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I denna essd om den pagiende marknadiseringen av arbetsformedlingens
janster tas avstamp i den stora omvandling da den aktiva arbetsmarknadspo-
litiken rort sig fran politikens centrum till dess periferi. Ett nytt arbetsmark-
nadspolitiskt landskap tornar upp sig nir Arbetsformedlingen ska “reforme-
ras i grunden” och sa kallade fristaende aktorer ska ansvara for matchning
och rustning av arbetssékande. Denna pagiende forindringsprocess skirska-
das i relation till savil historiska skeenden som internationella utblickar

om marknadiseringen av arbetsformedlande insatser. Essin avslutas med en

diskussion om centrala utmaningar med det nya arbetsférmedlingslandskapet.

Nyckelord: Aktiv arbetsmarknadspolitik, Arbetsférmedlingen, marknadisering,
kvasimarknad, tvirsektoriell samverkan

Den 11 januari 2019 offentliggjordes den sakpolitiska dverenskommelsen mellan
Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona. Punkt
18 i detta "Januariavtal” innebdr att ett nytt arbetsmarknadspolitiskt landskap
tornar upp sig da Arbetsformedlingen (AF) ska "reformeras i grunden” och
“fristiende aktorer” ska ansvara for matchning och rustning av arbetssokande.
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av arbetssokande och fristaende aktorer. Aven om AF har lang erfarenhet av att
tjanster som arbetsmarknadsutbildningar tillhandahalls av privata aktorer (se till
exempel Lundin 2011) rader det i nuldget manga oklarheter kring vad ett fullstin-
digt avforstatligande av formedlande och rustande tjinster kommer innebira for
savil arbetssokande som arbetsgivare.

Syftet med essdn ir att beskriva nagra historiska skeenden som foregatt refor-
meringen av AF och diskutera den pagaende forindringsprocessen i relation till
studier om marknadiseringen av arbetsformedlande insatser. I detta sammanhang
pekar vi dven pa nagra centrala utmaningar som kan tdnkas folja i ljuset av det

nya arbetsformedlingslandskapet.

AKTIV ARBETSMARKNADSPOLITIK: FRAN POLITIKENS
CENTRUM TILL DESS PERIFERI

Det omfattande vilfirdspolitiska reformarbete som genomfordes i Sverige under
efterkrigstiden har av ekonomen Assar Lindbeck (1997) kallats for ”det svenska
experimentet” — han menar att det kunde liknas vid ett fullskaligt ekonomiskt och
socialt laboratorium. Medan Lindbeck trycker pa den svenska utvecklingens drag
av ytterlighet har andra betonat Sverige som foregangsland och “den svenska mo-
dellen”. I detta experiment, eller denna modell, befann sig den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken i politikens centrum. Redan under det andra virldskriget skedde en
kursindring 1 arbetsmarknadspolitiken fran en tidigare mer "passiv arbetsloshets-
politik” till en mer “aktiv arbetsmarknadspolitik”. Men “den nya arbetsmarknads-
politikens” genombrott har beskrivits infalla vid 1950-talets slut (da omfattande
statliga satsningar pd aktiva atgirder implementerades for att tackla den da radande
ekonomiska ligkonjunkturen) till mitten av 1960-talet (Thoursie 1990; Ohman
1968). I likhet med Lindbecks distinkta formulering om det svenska experimentet
har Ragnar Thoursie, forfattare och tidigare byrachef vid Arbetsmarknadsstyrel-
sen, beskrivit tidseran som “en period av nydaning, experiment och framatanda”
(Thoursie 1990 s 141).

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken var tydligt inriktad mot att skapa ett
fullsysselsittningssamhille och utvecklades till en central pelare i den ekono-
miska politiken och i den sa kallade Rehn-Meidnermodellen. Med hjilp av en
utbyggd arbetsférmedling och program som skulle underlitta mobilitet — sarskilt
arbetsmarknadsutbildningar och flyttbidrag — skulle foretagens rekryteringsbe-
hov underlittas. Genom att vara ett instrument dir arbetskraft flyttades mellan
laglone- och lagproduktivitetsforetag till hogloneforetag med hogre produktivitet
och storre expansionskraft avsag denna anpassningspolitik bidra till bland annat
full sysselsittning, kad inkomstjamlikhet och vara inflationsdimpande (se till
exempel Erixon 2010; Erixon & Wadensj6 2012; Meidner 1984; Pontusson 1990;
van den Berg m.fl. 1997).
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Som f6ljd av de omfattande aktiva atgirder vilka implementerades under
efterkrigstiden framstills Sverige ofta som pionjiren av det som bendmnts som
aktiveringspolitik (se till exempel Barbier & Ludwig-Mayerhofer 2004; Bonoli
2010; Johansson & Hvinden 2007). Den aktiva arbetsmarknadspolitiken blev,
enligt nationalekonomen Anders Leion (1968), en av Sveriges *frimsta idémissiga
forsiljningssuccéer under efterkrigstiden”, exemplifierat med att Arbetsmarknads-
styrelsen ar 1966 mottog dver 600 besok fran 50 linder. Utgifter for arbetsmark-
nadspolitiska program och stodinsatser, sasom arbetsformedling, arbetsmarknads-
utbildningar, beredskapsarbeten och skyddade verkstider, 6kade kraftigt fram till
1980-talets borjan. Atgirdernas omfattning var helt unik i virlden vid den tiden
(Meidner 1984).

