detta i hog grad

paverkar omfattningen av arbetsldshets- och forsorjningsstdd.™

23 De upphandlingar som studerats dr upphandlingar fér Jobb- och utvecklingsgarantin for langtidsarbetslosa (med
fokus pa arbetsmarknadsomradena Stockholm, Ostergétland och Malmé ar 2008), upphandlingar av tjénster rik-
tade mot arbetss6kande som relativt nyligen blivit arbetsldsa (med fokus pa en upphandling av drygt 9oo utférare
ar 2009) samt upphandlingar inom Jobb- och utvecklingsgarantin for ungdomar ar 2011.

24 Svenskt Néringsliv (2013).

25 OECD (2013).
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Bland annat framhalls effektiva ersdttningssystem som skapar rétt
incitament som en viktig komponent.

En annan viktig del dr uppfoljningen. Arbetsformedlingen har
kritiserats for bristande uppfdljning av avtalen med de externa akto-
rerna. Under senare ar har ambitionen for en mer systematisk upp-
6ljning hojts. Under 2016 har Arbetsférmedlingen inom sin interna
uppfoljning genomfort en nationell granskning av de mest bety-
dande leverantdrerna inom tjdnsten Stdd och matchning. Denna
uppfoljning visade pa omfattande brister och ledde till att avtal pa
ett antal orter sades upp. Under 2016 introducerades ocksa uppfolj-
ningsenkdter som skickades ut till deltagare som avslutat tjdnsten
Stod och matchning eller en arbetsmarknadsutbildning. Resultaten
visar att en majoritet av deltagarna (cirka 60 procent) var ndjda
med Stéd och matchning, vilket dr hogre &dn de som var néjda med
Arbetsférmedlingens service, generellt sett. Ungefdr hélften ansdg
dven att stodet hjilpt dem att komma nérmare arbete eller studier.
Arbetsformedlingen har dven under 2016 och 2017 genomfort tema-
tiska granskningar av jamstilldhetsarbetet, leverantdrernas volym
och resultat, lokaler och tillginglighet, leverantdrernas arbetsgi-
varkontakter samt tillgdngen pa studie- och yrkesvégledare. Under
2018 kommer handledarna inom tjdnsten Stod och matchning att
granskas.

Att i hogre utstrdckning styra mot resultat, 6ka deltagarnas
mdjligheter att vélja leverantdr, publicera resultaten, forlinga kon-
trakt med dem som uppndr goda resultat samt ldta leverantdrerna
utforma tjénsten &r atgdrder for bdttre upphandlingar som Arbets-
formedlingen sjdlv foresldr. Samtidigt pekar man pa att kontroll
bor finnas for att sdkerstélla att tjdnsterna inte dr innehallsméssigt
tveksamma.”

26 Arbetsformedlingen (2013).
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5 Nagra modeller fér
arbetsformedlingstjanster

Det finns flera exempel pa modeller for externa aktdrer i arbetsfor-
medlingstjinster som kan ge oss lirdomar. I detta avsnitt redovisas
nagra av dem. En mer fullstindig genomgéng av resultaten fran att
anvinda privata aktorer inom arbetsférmedlingstjdnster i andra lan-
der utifran den internationella forskningslitteraturen, gors i Bruno
Crépons bidrag till denna volym.

5.1 Australien - har inspirerat Arbetsférmedlingen
Australien har genomfort omfattande arbetsmarknadspolitiska
reformer de senaste femton aren. Den traditionella arbetsmark-
nadspolitiken, med staten som huvudsaklig utférare av arbetsmark-
nadstjdnster, upphdrde 1998. Sedan dess avhéller sig staten ifran
att sjdlv producera formedlingstjdnster. Denna férdndring har inte
ansetts vara politiskt kontroversiell och reformen uppfattas som att
staten blivit mer renodlad i sin myndighetsfunktion. Arbetsférmed-
lingens ledning besckte Australien ar 2013 och erfarenheterna fran
detta besok kom att ha stor inverkan pa utformning av tjdnsten Stod
och matchning nér den inférdes ar 2014.

Den australiensiska modellen har utvecklats &ver tid i samband
med nya upphandlingar. Det senaste kontraktet gir under namnet
Jobactive och inférdes i juli 2015. Jobactive har ett in mer tydligt fokus
pa resultat genom fordndrad ersdttningsmodell till leverantorerna.
Ytterligare en vidareutveckling i Jobactive dr en sérskild fond som
dr oronmadrkt for insatser till arbetssokande. En central del dr ocksa
programmet Work for the Dole som ndrmast kan liknas vid de bered-
skapsjobb som tidigare fanns i Sverige.

Det australiensiska systemet dr uppbyggt kring den statliga myn-
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digheten Centrelink, med kontor 6ver hela landet, som kan liknas
vid en kombination av Arbetsférmedlingen och Forsékringskassan.
Centrelink gor en forsta bedomning av den arbetssokande med verk-
tyget, JSCI (Job Seeker Classification Instrument). Beddmningen visar
vilket spar av tjdnster den arbetss6kande ska gd. Om den arbets-
sokande inte far arbete inom en viss tid kan hen flyttas 6ver till en
annan grupp med mer individuellt stdd. Aven leverantdrerna kan
genomfora denna beddmning.”

