MALSTYRNING OCH RESURSFORDELNING I

ARBETSMARKNADSPOLITIKEN

Lennart Delander och Harald Niklasson

2009
Centrum for arbetsmarknadspolitisk forskning (CAFO)
Ekonomihogskolan
Vixj6 universitet

WWW.VXU.SC



Innehall

1. Centrala begrepp 0Ch SYNSAt........ccociiiiiiieiiieeieeeee et rae e s rae e ereeenens 3
1.1 Begreppet arbetsmarknadSpolitiK ...........c.oevveiiierieiiieie et 3
1.2 MAI 0ch MAThIETATKIET .......eiiiiiiiiii e e 4
1.3 Nagra ofta dterkommande DEGIEPP .....eevvveevierieiiieiieeiieie ettt 10

2. Regeringens styrning av Arbetsformedlingen...........ccoecvveeiiiieiiieeciieceecee e 15
2.1 Resultatstyrning i fOrandring.........ceeeveeieerieriieeiieeie ettt 15
2.2 Utgiftsomréade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv: mal och resultatsammanfattning ...... 21
2.3 Mer om regeringens resultatredovisning och motsvarande underlag...............c.ccccuee... 24
2.4 Forordning om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.............ccocceveeverieneenenee. 34
2.5 Forordning med instruktion for Arbetsformedlingen............cccoeoieiiiiiiiiiniiiiieneee, 35
2.6 Arbetsmarknadsdepartementets regleringsbrev till Arbetsformedlingen f6r 2009 ........ 35

3. Arbetsformedlingens interna SEYINING ........ccueeuieiieriiieriieeieerie ettt 43
3.1 Arbetsformedlingens resultatStyrning ........c..ccveeeveerieeiiienieeiieerie et esee e eseeereeseee e 44

3.1.1 Riktlinjer, verksamhetsplan, styrkort, resultatdialoger ............ccccoveieiiiniiiinnnnn. 44

3.1.2 Balanserat styrkort — ett instrument for strategisk verksamhetsstyrning ................ 45

3.1.3 Iakttagelser rorande Arbetsformedlingens styrkort for 2009 ..........ccocceeviiiiiiennn. 48

3.2 Ar Arbetsformedlingens resursfordelningsmodeller kopplade till styrkortet?............... 66

3.2.1 Modellen for fordelning av forvaltningsanslaget 2009 ............cccccoviieiiinieiiiennenn. 67
3.2.2 Modeller 2009 for fordelning av anslag knutna till arbetsmarknadspolitiska

PITOZTAI ...ttt ettt e ettt e e ettt e e ettt e e s ettt e e eaab et e e e eabbteeeseasbeeeeeabbeeeeeanbaeeeseanreeeeenanraeeens 77

4. SAMMANTAENING ....veeiiiieiieiiieieeete ettt e et eebe e seeebeesaesebeesseeesseenseesnsaessseenseensns 79

RGBT EIEIISET . .. oot e e e e ettt e e e e e e e e e e e aeee e e e e e e aaaaeaeeeeeeaeaaaaaaaaaaaaes 87



MALSTYRNING OCH RESURSFORDELNING I
ARBETSMARKNADSPOLITIKEN

P& uppdrag av Riksrevisionen (RiR) har Centrum for arbetsmarknadspolitisk forskning
(CAFO) vid Vixjo universitet dtagit sig uppgiften att under hosten 2009 genomfora en studie
av malen for arbetsmarknadspolitiken och av hur dessa mal tar sig uttryck i dels regeringens
styrning av Arbetsformedlingen, dels de inom Arbetsformedlingen tillimpade metoderna for
malstyrning och intern resursfordelning. Studiens syfte dr att bidra till underlaget for en av
RiR under 2009 paboérjad granskning av mal och resursfordelning inom arbetsmarknadspoliti-
ken (RiR, Dnr 31-2009-0949).

Foreliggande rapport, som utgér CAFO:s slutliga redovisning av sitt uppdrag, ar disponerad
pa foljande sitt. Det inledande kapitlet 4gnas at ett forsok att klargora innebdrden av ett antal i
relevanta officiella dokument (férordningar, propositioner, etc.) ofta anvinda begrepp, inklu-
sive innebdrden av vad som brukar bendmnas “resultatstyrning” eller “malstyrning” eller
”mal- och resultatstyrning”. For att undvika att dgna stort utrymme at i det aktuella samman-
hanget onddigt vidlyftiga resonemang har vi forsokt att tidigt fokusera pa sddant som vi be-
domer som relevant for RiR:s granskning. Kapitel 2 behandlar regeringens styrning av Ar-
betsformedlingen. Utgangspunkterna for den déir redovisade granskningen ges av de formule-
ringar av arbetsmarknadspolitikens mal och av Arbetsformedlingens uppgifter som aterfinns 1
dels regeringens budgetpropositioner for 2009 och 2010, dels ett antal forordningar som berdr
Arbetsformedlingens verksamhet, inklusive regeringens instruktion f6r och regleringsbrev till
Arbetsformedlingen. Kapitel 3 dgnas at studier av de av Arbetsformedlingen anvdnda meto-
derna for malstyrning respektive intern resursférdelning och av hur dessa bdda slag av styrme-
toder ir relaterade till varandra. Det avslutande kapitlet, kapitel 4, ger en sammanfattande re-
dovisning av vara huvudsakliga slutsatser och beddmningar.

1. Centrala begrepp och synsitt

De aktorer som berors av RiR:s granskning dr regeringen och Arbetsformedlingen. Gransk-
ningen avser “mél och resursfordelning inom arbetsmarknadspolitiken”. Motsvarande inrikt-
ning och avgransning av var egen studie medfor ett visst behov av preciseringar av de av oss
fortsdttningsvis anvénda begreppen och tillimpade synsétten.

1.1 Begreppet arbetsmarknadspolitik

I regeringens budgetproposition for 2010, prop. 2009/10:1, Utgiftsomréde 14, s. 22, sidgs un-
der avsnittsrubriken Mal (avsnitt 3.3) och den déirefter omedelbart f6ljande underrubriken Mé-
let for arbetsmarknadspolitiken (underavsnitt 3.3.1) foljande: "Malen for omrddet Arbets-
marknad @r att insatserna ska bidra till en vél fungerande arbetsmarknad”. Léngre fram pé
samma sida stdr omedelbart under avsnittsrubriken Resultat och analys (avsnitt 3.4): "Maélet
for arbetsmarknadspolitiken &r att insatserna ska bidra till en vél fungerande arbetsmarknad.”
(Kursiveringarna 1 de bada citaten ar vara egna.) For oss framstar det som en smula oklart vil-
ka statliga verksamheter som regeringen i det senare av dessa bada uttalanden hanfor till, 1 be-
staimd form, “arbetsmarknadspolitiken”. Sa vitt vi kan se finns ingenstans i1 propositionen na-
gon tydlig definition av detta begrepp. Det dr dock uppenbart att det infe innefattar samtliga
de verksamheter som bedrivs av de till "omrddet Arbetsmarknad” hénforda myndigheterna,



som utover Arbetsformedlingen dr Radet for Europeiska socialfonden i Sverige (Svenska
ESF-radet), Inspektionen for arbetsloshetsforsdkringen (IAF) och Institutet for arbetsmark-
nadspolitisk utvirdering (IFAU). Samtidigt tycks det enligt vad regeringen tar upp i nyss-
ndmnda avsnitt 3.4, Resultat och analys, vara sa att en del av de verksamheter, som bedrivs av
IAF respektive Svenska ESF-radet, betraktas som arbetsmarknadspolitik.

Vi har dock ingen anledning att se det nu sagda som ett for oss kénnbart problem. Med héin-
visning till vad som stér i RiR:s granskningsbeslut kan vi hir och nu fastsla att vad vi sjélva i
denna rapport fortsittningsvis syftar pa nér vi talar om arbetsmarknadspolitiken dr de verk-
samheter som pa regeringens uppdrag bedrivs av Arbetsformedlingen (om &n ofta i1 betydelse-
full samverkan med andra myndigheter).

1.2 Mil och malhierarkier

’Sysselséttningspolitiken” dr ett vidare begrepp dn “arbetsmarknadspolitiken”, oavsett hur
dessa bada begrepp exakt definieras. Arbetsmarknadspolitiken dr en del av sysselsdttningspo-
litiken, som 1 sin tur dr en del av den ekonomiska politiken. I regeringens budgetproposition
for 2010, prop. 2009/10:1, kapitel 5, s. 105, star foljande:

Den ekonomiska politiken ska bidra till en sd hog vélfiard som mojligt samtidigt
som vélfarden ska komma alla till del. Sysselsdttningspolitiken &r en del av den
ekonomiska politiken.

Léngre fram i samma del av budgetpropositionen (s. 129) skriver regeringen sa hir under ru-
briken Det évergripande mdlet for politiken:

I Budgetpropositionen for 2008 slog regeringen fast att sysselsdttningspolitikens
viktigaste uppgift ar att 6ka den sysselsdttningsniva som &r forenlig med stabil
inflation och ekonomisk balans i ovrigt (den s.k. varaktiga sysselséttningen).
Malséttningen innebir att det dr sysselsittningsnivan i genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel som ska 6ka. (Vér kursivering)

Som vi ofta kommer att aterkomma till &r det av regeringen utpekade primira mélet for ar-
betsmarknadspolitiken att den ska "bidra till en vl fungerande arbetsmarknad”.

Vi vill hér ta dessa observationer av vad som stér i regeringens senaste budgetproposition till
utgangspunkt for en tidig introduktion av begreppen malkonflikter och mélhierarkier.

Att den ekonomiska politiken ytterst syftar till att ”’bidra till en sd hog vélfard som mgjligt”,
det vill sédga till att gora tillvaron s& bra som mojligt for medborgarna, kan ses som en sjilv-
klarhet. Regeringens formulering inrymmer dock ett viktigt tilligg: ’samtidigt som vélfarden
ska komma alla till del”. Har antyds existensen av en fordelningsproblematik eller — annor-
lunda uttryckt — av en central och ofta kdnnbar typ av mdlkonflikt: att dtgirder som ar dgnade
att gora tillvaron béttre for somliga medborgare (tillse att ”vélfarden” kommer ocksa dem till
del) samtidigt kan medfora forsdmringar for andra. Vi aterkommer till detta.

Som nyss konstaterades ser regeringen arbetsmarknadspolitiken som en del av sysselsétt-
ningspolitiken och sysselsittningspolitiken som en del av den ekonomiska politiken. Som en
konsekvens av detta bor de av regeringen formulerade malen f6r var och en av dessa politik-



kategorier vara sddana att de tillsammans konstituerar en konsistent mdlhierarki. Det betyder
att malet for arbetsmarknadspolitiken bor vara sadant att en uppfyllelse av det otvetydigt bi-
drar till uppnaendet av malet for sysselséttningspolitiken, vilket i sin tur bor vara sadant att ett
uppnaende av det otvetydigt bidrar till uppfyllelsen av mélet for den ekonomiska politiken.

Innebdrden av det nyss sagda, som strax ska vidareutvecklas, kan illustreras genom ett ifraga-
sattande av det lampliga i regeringens utpekande av en 0kning av den varaktiga sysselsitt-
ningen som ett overgripande mal for sysselséttningspolitiken. En 1 enlighet med detta mal ef-
terstrivad 0kning av sysselsdttningsnivan kan dstadkommas pa tva sétt. Det ena dr en 6kning
av antalet personer som arbetar. Det andra #r att de som redan arbetar utdkar sin arbetstid. Ar
det rimligt att som regeringens tycks gora ta det for givet att en pa nagot av eller bada dessa
satt astadkommen 6kning av sysselsittningen medfor 6kad vélfard, det vill sédga att medbor-
garna far det bittre? Aven om en dylik sysselsittningsdkning kan forvintas medfdra en dkad
produktion av varor och tjénster far vi inte gldomma att de atgédrder, som krévs for att den ska
komma till stdnd, kan vara forknippade med dels reala kostnader i form av ett iansprdaktagan-
de av savil arbetskraft som varor och tjdnster, dels 1 sig sjdlva oonskade effekter pa vélfardens
fordelning. Dartill kommer att berérda medborgare kan se en 6kning av sitt arbetande som en
uppoffring av “fritid och bekviamlighet” (eller, mer generellt uttryckt, av alternativ tidsan-
véndning).