Den starka tilltron till den aktiva arbetsmarknadspolitikens bidrag till ekonomi
och samhalle syns inte minst i det tidiga 1960-talets idédebatt. I ”Arbetsmark-
nadspolitik som samhillsidé” (1961) diskuterar Gosta Rehn, tidigare LO-ekonom
och davarande chef pa Finansdepartementets ekonomiska avdelning, ett pagaende
reformarbete som han hoppas ska resultera i en annan typ av samhille dn savil
“frikonkurrenssamhillet” som ”planhushallningssamhillet”. Rehns vision ir
istillet “anpassningssamhillet”, vilket ska skapas med hjilp av arbetsmarknadspo-
litikens rorlighetsstimulanser.

Ur ett strikt ekonomiskt perspektiv dr den aktiva arbetsmarknadspolitiken
enligt Rehn en nyckel for att astadkomma en bittre anpassning mellan tillgang
och efterfragan pa arbetskraft. Men det argument som véger tyngre for honom
ar en liberalt grundad minsklig-social aspekt. Anpassningssamhillet behover
skapas for att individen ska kunna bli "herre 6ver sitt eget 6de, fundamentalt fri
gentemot all dverhet” menar Rehn (1961 s 78). For att uppna denna liberalismens
idé krdvs en politik som mojliggor *frihet i arbetsvalet — i alla aldrar, i alla yrken”
(Rehn 1961 s 78). Men till skillnad fran *frikonkurrenssamhallets” foresprakare
kan detta enbart astadkommas med omfattande statliga interventioner i eko-
nomin. Med hjilp av en kraftigt utbyggd aktiv arbetsmarknadspolitik kan vi
underlitta for individerna att rora sig bort fran orter, yrken och arbetsplatser som
upplevs som otrivsamma och finna en mer meningsfull sysselsittning.

Nu, sex artionden senare, kan vi se att Rehns vision fallit i gldmska. Vi befin-
ner oss i slutfasen pa en epok dir den i statlig regi aktiva arbetsmarknadspolitiken
rort sig bort fran politikens centrum, vilket uttrycks i kraftigt minskade satsningar
pa aktiva atgirder 6ver tid samt i inriktningen av atgirder. Mer kostsamma atgar-
der som direkt jobbskapande (till exempel beredskapsarbeten) och yrkesinriktade
arbetsmarknadsutbildningar har forlorat i anseende medan 6kad betoning lagts pa
ekonomiska incitament sasom subventionerande anstillningar/lonesubventioner
och sinkta arbetsgivaravgifter, morotter som skattelittnader (jobbskatteavdraget)

eller piskor i form av stagnerande ersittningsnivaer och 6kade kvalificeringsvillkor
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i arbetsldshetsforsikringen (Bengtsson, 2014, 2017; Bengtsson & Jacobsson 2018).
Dirtill finns en tydlig betoning av mindre stat och mer marknad. Da arbets-
marknadspolitikens utforande laggs ut pa entreprenad expanderar marknaden for
arbetsmarknadspolitik.

Hur kan vi da forsta denna omvandling av aktiva atgirder och den minska-
de tilltron till myndigheters formaga att hantera uppgiften? Det dr givetvis en
mycket komplex fraga att besvara och som i detalj inte kan berdras i denna essa.
Det beror till exempel den kritik som riktades mot de aktiva atgirdernas bris-
tande kvalitet och effektivitet i samband med den ekonomiska recessionen pa
1990-talet som bidrog till att tilltron till statlig arbetsmarknadspolitik forsvagades
(se till exempel Lindvall 2011). Vi ska har ta fasta pa nagra storre forindringspro-
cesser. Under de senaste decennierna har vi upplevt ett skifte fran ett *fullsys-
selsdttningssamhille”, med aktiv arbetsmarknadspolitik som central pelare i den
svenska modellen, till en ny "massarbetsloshetsregim” av inflationsbekdmpning
och atstramningspolitik. Utvecklingen har forsiggatt i tandem med ideologiska
forskjutningar i synen pa arbete som rittighet eller skyldighet. Dirtill har
privatisering och konkurrensutsittning genom styrmekanismer som New Public
Management (NPM) presenterats som losningar pa vad som framstillts vara en
rad olika problem inom offentlig sektor (se till exempel Larsson m.fl. 2012).

Inom forskningen ir det vanligt att prata om aktiveringspolitikens genomslag
och om skiftet fran efterfrigeorienterade atgirder, det vill siga att staten aktivt
griper in med direkt jobbskapande, till utbudsorienterade atgirder avsedda att
skapa ”anstillningsbara” individer (jimfor Garsten & Jacobsson 2004). Det senare
har under 2000-talet kommit till uttryck i atgirder fokuserade pa att omforma
individuella egenskaper, beteende och motivation, sisom vigledning, coachning
och CV-skrivande. En annan sida av denna aktiveringspolitiska linje r en tydli-
gare inriktning mot vad som beskrivits som en *arbete-forst”-politik (work-first’,
se Lindsey m.fl. 2007). Har avses ett okat egenansvar att finna vilket jobb som
helst var som helst i Sverige, den arbetssokande ska alltsa acceptera forsta bista
pahugg (Bengtsson 2014). I samband med detta har kontroll- och disciplinerings-
funktionen forstirkts over tid genom till exempel inforandet av ramprogram som
Aktivitetsgarantin (senare ersatt med Jobb- och utvecklingsgarantin), individuella
handlingsplaner, aktivitetsrapporter, samt ett vidare spektrum av sanktionsmoj-
ligheter vid bristande aktivitet som arbetssokande. Dirtill har den aktiva arbets-
marknadspolitiken alltmer kommit att styras i enlighet med vad som kan kallas
for ”den selektiva vilfirdspolitikens logik” (jimfor Rothstein 1994). Insatser riktas
huvudsakligen till personer med en svag forankring pa arbetsmarknaden medan
ovriga arbetssokande forvintas vara mer kompetenta och sjilvstyrande subjekt i

arbetssokningsprocessen.
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Men f6rindringar i arbetsmarknadspolitiken och reformeringen av AF ir
aven knutna till brytpunkter i den svenska arbetslinjen och i forlingningen