Hos Centrelink far jobbstkande den information som krévs for att
kunna viljabland de certifierade aktSrerna. Department of Education,
Employment and Workplace Relations, DEEWR, ansvarar for certi-
fieringen och granskningen av de fristdende aktorerna. Efter halva
kontraktstiden far de leverantdrer som ligger under genomsnittet
i systemet antingen ldmna 6ver sin verksamhet till en annan aktor
med hogre rating eller konkurrensutsittas igen. Antalet aktdrer har
minskat fran cirka 700 stycken for ndgra ar sedan till 50 idag. Akto-
rerna skiljer sig at, fran vilgoérenhets- och utbildningsorganisationer
till rekryteringskonsulter och fristdende aktdrer. Over hilften av
aktorerna dr ideella, medan resten &r vinstdrivande féretag.

Ersdttningen dr resultatbaserad med hogre ersittning for arbets-
sokande i grupper som star lingre fran arbetsmarknaden. En del av
ersittningen utbetalas l16pande och ticker kostnader for adminis-
tration och kontakter. Ovriga ersittningar betalas nir de arbets-
sokande fatt arbete och efter olika lang tid i arbete. Dessutom far
leverantdren en resultatbonus om den sdkande fér ett arbete inom
vad som kategoriserats som ett bristyrke. Ytterligare en ersdttning
ar Employment Pathway Fund. Det dr medel som ska anvidndas for
att hjdlpa de arbetssékande att komma nirmare arbetsmarknaden.
Exempelvis kan arbetsgivare fa en 16nesubvention under maximalt

27 Arbetsférmedlingen (2016).
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sex manader fran denna fond. Generellt far Employment Pathway
Fund anvéndas till de utgifter som leverantdren anser vara viktiga.

I Australien har inférandet av ratingsystem haft stor effekt pa
resultatet. Det inférdes da man tidigt drog slutsatsen att resultat-
baserade ersdttningar och kundval i sig inte var tillrickliga for att
forbéttra de nationella resultaten. Man valde dérfor att komplettera
dessa incitament med att skirpa konkurrensen ytterligare och styra
deltagare till leverantorer med bra resultat genom att avsluta kon-
trakten med de leverantdrer som lyckats simst.

Australien bdrjade ocksd tidigt utveckla en utvdrderingsstrategi
som gor det majligt att sprida kunskap om framgéngsrika arbetssitt
till fler utférare. Australiensiska leverantorerna ges léttillginglig
information om hur de sjilva presterar i jimforelse med andra leve-
rantOrer och information om vad som &r best practice enligt tillgdng-
lig forskning.

UtforarnaiAustralien har stor flexibilitet vad géller att skriddarsy
individuellt utformade 16sningar fér arbetssokande. En atergdng till
mer detaljstyrning har dock skett inom den senaste upphandlingen
ddr leverantdren forvéntas leverera strikt utifrdn vad som offererats
i anbudet. Detta kan forvintas minska innovationsgraden over tid
och har kritiserats av leverantdrerna. Ytterligare aspekter som kriti-
serats dr att administrationskostnaderna i systemet dr hoga.*

5.2 Trygghetsfonderna — anvander externa coacher

En systemlOsning frdn Sverige som dr intressant dr trygghetsorgani-
sationerna vilka tillkommit genom avtal mellan arbetsmarknadens
parter. Det finns 13 sddana trygghetsorganisationer. De fyra storsta
ir Trygghetsfonden TSL (privatanstdllda arbetare), Trygghetsradet
TRR (privatanstéllda tjinstemin), Trygghetsstiftelsen (anstdllda

28 Arbetsformedlingen (2016).
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inom staten) och Trygghetsradet TRS (ideell sektor och kulturomra-
det). Dessa organisationer ska hjdlpa anstillda som blivit uppsagda
att hittanytt jobb.

Exempelvis TSL erbjuder jobbcoachning, med hjilp av samar-
betsavtal med olika omstéllningsforetag. TSL dr Sveriges storsta
omstdllningsforsdkring och hjélper i genomsnitt 15 ooo ménniskor
per dr till ett nytt jobb. Runt 8o procent har under det senaste aret
fatt anstillning efter omstillningsstdd. Over 8o procent av delta-
garna dr ndjda med omstéllningsforetagets insats. Det dr dock virt
att notera att TSL:s malgrupp star relativt nédra arbetsmarknaden
jamfort med den malgrupp som deltar i Arbetsférmedlingens tjdnst
Stod och matchning.

Den som blir uppsagd pa grund av arbetsbrist far forst triffa en
omstéllningsrddgivare fran TSL for att fa information om vilka moj-
ligheter hen har utifrdn sina behov. Individen viljer inte omstéll-
ningscoach sjilv utan TSL kontaktar det omstéllningsféretag som
ska coacha personen. Jobbcoachen arbetar med deltagaren mot ett
nytt jobb och om det behdvs har man ocksd mojlighet att f4 kortare
yrkesutbildningar.