I den tidigare citerade budgetpropositionen hittar vi foljande formulering (s. 105) betridffande
sysselséttningspolitiken: ”Den bidrar till hogre vélfard genom atgérder som leder till att mén-
niskors kunskaper, kompetens och vilja att arbete tas tillvara pa bésta sitt.” Detta inrymmer
som vi ser det ett direkt utpekande av vad som inom ramen for en konsistent méalhierarki bor-
de ha angivits som det 6verordnade malet for sysselsittningspolitiken: Ett optimalt tillvarata-
gande av méanniskors kunskaper, kompetens och vilja att arbeta.

Mgjliga tolkningar av regeringens fokusering pd en 6kning av den varaktiga sysselsittningen
som det primira malet for sysselsattningspolitiken torde vara att soka i dess bedomning av de
nuvarande forhéllandena i ekonomin och pa arbetsmarknaden (inklusive forekomsten av vad
den ser som ett stort “utanforskap™) och av de forvintade problemen under &ren framover
(bland annat med avseende pa demografiska fordndringar). Givet dessa rddande och forvénta-
de forhallanden har regeringen funnit anledning att tro att det finns en rad hittills outnyttjade
mdjligheter att via atgérder, som tar sikte pd att 6ka den varaktiga sysselsdttningen, forbattra
medborgarnas levnadsvillkor. Kvar stir dock att langt ifran alla sitt att astadkomma en 6kning
av den varaktiga sysselsdttningen &r forknippade med otvetydigt positiva effekter pa vélfarden
och vilfardens fordelning.

Malkonflikter och effektivitetsbegrepp

Ett erkdnnande av det ovan ndmnda vilfardsmalet sdsom Overordnat innebér att varje atgérd,
som medfor eller mojliggor vad samtliga direkt eller indirekt berérda medborgare sjélva ser
som forbattringar av deras levnadsvillkor, ér 1 sig sjdlv dnskvéird. En vanlig inviandning dr att
merparten av de atgérder, som politiker eller myndighetsutdvare finner anledning att dverviga
pa basis av att de kan forvintas medfora forbéttringar for somliga medborgare, samtidigt och
oundvikligen leder till forsdmringar for andra. Annorlunda uttryckt: Det 1 sig sjélvt efter-
strivansvirda madlet att forbittra tillvaron for vissa medborgare (exempelvis en identifierad
mélgrupp) kommer ofta i konflikt med det likaledes i sig sjélvt efterstrdvansviarda malet att
astadkomma forbéttringar (eller att undvika férsdmringar) for andra grupper. Om det fastslas
att allt poliskt beslutsfattande ytterst ska vara baserat pad de berérda medborgarnas egna be-



domningar om av vad som utgér forbéttringar eller forsdmringar av deras levnadsvillkor, har
allt som vi 1 olika sammanhang identifierar som politiska mdlkonflikter sina rotter i den nyss
berdrda problematiken, det vill sdga att ett tillvaratagande av vissa medborgares intressen har
en alternativkostnad i form av férsdmringar for andra.

Deltagarna i1 diskussioner kring fordelningspolitiska fragor anvinder sig ofta av beteckningar
pa olika medborgargrupper, exempelvis ”de unga” och “de dldre”, de som arbetar” och “de
som inte arbetar”, ’de arbetslosa” och ’de sysselsatta”, och si vidare. Det ar létt att glomma
att de som i dag tillhdr ndgon av dessa grupper om nagra dagar eller manader eller ar kan till-
hora nagon annan av dem. De som 1 dag dr unga dr om négra ar oundvikligen édldre. Den som 1
dag ér arbetslds och star mer eller mindre ”langt fran arbetsmarknaden” kan i framtiden, efter
en langre eller kortare period av aktivt arbetssokande, visa sig tillhdra dem som arbetar. Det ar
alltsé fullt mojligt att den som i nuet tillhor en grupp, som i ett kortsiktigt perspektiv drabbas
av vissa negativa konsekvenser av en genomford atgird, ldngre fram i tiden kan fa del av
samma atgirds mojligen positiva effekter for den grupp han eller hon dd tillhor. Identifiering-
en av vad som kan ses som mélkonflikter bor alltsd vara baserad pa, eller i varje fall inrymma,
ett livscykelperspektiv. En del av de pa basis av ett statiskt tdnkande i termer av tillfalliga
grupptillhorigheter identifierade méalkonflikterna kan i ett sddant langsiktigt perspektiv visa
sig vara illusoriska. I ett arbetsmarknadspolitiskt sammanhang finns det ofta anledning att
uppmirksamma de svérigheter som den enskilde medborgaren stélls infor nar han eller hon
vill eller méste overga fran ett skede 1 livet till ett annat eller fran en viss grupptillhdrighet till
en annan sidan.

Om det visar sig mojligt att via politiska atgirder astadkomma vad personerna i1 en viss mal-
grupp (kanske bestaende av personer som “befinner sig langt fran arbetsmarknaden”) uppfat-
tar som en forbittring av deras levnadsvillkor utan att detta nddvéndigtvis innebér forsam-
ringar fOr andra, sa avsldjar detta att utgangsliget priaglas av "samhéllsekonomisk ineffektivi-
tet”. Bakom detta konstaterande ligger forstds en motsvarande definition av “samhéllsekono-
misk effektivitet” sasom vad som har uppnaétts, nar alla i praktiken existerande mojligheter att
astadkomma forbittringar for somliga utan att det gar ut dver andra, dr uttdmda.

Vi vill undvika att fordjupa oss 1 sndriga vilfardsteoretisk resonemang och ndjer oss dérfor
med att i detta sammanhang framfora tvd som vi ser det viktiga papekanden. Det ena ar att
exempelvis arbetsmarknadspolitiska atgérder, som tar sikte pa att hjdlpa personer, som i ut-
gangsliget “star langt fran arbetsmarknaden” och har det jimforelsevis déligt, att s& sméning-
om f4 fotfaste pd arbetsmarknaden (att i framtiden tillhdra “dem som arbetar”), mycket vil
kan medfora forbéattringar ocksa for ”6vriga medborgare”, det vill sdga innebdra en “sam-
héllsekonomisk effektivitetsvinst”. De kanske betydande kostnader for de nimnda dtgirderna,
som 1 ett kortsiktigt perspektiv maste béras av ’6vriga medborgare” (skattebetalarna’), kan 1
ett 14ngsiktigt perspektiv uppvigas av att dessa medborgare sd smaningom fér del av den
framtida produktionsdkning, som uppkommer 1 och med atgirdernas effekter pa den framtida
sysselsittningsnivén, det vill sdga genom att fler personer i malgruppen kommer i arbete.

Det andra pdpekandet dr att dtgérder av nyssndmnda slag mycket vil kan beddmas som onsk-
virda (som forenliga med malet att medborgarna ska fa det sd bra som mdojligt) dven om de
inte medfor ndgon nettovinst utan 1 stéllet en bestdende nettoforlust for “ovriga medborgare”.
Det kan ju vara sé att alla mgjligheter att 4stadkomma forbéttringar for den aktuella malgrup-
pen (medborgare som har det jamforelsevis daligt) utan att det gar ut dver andra &r uttémda
redan 1 utgéngslaget. For att vi som kritiska iakttagare ska kunna betrakta de berorda besluts-
fattarnas beslut att genomfora en atgédrd, som medfor inte bara forbéttringar for mélgruppen



utan ocksa forsdmringar for andra, sdsom forsvarbart méste tva villkor vara uppfyllda. Det ena
ar att beslutsfattarna i fraga bedomer atgérdernas omférdelningseffekter som 1 sig sjdlva onsk-
vérda. Det andra &r att det inte finns nagot for ”6vriga medborgare” billigare (mindre ofordel-
aktigt) satt att dstadkomma den efterstrivade forbattringen for malgruppen. Det sistndmnda
villkoret innebdr ett krav pa vad ekonomer brukar beteckna som kostnadseffektivitet.

Som vi ser det har den nuvarande och tidigare svenska regeringars i ett internationellt per-
spektiv relativt langtgdende satsning pd “aktiv arbetsmarknadspolitik™ varit baserad pa fore-
stdllningen att detta 1 jamforelse med tillgéngliga alternativ kan resultera i forbattringar for
praktiskt taget alla medborgare bland annat genom att skilda slag av arbetsmarknadspolitiska
medel erbjuder jimforelsevis kostnadseffektiva sitt att uppna fordelningspolitiska mal.

Det nu sagda ger oss mdjlighet att i ndgon mén precisera vad vi ovan framhéllit som det &ver-
ordnade malet for all politik: att gora tillvaron s bra som mdjligt f6r medborgarna. For det
forsta dr det rimligt att anta att alla politiker ser det som ett mal att uppna samhéllsekonomisk
effektivitet 1 nyss angiven mening. Varfor skulle de avsté fran att forsoka utnyttja vad de tror
ar mojliga satt att astadkomma vad somliga medborgare ser som forbéattringar och inga andra
som forsdmringar? For det andra ser vi det som sjdlvklart att en av regeringens huvuduppgif-
ter dr att hantera befintliga intressekonflikter mellan olika medborgargrupper. Slutsatsen blir
att den vill férsoka uppna vad den betraktar som det ur férdelningssynpunkt mest 6nskvérda
av alla de tillstind, som samtidigt innebér samhéllsekonomisk effektivitet.

En malhierarki

I ett forsok att skissera en mojlig malhierarki tar vi var utgangspunkt i det nyss preciserade
overordnade mélet, som vi fortsdttningsvis betecknar mal A. Vi ser mdl B som underordnat
mél A om uppnédendet av mél B &r ett nddvindigt men inte tillracklig villkor for uppnaendet
av mél A. (Om B &r inte bara ett nddvindigt utan ocksa tillrickligt villkor for A &r de bada
malen helt ekvivalenta.). Mal B kan vara "ett optimalt tillvaratagande av minniskors kunska-
per, kompetens och vilja att arbeta”. (P4 motsvarande nivé, "B-nivan”, 1 hierarkin finns forstas
ocksa en rad andra mal som ocksa de kan ses som svarande mot nddvéndiga villkor for upp-
ndendet av mdl A.) Mél C kan ses som underordnat madl B om uppndendet av mél C &r ett
nddvindigt men inte tillrackligt villkor for uppnaendet av mél B. Mél C kan vara “en vél fun-
gerande arbetsmarknad”. Det dr uppfyllt nér alla de hinder for uppndendet av mal B, som kan
hinforas till arbetsmarknaden och dess funktionssitt, i mdjligaste mén har undanrdjts eller
lindrats. Att bidra till uppniendet av detta mal C ar Arbetsformedlingens huvuduppgift.

P& den niva vi nu kommit ned till, ”C-nivan”, finns givetvis en rad andra mal &n en vél fun-
gerande arbetsmarknad” som ocksd de svarar mot vad som kan ses som nddvéndiga villkor
for uppndendet av de till ”B-nivén” hdnférda malen, inklusive nyssndmnda mal B. Det &r inte
bara arbetsmarknaden som méste kunna karaktdriseras som “vil fungerande” for att vi ska
kunna pasta att médlen pa dverordnade nivaer dr 1 mojligaste mén tillgodosedda.

Med utgangspunkt fran mél C, en vél fungerande arbetsmarknad”, kan vi sedan fortsitta pa
samma spar, det vill sdga forsoka identifiera ett antal nddvandiga villkor f6r att detta mal ska
kunna sdgas vara i mojligaste mén uppfyllt. Ett exempel pa en motsvarande mélséttning ar
vad vi kan kalla mal D och karaktérisera som en effektiv sammanforing av dem som soker
arbete med dem som soker arbetskraft”. Det dr uppndtt ndr alla befintliga mojligheter att un-
danr6ja eller lindra sddana forekommande hinder for dstadkommandet av en vil fungerande



arbetsmarknad, som tar sig uttryck i brisfélligheter i samspelet mellan arbetssokande och ar-
betsgivare, dr utnyttjade. Detta &r en for Arbetsférmedlingen central uppgift.

Det finns givetvis fler villkor som maste vara uppfyllda for att arbetsmarknaden ska kunna
sdgas fungera sd bra som mojligt och som saledes ockséd de hor hemma pa samma niva (”D-
nivan”) 1 hierarkin som ovanndmnda mél D. En del av dessa mal ligger vid sidan av Arbets-
formedlingens verksamheter och uppgifter. Dit kan hora sddant som har med exempelvis skat-
tesystemet eller I6nebildningen eller utbildningssystemet att gora. Men enligt vad regeringen
skrivit 1 sina propositioner och i olika forordningar, till vilket vi terkommer i kapitel 2, ingér
det 1 Arbetsformedlingens uppgifter att verka for att “sdkerstélla att arbetsloshetsforsakringen
ska fungera som en omstillningsforsdkring” och for att “stadigvarande oka sysselsdttningen
pa lang sikt”. Véar tolkning &r att regeringen ser uppnédendet av dessa mél som dgnat att effek-
tivisera arbetsmarknadens funktionssitt eller — med andra ord — som nddviandigt for att ar-
betsmarknaden ska kunna sdgas fungera sa effektivt som mojligt.