ESSA

dven forskjutningar i synen pa arbete som rittighet eller skyldighet. Arbetslinjer

kan sdgas representera olika syn pa arbete men framforallt pa arbetsloshet som
politiskt problem. Vissa ideologiska inriktningar inom arbetslinjen dominerar
dock och paverkar savil arbetsmarknadspolitikens innehall som dess riktning.
Junestav (2004) identifierar tre olika inriktningar som har statt i forgrunden

for innehall och utformning av arbetsmarknadspolitiken mellan 1930 och

2000 dér en specifik periods arbetslinje kan bira spar av flera inriktningar och
alltsa 6verlappa varandra. For kontroll- och disciplineringsperspektivet ir individens
ansvar och skyldighet som forsorjare tongivande. Det finns tydliga krav pa
motprestation vid stdd som i sin tur bygger pa behovsprovning. Arbetslinjer
som praglas av denna inriktning syftar till att styra individers beteende genom
hot om ekonomisk sanktion och jamfdrs ofta med den nyare tidens “workfare”
som utvecklades i USA under 1980-talet. I sjalvhjilps- och uppfostringsperspektivet
betonas istillet fostran av den gode medborgaren dar idén om hyjilp till
sjalvhjilp ir central. Genom en aktiv sysselsittningspolitik betonas istillet

i réttighetsperspektivet vikten att ge alla individer chansen till en 6kad vilfird
genom lonarbete och tonvikten ligger pa aktiva atgarder. Det senare perspektivet,
genom exempelvis yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningar istallet for enbart
ekonomiskt stdd vid arbetsloshet (sa kallade "passiva atgirder”), har varit det
som kommit att forknippas med arbetslinjen i Sverige och ledande for arbetet
hos AF. Som nimnts ovan har emellertid anslagen till satsningar som dessa
minskat med dren parallellt med en vixande betoning av individens eget ansvar
vid arbetsloshet (Junestav 2004; Nord 2018). I skuggan av reformeringen av AF
star alltsa en arbetsmarknadspolitik som alltmer kommit att betona mer marknad
och mindre stat. I kombination med en arbetslinje som i 6kad utstrickning
betonar individens eget ansvar vid arbetsloshet blir tvd ideologiska brytpunkter
tydliga, nimligen individualisering och marknadisering av arbetsloshet. Den senare

processen ar i fokus i denna essi.

SKAPANDET AV EN KVASIMARKNAD FOR
ARBETSFORMEDLANDE TJANSTER

Framvixten av ett nytt arbetsfdrmedlingspolitiskt landskap eller experiment i
och med reformeringen av AF skulle av vissa forskare beskrivas som en process
av Okad privatisering. Exempelvis menar Gilbert (2004 s 101) att vi bor tala om
privatisering ndr mer ansvar for organiseringen (finansiering och/eller produk-
tion) av social vilfird aliggs marknaden medan statens ansvar minskar. Vi menar
att i de fall da kostnader 6verviltras fran det offentliga till individen &r talet om

en process av privatisering motiverat, till exempel da stagnerade ersittningsni-
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vaer i sociala ersittningar 6kat efterfrigan pa privata forsikringslosningar (se till
exempel Lindellee 2018; Sjogren Lindqvist & Wadensjo 2011). Men vad giller det
aktuella fallet med arbetsformedlande tjanster foredrar vi att tala om en process
av marknadisering. For vad marknadisering i relation till omvandlingen av vil-
firdsstatens styrningslogik avser dr framforallt en expansion av privat servicepro-
duktion genom offentlig upphandling av privata tjinsteleverantorer pa sa kallade
kvasimarknader (se Hartman 2011).

En tydlig politisk ambition med reformeringen av AF har varit marknadi-
sering av formedlingstjinster men dven om detta sker via genomforandet av
Januariavtalets punkt 18 ir utvecklingen inte resultatet av en plotslig brytpunkt i
myndighetens historia. Som vi visat bor utvecklingen snarare forstas som en del
av ett langre historiskt skeende med stegvisa férindringar. Utvecklingen i Sverige
har dven avsevirda likheter med hur arbetsférmedlingslandskapet omformats i
andra vilfirdsstater sedan 1990-talet. Vi bor dirfor se utvecklingen i ljuset av de
marknadsorienterade strdomningar som under de senaste decennierna fitt stor
genomslagskraft med okade krav pa avreglering, strukturella arbetsmarknadsrefor-
mer, privatisering och konkurrensutsittning genom styrmekanismer som NPM
(se till exempel Gilbert 2004; Larsson m.fl. 2012). Bakom forindringarna finns
en tilltro till att verksamheter som styrs i enlighet med marknadsprinciper ir
mer ekonomiskt effektiva och erbjuder mer flexibla [6sningar. De har dirigenom
presenterats som losningen pa en rad olika problem i offentlig sektor. Detta
ideologiska tankegods har visat sig droja kvar och fortsatt prigla nya reformer i
offentlig sektor (se SOU 2018:47).