5.3 Nackamodellen — multiprofessionalism

och check fér insatser

Ytterligare arbetsformedlingstjanster dr de som gors inom kom-
munerna. Ett exempel dr Nackamodellen. Kommunen erbjuder ett
forum dit ménniskor kommer utifran olika skil, sdsom arbetsloshet
eller annan forsdrjningsproblematik. Aven arbetsgivare som soker
arbetskraft kan komma dit. Nésta steg i processen &r radgivning
bestdende av samtal och planering av ett multiprofessionellt team.
Hér gors en insatsplan for att skapa en grund for arbete och forsorj-

ning. Detta resulterar i en overenskommelse mellan kommunens
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handléggare och individen om vad som ska goras inom en viss tid.
Dirutover far den arbetssdkande enligt ett pengsystem mojlighet
att nyttja insatser hos externa aktdrer. Samtidigt stélls krav pd den
arbetssdkande att vara aktiv. Den arbetssdkande erbjuds tjédnster
hos aktorer som auktoriserats och som ges incitament att nd indivi-

dens langsiktiga mal.

6 Tjansten Stéd och matchning

Tjdnsten Stod och matchning (STOM) tillkom 2014 och upphandlas
enligt LOV - lagen om valfrihetssystem. Det innebér att allaleveran-
torer som uppnar de uppstillda kraven i inbjudan ska godkénnas,
och att den arbetssokande sjilv véljer leverantdr bland dessa. Cirka
180 leverantorer anlitas i skrivande stund av Arbetsférmedlingen for
att erbjuda denna tjénst.

Det grundlidggande syftet med att upphandla férmedlingstjdnster
dr att Arbetsformedlingen ska fa del av externa leverantdrers kom-
petens. Sérskilt eftersdker man innovativ metodik, branschkunskap,
kunskap om méalgrupper samt nitverk av arbetsgivare.

Stdéd och matchning 4r en tjdnst som med vidareutveckling
och anpassning enligt min bedémning skulle kunna breddas till
fler tjdnster och grupper av arbetssdkande. D& utformningen av
upphandlingar &dr avgoérande for de externa aktOrernas resultat, sa
beskrivs utformning och upphandling av tjinsten St6d och match-

ning relativt noga nedan.

6.1 Tidnstens malgrupp

Det dr Arbetsformedlingskontoren som sjilvstiandigt avgor vem som
dr i behov av Stdd och matchning. Mélgruppen dr arbetssokanden
som behover intensivt och individuellt anpassat stdd i jobbsokan-
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det. Tjdnsten utfors av externa aktdrer, men det 4r stor skillnad pa
attityder till att anvinda externa aktdrer mellan olika kontor, vilket
innebdr stora olikheter mellan olika delar av landet angdende vilka
som far del av tjdnsten.

Det finns ett profileringsverktyg till grund f6r bedémning av
arbetssokandes risk for langtidsarbetsloshet och vilken insats som
kan vara limplig. Sedan januari 2012 ska arbetsformedlarna anvinda
detta verktyg nér de skriver in arbetssokande, men i praktiken finns
stora variationer i hur det utnyttjas. Manga arbetsformedlare 4r kri-
tiska och anvdnder det ddrfor inte.”

Leverantdrernainom Stdéd och matchninguttrycker vid intervjuer
att de drkritiska till att de inte har tillgang till beddmningsgrunderna
for de arbetssokande som tillsénds dem. De pekar pa behovet av lik-
artade bedomningar som dr transparenta for dem.

6.2 Tjanstens innehall och ersittning

Tjédnsten dr indelad i olika spér, vilka baseras pa hur mycket stéd en
sokande behover. En leverantdr maste erbjuda samtliga spér. Sparen
skiljer sigat avseende mojliglingd, ersdttningsnivd samt tidsomfatt-
ning.

Det &r arbetsférmedlaren som avgor vilket spar som &r ldmpligt
for den arbetssokande. Det 4r mojligt att byta spar om leverantdren
patalar ett behov av fordndring. Arbetsformedlingen ska da gora en
ny bedémning. Sparen dr indelade i:

1. Grundliggande stod och matchning. Detta spdr riktar sig till
arbetssokande vars behov frimst bestér av att bli bittre pa
att soka jobb, fa vilfungerande ansokningshandlingar, fa
nitverk pa arbetsmarknaden, komma i kontakt med arbets-
givare, bredda arbetssdkandet eller hitta ldmpliga utbild-

29 Assadi och Lundin (2014) samt intervjuer infér denna studie.
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ningar. Tjdnsten ges i 9o dagar med md&jlighet till forldng-

ning i ytterligare 9o dagar med mer intensifierad aktivitet.

Tjdnsten levereras pa svenska och engelska.

2. Grundliggande stod och matchning med sprdkstod. Liknar

spar 1 men riktar sig till dem som har bristande kunskaper

i bdde svenska och engelska. Tjdnsten kan levereras med

tolk.

3. Forstirkt stod och matchning. Har ocksa ett initialt block pé

9o dagar, men kan forldngas i tvd omgangar med ytterligare

9o dagar och ska utgora fler timmariveckan @n spar 1. Block

3 skautgdra arbetsplatsforlagd aktivitet.

4. Forstirkt stod och matchning med sprakstod. Fér dem som

har samma behov avutokat stod som dem i spar 3, men som

dessutom har bristande kunskaper i bade svenska och eng-

elska. Tjdnsten kan d@ven hdr levereras med hjilp av tolk.

Antalet timmar for individuella samtal och aktiviteter for aktuellt

spar och block specificeras i avtalet. Oavsett vilket spar som &r aktu-

ellt sd ska deltagaren alltid ha en planering som motsvarar 75 procent

av deltagarens arbetsutbud. Planeringen kan innehalla aktiviteter

anordnade avleverantdren eller egen aktivitet.