Mal E dr underordnat ovanndmnda mal D om mél E svarar mot ett nddvindigt men inte till-
rickligt villkor for uppnaendet av mal D. Mal E kan mojligen vara att “arbetsgivare, arbetsso-
kande och omvérld har ett hogt fortroende for Arbetsformedlingen”. P4 samma nivé i hierar-
kin, ”E-nivan”, finns forstas ocksa en lang rad andra mal som ocksa de kan ses som svarande
mot nddvindiga villkor fér uppniendet av mélen pa "D-nivan”. Det nyss angivna fortroende-
relaterade malet aterfinns som ett av flera sa kallade “’strategiska mal” i Arbetsformedlingens
styrkortsbaserade malstyrning dir det utgér utgdngspunkten for preciseringar av ett antal mot-
svarande “framgangsfaktorer”, “maétt”, “matmetoder” och “’konkreta mal”. Dessa “’konkreta
mal” finns pa vad vi kan se som den nedersta nivan, ”F-nivan”, i var tinkta malhierarki. For-
hoppningen ér att ett uppnéende av dessa “konkreta mal” ska bidra till uppnéendet av malen
pa ”E-nivdn” och att detta i sin tur ska bidra till uppndendet av malen pé ”D-nivan” och sd vi-
dare upp till och med mal A.

En fundamental invindning &r att vi varje gang vi tar steget fran en viss niva ned till den nér-
mast underordnade nivén tappar sddant som ir av betydelse for uppnaendet av mélen péd den
forra nivan. For att sa inte ska bli fallet maste de mal som aterfinns pa den senare nivan, som
vart och ett dr nddvéndigt for uppndendet av ndgot av malen pd den fOrra nivén, tillsammans
svara mot vad som ar ocksa tillrdckligt for uppniendet av samtliga mal pa den forra nivan.
Astadkommandet av en inte bara konsistent utan ocksa i nyssnimnda mening tickande malhi-
erarki far ses som i praktiken omojligt.

Om man pé de konkreta mélen pd den nedersta nivan stiller kravet att de ska uppfylla de sé
kallade SMART-kriterierna kan det “tapp” som uppkommer vid évergangen dit fran den nér-
mast overliggande nivan bli tdmligen sé& stort. SMART-kriterierna (se DS 2000:63, s. 54) in-
nebira att malen ska vara ”Specifika” (det ska tydligt framga vad som ska uppnas), "Métbara”
med hjélp av resultatindikatorer, nyckeltal eller liknande, ”Accepterade” (betraktade som re-
levanta av dem som ansvarar for den aktuella verksamheten), “Realistiska” (mdjliga att upp-
nd) och Tidsatta” (tidpunkten da malen ska vara uppnddda ska anges). En fokusering pa en-
bart sddana méil, som ldter sig formuleras pé sitt som uppfyller dessa kriterier, kan innebéra
att beslutsfattarna forleds att bortse fran atskilligt som &r av betydelse for hur vél arbetsmark-
naden kan ségas fungera eller — ytterst — for medborgarnas levnadsvillkor.

Till vad man riskerar att tappa bort — forlora ur sikte — under de olika stegen fran den 6ver-
ordnade nivan ned till de konkreta malen hor existensen av vad vi ovan talat om som malkon-
flikter.



I regeringens budgetproposition for 2010 (prop. 2009/10:1, Utgiftsomrade 14, s. 22) star fol-
jande (vara kursiveringar): “Resurserna ska tydligt prioriteras och inriktas mot matchningen
mellan arbetssékande och lediga jobb samt mot dem som star allra ldngst fran arbetsmarkna-
den.” Hér antyds existensen av en inte ndrmare specificerad prioriteringsordning. Att nigot
ska prioriteras”, det vill sdga ges fortur, innebdr samtidigt att nagot annat (vad?) maste till-
mitas relativt sett mindre betydelse. Vilka egentliga malsdttningar ligger bakom den av reger-
ingen efterlysta prioriteringen? P& basis av vilka kriterier eller normer forvéntas Arbetsfor-
medlingen hantera motsvarande val- och avvigningsproblem? Vad maiste, som regeringen ser
det, vara uppfyllt for att exempelvis en atgird, som tar sikte pa att fora arbetssékande 1 den
nyssndmnda malgruppen ndrmare arbetsmarknaden, ska ses som motiverad? I frdnvaro av
tydliga svar pa dylika fragor dr det utomordentligt svért att inordna den efterlysta prioritering-
en i en malhierarki av ovan antytt slag.

Vi torde kunna utga fran att regeringens bedomning &r att anvéndningen av arbetsmarknads-
politiska medel erbjuder jidmforelsevis kostnadseffektiva sitt att gora tillvaron béttre for de
arbetssokande som till foljd av stora svarigheter att f4 fotfaste pa arbetsmarknaden har det
jamforelsevis déligt och fran att det dr detta som ligger bakom den ndmnda prioriteringen. I
anslutning till vad som ovan citerades skriver regeringen sa hir: ”Den arbetsmarknadspolitis-
ka verksamheten ska bedrivas effektivt.” Detta kan ldsas som ett krav pa kostnadseffektivitet.
Men att en viss verksamhet, exempelvis ett bestimt arbetsmarknadspolitiskt program, bedrivs
pa ett kostnadseffektivt siitt innebdr inte att den dr kostnadsfri. Aven om programmet i friga
representerar ett kostnadseffektivt sitt att astadkomma en viss 0kning av den andel av perso-
nerna i en utpekad malgrupp av sérskilt problembelastade arbetssokande, som sa sméningom
far fotfaste pa arbetsmarknaden, kan det — eller en utokning av den omfattning i vilket det an-
vinds — medfora oundvikliga uppoffringar for andra.

Arten och fordelningen av denna alternativkostnad beror forstds 1 hog grad péd hur program-
met finansieras. Om finansieringen av samtliga arbetsmarknadspolitiska program och verk-
samheter méste dstadkommas inom ramen for en viss konstanthallen statsfinansiell nettokost-
nad, kan de som fér bdra alternativkostnaderna i fraga bli andra arbetssokande, kanske ocksa
sddana som tillhor eller hamnar 1 andra sérskilt problembelastade grupper, dn de nyssndmnda
vinnarna (de som tillhér den for programmet utpekade malgruppen). Till bilden hor att den
stora gruppen av personer som “befinner sig langt frin arbetsmarknaden” dr mycket heterogen
med avseende pé bland annat orsakerna till deras svarigheter att fa fotfste pa arbetsmarkna-
den. De for var och en av motsvarande undergrupper mest kostnadseffektiva sétten att forbétt-
ra individernas levnadsvillkor — att 1 detta avseende dstadkomma en 6kad grad av méluppfyl-
lelse — kan vara hogst olikartade och ddrmed ocksé olika kostsamma for andra grupper.

Hur kan man dstadkomma ett beaktande av de nu ndmnda forhéllandena och av de dirmed
sammanhédngande oundvikliga mélkonflikterna 1 en malhierarki, som pd den nedersta nivin
innefattar enbart “konkreta” och “maétbara” mal och som pé ett vigledande och réttvisande
satt dterspeglar regeringens intentioner och vérderingar? Var bedomning ar att detta svarligen
later sig goras. Det skulle forutsitta mycket langtgaende preciseringar av det nyssndmnda: av
regeringens intentioner och vérderingar och av motsvarande prioriteringsordningar och mal-
sattningar.

En grundldggande orsak till att den politiska mélstrukturen, inklusive den arbetsmarknadspoli-
tiska, dr sd komplex att den inte later sig inordnas i enkla tankemodeller eller malhierarkier
(med eller utan en ldngtgéende tillimpning av de ovannimnda SMART-kriterierna) ir att alla



forsok att hiarleda en rad villkor, som maste vara uppfyllda for att vi ska kunna pésta att med-
borgarna har fatt det sa bra som mgjligt, lamnar en rad pa politisk vdg paverkbara bestim-
ningsfaktorer for ménniskors vélbefinnande obeaktade. Dit hor inte bara sddant som indivi-
dernas eller hushéllens disponibla inkomster och, i vid mening, arbetsmarknadsanknytning
utan ockséd saddant som inryms i svarpreciserade begrepp som ekonomisk och social trygghet,
rattssdkerhet, personlig frihet, och sa vidare. Till bilden hor ocksa att medborgare, som har det
jamforelsevis bra, kan vara villiga att gora uppoffringar av nigot slag, exempelvis i termer av
disponibla inkomster, for att andra, exempelvis personer som av olika skél ’star mycket langt
fran arbetsmarknaden” och dérfor har det jaimforelsevis déligt, ska fa det béttre. Ett uteblivet
hiansynstagande till existensen av detta slag av offervillighet kan alltsa innebéra renodlad eko-
nomisk ineffektivitet.

Detta innebdr inte att vi betraktar det som meningslost att med utgdngspunkt fran de av reger-
ingen formulerade mélen for arbetsmarknadspolitiken, och via ett tinkande i1 termer av vad
som dr nodvindigt for att dessa mél ska kunna betraktas som uppfyllda, forsoka dstadkomma
vl motiverade och samtidigt tydligt formulerade och praktiskt anvdndbara mal for Arbets-
formedlingens olika verksamheter. Men vi ser det som uppenbart att motsvarande av Arbets-
formedlingen tillimpade metoder for intern malstyrning och resursfordelning, som naturligt-
vis méste uppfylla fundamentala krav pé konsistens och tydlighet, inte kan ersétta behovet av
aterkommande, mer vidsynta utvdrderingar av de arbetsmarknadspolitiska medlens och verk-
samheternas funktionssétt och effekter for — ytterst — samtliga direkt eller indirekt berdrda
medborgare. For att sddan utvirdering ska kunna fylla en vdgledande funktion méste den vara
tydligt relaterad till ndgot inom ramen for Arbetsformedlingens verksamhet existerande och
betydelsefullt val- eller avvigningsproblem, det vill sdga vara baserad pé ett tinkande i termer
av malrelaterade for- och nackdelar med olika handlingsalternativ.

Hiar som i sd manga andra sammanhang finns det anledning att erinra om det gamla tinke-
spraket att det bésta inte far tillatas bli det godas fiende. Vara kunskaper om de arbetsmark-
nadspolitiska medlens funktionssitt och effekter dr och forblir begrinsade, men de kan for-
bittras. Den arbetsmarknadspolitiska mélstrukturen &r och forblir komplicerad och svér att in-
ordna i enkla tankemodeller eller hierarkier, men den later sig analyseras och diskuteras pa
satt som kan bidra till forbéttringar av utformningen och tillimpningen av bland annat Arbets-
formedlingens interna malstyrning och resursanvindning.

1.3 Nagra ofta Aterkommande begrepp

I regeringens budgetproposition for 2009 stdr i borjan av avsnitt 10.4, Utvecklingen av den
ekonomiska styrningen av staten, féljande (prop. 2008/09:1, s. 290):

Utvecklingen av resultatstyrningen har under decennier utmarkts av en betydan-
de kontinuitet. I grunden har en och samma forestéillning varit vigledande. Poli-
tiska beslut styr forvaltningen genom resurstilldelning, mal och uppdrag, men
ocksa genom regler. Det ér dérefter myndigheternas uppgift att genomf6ra upp-
draget 1 enlighet med riksdagens och regeringens intentioner och dérmed for-
verkliga politiken. Resultaten foljs upp och granskas. Detta sker genom krav pé
arsredovisningar, specifika aterrapporteringskrav, expertutvirderingar samt in-
tern och extern revision.

10



Detta ger en ritt tydlig bestimning av i vilken mening regeringen dterkommande talar om
som en forekommande resultatstyrning av statliga verksamheter. Att regeringen i omedelbar
anknytning till det nyss citerade uttalar bedomningen att ”’styrning och uppf6ljning av statliga
myndigheter kommer att behdva fordndras™ innebér inte att den numera tilldelar begreppet re-
sultatstyrning ndgon i fundamentala avseenden annorlunda betydelse dn tidigare, men till-
lampningen av den “kommer att behdva bli mer flexibel for att béttre kunna svara mot reger-
ingens styrbehov”. Vi aterkommer till detta i kapitel 2 nedan.