Om vi anldgger ett lingre historiskt perspektiv existerade i forvarvssyfte drivna
privata arbetsformedlingar fore de kommunala arbetsfdrmedlingarnas framvixt
i borjan av 1900-talet (Olofsson & Wadensjo 2021; Wadensjo 1990). Privata
arbetsformedlingar borjade regleras 1884. Under 1900-talets forsta decennier
skirptes successivt regleringen av denna formedlingsverksamhet parallellt med
expansionen av den avgiftsfria kommunala formedlingsverksamheten. Detta
resulterade slutligen i att ett forbud av privata, vinstdrivande arbetsformedlingar
tradde i kraft 1936. Dirtill dverférdes 1940 det kommunala huvudmannaskapet
for den offentliga arbetsformedlingen till staten. Efter forbudet 1936 gavs dock
aterkommande tillstand till privat formedlingsverksamhet men andelen aktorer
minskade successivt, bland annat till foljd av inskrinkningar av formedling till
vissa yrkesgrupper och verksamheter. Det sista tillstindet for att bedriva privata,

vinstdrivande arbetsférmedlingar upphorde 1968.! Bland de motiveringar

! Det kan hir nimnas att det dven forekom sa kallade ”organisationsférmedlingar”, det vill siga
arbetsformedlingar i1 privat regi som drevs utan forvirvssyfie (till exempel fackforeningar) och som
efter 1968 fortsatt tillits bedriva formedlingsverksamhet (Olofsson & Wadensjo 2021; Wadensjo

1990).
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som vid olika tidpunkter framforts f6r den successiva avvecklingen av privata
arbetsformedlingar var missforhallanden som upptickts hos privata utdvare, att
de sades resultera i en onddig “6verrorlighet” av arbetskraft pa arbetsmarknaden
samt de potentiella stordriftsfordelar som antogs folja med arbetsformedlingens
forstatligande (Olofsson & Wadensjo 2021; Wadensjo 1990).

Trots att ett forstatligande forutsattes skapa goda forutsittningar for en
enhetlig arbetsmarknadspolitik (Lundin 2011) togs redan pa 1990-talet de forsta
stegen mot en avreglering av det statliga arbetsformedlingsmonopolet da en ny
lag om privat arbetsformedling och uthyrning av arbetskraft tradde i kraft 1993
(Prop. 1992/93:218). Pa detta sitt nirmade sig Sverige dvriga OECD-linder dir
merparten har system med samexisterande offentliga och privata arbetsformed-
lande aktorer (Konle-Seidl & Walwei 2000). Vad giller arbetsmarknadspolitiska
program och insatser har offentliga leverantorer traditionellt dominerat det
arbetsmarknadspolitiska omradet, dven om AF har en lang erfarenhet av att kopa
arbetsmarknadsutbildningar fran privata leverantorer. Samtidigt kan vi tala om en
vindpunkt under det nya arhundradet da privata aktorer i allt hogre grad kommit
att formedla arbetsmarknadspolitiska insatser. Ar 2007 anvisade Alliansregering-
en AF att borja kopa arbetsformedlingstjanster fran sa kallade kompletterande
aktorer i enlighet med bestillar-utférarmodellen (Lundin 2011). Fran att de
privata leverantorerna forst huvudsakligen ansvarade for arbetssokande till Jobb-
och utvecklingsgarantin och Jobbgarantin for unga (exempelvis satte regeringen
ett mal om att dessa privata aktorer skulle ansvara for en tredjedel av deltagarna
i garantiprogrammen) skedde sedan en mycket omfattande expansion av tjdnster
utanfor dessa tva program i de kompletterande aktdrernas regi. Sarskilt gillde
detta jobbcoachning for nyligen arbetsldsa och korttidsarbetslosa dar AF fattade
”drygt 300 000 beslut om coachning under 2009-2011, till en summa av ungefir
2,6 miljarder kronor” (Liljeberg m.fl. 2012 s 3).

Den pagaende reformeringen av AF kan alltsd ses mot bakgrund av att det
redan testats ett omfattande system dar arbetsmarknadspolitiska insatser ska
levereras av privata, vinstdrivande aktorer. Men omvandlingen av det arbetsmark-
nadspolitiska landskapet bor ocksa ses i ljuset av att fortroendet for myndigheten
har varit lagt bland medborgare och att AF formedlar allt firre tjinster (Oleskog
Tryggvason m.fl. 2014). Som exempel kan nimnas en 6kning mellan 2009 och
2016 av andelen arbetsldsa personer som upplevde att de inte fick tillrickligt med
hjilp och stod under tiden de var inskrivna (Arbetsformedlingen 2016; se dven
Cronert 2015). Bidragande orsaker till utvecklingen kan vara att AF:s uppdrag
utvidgats i takt med att allt fler individer kommit att omfattas av arbetslinjen. Det
har bland annat inneburit en forflyttning av individer fran andra myndigheter
som till exempel Migrationsverket, Forsikringskassan och Socialtjansten (Arbets-
formedlingen 2014; Nord 2017; Paulsen 2015). Detta kan ses i statistik 6ver den
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kraftiga okningen av sa kallade 16nesubventionerade anstillningar 6ver tid. Till
exempel uppgick dessa ar 2014 till i genomsnitt 137 000, vilket innebar narmast

en fordubbling sedan mitten av 1990-talet (Parlemor & Eriksson 2016 s 12). Bland
l6nesubventionerade anstillningar utgor kategorin "Lonebidrag m.m.” den i sirklass
storsta programgruppen, vilket riktas mot personer med nedsatt arbetsformaga.
Vid sidan av nimnda programgrupp okade dven andra typer av subventionerade
anstillningar kraftigt under 2010-talet. Dessa var riktade mot de med svag stillning
pa arbetsmarknaden (det vill siga inskrivna arbetslosa med hogst forgymnasial
utbildning, utomeuropeiskt fodda, personer med funktionsnedsattning samt i
gruppen 55-64 ar). Okningen skedde samtidigt med att andra inskrivna arbetslosa
minskade i betydande utstrickning (Kornerud m.fl. 2018).