Figur 1: Antal deltagare i Stéd och matchning, per spar och ar.

60 000
M 2015 [ 2016
40000
20000
0 || . ||

Spar1 Spar2 Spar3 Spér 4

Kaélla: Arbetsférmedlingens manadsstatistik.
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Det framgar av Figur 1 att merparten av deltagarna inte har

beddmts behova forstiarkt stod. Endast en mindre del har ansetts

behdva sprakstdd.

Leverantorerna kan erbjuda ett antal verktyg. Utredningsinsatser

eller rehabilitering av olika slag inryms inte i tjdnsten. Leverantdren

viljer vilka avnedan listade verktyg som ska anvéndas samt kan dven

sjalv utveckla nya och ansoka om att f4 dessa nya verktyg inlagda

bland dem som dr mdjliga. Féljande aktiviteter finns for nérvarande

iverktygsladan:

e Kartldggning av deltagarens

fardigheter och kompetenser

e Stdd med att hitta och stka
jobb

e Stod med att skapa
ansokningshandlingar

e Uppfoljning avsdkta jobb

e Kontakter med arbetsgivare

e Presenteraarbetssdkande
for arbetsgivare som ska
rekrytera

e Mentorskap

o Arbetsplatsforlagda aktiviteter

e Intervjutrdning och
forberedelse infor anstill-

ningsintervju

Studie- och yrkesvigledning
Information om utbildningar
och hjilp med att soka utbild-
ning

Motiverande samtal
Grupparbeten

Studiebesck

Seminarier

Dataundervisning

e Sprakundervisning

Sambhillsinformation
Kortare, €] yrkesinriktad
utbildning

Stod med hilsofram-

jande dtgérder och 6kat
hélsomedvetande

Den sokande har ritt till studie- och yrkesvégledning utford av en

examinerad studie- och yrkesvégledare. Detta moment &r obligato-
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riskt och varje deltagare ska fa minst tva timmars enskild vigledning
under en 9o-dagarsperiod. I praktiken har dock detta inte utforts av
aktorernaiden utstrickning som avtalen anger.

Ersdttningen till leverantoren dr uppdelad i grundersdttning och
resultatersittning. Resultatersittningen baseras pé resultatrappor-
ter fran leverantoren. Den forsta ska levereras nér deltagaren har fatt
arbete eller borjat studera, och den andra nir denne har arbetat i fyra
manader eller studerat en termin. Om deltagaren far arbete innan
programmet dr avslutat far leverantdren en snabbhetspremie i form
avytterligare resultatersdttning.

Grunderséttningen dr 100-280 kronor per dag beroende pd spar.
Den forutsitter godkéind gemensam planering och godkédnda perio-
diska rapporter. Resultatersdttningen utgar om deltagaren far ett
arbete eller fullféljer en termins studier pa en reguljdr utbildning.
Den varierar mellan 12 000 och 18 ooo kronor beroende pa spar.
Anstéllningen ska ha tilltrétts inom tva manader efter avslutad pla-
ceringstid och ha pégétt i minst fyra sammanhéingande manader.
Deltidsarbete genererar 50 procent av resultaterséttningen for res-

pektive spér.

6.3 Rating och kundval

Kundval gors med utgdngspunkt i leverantdrernas rating. Varje
leverantor ges 1-3 stjirnor i ratingsystemet beroende pa hur vél leve-
rantdren lyckats formedla deltagare vidare till studier eller arbete.
Hiénsyn tas till deltagarnas forutsdttningar. Den arbetssokande
viljer sjdlv aktor. P4 Arbetsformedlingens hemsida finns aktdrernas
rating upplagd samt information om respektive foretag, deras tjdns-
ter och eventuell inriktning. Om den arbetssokande inte kan eller
vill vélja leverantdr sjdlv anvinds ett ickevalsalternativ som innebér

att den leverantor som finns geografiskt ndrmast den arbetssdkan-
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des bostadsadress anlitas. Leverantoren kan inte sdga nej till ndgon
sokande.
Ratingen for respektive leverantdr och leveransomréde tas fram i
fyra steg:
1. Deltagarens forutsittningar att fa ett arbete eller paborja
studier kartldggs utifran deras statistiska sannolikhet enligt
ett antal parametrar (yrke, erfarenhet, utbildningsniva,
fodelseregion, bostadslén, eventuell funktionsnedséttning,
alderetc.)

2. Uppfdljning avhur manga som faktiskt fatt arbete eller bor-

jat studera hos aktoren.

3. Jimforelse mellan deltagarnas forutséttningar och det fak-
tiska resultatet for att f arbete eller pdbdrja studier.

4. Leverantdrernas resultat jimfors med varandra enligt en
tregradig skala dér tre stjirnor dr 6ver medel, tvd medel och
en stjdrna under medel. Ny rating publiceras varje kvartal
pa Arbetsformedlingens hemsida.

Avtal kan sdgas upp med leverantorer som har férre dn tio deltagare
samt leverantdrer som har sémre resultat 4n genomsnittet och ater-
finns bland de tio procent avleverantdrer som har det ldgsta resulta-
tet under en sexménadersperiod.