Begreppet resultatstyrning ligger nédra och tycks ofta ses som synonymt med begreppet mdl-
styrning. (Inte séllan anvénds uttrycket mdl- och resultatstyrning.) 1 vilken precis mening oli-
ka skribenter talar om malstyrning beror i ritt hog grad av arten av den betraktade verksamhe-
ten. En relativt bred och generell definition aterfinns 1 Wikipedia:

Malstyrning innebér att styra en verksamhet med uppsatta mal hellre &n genom
att styra processer inom organisationen. Méalstyrning kopplas ofta samman med
decentralisering. Forenklat tilldelas sjdlvstindiga enheter krav som de ska upp-
fylla och har sedan autonomi nér det géller att bestimma hur detta ska goras.

Vi ser ingen anledning att leta efter en battre generell definition. Framstéllningen i kapitel 3
handlar om den inom Arbetsformedlingen utformade och anvidnda varianten av malstyrning,
dér utgangspunkterna ges av ett antal av regeringen utfirdade forordningar och formulerade
mal for arbetsmarknadspolitiken, det vill sdga av den av regeringen pé detta omrade tillimpa-
de resultatstyrningen.

Ordet resultatstyrning intrymmer tva begrepp, dels resultat, dels styrning. Det sistnimnda tin-
ker vi inte problematisera. I frdga om det forstndmnda finner vi det dock en smula besvérande
att det 1 atskilliga sammanhang anvénds omvixlande — ibland till synes synonymt — med be-
grepp som utfall, effekter och indikatorer. Ibland &r detta inte sdrskilt problematiskt, men 1
andra sammanhang kan det ge upphov till viss oklarhet och dédrmed till svarigheter att tolka
vad som sidgs eller skrivs. For vért eget vidkommande ser vi det som angelédget att i var fort-
satta framstillning forsoka uppratthalla tydliga distinktioner mellan de nimnda begreppen.

»”Utfall”, ’resultat” och ”indikatorer”

Begreppen utfall och resultat ser vi som relaterade till enbart faktiskt bedrivna verksamheter
och alltsé inte till ndgra tinkta alternativa verksamheter eller ndgra ténkta alternativa sitt att
utforma de faktiskt bedrivna verksamheterna. Begreppet utfall hanfor vi till de bedrivna verk-
samheterna i sig sjdlva. En redovisning av utfallet under ett visst ar av exempelvis den da be-
drivna tillampningen av ett arbetsmarknadspolitiskt program innebér alltsd en beskrivning av
de under dret och inom ramen for detta program faktiskt genomforda aktiviteterna. Ett av ut-
fallen kan exempelvis vara att x arbetssokande personer deltog 1 programmet. I friga om den
arbetsformedlande verksamheten kan ett av utfallen vara att kontakter uppréttholls eller eta-
blerades med y arbetsgivare, och sd vidare. Dessa utfall kan avvika frdn vad som ursprungli-
gen planerades. Betydande sddana avvikelser bor forstés alltid redovisas men 1 mgjligaste mén
ocksé forklaras 1 motsvarande verksamhetsberéttelser.

Men bedrivandet av arbetsmarknadspolitiska aktiviteter dr inget sjdlvindamal. Det syftar till
att uppna ndgot som ligger utanfor dessa aktiviteter i sig sjdlva, exempelvis att programdelta-
garna ska fa fotfaste pa arbetsmarknaden eller att arbetsgivarna i omgivningen ska bli ndjda
med de av formedlingen tillhandahéllna tjénsterna. Det dr vad som i dylika avseenden uppnds
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som vi fortséttningsvis syftar pd ndr vi talar om en verksamhets resultat. Ett av dessa resultat
kan exempelvis vara att z procent av deltagarna i ett arbetsmarknadspolitiskt program fick ar-
bete inom en bestimd tidrymd efter paborjat programdeltagande eller att q procent av arbets-
givarna sager sig vara ndjda med de av Arbetsformedlingen tillhandahéllna tjansterna.

Den nu antydda distinktionen mellan "utfall” och “resultat” dr var egen och sdsom sadan dis-
kutabel. Vi ser ingen anledning att av andra forvénta oss ett strikt uppratthdllande av den-
samma. Det centrala dr konstaterandet att en dndamalsenlig malstyrning stéller krav pa nog-
granna uppfoljningar och beskrivningar av dels de bedrivna verksamheterna i sig sjdlva, det
vill sdga av "utfallet” av vad som planerats i form av faktiskt bedrivna aktiviteter, dels ut-
vecklingen over tiden av sddana forhdllanden som verksamheterna i fraga syftar till att paver-
ka, det vill sdga av de i detta avseende uppnidda “resultaten” (exempelvis 1 termer av de ar-
betssokandes mojligheter att fa arbete och arbetsgivarnas mojlighet att fa arbetskraft). Det kan
tilliggas att begreppet “’resultat” dr néra relaterat till begreppet “mal”. En malséttning har ofta
karaktdren av ett sdsom efterstravansvért betraktat resultat. Beroende p& hur malen har formu-
lerats kan observerade resultat (i termer av forhdllandena pd arbetsmarknaden) inrymma vissa
inslag, som beddms som innebdrande en hog grad av maluppfyllelse, och samtidigt andra in-
slag, som tolkas som aterspeglande ett misslyckande, det vill sdga en lag grad av maluppfyl-
lelse.

Som tidigare sagts dr ett centralt mal for arbetsmarknadspolitiken att bidra till &stadkomman-
det av en vil fungerande arbetsmarknad. En rittvisande, tickande och gripbar beskrivning av
motsvarande resultat 1ater sig svarligen astadkommas. Varje forsok i den riktningen blir pa ett
eller annat sitt bristfdllig eller svartolkad. I praktiken tvingas man att arbeta med ett antal pa
nagot sitt hirledda (och mer eller mindre bristfilliga) indikatorer pa hur vil eller daligt ar-
betsmarknaden fungerar. De inom ramen for Arbetsformedlingens mélstyrning tillimpade
“konkreta mélen” kan (eller bor utformas sé att de kan) ses som svarande mot vilmotiverade
sddana resultat- eller maluppfyllelseindikatorer.

*Effekter”

I samband med nyssndmnda slag av uppfoljningar av dels den faktiskt bedrivna arbetsmark-
nadspolitiken, dels forhallandena och fordndringarna pé arbetsmarknaden, det sistndmnda
med hjélp av bland annat indikatorer av nyssndmnda art, maste man komma ihag att dessa
iakttagelser i sig sjdlva inte sidger nagot utdver att den forda politiken och de observerade ar-
betsmarknadsforhdllandena visat sig vara forenliga med varandra. Samtidigt dr det uppenbart
att de gjorda iakttagelserna mycket ofta tolkas sdsom éterspeglande existensen av orsakssam-
band mellan politiken och de radande eller uppkomna arbetsmarknadsfoérhallandena. Detta ér
foga forvdnande. I frdnvaro av dylika tolkningar kan ju de gjorda uppfoljningarna te sig tdm-
ligen sd meningslosa. Men varje saddan tolkning forutsitter i princip ett tinkande som beaktar
existensen av olika handlingsalternativ och som forutsitter en tydlig distinktion mellan be-
greppet resultat (i ovan angiven mening) och begreppet effekt.

Begreppet effekt ser vi som alltid relaterat till en dzgdrd av nagot slag. Nir vi talar om en “at-
gird” menar vi en tinkt overging fran ett handlingsalternativ till ett annat. Det ena av dessa,
alternativ I, kan vara det faktiskt valda av ett antal ursprungligen existerande handlingsalter-
nativ. Ett av de med detta alternativ I forknippade resultaten kan ha visat sig bli att x procent
av de arbetssokande i en viss malgrupp av arbetslosa fick arbete fore tidpunkt T. De involve-
rade beslutsfattarna kan ha anledning att fraga sig hur motsvarande resultat skulle ha tett sig
om de i stillet hade valt ett annat av de ursprungligen existerande handlingsalternativen, sig
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alternativ II. Lat oss anta att ett av resultaten av detta alternativ II skulle ha blivit att y procent
av de arbetsldsa 1 nyssndmnda malgrupp hade fatt arbete fore tidpunkt T. Detta innebar, enligt
vart sprakbruk, att en effekt av dtgdrden att Gverga fran alternativ II till alternativ I (av beslu-
tet att vélja alternativ I och att dirmed vilja bort alternativ II) har blivit en dndring av den
nyssnimnda andelen med x minus y procentenheter. (Andringen — effekten — i friga kan vara
positiv eller negativ.)

Mera generellt uttryckt: Med en atgérds effekter menar vi skillnaderna mellan a ena sidan de
resultat som &r forknippade med ett bestdmt handlingsalternativ och & andra sidan de motsva-
rande resultat som dr forknippade med ett likaledes preciserat annat handlingsalternativ.

Atgirderna i friga kan vara av hdgst olikartade slag. Det kan handla om en dndring i forhal-
lande till ett basalternativ av dimensioneringen av ett arbetsmarknadspolitiskt program. (I ett
ytterlighetsfall av detta kan ett av alternativen innebéra att programmet inte alls bedrivs.) I ett
annat fall kan atgérden innebdra en dndring (ater i forhallande till ett basalternativ) av hur en
arbetsmarknadspolitisk aktivitet dr organiserad och utformad, och sé vidare.

Utvarderingsbegrepp

En studie som syftar till att forbéttra underlaget for bedomningar av en atgéirds effekter be-
tecknar vi som en effektutvirdering. En del av effekterna i friga kan framstd som positiva
(som fordelar) och andra som negativa (som nackdelar). En effektutvérdering som syftar till
att forbattra underlaget for en sammanvégning av samtliga de for- och nackdelar med en at-
gird, som de direkt eller indirekt berérda medborgarna ser som betydelsefulla, kallar vi for en
effektivitetsutvirdering eller en “samhillelig kostnads- intéktsanalys”.

Atskilliga studier som av dem som genomfdr dem karaktiriseras som utvirderingar ir inte ba-
serade pa ett tydligt alternativtinkande och kan dérfor, enligt det av oss anvénda sprikbruket,
inte betecknas som effektutviarderingar. Studier som fokuserar pad de bedrivna arbetsmark-
nadspolitiska aktiviteterna i sig sjdlva och som syftar till att klarldgga i vad méin och pa vad
sdtt dessa aktiviteter sasom de faktiskt bedrivs 6verensstimmer eller inte dverensstimmer med
bakomliggande intentioner och planer, betecknar vi som implementeringsutvirderingar. Si-
dana kan ge underlag for bedomningar av pa vad sitt det praktiska forverkligandet ("utfallet”
1 termer av vad som faktiskt har gjorts) av dessa intentioner och planer kan effektiviseras. Ut-
varderingar som inkluderar studier av i vad méan och i vilka avseenden som uppnédda resultat
overensstimmer med eller avviker frén uppsatta mél kallar vi for maluppfyllelseutvirdering-
ar.

Som vi ser det kan ett vdl utformat system for malstyrning av Arbetsformedlingens verksam-
het ge virdefulla bidrag till underlagen for utvarderingar av framst de bada sistnimnda slagen,
1 synnerhet som tilldimpningen av ett sddant system inkluderar eller nodvandiggor en rad upp-
foljningar av sdvil den bedrivna verksamheten 1 sig sjilv som uppnadda, malrelaterade resul-
tat. Samtidigt bor sdgas att vad berdrda beslutsfattare helst skulle vilja fa tillgang till natur-
ligtvis dr resultaten av en lang rad effektutvirderingar, som é&r tydligt relaterade till av dem
upplevda och betydelsefulla val- och avviagningsproblem. Konstruktionen och genomforandet
av rdttvisande och for beslutsfattarna relevanta siddana utvirderingar dr dock praktiskt taget
alltid forknippade med mycket svara metodproblem. Det fortjdnar dnda att pdpekas att de
nyssndmnda resultatuppfoljningarna inkluderar arbetssékande som deltagit i olika slag av ar-
betsmarknadspolitiska program (och inom ramen for dessa dgnat sig at olika slag av aktivite-
ter), dels arbetssokande som inte deltagit i sddana program men som under motsvarande tids-
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rymd haft tillgéng till Arbetsformedlingens formedlingsfunktion, och att detta atminstone 1
nagon man bidrar till att forbattra forutsédttningarna for ocksa effektutvarderingar.
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2. Regeringens styrning av Arbetsformedlingen

Detta kapitel tar sin utgdngspunkt i dels regeringens budgetpropositioner for 2009 och 2010,
dels nagra relevanta forordningar, inklusive regeringens myndighetsinstruktion fér och re-
gleringsbrev till Arbetsformedlingen. Ett viktigt inslag blir en granskning av hur regeringen 1
sin senaste budgetproposition redovisar sina bedomningar (och underlagen for dessa) av resul-
taten av den forda arbetsmarknadspolitiken, sirskilt med avseende pa motsvarande av Arbets-
formedlingen bedrivna verksamheter.