Den avreglering som genomfordes 1993 i vilken privata aktorer aterigen tillits
bedriva arbetsformedlande verksamhet har ocksa paverkat inflodet av sokande
till AF (se till exempel Walter 2012). Numera agerar den privata bemannings-
branschen ju ocksa formedlare av arbeten men frimst at arbetssokande som star
ndrmare arbetsmarknaden. Exempelvis betonar Cronert (2015) i en analys av
Arbetskraftsundersdkningarna att i kategorierna inrikes fodda och hogutbildade
arbetsldsa ar det en allt mindre andel som har kontakt med AF. Foljaktligen
har AF idag en utmaning i att matcha en sdkandegrupp som star lingre fran
arbetsmarknaden in tidigare. Dirtill ingar en storre andel av de inskrivna i
kategorin langtidsarbetsldsa, vilket blivit ett vixande problem i pandemins spar
(Bengtsson 2021).

Att ovan nimnda lonesubventionerade anstillningar utgor en sa stor del av de
inskrivna arbetsldsa dr bland annat en f6ljd av att arbetskravet har vidgats till att
omfatta fler grupper dn tidigare. AF forvintas matcha en allt mer komplex grupp
mot den reguljira arbetsmarknaden, en arbetsmarknad som av arbetsférmedlare
dessutom beskrivs som mer krisen dn tidigare och dér kraven har dkat (Nord
2017). Utvidgningen av arbetslinjen kan dven tolkas som en politisk strategi
vars mal dr att minska medikaliseringen av individer (Lindqvist 2000). I Social-
forsdkringsutredningens slutbetinkande Mera forsikring och mera arbete, vilken var
en central killa till Alliansregeringens atstramningar i sjukforsikringen, framgar
till exempel att konsekvenserna av “en mjuk sjukforsikring” antas leda till att fler
limnar arbetslivet och sjukskriver sig (SOU 2006:86). Underforstatt verkar hir
finnas ett antagande om att individen, om hon tillats, viljer att vara sjukskriven
istillet for att arbeta (se till exempel Johnson 2010; Borjesson 2018).

MARKNADISERINGENS EFFEKTER: LARDOMAR FRAN EN
INTERNATIONELL UTBLICK

Det patalas ofta att den pagaende reformeringen av AF frimst inspirerats av den

australiska modellen for arbetsférmedlingsverksamhet. Bland annat besokte en
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delegation fran AF just Australien dr 2013 for att inhamta mer kunskaper och
erfarenheter kring modellen (Mikkonen 2013). I internationella jimférande
studier kring avforstatligande av arbetsformedlande insatser riktas ocksa ofta
blicken mot Australien. Ingenstans bland OECD-linderna har utvecklingen varit
sa radikal, varfor vi tar avstamp i vad forskningen siger om denna helomvandling
fran en offentlig férmedlingsverksamhet till en marknad med privata leverantorer.

Firgad av tidens NPM-tendenser pagick det under 1990-talet en succesiv
avreglering av Australiens offentliga formedlingsverksamhet och 1998
introducerades ett nytt system, Job Network, med privata utforare. Syftet med
ett avforstatligande var att bryta den rigiditet som den offentliga styrningen
kritiserats for. Det fanns en overtygelse om att den utvidgade konkurrensen
inte enbart skulle effektivisera formedlingsverksamheten utan dven bidra till
mer skriddarsydda och flexibla 16sningar f6r framforallt de sokande (Andrews
& Van de Walle 2013; Considine m.fl. 2015; Sturgess 2011). En uppfdljande
studie dryga decenniet senare visade dock att det snarare var standardisering
och ”traditionella metoder” som 6ver tid kom att kinneteckna arbetet hos
privata aktorer (Considine m.fl. 2015). Tillsammans med krivande interna
affirsmodeller skedde detta pa bekostnad av den flexibilitet och innovativa
metoder som inledningsvis efterstrivats med reformen (Considine m.fl. 2011).
Att standardisering utvecklats hos privata utforare pa bekostnad av den palett
av olika angreppssitt och metoder som avregleringen hade for avsikt att uppna
har foranlett ytterligare reformer. Ar 2009 reformerades systemet aterigen och
Job Services Australia infordes som dock redan 2015 ersattes av ett nytt system,
Jobactive. Bada reformerna syftade till att rada bot pa bristerna med foregdende
system, i synnerhet betriffande stdd till langtidsarbetslosa (Bredgaard & Larsen
2007; Considine 2020). For dven pa individniva uteblev en del av de forvintade
effekterna med den ursprungliga reformen. Uppfoljande studier har till exempel
visat att det funnits brister betriffande i vilken utstrickning man lyckats med att
fa sokande i sysselsittning samt vilka utbildningsmojligheter som de erbjudits
(Considine 2020). Monstret var tydligast for grupper som var i intensivt behov
av yrkes- och utbildningsstod (Alford & Gullo 2000). Australiens erfarenheter av
att reformera arbetsformedlingen visar sammanfattningsvis att det, precis som
for andra offentliga tjinster, finns en tendens fran politiskt hall att stindigt stka
efter bittre service till lgre kostnader. Kombinerat med en privat vinstdriven
driftsform finns det en risk for att det leder till en *kontinuerlig omstrukturering”
av verksamheten (Considine m.fl. 2014). Det aterstar att se om nuvarande
reformering av AF ocksa blir en i raden av flera.