Arbetsformedlingen gjorde den fOrsta Gversynen av tjdnsten
Stdd och matchning i oktober 2017. Som ett resultat av dversynen
sa myndigheten upp avtal for samtliga eller vissa leveransomraden
med 29 leverantdrer. Oversynen visade att 30 procent av de arbets-
s6kande hade arbete eller studerade i reguljir utbildning 9o dagar
efter avslutad tjdnst. De 15 storsta leverantorerna hade cirka 50

procent av deltagarna. Vid intervjuer som jag gjort framkommer att

30 Arbetsformedlingen (2017).
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dessa foretag bedoms ha betydligt béttre resultat &n att 30 procent
kommer i arbete eller studier. Leverantorernas skilda resultat pekar
pa vikten av att sprida goda exempel pa metoder mellan foretagen
och att slussa over deltagare till leverantorer med béttre resultat.
Aktorerna har omfattande begrdnsningar vad géller marknadsfo-
ring gentemot arbetsstkande. Marknadsforing far exempelvis inte
riktas till dem som inte omfattas av tjdnsten. Leverantdren far inte

heller utlova eller ge nagon typ férmaner eller gavor.

6.4 Uppfoéljning och kontroll

Arbetsformedlingen ska inte enbart f6lja upp aktorernas resultat,
utan ocksa hur de lever upp till de krav som stipuleras i avtalet. Det
kan diskuteras i vilken utstrdckning enbart resultat bor fljas upp
- vilket férordas av branschens aktdrer — och vilken utstrickning
avtalskraven ocksa ska kontrolleras. En viktig faktor i denna diskus-
sion dr huruvida avtalskraven &r relevanta for aktorernas forutsitt-
ningar att uppnad goda resultat.

Krav som stills upp i avtalen dr att leverantdren ska ha goda kon-
takter med arbetsgivare. Leverantdren ska sikerstélla att den arbets-
sokande ocksa soker arbete aktivt och stddja denne i aktivitetsrappor-
teringen till Arbetsformedlingen. En gemensam planering, manatliga
rapporter pa genomforda aktiviteter, schema med inplanerade akti-
viteter och slutredovisning ska uppréttas och levereras till Arbets-
férmedlingen.

Leverantren ska bifoga tre referensuppdrag till anbudet som
visar att leverantoren kan leva upp till stéllda krav. Leverantoren ska
dven ha system och rutiner for kvalitetsstyrning och kvalitetsutveckling
enligtiinbjudan uppstillda specifikationer. Leverantdren skaha den
kompetens hos personalen som anges i inbjudan och den ska kunna

styrkas. I inbjudan anges &ven de krav pd lokaler som ska gilla for
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leverantdren samt att deltagare ska ha tillgdngtill dessa lokaler minst
fyra timmar per dag, minst fyra dagar per vecka och att de da ska vara
bemannade med minst en handledare. Leveranttren ska kunna ta
emot minst 20 personer per leveransadress. Lokalerna ska dven ha
lamplig utrustning. Till detta kommer krav pa ekonomi, forsékring,
miljépolicy, arbetsmiljé, méngfald och jamstilldhet.

Arbetsférmedlingen gor deltagarundersdkningar, kvalitetskon-
troller, uppfoljningar och utvérderingar. Vissa uppfoljningsverktyg
dr desamma for alla leverantdrer och vissa &r riktade eller anvinds
vid behov. Kundndjdhetsundersdkningar, sammanstéllning av upp-
nadda resultat, uppfoljning av avtalsefterlevnad och rating publice-
ras for att underldtta kundvalet.

De upphandlade formedlingstjinsterna innebdr att Arbets-
formedlingens kontrollansvar for arbetsloshetsersdttningen i
praktiken ldggs ut pd externa aktorer. Huruvida detta 4r i linje med
Arbetsférmedlingens myndighetsutdvning har granskats tidigare av
Inspektionen for arbetsloshetsforsdkringen, IAF.* Den fann att avta-
len mellan Arbetsférmedlingen och de externa aktorerna vid den
tidpunkten inte sdkerstillde Arbetsformedlingens myndighetsutov-

ning i arbetsloshetsforsdkringen.®

7 Externa aktérer inom
arbetsféormedlingstjanster

- slutsatser och férslag pa modell

Det krédvs kompetens att skapa bra regelverk for en vél fungerande

marknad och det krivs tid fOr att géra lardomar. Darutover behdver
savil Arbetsférmedlingen och de externa aktdrerna som de arbets-

31 IAF utovar tillsyn 6ver arbetsloshetskassorna samt 6ver handldggningen av drenden hos Arbetsformedlingen
som paverkar arbetsloshetsforsakringen.
32 IAF (2009).
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sokande bli bekanta med och anpassa sig till rddande villkor. Mark-
nadsmekanismerna maste verka i s& hog utstrackning som majligt.
Det finns i dag manga leverantdrer av formedlingstjanster som har
ett utvecklat tjinsteutbud med hog kvalitet. Det giller att dra nytta
avderas kompetens, erfarenhet och kontakter.

Det har ocksa varit alltfor manga kvalitetsproblem i de upphand-
lingar som gjorts. Flera upphandlingar har inte skapat goda forut-
sdttningar. Externa aktorer har &ven missbrukat fortroendet. En del
upphandlingar hade direktiv som gav bristande férutsittningar till
att borja med; exempelvis var det brattom och alltf6r stor omfatt-
ning pa upphandlingen av coacher, och nir etableringsuppdraget
kom var inte arbetsférdelningen mellan de berdrda samverkande
offentliga aktorernaklar.