2.1 Resultatstyrning i forindring

I regeringens budgetproposition for 2009 (prop. 2008/09:1, s. 292) star foljande (vara kursive-
ringar):

Riksdagen har vid aterkommande tillfallen riktat kritik mot regeringens resultat-
redovisning. Den har tagit fasta pa att mdlen dr otydliga, att regeringen inte re-
dovisar resultatindikatorer eller resultatmdtt som fangar graden av maluppfyl-
lelse samt att kopplingen mellan den ldmnade resultatredovisningen och reger-
ingens budgetforslag dr svag. 1 och med budgetpropositionen for 2001 introdu-
cerades nuvarande verksamhetsstruktur. Ett syfte med strukturen var att skapa
en ur verksamheten sprungen hierarki till stod for att dels bryta ned 6vergripan-
de mal for hela eller delar av myndigheternas verksamheter, dels summera resul-
tat och kostnader. I och med att verksamhetsstrukturen introducerades fick ocksa
flera myndigheter krav i regleringsbrevet att ange vilka effekter deras verksam-
heter gav upphov till. 1 flera fall har det som Styrutredningen anfor varit svart
for myndigheterna att pa arlig basis leva upp till dessa krav.

Den ndmnda Styrutredningen syftar pd det betdnkande, SOU 2007:75, Att styra staten — re-
geringens styrning av sin forvaltning, som en tillkallad sérskild utredare 1dmnade till reger-
ingen i november 2007.

Vad regeringen i1 den nyss citerade budgetproposition skrev om resultatstyrningen och dess
problematik ligger i linje med vad den strax dessforinnan hade skrivit in i 2008 ars ekonomis-
ka varproposition. Ddr (i prop. 2007/08:100, s. 59) éterfinns bland annat foljande formule-
ringar under rubriken Fortsatt utveckling av resultatstyrningen:

En utglngspunkt for inriktningen av regeringens fortsatta arbete kommer att
vara att styrningen bor bli mera l&ngsiktig och strategisk, mer flexibel 1 forhal-
lande till myndigheters skilda for utséttningar och 1 mindre grad bygga pa om-
fattande arliga dterrapporteringskrav Ett forsta steg i den riktningen bor tas re-
dan 1 host genom att kravet pd en enhetlig verksamhetsstruktur av statsbudgetens
indelning i nuvarande politik- och verksamhetsomraden utgér. Det innebér att
strukturen for regeringens resultatredovisning till riksdagen frdn och med bud-
getpropositionen for 2009 successivt kommer att dndras. Det finns flera skl till
detta. For det forsta har det visat sig svart att bryta ned overordnade politiska
mdl till politikomrdden och effektmdl for den enskilda myndigheten och i vissa
fall verksamhetsmal for delar av en myndighets verksamhet. For det andra har
det inte varit méjligt att pd ett rdttvisande sdttredovisa och summera resultat el-
ler kostnader i denna struktur. (Vara kursiveringar)
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I anslutning till den avlutande meningen i detta citat gor regeringen i sin budgetproposition
for 2009 foljande tillagg: ”Dartill kommer den otydlighet som foljer av att resurser anvisas
och tilldelas i en specifik struktur (utgiftsomraden och anslag) medan resultat redovisas 1 en
annan struktur (politikomraden, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar).”

I enlighet med vad som sédledes hade aviserats 1 2008 érs varproposition kom budgetproposi-
tionen for 2009 att innebdra en avveckling av ”den enhetliga verksamhetsstrukturen” och
ddrmed ocksé av “den foreliggande riksdagsbindningen géllande mal for politikomraden”.

Under rubriken Resultatstyrningen utvecklas i budgetpropositionen for 2009 (s. 292) skriver
regeringen bland annat féljande (vara kursiveringar):

I syfte att 0ka inslaget av ldngsiktighet 1 styrningen och didrmed skapa en mer
dndamalsenlig arlig styrning kommer myndigheternas instruktioner och de upp-
gifter som ddr anges utgéra basen for den l6pande styrningen och dterrapporte-
ringen. Det arliga regleringsbrevet kommer darfor 1 vissa fall endast innehélla
myndighetens finansiella forutsittningar. Vissa myndigheters regleringsbrev
kommer dock, i likhet med i dag, att innehalla tillkommande mél och krav pa
aterrapportering. Det dr angelédget att styrsignalerna till myndigheterna for att de
ska fa avsett politiskt genomslag blir savdl firre som tydligare. Utgangspunkten
ar att myndigheterna ska redovisa och bedémas utifrdan resultat som de sjdilva
har inflytande 6ver. Mer detaljerad information om tillstandet inom en viss sek-
tor eller kort- och langsiktiga effekter av statliga insatser bor redovisas 1 andra
former och sammanhang.

En for oss central uppgift ar att med utgangspunkt frén rimliga krav pa konsistens och tydlig-
het kritiskt granska hur detta (och annat som ségs under nyssndmnda rubrik och dérefter under
rubriken Inriktning av det fortsatta utvecklingsarbetet) aterspeglas i dels regeringens styr-
ning av Arbetsformedlingen (bland annat i friga om utformningen av de centrala styrinstru-
menten regleringsbrevet och myndighetsinstruktionen), dels utformningen av den inom Ar-
betsformedlingen tillimpade styrkortsbaserade mdlstyrningen och den anvinda resursfordel-
ningsmodellen.

Regeringen aterkommer till det nimnda utvecklingsarbetet i sin budgetproposition for 2010
(prop 2009/10:1). I avsnitt 12.5.1, rubricerat Utvecklingen av den ekonomiska styrningen 1
staten, stér foljande (s. 339):

I och med att verksamhetsstrukturen och dess hierarki av mél utgatt kvarstar inte
langre ndgon administrativ koppling mellan mal som beslutas eller anges for ut-
giftsomrdden och den verksamhet som myndigheterna bedriver. Det innebér att
regeringens redovisning av resultat till riksdagen i hogre grad én tidigare kan
komma att behdva baseras pd annan information &n den som myndigheterna re-
dovisar i arsredovisningen. Resultatredovisningen kommer att basera sig pé bl.a.
revisionens iakttagelser, utredningar och av regeringen bestidllda myndighets-
analyser.

I omedelbar anslutning till detta konstaterar regeringen att Finansutskottet 1 sitt betdnkande

bet. 2008/09:FiU2 over utgiftsomrade 2, Samhillsekonomi och finansforvaltning, visserligen
uttalat forstdelse for att fordndringarna av resultatredovisningen i riktning mot dkad verksam-
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hetsanpassning och flexibilitet méste ske successivt och tillatas ta tid men ockséd framfort en
rad starkt kritiska synpunkter, som 1 propositionstexten dterges péd foljande sétt (vara kursive-
ringar):

Utskottet anser emellertid att flera av fordndringarna angdende mdlen som fo-
reslds i propositionen dr oklart motiverade och beklagar att det inte redovisas
nagon samlad strategi for hur resultatredovisningen dr tinkt att fungera gent-
emot riksdagen. Utskottet konstaterar vidare att forslagen 1 budgetpropositionen
inte innebdr ndgra forbdttringar ndr det gdller tydlighet i malformuleringarna
och anvindningen av resultatindikatorer. 1 vissa fall [...] innebér forslagen en-
ligt utskottet i stéllet att inslagen av vaghet och oklarhet 6kar. Forandringarna i
riktning mot en dkad verksamhetsanpassning och flexibilitet 1 resultatstyrningen
far enligt utskottet inte innebéra att kvaliteten eller precisionen i redovisningen
till riksdagen forsdmras.

I nésta stycke i propositionstexten framhéller regeringen att ”en 6kad grad av verksamhetsan-
passning stéller hogre krav pa sévil regeringen som riksdagen”. Regeringen "har att overviga
vilka mdl som ska beslutas eller anges for olika utgiftsomraden eller delar av utgiftsomréden,
vilka indikatorer/mdtt som ska anvindas samt vilken resultatinformation som bor lamnas vid
olika tidpunkter for att skapa forutséttningar for en fullodig formaliserad dialog mellan riks-
dagen och regeringen om resultaten”. Samtidigt “’vill regeringen i likhet med finansutskottet
framhélla att riksdagens utskott har en viktig roll att spela 1 att precisera sina behov av resul-
tatinformation och att fora en aktiv resultatdialog med regeringen”. (Kursiveringarna i dessa
citat 4r vara egna.)

Efter att pa detta sétt ha pamint om riksdagens och dess utskotts roll och uppgifter i den inled-
da fordndringen av resultatstyrningen i riktning mot 6kad verksamhetsanpassning och flexibi-
litet skriver regeringen pd samma sida i budgetpropositionen foljande (vér kursivering):

Regeringens resultatredovisning syftar i forsta hand till att ge riksdagen mojlig-
het att bedoma i vilken grad beslutade eller angivna mal dr uppfyllda. Resultat-
redovisningen ldmnas i normalfallet i budgetpropositionen, men resultat kan
aven redovisas 1 sdrpropositioner eller 1 skrivelser. Verksamhetens karaktér ar
avgorande for hur regeringens redovisning av resultat till riksdagen utformas.

P& nista sida 1 propositionen skriver regeringen att “resultatstyrningen av myndigheterna och
deras verksamhet har dndrats till form och innehall” och att den dérfor avser att ”successivt
stirka det egna arbetet med styrning av statliga myndigheter och verksamheter”. (Vara kursi-
veringar)

Efter denna deklaration, som inte géller samspelet och roll- och ansvarsférdelningen mellan
regeringen och riksdagen och dess utskott utan regeringens relationer till och styrning av stat-
liga myndigheter, aterkommer regeringen till frigan om formerna for dess egen resultatredo-
visning. Den erinrar om att den sd kallade Styrutredningen (se ovan) i sitt betainkande (SOU
2007:75) foreslog att budgetpropositionen skulle renodlas till ett framatriktat dokument och
att arsredovisningen for staten skulle vara det centrala redovisningsdokumentet. Den tilldgger
att Riksrevisionen 1 sin arliga rapport 2009 (RiR 2009:8) framfoérde bedomningen att arsredo-
visningen fOr staten bor vara det centrala redovisningsdokumentet infor riksdagen om den
statliga verksamheten. I anslutning till detta skriver regeringen foljande:
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Regeringen bedomer att uppgifter om de sakliga resultat som uppnés inom sta-
tens alla verksamhetsomraden inte kan ingé 1 en samlad arsredovisning for sta-
ten. Den statliga verksamheten dr s omfattande och mangfacetterad att det inte
gar att pa ett kortfattat och 6verskadligt sitt redogora for resultat och effekter,
och i dn ldgre grad redovisa resultat i relation till den finansiella information
som ldmnas 1 arsredovisningen. [...] Regeringen anser déarfor att budgetproposi-
tionen pa de flesta omrddena ar det mest ldmpliga dokumentet for den 16pande
redovisningen av mal och resultat pa olika omraden.

Det dr alltsé 1 den senaste budgetpropositionens bilaga for utgifisomrdde 14, Arbetsmarknad
och arbetsliv, som vi kan forvénta oss att finna de mest ingédende och konkreta redogorelserna
for hur regeringen numera definierar malen for och beskriver och utvirderar resultaten av de
till detta omrdde hanforda statliga verksamheterna, inklusive vad regeringen dven fortsitt-
ningsvis talar om “arbetsmarknadspolitik”. Innan vi i kommenterar vad som dér stér (se av-
snitt 2.2 och 2.3 nedan) och sedan forsoker sitta det i samband med regeringens sitt att styra
Arbetsformedlingen vill vi fdsta uppmérksamheten pa négra formuleringar i budgetproposi-
tionens kapitel 5, som &r betitlat Uppfoljning av sysselséttningspolitiken.

Dir star bland annat f6ljande under rubriken Det 6vergripande mdlet for politiken (s. 129):

I Budgetpropositionen for 2008 slog regeringen fast att sysselséttningspolitikens
viktigaste uppgift ar att 6ka den sysselsdttningsnivd som &r forenlig med stabil
inflation och ekonomisk balans i ovrigt (den s.k. varaktiga sysselsittningen).
Malséttningen innebdr att det dr sysselsdttningsnivan i genomsnitt dver en kon-
junkturcykel som ska oka.