Fran jamforande studier kring marknadiseringen av arbetsformedlande
insatser i Danmark, Storbritannien och Tyskland ser vi att linderna utvecklat

olika sitt att organisera externa aktorers initiativ. Utvecklingen i Danmark har
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préglats av stegvisa forindringar under lingre tid, vilket skapat en osikerhet

for externa aktorer. Storbritannien har gradvis utvecklat en mer stabil nationell
struktur som gynnat nagra storre aktorer. Slutligen har utvecklingen i Tyskland
inneburit en mer fragmenterad struktur som kdnnetecknas av intensiv konkurrens
mellan aktorer som dock ir underlagda strikt kontroll (Greer m.fl. 2017). Aven

i en annan jimforande studie av Danmark och Storbritannien fann forskarna

att marknadiseringen inte levde upp till férvintningar om minskad byrakrati,
okat brukarbehov, forhindrande av lag kvalitet pa utbud och 6kad effektivitet.
Slutsatsen som dras ir att marknaden inte fungerade tillfredsstillande utan att ett
visst métt av statlig inblandning krivs (Larsen & Wright 2014). I en jimforande
studie av reformeringar i arbetsférmedlingslandskapet mellan Danmark,
Nederlinderna och Australien fann forfattarna tillika att de initialt efterfragade
“nya och innovativa metoderna” som efterfrigades av reformerna, mestadels
uteblivit. Istillet priglades arbetet hos leverantorerna av enklare insatser till en
ligre kostnad, varfor utbildande och andra mer kostsamma insatser lyste med sin
franvaro (Bredgaard & Larsen 2008).

Det danska exemplet visar hur marknadiseringen fortgatt i en nordisk val-
firdsstat liknande den svenska. Som ett svar pa kritiken om att den offentliga
arbetsformedlingen var kostsam, alltfor byrakratisk och ineffektiv initierades
marknadiseringen 2002 av en mitten-hdgerregering genom en uppgorelse med
socialdemokraterna. Arbetsformedlande tjanster skulle precis som i Sverige flyttas
till "andra aktorer”. Men denna specifika benimning signalerade att det inte
enbart rorde sig om arbetsformedlande tjdnster levererade via privata, vinstdrivan-
de aktorer, utan dven via ideella leverantdrer, sisom fackligt drivna forsikringsfon-
der eller utbildningsinstitutioner. Da danska fackforeningar sig mojligheten att
genom reformeringen aterfa inflytande och resurser bidrog det till savil deras som
det socialdemokratiska partiets benigenhet att stddja en marknadisering de annars
skulle ha motsatt sig. Utvecklingen mot en kvasimarknad for arbetsfdrmedlande
insatser pagick i Danmark aren efter 2002 (se Bredgaard m.fl. 2005) samtidigt med
andra omfattande reformer av styrningen pa arbetsmarknadsomradet. Detta ledde
fram till att den fyra decennier linga eran av statlig arbetsformedling upphorde i
och med en fullskalig kommunalisering ar 2009 (Klindt m.fl. 2020).

Sammanfattningsvis innebar reformeringen av AF i vart grannland en bredd
betriffande upphandlingspraxis och for nirvarande domineras marknaden av
savil konkurrensutsatta anbudsforfaranden som diverse partnerskapsbaserade
kontrakt beroende pa vilken kommun man tittar pa. Det betyder att en del
kommuner nyttjar utrymmet inom det konkurrensutsatta anbudsférfarande som
star till buds fullt ut medan andra *backat bandet” och tagit tillbaka driften (in-
sourcing) av olika tjanster. En viktig distinktion mellan Danmark och Australien

ir kommunaliseringen av ansvar som i det danska exemplet innebir att det blir
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manga olika kopare av tjanster medan det i Australien r centraliserat till er kdpare
(Centrelink), nagot som kan paverka utbudsstrukturen av tjinster (Bredgaard m.fl.
2005). Erfarenheter fran Danmark pekar ocksa pa utmaningar med att kommuner-
na a ena sidan forvintas uppfylla centrala politiska sysselsdttningsmal som ofta ar
omsatta i konkreta mal- och resultatkrav och knutna till ekonomiska incitament
och a andra sidan ska erbjuda alla medborgare triffsikra och individanpassade
insatser som tar avstamp i varje individs behov och forutsittningar (Larsen &
Andersen 2019). Balansgangen mellan socialpolitik och sysselsittningspolitik kan
hir bli harfin och en utmaning fér kommunerna att hantera.

Mot bakgrund av dessa exempel pa reformer och deras effekter, vilka premisser
kan ses vara sirskilt relevanta for att skapa fungerande kvasimarknader? Le Grand
och Bertlett (1993) listar fyra villkor som de anser nodvindiga: Marknadsstruktur,
information, motivation och creaming. For en fungerande marknadsstruktur, vars
syfte ju dr att genom konkurrens erbjuda bista mojliga service till lagst pris, krivs
att det finns ett brett utbud av utévare och kopare. I exemplet med AF innebir
det att det bor finnas ett brett utbud av sa kallade externa aktorer (utévare) samt
att AF (kopare) har ett betydande behov, till exempel genom manga inskrivna
arbetssokande. En fungerande marknadsstruktur fodrar dven att tilltride till och
utgang fran marknaden kan ske enkelt samt att prisbilden ir reglerbar beroende
pa utbud och efterfragan. Det andra villkoret for en fungerande kvasimarknad
dr att det finns tillgang till relevant och exakt information. Det giller savil for
externa aktorer som anlitas av AF som f6r myndigheten sjilv. For AF:s del
handlar detta i synnerhet om information betriffande kvalitet m.m. medan det
for utdvarna handlar om information kring kostnadsbilden for olika insatser.
Eftersom tanken med reformeringen ir att den arbetssokande sjilv ska kunna
vilja utdvare blir dven informationen jimtemot den arbetssokande central. Ett
tredje villkor for en fungerande kvasimarknad 4r motivation. For att fa utovare
att agera enligt syftet med att infora en marknadsstruktur maste deras reaktioner,
atminstone delvis, forvintas vara ekonomiskt betingade. Pa motsvarande sitt
giller att kopare (AF) maste motiveras av att i forsta hand skapa bist mojliga
forutsittningar for brukarna (de arbetssokande). Det fjirde villkoret handlar om
att undvika creaming, det vill siga att kostsamma brukare viljs bort (till exempel
arbetssdkande som stir langt fran arbetsmarknaden) till forman for mer resursstarka,
och dirmed l6nsamma, brukare. Hir blir det centralt att skapa dverensstimmelse
mellan 4 ena sidan brukarens behov och a andra sidan utbudet av stdd och service
som erbjuds. Detta kan exempelvis ske genom att skapa ett noggrant differentierat
ersdttningssystem som motverkar negativa fordelningseffekter och manipulativt
beteende hos leverantorerna av tjdnsten (se till exempel Lundin 2011).