Inget system presterar béttre dn de forutsdttningar som har
skapats. Detta giller dock inte enbart privata aktdrer. Offentliga
aktdrer presterar inte heller béttre #n sina forutsittningar. Aven
olika arbetsférmedlingskontor presterar olika och skulle behdva ett
gemensamt regelverk som skapar forutsittningar for prestationer
upp till en niv som #r i paritet med de bista kontoren. Aven fér detta
behovs utvecklingsarbete for Arbetsférmedlingen i form av styr-
ning, uppfdljning och atgirder. I vilken utstrdckning som Arbets-
férmedlingens prestationer vad giller formedlingstjédnsterna skulle
kunna forbéttras och vad som da skulle krdvas behandlas dock inte i
denna rapport. Jag fokuserar pa Arbetsformedlingens roll som upp-
handlande aktor och forutsdttningarna for de externa aktdrerna att
leverera tjdnster pa ett innovativt och effektivt satt.

Det &r viktigt att en upphandlande aktdr skapar marknadsforut-
sdttningar som ger incitament till marknadsméssiga prestationer.
Det bor finnas konkurrens mellan aktdrer med konsekvenser for dem

som inte haller mattet. Betalning ska ske i enlighet med prestationer.
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Kunderna ska ha valmdjligheter och tillgéng till information. Vikten
av att skapa dessa goda marknadsforutsittningar dr vil belagd.
Nedan ges forslag pa hur en modell for upphandling av externa
aktdrer skulle kunna se ut. Utgangspunkten for modellen dr att vida-
reutveckla det som idag har paborjats snarare &n att skapa nagot helt
nytt. Tjdnsten Stod och matchning dr en borjan som successivt uto-
kas till att gdlla for fler sékanden. Tjdnsterna upphandlas forslagsvis
mestadels enligt Lag om valfrihetssystem, LOV*, men villkoren kan
behova ses 6ver och justeras regelbundet med forslagsvis tre till fem
ars mellanrum for att astadkomma en kontinuerlig forbittring av

systemet utifran de lirdomar som dras.

Forslag: Arbetsférmedlingen blir Arbetsmarknadsver-
ket med fokus pa vassat myndighetsutévande

Mitt forslag dr att Arbetsformedlingen atergar till att kalla sig
Arbetsmarknadsverket, AMV, och stegvis Overgar till att fokusera
pa sin myndighetsfunktion for de arbetssdkande individerna och de
leverantorer som utfor tjinsterna. Det finns potential att nd kvalitet
och kostnadskontroll genom att anviinda externa aktdrer. Det krévs
dock att dessa aktorer upphandlas med ett regelverk som ger incita-
ment for att na goda resultat med kvalitet pa ett effektivt sdtt, och
dér de aktorer som inte levererar pa 6nskad niva utgar fran markna-
den. Sa har tidigare inte varit fallet, vilket ocksa savil utvdrderingar
som bristfilliga resultat utvisar.

Myndigheten ska inrikta sig pa ledarskapet i systemet for arbets-
formedlingstjénster: att skapa férutsittningar for goda prestationer
genom att styra, félja upp, kontrollera och atgédrda. Systemet behd-
ver véssas vad giller upphandling, avtalsutformning, uppf6ljning

och styrning utifran resultat. Leverantorer som inte levererar till-

33 SFSnr2008:962, Lag om valfrihetssystem.
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rickligt goda resultat eller har for fa arbetssokanden ska ségas upp.
Aven avtalens skall-krav ska kontrolleras och kunna utgdra grund fér
uppsdgning av avtal.

Rating och uppgifter om kundnéjdhet ska vara enkelt tillgdngliga
for de arbetssckande vid kundval. Kontraktsvillkoren ses &ver vid
behov och lirdomar dras fran bade egna och andra ldnders erfaren-
heter. Ratingsystemet ska bygga pd indata av god kvalitet och vara
transparent for leverantdrerna. Uppfoljning och kontrollsystem ska
vara systematiska, vdl utvecklade och tillgéngliga for leverantdrerna.
System f&r ldrande och spridning av goda exempel dr dirutover en
viktig del som kan behdva utvecklas. Leverantdrerna ska kunna dra
nytta av information om goda exempel pd metoder, nyutvecklade
arbetssédtt med mera. For spridningen av dessa erfarenheter har den
upphandlande myndigheten en viktig roll.

AMV bdr ta ansvar for att skapa en digital databank for arbets-
sokande och arbetsgivare som motsvarar de mest funktionella och
anviandarvinliga som finns pa marknaden. De arbetssokande skrivs
in i denna samtidigt med inskrivning hos AMV och deras CV gors
tillgdngliga for samtliga anslutna leverantdrer. Ersdttningen till
leverantoren for formedling avarbete i denna fas kan vara begriansad
och variera med konjunkturldge, kompetensomrade och profile-
ringsresultat.

Vid inskrivning gors profilering av den arbetssdkande. Vid denna
bedomning anvinds statistiska savdl som kvalitativa metoder.*
Resultaten ska ligga till grund for vilket spar den arbetssokande ska
komma till. Den arbetssdkande véljer leverantdr och profileringen
foljer med individen till leverantdren, som i sin tur utifran sin pro-
fessionalism gor en beddmning av de insatser som bést kan passa
den arbetssokande inom det aktuella spéret.