I nésta stycke, under rubriken En sysselsdttningspolitik for okad vilfdrd, laser vi foljande:

Sysselsittningspolitiken kan bidra till att forbattra valfairden och vilfardens for-
delning genom atgérder som gor att fler ménniskors kompetens och vilja att ar-
beta tas tillvara pa basta sitt. Det handlar bl.a. om atgédrder som 0kar antalet per-
soner som arbetar men ocksa dtgidrder som Okar antalet arbetade timmar bland
dem som redan arbetar.

Regeringen ar forstds medveten om att det ar svart att bedoma hur verkningsfulla med avse-
ende pa det ndmnda dvergripande malet som olika slag av atgdrder i praktiken &r. I omedelbar
anslutning till det senast citerade skriver den sa hér:

For att bedoma vilka dtgdrder som é&r prioriterade dr det viktigt med ett besluts-
underlag som besvarar tre fragestillningar. Regeringen maste ha kunskap om
vilka de vdsentliga problemen pé arbetsmarknaden dr som haller nere den varak-
tiga sysselséttningen. Det dr dessutom viktigt att veta vilka atgéarder som kan an-
tas 16sa problemen pa bista sitt. Dértill behdvs information om huruvida de ét-
girder som genomfors dr framgangsrika eller om politikens inriktning maste
forstirkas eller ldggas om.

Det kan tyckas sjdlvklart att prioriteringarna inom sysselsittningspolitiken maste

bygga pa en grundlig analys av dessa fragestéllningar. Det har dock inte alltid
skett och hittills inte heller varit mojligt eftersom kunskapen kring fragestall-
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ningarna ar ofullstdndig. En av sysselséttningsramverkets huvuduppgifter ar dar-
for att pa ett strukturerat sétt ge svar pa dessa fragor.

P& nista sida 1 budgetpropositionen (s.130) skriver regeringen under rubriken Kvantitativa
mal for sysselsdttningspolitiken? bland annat foljande efter att dessforinnan ha uttalat bedom-
ningen att ”det overgripande malet for sysselsattningspolitiken inte bor kompletteras med ex-
plicita siffersatta mal for enskilda indikatorer, t.ex. for sysselsdttningsgrad eller arbetsloshet™:

Regeringens beddomning &r ocksd att utvecklingen pd arbetsmarknaden maste
bevakas med en bred uppsittning indikatorer som beskriver arbetsmarknadssitu-
ationen for hela befolkningen i arbetsfor alder. Det innebér bl.a. indikatorer som
foljer utvecklingen av savil sysselsittning, arbetsloshet som sjukfrdnvaro, samt
indikatorer som beskriver vad personer utanfor arbetskraften har for huvudsaklig
verksamhet.

Négra kommentarer

I anslutning till det allra senast citerade kan man med hénvisning till att det for politiken
overordnade maélet giller "vélfarden och vélfardens fordelning” hidvda att vad som ocksa be-
hovs dr indikatorer som terspeglar hur levnadsvillkoren ter sig for olika medborgargrupper
(olika kategorier av sysselsatta, arbetslosa, sjukskrivna, utanfor arbetskraften) och i friga om
bland annat disponibla inkomster, ekonomisk och social trygghet. Det &r ju inte enbart med-
borgarnas “arbetsmarknadssituation” som &dr av betydelse for deras “vélfard”. Sddana kom-
pletterande indikationer kan ockséd ge for det politiska beslutsfattandet intressant information
om vad som i nyssndmnda avseenden hdnder i samband med 6vergangar fran en grupptillho-
righet till en annan, exempelvis frdn gruppen sysselsatta eller i utbildning till gruppen arbets-
16sa eller sjukskrivna eller pensionerade.

Det nyssndmnda och de strax dessforinnan atergivna formuleringarna hanfor sig till “’syssel-
sattningspolitiken” som &r ett vidare begrepp dn “arbetsmarknadspolitiken”. Den senare ingér
i den forra. Det “Overgripande” eller “viktigaste” malet for sysselsittningspolitiken sigs vara
att 0ka den varaktiga sysselsittningen. En 1 detta avseende dkad grad av maluppfyllelse kan
astadkommas genom atgirder ”som Okar antalet personer som arbetar men ocksa atgirder
som Okar antalet arbetade timmar bland dem som redan arbetar”. Ar uppniendet av detta lik-
tydigt med astadkommandet av en forbattring av ”vélfarden och vélfardens fordelning” via ett
forbattrat tillvaratagande av médnniskornas “kompetens och vilja att arbeta”? Om det mest
overordnade mélet dr att forbéttra vélfarden och vilfardens fordelning”, kan man ndgot pro-
vokativt hdvda att uppndendet av det mélet forutsitter ett beaktande av ocksd ménniskors vilja
att inte arbeta eller att arbeta mindre, det vill sdga att dgna sig at alternativa tidsanvindningar.
Denna invéndning skulle ha anmélt sig 4n mer omedelbart om regeringen i sin formulering av
det 6verordnade malet for sysselséttningspolitiken hade skrivit “maximera” i stillet for ”6ka”.

Som vi ser det borde det dvergripande malet for sysselsdttningspolitiken (ett mal pa nivén
ndrmast under det av regeringen antydda vilfardsmalet) vara “att dstadkomma ett optimalt
tillvaratagande av medborgarnas kompetens och vilja att arbeta”. Nar detta méal &r uppnatt blir
sysselsittningsnivén, liksom ocksa arbetslosheten (ett begrepp som inte alls ndmnts 1 ndgot av
citaten ovan), vad den blir. Ett dylikt “optimalt tillvaratagande” forutsitter bland annat exi-
stensen av en vl fungerande arbetsmarknad”, vilket svarar mot ett mal pd nésta underordna-
de niva. Atgirder som tar sikte pd maélet “att forbéttra arbetsmarknadens funktionssitt” kriver
forvisso “kunskap om vilka de vésentliga problemen pé arbetsmarknaden &r”. En del av dessa
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problem eller bristfalligheter kan mycket vil vara att de haller nere den varaktiga sysselsatt-
ningen” under den optimala nivan, vilket innebér att en av méanga effekter av dandamalsenliga
atgdrder kan bli en 6kning av den faktiska sysselséttningsnivan. Men vi ser det som ett miss-
tag att sétta likhetstecken mellan & ena sidan den vid ”stabil inflation och ekonomisk balans i
ovrigt” maximalt uppndbara och & andra sidan den optimala sysselsittningsnivén.

I friga om existensen av en med stabil inflation forenlig varaktig sysselsdttning tycks reger-
ingen pa ett sétt, som for oss framstar som sdvil oklart som diskutabelt, tdnka i analogi med
det bland ekonomer vanliga sittet att pa basis av ekonomisk teori och empirisk forskning tala
om existensen en med stabil inflation forenlig arbetsioshet. 1 de ovan atergivna citaten lyser
begreppet arbetsloshet med sin franvaro. (For en mdjlig tolkning av regeringens framhévande
av en 0kning av den varaktiga sysselsdttningen som ett overgripande mal for sysselsdttnings-
politiken, se de inledande styckena i avsnitt 1.2 ovan.)

I flera av de ovan citerade formuleringarna anviander sig regeringen av en rad av de av oss i
kapitel 1 diskuterade begreppen, exempelvis mal och hierarkier av mél, resultat, resultatstyr-
ning, indikatorer, grad av méluppfyllelse, effekter, effektmatt, etc. Mot bakgrund av vad vi i
avsnitt 1.2 skrev om mal och mélhierarkier (inklusive om existensen av malkonflikter) och i
avsnitt 1.3 om nyssnidmnda slag av begrepp ar det foga forvanande att det visat sig svart att
inom ramen for regeringens och myndigheternas resultatstyrning av statliga verksamheter
“bryta ned dverordnade politiska mal till politikomraden och effektmal for den enskilda myn-
digheten”. Likaledes foga forvanande &r att det som regeringen skriver varit svart for myndig-
heterna att leva upp till hogt stillda krav pa redovisning av vilka effekter deras verksamheter
har gett upphov till.

Om vi utgér fran att ett av de tva handlingsalternativ, som ett bestdmt effektmadtt dr baserat p4,
svarar mot en faktiskt bedriven verksamhet, exempelvis de aktiviteter som kommit till stand
inom ramen for ett visst arbetsmarknadspolitiskt program, uppkommer forst och framst fradgan
om vilken av manga mojliga (hypotetiska) alternativa dimensioneringar eller utformningar av
denna verksamhet, eller mojligen vilket alternativt program och vilken specificerad utform-
ning och tilldmpning av detta, som effekterna i fradga hanfor sig till. Som vi papekat i avsnitt
1.3 maste en vildefinierad effekt alltid gélla en likaledes vildefiniera drgdrd 1 betydelsen en
tankt Overgang fran ett bestdmt handlingsalternativ till ett annat. For att motsvarande effekt-
métt ska bli inte bara vildefinierat utan ocksd i praktiken intressant mdste bdda de handlings-
alternativ, som stdlls mot varandra och som definierar den studerade atgérden, vara praktiskt
mojliga och dessutom for dtminstone nagon av de berdrda beslutsfattarna framstd som vérda
att overvaga.

Detta konstaterande ger oss anledning att peka pé ett i det aktuella sammanhanget centralt
problem, ndmligen den hogst begridnsade forekomsten av for deltagarna i de arbetsmarknads-
politiska besluts- och genomférandeprocesserna relevanta och véigledande effektutvirdering-
ar. Hur manga och hur detaljerade resultatuppfoljningar som ér gors kvarstar problemet att
man 1 frdnvaro av egentliga effektstudier inte vet vad det dr som har gett upphov till de sale-
des avldsta resultaten, det vill sdga att man inte vet hur motsvarande resultat skulle ha sett ut
om de aktuella verksamheterna inte hade bedrivits eller hade varit annorlunda utformade eller
dimensionerade. Det dr, som vi ser det, i den konstaterade bristen pd egentliga effektutvirde-
ringar, som uppfyller nyss angivna krav pa dels ett tydligt alternativtinkande, dels praktisk re-
levans, som en av mest fundamentala orsakerna till de av regeringen och andra patalade sva-
righeterna att utforma en vil fungerande resultatstyrning ar att soka.
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Samtidigt som vi d&r medvetna om att praktiskt taget alla sddana effektutvarderingar ar for-
knippade med svara metodproblem &r det var bedomning att det i dag finns en rad outnyttjade
mojligheter att avsevirt lindra den nimnda bristen pa végledande effektutvirderingar. Vi me-
nar att regeringen har gjort alldeles for lite for att 4stadkomma ett utnyttjande av dessa moj-
ligheter. Vi vill ocksad hidvda att ett &ndamélsenligt utvecklingsarbete i den riktningen kraver
en ndra samverkan mellan a ena sidan forskare med formaga att hantera numera tillgédngliga
sdtt att angripa de nyss dsyftade slagen av metodproblem och & andra sidan deltagare i de ar-
betsmarknadspolitisk besluts- och genomférandeprocesserna.

2.2 Utgiftsomrade 14, Arbetsmarknad och arbetsliv: mal och resultatsammanfattning

Den centrala utgangspunkten for detta avsnitt dr vad som i budgetpropositionens for 2010 an-
fors om malen for omradet Arbetsmarknad och dérefter om motsvarande enligt regeringen
uppnéadda resultat.

Arbetsmarknadspolitikens mal

I den ndmnda propositionen sdgs att malet for omrddet Arbetsmarknad ér att “insatserna ska
bidra till en vil fungerande arbetsmarknad” (prop. 2009/10:1, Utgiftsomréde 14: Arbetsmark-
nad och arbetsliv, s. 22). Preciseringarna ar fa. De sdger att arbetsmarknadspolitiken ”ska ver-
ka for” att “forbéttra matchningen mellan dem som soker arbete och dem som soker arbets-
kraft”, att “stadigvarande oka sysselsittningen pé lang sikt” och att ”sdkerstilla att arbetslos-
hetsforsékringen fungerar som en omstéllningsforsidkring”. Men dér finns ocksa foljande vik-
tiga tillagg (var kursivering):

Resurserna ska tydligt prioriteras och inriktas mot matchning mellan arbetsso-
kande och lediga jobb samt mot dem som star allra langst fran arbetsmarknaden.
Den arbetsmarknadspolitiska verksamheten ska utforas effektivt. Uppfoljning
och utvérdering ska utvecklas och prioriteras inom berorda myndigheter.