I enlighet med Januariavtalet ska reformeringen av AF ske skyndsamt varfor

myndigheten redan i borjan av 2020 introducerade en digital matchningstjinst,
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”Kundval Rusta och Matcha” (Krom), i 32 forsokskommuner. Via ett statistiskt
profileringsverktyg delas de arbetssdkande in i tre grupper (nivaer) beroende pa
hur svért det ar att matcha mot arbetsmarknaden. Ersittningen till de fristiende
aktorerna differentieras i forhallande till hur langt respektive nira de arbets-
sokande star i forhallande till arbetsmarknaden. Bennmarker m.fl. (2021), vid
Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU), finner
i en uppfoljande studie en del brister med profileringsverktyget. Bland annat

tar verktyget inte i tillrickligt stor utstrickning hinsyn till att arbetssokandes
jobbchanser minskar i takt med att arbetsloshetstiden 6kar, nagot som innebir
att en del arbetssdkande bedoms std nidrmare arbetsmarknaden dn vad som édr
realistiskt att tro. Dirtill visar studien att dven om de fristaende akt6rerna hade
stort handlingsutrymme betriffande att vilja limpligt arbetssitt valde de dnda
likartade aktiviteter for de arbetssdkande och detta oberoende av vilken grupp
deltagarna bedémdes tillhora (Bennmarker m.fl. 2021). Vi kinner igen detta resul-
tat frin tidigare erfarenheter fran bland annat Australien dir just standardisering
och traditionella metoder kom att kinneteckna arbetet hos externa aktorer (se till
exempel Considine m.fl. 2011).

AVSLUTANDE DISKUSSION: UTMANINGAR MED DET NYA
ARBETSFORMEDLINGSLANDSKAPET

Under efterkrigstiden ridde det arbetskraftsbrist i manga linder pa den europeiska
kontinenten och intresset dkade for offentliga interventioner pa arbetsmarkna-
den. Manga blickade dédrfér norrut mot den svenska modellen av aktiv arbets-
marknadspolitik (Jorgensen 2020). I denna mylla aterfann vi Rehns (1961) liberala
vision av aktiva atgirder som medel for individuell frigorelse fran auktoriteter och
for skapandet av en mer meningsfull vardag. Denna vision om arbetsmarknads-
politiken som idé har sedan linge fallit i glomska och idag rader en (marknads)
liberal vision om den arbetssdkande som “konsument”. Istillet fr en frigorelse
fran statlig overhoghet genom “frihet i arbetsvalet” (via omfattande rorlighets-
frimjande arbetsmarknadspolitiska atgirder) betonas idag en okad frihet att vilja
formedlingstjanster pa en marknad. Vi kan med andra ord forsta detta i termer av
en historisk utveckling mellan tva skilda liberalismer: frin en statsindividualistisk
variant (se Berggren & Trigardh 2015) och i riktning mot en marknadsliberal
variant dir kvasimarknader breder ut sig inom det arbetsmarknadspolitiska
omradet (jimfor Hartman 2011).

Nir AF:s uppdrag renodlas till att for det forsta ansvara for strategisk samver-
kan med externa aktorer, for det andra frimja lokala projekt i samverkan och for
det tredje ha en uppfoljande och kontrollerande funktion av externa aktorer ger
reformeringen upphov till en rad fragor. Hir pekar vi pa tre omraden som kan bli

synnerligen utmanande i det nya arbetsférmedlingslandskapet. For det forsta, vilka
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utmaningar kan det tinkas finnas med sa kallad tvirsektoriell samverkan? For det
andra, hur ser forutsittningarna ut att skapa likvardig och relevant service till alla

ESSA

arbetssokande grupper i hela landet och da kanske frimst de som star lingst fran

arbetsmarknaden? For det tredje, vilka forutsittningar finns det for att utdva effek-
tiv uppfoljning, styrning och kontroll av externa aktorer och arbetssokande?

I det nya arbetsférmedlingslandskapet betonas AF:s roll som bestillarorganisa-
tion vars formaga till samverkan med externa aktorer blir central. Da samverkan
inte foljer en firdig uppsittning regler utan skapas och omskapas i relationerna
mellan inblandade parter (Carlsson & Jacobsson 2007) blir en central pusselbit
for en vilfungerande samverkan att aktdrerna delar en gemensam uppfattning
om vilka mal som ska efterstravas och hur dessa limpligen uppnas. En gemensam
institutionell logik om man sa vill (se Thornton & Ocasio 2008). For dven om
forskningsfiltet kring reformer mot kvasimarknader, marknadisering och priva-
tisering av arbetsformedlande insatser som vi visat bidrar med viktiga kunskaper
kring forskjutningar i arbetsmarknadspolitikens styrning och dess effekter ger
tidigare forskning som denna en begrinsad insyn i hur samverkan paverkar arbets-
formedlande insatser. Hur denna organisering sker, hur aktorerna positionerar sig
med mera vet vi egentligen vildigt lite om, framforallt i en svensk kontext.