34 Profilering diskuteras mer ingaende i avsnittet av Laura Hartman i denna volym.
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Om AMYV &nskar kan profileringen upphandlas, i annat fall kan
myndigheten utveckla egen specialistkompetens fér utveckling och
anvindning av profileringsverktyg av hog kvalitet. Efter en tid, for-
slagsvis cirka tre manader, gors en mer férdjupad profilering som ger
mojlighet att placera om deltagaren utifran den nya informationen.
Ytterligare profileringar kan géras om behov foreligger. Leveranto-
ren kan dven i dialog med AMV begira att fa individen omplacerad
till annat spar eller ges tillgdng till utékade tjdnster om det visar sig
att profileringen inte stimmer.

Forslag: Arbetsférmedlingstjansterna

utfors av externa aktoérer

Dagens utforande av féormedlingstjdnster inom myndigheten ren-
odlas successivt till sjilvstidndiga enheter som upphandlas enligt LOV
liksom O6vriga leverantdrer. Leverantdrerna kan ddrmed vara savél
statliga som privata ochideella. De kan dven vara kommunala i de fall
kommuner avknoppar enheter som bedriver formedlingstjinster till

sjalvstidndiga bolag.

Forslag: De upphandlade tjansterna utvidgas
Dagens system for upphandling av tjidnsten Stdd och matchning
vidareutvecklas till att gélla for fler grupper av arbetssdkande och
fler tjdnster. Dagens ersdttningssystem inom Stod och matchning
dndras sd att en ldgre andel av ersdttningen betalas ut 16pande, for-
slagsvis 50-90 kr for spar 1-4, samtidigt som resultatersdttningen
utckas sa att totalbeloppet motsvarar dagens.

Ersdttningssystemet forédndras vidare for att passa dem som é&r
langre ifran arbetsmarknaden. For dessa arbetssokande ges ersitt-
ning till aktdren stegvis ndr de kommit ndrmare arbetsmarknaden,

och inte enbart nér de arbetssdkande fatt ett arbete. FOr att bedoma
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om personer kommit ndrmare arbetsmarknaden behovs en tillfor-
litlig profileringsmodell fér beddmning av arbetsloshetsrisk och
insatsbehov. Denna bedémning gors savil fore som efter olika insat-
ser for att bedoma den arbetssdkandes progress i nidrmandet till
arbetsmarknaden. En férberedande insats kan exempelvis ge en viss
procent av resultatersdttningen, en utbildning eller ett subventio-
nerat jobb en storre del av ersédttningen etc. Dessa utbetalningar gor
AMV enligt en prislista, uttryckt som andel av resultaterséttningen,
for de tjinster som finns i sparet.

En utveckling av dagens modell bor vara att infora ytterligare
spdr for dem som behdver mer stod. Ytterligare spar 5-8 foreslas
utifran den sdkandes behov och avstand fran arbetsmarknaden,
samt med eller utan sprakstod. Dessa arbetssokande dr ldngre fran
arbetsmarknaden &n spar 3-4, och kan beh&va lonesubventioner, for-
beredande insatser, utbildningar etc. Det bor dérfor inforas ett sir-
skilt anslag for dem som behdver mer stod. Inom detta anslag kan ingd
subventionerade anstéllningar, utbildningar och andra definierade
tjdnster som kan krévas for att dessa individer ska komma i arbete.
Leverantodrerna kan dska medel ur detta anslag for berérda individer
och passande tjinster.

Pd annan plats i denna volym redovisar Forslund fér- och nackde-
lar med alternativa utformningar av anstéllningsstoden. De handlar
exempelvis om detaljreglering respektive frihet for lokal tillimp-
ning av ett l9sare regelverk, huruvida stodet har lang eller kort var-
aktighet, hog eller 1&g subventionsnivé, stor eller liten mélgrupp,
provanstéllning eller arbetsgivaransvar, anvisning eller réttighet.
Dessa Overvdganden kvarstdr for myndigheten att besluta om vid
utformning av anstéllningar med stod, dven enligt detta forslag.
Utformningen av anstéllningsstdden samt besluten om anvind-

ning av medel ur det sérskilda anslaget, ligger dven fortsdttningsvis
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hos myndigheten. Tjdnsterna dr givna och beslutas av AMV, liksom
placeringen i respektive spar. Den externa aktdren dr dock den som
kommer den arbetssdkande ndrmast i det dagliga arbetet, och kan
i dialog med AMYV f0resld savil byte av spar som behov av medel
fran det sdrskilda anslaget, i de fall den initiala eller den fordjupade
profileringen placerat den sckande i ett spar med otillrdckligt eller
felaktigt stod.

De upphandlade aktdrerna inom spar 5-8 dr upphandlade for att
erbjuda ett tjansteutbud passande dem som &r ldngre ifran arbets-
marknaden. Alla leverantdrer behover dock inte kunna erbjuda alla
utbildningar och férberedande insatser, utan de kan ocksa speciali-
serasig. Om en aktdrinte erbjuder den tjinst som den arbetssékande
skulle behdva kan hen gd en utbildning eller fd en forberedande

insats hos ndgon annan aktdr som 4r upphandlad av AMV.