For oss framstdr utgiftsomradet ”Arbetsmarknad och arbetsliv”’ som véldefinierat (sdsom just
ett utgiftsomrade) 1 och med den 1 propositionen presenterade uppriakningen av dithorande
myndigheter. (Detsamma géller uppdelningen i delomraddena “Arbetsmarknad” respektive
”Arbetsliv”’: vissa myndigheter hdnfors till det forra och andra till det senare.) Men samtidigt
som regeringen séger att den tidigare tillimpade indelningen av statsbudgeten 1 “’politik- och
verksamhetsomrdden™ har utgatt anvinder den sig ocksa fortsittningsvis av de 1 propositionen
inte explicit definierade begreppen “arbetsmarknadspolitik” och arbetslivspolitik”. Det later
som “politikomréden”.

Vi formodar att regeringen med “arbetsmarknadspolitik” menar ett antal visserligen inte upp-
rdknade men &ndéd upprakningsbara verksamheter som bedrivs av de till utgiftsomradet Ar-
betsmarknad hénférda myndigheterna, 1 forsta hand Arbetsformedlingen, om &n ofta i behov-
lig samverkan med andra aktorer, inklusive andra myndigheter.

Hursomhelst, vad vi ska fokusera pd dr styrningen av den arbetsmarknadspolitik som bedrivs
av Arbetsformedlingen. Av vad som stér i budgetpropositionerna framgar att det primira ma-
let for Arbetsformedlingens verksamheter dr detsamma som det som tidigare har angetts for
savil “omradet Arbetsmarknad” som “arbetsmarknadspolitiken”, ndmligen att ”bidra till en
vél fungerande arbetsmarknad”. Regeringen tilldgger att insatserna ddrmed kan “bidra till den
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ekonomiska politikens huvuduppgifter och regeringens mal att varaktigt 6ka sysselsdttning-
en”. Det sistnimnda malet ses alltsd som Overordnat 1 forhéllande till det for Arbetsformed-
lingen utpekade maélet att bidra till en vl fungerande arbetsmarknad.

For att bidrag till en vdl fungerande arbetsmarknad ska Arbetsformedlingens insatser enligt
vad som ségs i propositionen:

1) bidra till att effektivt sammanfora dem som soker arbete med dem som soker arbets-
kraft,

2) prioritera dem som befinner sig langt frdn arbetsmarkanden,

3) bidra till att stadigvarande 6ka sysselsdttningen pa lang sikt,

4) sdkerstélla arbetsloshetsforsdkringens funktion som en omstéllningsforsiakring,

5) bedrivas effektivt och

6) utveckla och prioritera uppfoljning och utvérdering.

Vi vill papeka att vad som saledes sdgs 1 propositionen innebdr att regeringen ser dstadkom-
mandet av en “varaktig” eller “stadigvarande” 0kning av sysselsittningen som dels ett Gver-
ordnat mal till vilket Arbetsformedlingen kan bidra genom insatser som bidrar till skapandet
av en vil fungerande arbetsmarknad, dels (enligt punkt 3 ovan) ndgot som Arbetsformedling-
en forvéntas ta sikte pa i syfte att uppna det sistnimnda. Det dr en smula forvirrande. Vi sak-
nar en klargérande redogorelse for vad regeringen anser maste vara uppfyllt for att arbets-
marknaden ska kunna ségas vara “vil fungerande” och for pa vilka vigar utdver de som an-
tyds 1 punkterna 1, 2 och 4 ovan som den menar att Arbetsformedlingen kan bidra till att for-
bittra arbetsmarknadens funktionssétt. (Att insatserna 1 enlighet med punkt 5 bor bedrivas ef-
fektivt och att detta i enlighet med punkt 6 forutsitter uppfoljning och utvardering far ses som
sjdlvklarheter.)

For att fa en mer konkret bild av hur regeringen sjélv tolkar de ndimnda malen och sjélv be-
domer de i motsvarande avseenden uppnédda resultaten dgnar vi resten av detta avsnitt at en
oversiktlig redogorelse for vad regeringen 1 nyssnimnda del av sin budgetproposition for
2010 skriver under rubriken 3.4 Resultat och analys.

Regeringens dversiktliga resultatredovisning

I den sammanfattande inledningen omedelbart under nyssndmnda rubrik borjar regeringen
med att upprepa de i propositionstexten tidigare angivna och ovan relaterade mélen for ar-
betsmarknadspolitiken. Att motsvarande mélstruktur 1 frdga om vad som é&r dver- respektive
underordnat vad for oss ter sig en smula oklar ldmnar vi hir dérhédn (se dels det nyss sagda,
dels avsnitt 1.2 och de avslutande kommentarerna till avsnitt 2.2 ovan).

Regeringen sammanfattar slutsatserna av sin resultatgranskning pa foljande sitt: "Regeringen
gor beddmningen att arbetsmarknadspolitiken under 2008 har bidragit till att forbéttra arbets-
marknadens funktionssitt.” Den tilligger att arbetsmarknadspolitiken dock ’behdver fortsatt
effektiviseras och anpassas till det rddande arbetsmarknadslaget”.

I frdga om matchningen, som regeringen karaktéiriserar som Arbetsformedlingens huvudupp-
gift, dr regeringens bedomning att Arbetsformedlingens verksamhet har varit effektiv. Den har
bidragit till kortare rekryteringstider, en forhallandevis hog sokaktivitet samt till att motverka
en forsdmrad situation for de arbetslosa”. Speciellt framhélls att Arbetsformedlingen i och
med sin nya organisation fatt storre mojligheter att omfordela resurser till de platser dér det
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som en foljd av den snabba konjunkturavmattningen under det andra halvéaret 2008 och dar-
med sammanhidngande omfattande varsel om uppsdgningar pa olika héll i landet funnits be-
hov av forstarkta insatser.

Betréaffande jobb- och utvecklingsgarantin, som karaktiriseras som Arbetsformedlingens pri-
mara verktyg for att stodja dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden, gor regeringen
bedomningen att den “har bidragit till att 6ka mojligheten att overga frin arbetsloshet till ar-
bete for dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden”. Vad det géller den i slutet av
2007 inforda jobbgarantin for ungdomar som stér ldngt fran arbetsmarknaden anser regering-
en “att det d&nnu &r for tidigt att bedoma det sammantagna resultatet”. I fraga om insatserna for
personer som pa grund av funktionsnedsittning har nedsatt arbetsformaga och darfor kan st
langt fran arbetsmarknaden konstaterar regeringen att inga stora fordndringar intréffat under
2008 i frdga om vare sig antalet deltagare eller andelen dvergangar till arbete. P4 grundval av
dessa konstateranden gor regeringen bedomningen att ”Arbetsformedlingen har lyckats med
att stodja dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden”.

I friga om malet att Arbetsformedlingens ska bidra till att 6ka sysselsdttningen pa lang sikt
konstaterar regeringen att detta till stor del sker genom matchningsinsatser och insatser for att
bryta utanforskapet. Den tilldgger att 6kad sysselsittning forutsitter att arbetsmarknaden &r
flexibel och arbetskraften rorlig och att ”Arbetsformedlingens nya organisation bidrar till det-
ta genom att det nationella och heltdckande perspektivet har starkts”. Regeringens bedomning
blir att ”Arbetsformedlingens verksamhet under 2008 har bidragit till att 6ka sysselsidttningen
pa sikt”

Vad det giller Arbetsformedlingens uppgift att sdkerstdlla att arbetsloshetsforsdkringen fun-
gerar som en omstdllningsforsdkring samt “anlita kompletterande aktorer for att snabbt och
effektivt fa arbetssokande i arbete” dr regeringen mer kritisk. I detta avseende blir dess sam-
manfattande bedomning att Arbetsformedlingen behdver forbédttra sina insatser. Regeringen
hénvisar till att Inspektionen for arbetsloshetsforsidkringen (IAF) konstaterat att ”Arbetsfor-
medlingen i sitt uppdrag att anvéinda kompletterande aktorer inte har sékerstillt sitt ansvar for
myndighetsutovningen 1 arbetsloshetsforsdkringen” och darfor inte fullt ut kunnat uppfylla
sin kontrollfunktion” i densamma. Det fOrtjdnar att papekas att denna kritik géiller Arbetsfor-
medlingens sitt att 1 praktiken anvinda sig av ett visst av regeringen anvisat medel (anlitandet
av kompletterande aktorer) 1 syfte att uppna ett visst md/, ndmligen matchningsmaélet att
”snabbt och effektivt fa arbetssokande i arbete”.

I detta sammanhang erinrar regeringen om att den sedan den tilltrddde har genomfort omfat-
tande reformer i arbetsloshetsforsdkringen. Den konstaterar samtidigt att det fortfarande ar for
tidigt att bedoma de langsiktiga effekterna av dessa reformer. Den hanvisar dock till att en av
IFAU genomford studie indikerar att de reformer i arbetsloshetsforsdkringen och inkomstbe-
skattningen som genomfordes 2007 har minskat jadmviktsarbetslosheten och Okat sysselsitt-
ningen i jamvikt.

I regeringens ovan behandlade &versiktliga redogorelse for hur den ser pé resultaten av den
under 2008 bedrivna arbetsmarknadspolitiken aterfinns fa preciseringar av underlagen for de
dér formulerade beddmningarna. Nir dessa bedomningar géller uppnadda effekter saknas pre-
ciseringar av det for dylika beddmningar erforderliga alternativtinkandet. Vi 6vergar nu till
att soka efter sddana underlag och preciseringar i resten av nyssndmnda avsnitt 3.4 Resultat
och analys, 1 regeringens budgetproposition f6r 2010, dir avsnittet 1 frdga ar indelad 1 under-
avsnitt, som ar numrerade fran 3.4.1 till 3.4.12.
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2.3 Mer om regeringens resultatredovisning och motsvarande underlag

Det forsta av de nyssndmnda underavsnitten handlar om reformeringen av Arbetsformedling-
en. Vart och ett av de ovriga géller nagon specifik medelskategori och/eller verksamhetsform
och/eller malgrupp

1. Reformeringen av Arbetsformedlingen

I fraga om detta redovisar regeringen 1 avsnitt 3.4.1 foljande Slutsats: "Regeringens bedom-
ning &r att inrdttandet av den nya myndigheten Arbetsférmedlingen har inneburit att det nu
finns forutsittningar att uppnéd en mer enhetlig, rittssiker och effektiv verksamhet med tydlig
ledning och styrning.” Detta kan ldsas som en effektbedomning relaterad till en genomford dt-
gdrd: att Overga fran alternativet att behélla den tidigare organisationen till det faktiskt realise-
rade alternativet.

Underlaget for denna effektbeddmning utgors av dels tvd redovisningar fran Arbetsformed-
lingen, dels tva delrapporter fran Ernst & Young, som fatt i uppgift att genomfora en utvirde-
ring av omorganisationen. (Nér budgetpropositionen for 2010 skrevs hade regeringen inte till-
géang till Ernst och Youngs under hosten 2009 véntade slutrapport.) Det bor dock observeras
att de i sdvil dessa redovisningar respektive delrapporter som regeringens sammanfattande
bedomning omnidmnda effekterna hianfor sig till de bedrivna arbetsmarknadspolitiska verk-
samheterna i sig sjdlva och alltsa inte till ndgra anvénda indikatorer pd dstadkomna forbatt-
ringar av arbetsmarknadens funktionssitt etc. Om eller i vad man sddant som dér karaktirise-
ras som forbéttrade “mojligheter” eller forutsittningar” tagit sig utryck i en forbattrad grad
av maluppfyllelse i friga om de forhallanden, som arbetsmarknadspolitiken dr avsedd att pa-
verka, dterstar att visa. De redovisningar och rapporter som regeringen hénvisar till kan sna-
rast karaktériseras som (i och for sig behovliga och virdefulla) implementeringsutvérderingar.
(Se vad som i avslutningen av avsnitt 1.3 ovan sdgs om olika utvérderingsbegrepp.)