Hur ser da forutsittningarna ut for att skapa likvirdig och relevant service till
alla grupper av arbetssdkande runtom i Sverige och frimst de som star lingst
fran arbetsmarknaden? [ sitt remissvar till Regeringens utredning (SOU 2020:41)
om kommuners inblandning i det nya arbetsformedlingslandskapet finner IFAU
att det dr tveksamt att privata aktorer kommer etableras i hela landet varfor de
ser positivt pa att AF i forekommande fall kan kopa arbetsmarknadsatgirder av
kommunerna. Mojligheten att inkludera kommuner i utférandet av arbetsmark-
nadspolitiken innebir dock #nse en garanti for att det kommer finnas erbjudanden
om atgirder i hela landet av det enkla skilet att kommuner kan vilja att avsta. Att
AF betalar for kommunernas tjanster dr enligt IFAU (2020) emellertid fordelaktigt
ur likvardighetssynpunkt da staten pa detta sitt fortsatt kan bidra till styrningen
av de arbetsmarknadspolitiska atgirderna.

Fran tidigare forskning vet vi att projekt och program som ér individanpassade
och tar hinsyn till savil olika dimensioner som nivder och parter fungerar bittre
i syfte att bekdmpa arbetsloshet. Ett flerdimensionellt synsitt stiller emellertid
krav pa samordning av insatserna mellan olika aktdrer, nagot som torde bli en
utmaning i det nya arbetsfdrmedlingslandskapet. Dartill krivs en flernivéstrategi
som syftar till att minska glappet mellan arbetsmarknadspolitikens organisering
pa central och lokal niva exempelvis genom en decentralisering av befogenheter.
Slutligen krivs dven en fleraktorsstrategi som innebir nya och/eller 6kade
samarbeten mellan olika aktorer och myndighet (Van Berkel m.fl. 2012). Hur
forutsittningar for relevant och lokalt stod till sarskilt sarbara arbetssokande
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kommer fungera efter reformeringen aterstar att se men det kan bli en utmaning
att knyta samman olika dimensioner som nivder och parter i ett nytt och an mer
komplext arbetsformedlingslandskap. Fran den tidigare nimnda forskningen
om kvasimarknader sd vet vi att en utmaning dr fenomenet creaming som alltsa
innebir att kostsamma brukare viljs bort till forman for brukare och eller insatser
som 4r mer kostnadseffektiva. For att rida bot pa sidana problem ar det centralt
att skapa ett noggrant differentierat ersittningssystem till externa aktorer for att
skapa overensstimmelse mellan a ena sidan brukarens behov och 4 andra sidan
utbudet av stdd och service. Bennmarker m.fl. (2021) finner emellertid att trots
friheten att utforma arbetssitt sa viljer externa aktorer liknande sitt att arbeta
med deltagarna och det oberoende av hur langt respektive nira arbetssokande
beddmts sta fran arbetsmarknaden.

En ytterligare utmaning med reformeringen av AF 4r knuten till myndighetens
uppféljnings- och utvirderingsverksamhet. Att AF noggrant dvervakar kvaliteten
hos externa utovare ir centralt da det finns risk for savil moralisk risk (moral
hazard), som innebir att utdvarna nyttjar mindre resurser in vad man kommit
overens om, som snedvridet urval (adverse selection) dir utévarna medvetet
tillbakahaller viktig information (se Bredgaard m.fl. 2005; Le Grand & Bertlett
1993). I tidigare forskning har AF:s utvirderingsverksamhet beskrivits som
starkt praglad av NPM:s styrningsfilosofi som anvints mer i legitimerande
syfte 4n som ett verktyg for faktisk verksamhetsutveckling (Nord 2017). I det
nya arbetsformedlingslandskapet kommer denna del av verksamheten vara dn
mer kritisk da rustande och matchande insatser ska utforas av externa aktorer.
Utvirderingar med brukarperspektiv i AF:s regi har i en tidigare studie visat sig
vara mycket begrinsade till antalet (Zovko m.fl. 2016). I sin rapportering till
regeringen pekar AF pa problemet med att det inte gar att garantera att brukare
aktivt viljer bort tjdnster och leverantdrer med bristfillig kvalitet, vilket innebir
att AF kommer behdva arbeta med att sortera bort de leverantdrer som presterar
simst samt arbeta en hel del med ”en vilutvecklad leverantorsuppfoljning”
(Arbetsférmedlingen 2019 s. 8). Hur detta mer specifikt ska ga till ges inga svar pa
i rapporten och maélsittningen att sortera bort de som presterar simst kan dven
ifragasittas satillvida att det i sig inte sdger sa mycket om nivan som helhet hos de
externa aktdrerna.

[ forlingningen behévs mer kunskap kring hinder och mojligheter
for vilfungerande arbetsmarknadspolitiska dtgirder pa det nya
arbetsmarknadspolitiska filtet, till exempel hur aktorerna i samverkan bidrar till
att ett indamalsenligt stod utformas for arbetssdkande med varierande behov och
forutsittningar for att komma i forvirvsarbete. En utmaning i utvecklingen blir
darfor fortsittningsvis fragor kring hur det offentliga och niringslivet i samverkan

ska organisera det nya svenska arbetsférmedlingslandskapet.
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ABSTRACT

In this essay, the ongoing marketization of the Swedish Public Employment

Service (SPES) is discussed. The starting point is the great transformation of

active labour market policy from the political centre to its periphery. A new
labour market policy landscape emerges when the SPES is to be “fundamentally
reformed” and so-called independent actors are to be responsible for matching
and training jobseekers. This reform is viewed in relation to historical events as
well as international studies on the marketization of employment services. The

essay ends with a discussion of main challenges and of the reform.
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