Forslag: Oka innovationsgraden

Aven om tjénsterna och deras utformning 4r givna i de olika spa-
ren, finns det i detta férslag méjlighet for de externa aktdrerna att
anvinda sin kompetens for utveckling av tjansteutbudet. Funktions-
upphandlingar gors av leverantorer som arbetar med individer som
har svarigheter att komma ut i arbetslivet. I en sddan upphandling
utnyttjas leverantdrernas innovationsférmaga mer, genom att det
stélls upp férre krav pa tjdnsternas detaljerade innehall och ldimnas
till leverantdrna att utifran deras kompetens skapa tjinster som nar
onskat resultat. Dessa upphandlingar &r sdledes mer fokuserade pa
det resultat som ska uppnds dn pa exakt hur det uppnas. Detta stél-
ler hoga krav pd savil innovationsférmaga som fortroende for akto-
rernas formadga att leverera ett tjdnsteinnehall med hog kvalitet och
som innebdr nytdnkande. Dessa leverantorer ska dirfor ha uppvisat

goda resultat tidigare for att kunna bli certifierade till denna roll.
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De tjdnster som utvecklas kan, om de visar sig fungera vil, ldggas in
bland de definierade tjédnster som finns inom anslaget f6r dem som
behover mer stod eller inom verktygslddan for vriga spar.

De aktorer som ingdr i funktionsupphandlingen foreslas dven
ingd i ett Innovationsrdd dir man gemensamt med AMV diskuterar
utvecklingsmojligheter for formedlingstjdnsterna. Ett sddant forum
kan bidra till att utveckla och sprida nya metoder genom deltagarnas

diskussioner om tjansteutbudet.

Forslag: Maximera konkurrens och marknadsdynamik
for att f& méanniskor i arbete

Nir individen ingér i ett spar hos leverantdren, ska dennes CV vara
tillgtingligt dven for andra leverantdrer. Om nagon annan leverantor
har ett passande arbete, kan denne kontakta individens leverantor
om detta, och dven férhandla om att fa del av resultaterséttningen
ifall individen fir jobbet. Leverantoren kan ocksd tillfrdga andra
leverantdrer om de har passande arbeten och samtidigt erbjuda en
del av resultatersittningen om individen fir jobbet. Om individen
dr missnojd med sin leverantdrs tjdnster sa ska hen kunna byta till
annan leverantdr.

Om den arbetssdkande inte vill eller kan vilja leverantdr, placeras
hen hos den leverant6r som har hogst rating inom hemkommunen.
I vissa undantagsfall vad giller tjanster, grupper eller regioner kan
bristande konkurrens och bristfilliga valméjligheter for den arbets-
sokande motivera upphandling enligt Lagen om offentlig upphand-
ling (LOU).

Forslag: En successiv utveckling

Det dr tid att dra ldrdom av det som provats, samt att utveckla det
som fungerar och slussa ¢ver fran det som inte fungerar. Det finns
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ett embryo till system att bygga vidare pd inom tjdnsten Stéd och
matchning, det finns en marknad med kompetens och professiona-
lism att nyttja och det finns engagemang och vilja bland sévil privata
som offentliga aktdrer att utveckla system och tjénster till battre
resultat.

Jag foreslar en successivutvecklingiden riktning som anges ovan.
Det dr en ldrdom fran tidigare erfarenheter att alltfér snabba fordnd-
ringar och snabba kast ger daliga forutsittningar for goda resultat.
Men riktningen borde vara klar. En stegvis plan bor uppréttas for att
successivt f4 en mer fokuserad myndighetsfunktion med hég kvali-
tet som kan samverka med kompetenta och engagerade utfrare av
olika slag. Méalet dr att dessa ska verka i ett tydligt system som stimu-

lerar till professionalism och nytidnkande utifran individens behov.
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Framtidens arbetsféormedling

Den storsta utmaningen pa arbetsmarknaden idag 4r att fa ar-
betsldsaiutsatta grupper — utomeuropeiskt fodda, personer som saknar
gymnasiekompetens, dldre och personer med funktionsnedsattningar —
i arbete. Samtidigt dr vi mitt i en hdgkonjunktur ddr manga féretag har
svart att hitta ritt personal.

Arbetsformedlingen dr dirmed viktigare &n nagonsin, eftersom myn-
digheten har en central roll i att matcha sd att arbetsgivare som behover
rekrytera och arbetssokande finner varandra. Men Arbetsformedlin-
gen har rekordlaga fortroendesiffror. Regeringen har tillsatt en utred-
ning med mycket breda direktiv som ska se dver olika alternativ for dess
framtid. Allianspartierna har lovat att 1dgga ner Arbetsférmedlingen och
privatisera arbetsmarknadstjdnsterna om de far makten.

Den hir antologin tdcker nagra av de fragor som dr mest centrala for
enbéttre fungerande arbetsmarknadspolitik: subventionerade anstélln-
ingar, arbetsmarknads- och vuxenutbildning, kommunala insatser, eta-
blering av nyanlénda, tillitsbaserad styrning och anvidndningen av ex-
terna aktorer. Ett genomgaende tema &r att det &dr bdttre att genomfora
forandringar i sma steg som gér att utvirdera 4n att i ett slag gora totala
systemforidndringar.
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