2. Kompletterande aktorer

I inledningen av avsnitt 3.4.2, i regeringens resultatredovisning sdgs att ’regeringens ambition
ar att den offentliga Arbetsférmedlingens kompetens och tjdansteutbud ska kompletteras med
flera olika aktdrer” och att “kompletterande aktorer ska vara en naturlig del av verksamheten
for att bidra till att motverka utanforskapet™. I frdga om verksamheten under 2008 hade reger-
ingen gett Arbetsformedlingen i uppdrag att erbjuda en tredjedel av eller minst 10 000 per-
soner av deltagarna 1 jobb- och utvecklingsgarantin samt jobbgarantin foér ungdomar upphand-
lade tjdnster eller tjanster som kompletterande aktdrer pa annat sétt varit ansvariga for eller
delaktiga 1.” I detta sammanhang tycks regeringen se astadkommandet av en preciserad utok-
ning av Arbetsformedlingens anvidndning av ett utpekat arbetsmarknadspolitiskt medel/ som
ett madl 1 sig sjélvt. Under rubriken Slutsats 1 slutet av det aktuella avsnittet ldser vi foljande
(var kursivering): “Regeringens bedomning &r att Arbetsformedlingen inte har uppnatt den
malsdttning som var satt for de kompletterande aktorerna for 2008.”

Som underlag for denna sin bedomning anvénder sig regeringen av en rad data som belyser 1
vilken omfattning och pa vad sitt Arbetsformedlingen har anvént sig av kompletterande akto-
rer. | friga om de med avseende pa maélet att fora de arbetssokande 1 de aktuella malgrupperna
ndrmare arbetsmarknaden uppnadda resultaten hinvisar regeringen till en av Arbetsformed-
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lingen for perioden juli 2007 till april 2009 genomf6rd resultatuppf6ljning av anvdndandet av
kompletterande aktorer inom jobb- och utvecklingsgarantin. Den ségs tydligt indikera “att
kompletterande aktorer hade en positiv verkan pa utflodet till arbete fram till och med 2008”.
Hér anvénds alltsa en bestimd resultatindikator: “utflodet till arbete”. (I frdga om det forsta
kvartalet 2009 betecknas motsvarande indikationer som “’inte lika tydliga™.)

Uttrycket “positiv verkan” kan fOrstds ldsas som “en positiv effekt” vilket innebér att den
ndmnda resultatuppfoljningen folkats som innebdrande en effektutvirdering baserad pa nagot
tankt alternativfall. (I vad man studien i fraga motsvarar de krav pa tydlighet och relevans
med mera, som maste vara uppfyllda for att en dylik tolkning ska kunna betecknas som vil-
grundad, vill vi 14ta vara osagt: det & omojligt for oss att inom ramen for arbetet med denna
rapport genomfora de for dylika bedomningar erforderliga kritiska granskningarna av de upp-
foljningar eller studier av olika slag som regeringen hénvisar till.) Den nyssndmnda positiva
tolkningen tycks 1 ndgon mén motségas av foljande konstaterande som hinfor sig till Arbets-
formedlingens avrapportering: ”Arbetsformedlingen menar ocksé att det i dagsldget inte gar
att uttala sig om huruvida inférandet av kompletterande aktorer har lett till forbattrad match-
ning och service till de arbetssdkande.”

3. Arbetsloshetsforsikringen

Avsnitt 3.4.3 i regeringens resultatredovisning géller arbetsloshetsforsdikringen. I inledningen
ndmns malet “att sdkerstélla att arbetsloshetsforsdkringen fungerar som en omstéllningsfor-
sakring” och erinras om att “regeringen sedan den tillridde genomfort omfattande reformer i
arbetsloshetsforsdkringen”. Darefter konstateras att manga av reformerna nyligen trétt 1 kraft
och att det darfor fortfarande ar “for tidigt att bedoma de langsiktiga effekterna av dessa”.
Négra hinvisningar till andra studier &n de pé annat hall i budgetpropositionen (dess Finans-
plan, avsnitt 5.4, som &r rubricerat ’Indikationer pa att regeringens reformer haft avsedd ef-
fekt”) redovisade analyserna finns inte. P& basis av dessa analyser, som vi inte har kommer att
berora (de handlar om ocksa en rad andra inslag i regeringens reformer &n fordndringarna i
arbetsloshetsforsdkringen), gor regeringen i det nu aktuella sammanhanget, som handlar om
arbetsloshetsforsakringen, ”dock bedomningen att de genomforda reformerna haft positiva ef-
fekter”. I vad mén denna effektbedomning ar underbygd av studier som kan betecknas som re-
levanta effektutvirderingar baserade pa jaimforelser med ett eller flera handlingsalternativ,
som skulle ha inneburit andra sétt att utforma just arbetsloshetsforsékringen, kan forstds ifrd-
gasittas. (Regeringens redovisning och analys av den under senare ar intrdffade nedgangen av
antalet medlemmar i arbetsloshetskassorna lamnar vi hér dérhén.)

4. Insatser for att forhindra felaktiga utbetalningar

De av regeringen i detta avseende uttalade beddmningarna och slutsatserna dterfinns i avsnitt
3.4.4 1 dess redovisning. De &r baserade pa dels ett antal av Inspektionen for arbetsloshetsfor-
sakringen (IAF) i samverkan med Arbetsloshetskassornas Samorganisation (SO) och Arbets-
formedlingen genomforda studier, dels den av Statskontoret i juni 2009 levererade rapporten
Sagt men inte gjort — en granskning av Arbetsformedlingens arbete for att forhindra felaktiga
utbetalningar. Malet att forhindra felaktiga utbetalningar ar givetvis néra relaterat till malet att
sdkerstdlla att arbetsloshetsforsdkringen fungera som en omstdllningsforsdkring och ddrmed
till Arbetsformedlingens uppgift att bidra till detta. De nyss asyftade studierna kan ses som
implementeringsutvirderingar inriktade pa de studerade verksamheterna i sig sjdlva och pé
det foga kontroversiella malet att dessa verksamheter 1 praktiken ska bedrivas pé ett sétt som
overensstimmer med regeringens och riksdagens intentioner.
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Statskontoret konstaterar i sin rapport att riskerna for felaktiga utbetalningar &r stora och att
sadana forekommer i betydande omfattning. Detta sigs sammanhidnga med bland annat dels
svardverskadliga regelverk och svarigheter att kontrollera uppgifter fran arbetssokande och
arbetsgivare, dels att handldggarna inte tillimpar reglerna korrekt och att cheferna inte tar an-
svar for kontrollarbetet. Arbetsformedlingen har konstaterat att den nya organisationen for-
battrar forutsattningarna for att uppné enhetlighet i verksamheten och att en rad beslut har fat-
tats som bidrar till en effektivare styrning och tydligare ansvarsfordelning. Regeringen be-
domning &r att ”Arbetsformedlingen fortsatt maste prioritera arbetet med att forhindra felakti-
ga utbetalningar”.

5. Jobb- och utvecklingsgarantin

I frdga om detta i den nuvarande arbetsmarknadspolitiken centrala program, framfor regering-
en 1 avsnitt 3.4.5 i sin resultatredovisning foljande sammanfattande Slutsats: “Trots att det
dnnu inte finns nadgon utvirdering av jobb- och utvecklingsgarantin, gor regeringen bedom-
ningen att garantin har bidragit till att 6ka mojligheterna att 6vergd frén arbetsloshet till arbete
for dem som star langst frdn arbetsmarknaden.” Underlaget for denna effektbedomning, som
ar direkt relaterad till en angiven méaluppfyllelseindikator, utgors av en rad av Arbetsformed-
lingen levererade uppgifter om dels antalet deltagare i garantins tre faser och om hur detta del-
tagande fordelar sig pa olika kategorier av arbetssdkande, dels hur stor andel av dessa som fatt
arbete, med eller utan stdd, efter det att de ldmnat garantin. I detta sammanhang aterkommer
regeringen till sin betoning av betydelsen av att Arbetsformedlingens anvénder sig av “kom-
pletterande aktdrer” (se ovan). Regeringen ndmner att Arbetsformedlingen initierat en utvir-
dering av jobb- och utvecklingsgarantin och att denna forvéntas bli publicerad i december
2009. Med tanke pd den stora betydelse regeringen tillméter programmet 1 frdga méste beho-
vet av relevanta och metodméssigt vélgrundade effektutvirderingar av detsamma rimligen
framstd som mycket stort.

6. Sirskilt anstallningsstod

Betriffande det sdrskilda anstillningsstddet, som syftar till att stimulera arbetsgivare att an-
stdlla personer som har svarigheter att fa ett reguljért arbete och som séledes sttt utan arbete
en langre tid, dr regeringens Slutsats, ater formulerad som en effektbedémning, att stodet i fra-
ga “har bidragit till att forbdttra arbetsmarknadens funktionssétt genom att stodet prioriterar
dem som befinner sig ldngt fran arbetsmarknaden”. I motsvarande avsnitt 3.4.6 i regeringens
redovisning aterfinns en kortfattad redogorelse for 1 vilken utstrickning medlet 1 fraga har
kommit till anvdndning for nigra olika kategorier av arbetssokande, men ndgot underlag for
nyssnimnda bedomning i form av genomforda effektutvarderingar tycks inte finnas.

7. Ungdomar

Betriaffande denna malgrupp fokuserar regeringens 1 sitt motsvarande avsnitt 3.4.7 pé jobbga-
rantin for ungdomar, vars specifika mélgrupp dr ungdomar som fyllt 16 men inte 25 ar och
som varit inskrivna som arbetslosa hos Arbetsformedlingen under en period om tre samman-
hidngande manader. Som i de dvriga avsnitten i regeringens redovisning finns ocksa hir en rad
av Arbetsformedlingen levererade uppgifter om den betraktade verksamhetens omfattning, in-
riktning och utformning. I det nu aktuella avsnittet finns bland annat uppgifter om deltagandet
for olika kategorier av deltagare (med avseende pa kon, funktionsnedsittning och utlandsk
bakgrund) och om resultaten i form av utfloden till arbete, med eller utan stdd, respektive re-
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guljir utbildning. Ater erinrar regeringen om den betydelse den tillméter anlitandet av kom-
pletterande aktorer. Och &n en gang konstateras att ndgon utvérdering av det betraktade pro-
grammet dnnu inte finns (dock med tilldgget att IFAU “har for avsikt” att utvirdera jobbga-
rantin). Regeringens Slutsats blir denna: ”Jobbgarantin har hittills uppvisat goda resultat, men
det dr dnnu for tidigt att bedoma det sammantagna resultatet av jobbgarantin for ungdomar.”

I fraga om malgruppen ungdomar nimner regeringen ocksa négra andra slag av atgérder dn
jobbgarantin som ocksé de syftat till att forbéttra ungdomars majligheter pa arbetsmarknaden.
For att gora det littare for ungdomar att i fotféste pa arbetsmarknaden och fé arbetslivserfa-
renhet har regeringen halverat socialforsékringsavgifterna for personer under 26 ar (det vill
sdga infort en form av 16nesubvention) och dessutom dndrat vissa av reglerna i lagen om an-
stéllningsskydd pé sétt som gjort det lattare att anstdlla for viss tid. I fraga om insatser, som
mer direkt beror Arbetsformedlingens verksamhet, framhalls att regeringen som en foljd av
det forsimrade arbetsmarknadsldget har gjort det mojligt for unga att under perioden 2010-
2011 ta del av forstarkt matchningsverksamhet med personliga coacher redan innan jobbga-
rantin. Dessutom framhalls att en person som fyllt 20 men inte 26 ir och som varit arbetslos i
sex manader dirmed kvalificerar sig for nystartsjobb (se nedan). Nagra utvéirderingar av de nu
ndmnda atgirderna tycks dock inte finnas.

8. Nystartsjobb

Nystartsjobben, som tas upp 1 avsnitt 3.4.8 1 regeringens redovisning, dr avsedda att gora det
lattare for personer med en svag forankring pé arbetsmarknaden att fi ett arbete. Inneborden
dr att en arbetsgivare, som anstiller en person som sttt utan arbete en viss tid pé grund av ex-
empelvis arbetsloshet eller sjukskrivning, har ritt till en ekonomisk kompensation som, da
stodet infordes, motsvarade arbetsgivaravgiften. Frdn och med 2008 infordes ocksé de sa kal-
lade sdrskilda nystatsjobben, som innebir att arbetsgivaren far en hogre ekonomisk kompen-
sation vid anstéllning av personer som har sjukpenning, rehabiliteringspenning eller sjuk- och
aktivitetserséttning péd heltid sedan minst ett ar tillbaka. I det aktuella avsnittet ger regeringen
en relativt detaljerad redogorelse for hur regelverken for nystatsjobben och de sdrskilda ny-
startsjobben ser ut och successivt har fordndrats med avseende pa savil kvalifikationsvillko-
ren som den for arbetsgivarna gillande ekonomiska kompensationen. Dessutom redovisas en
del resultatuppfoljningar i termer av i vilken utstrickning deltagarna fatt arbeten, atergatt till
oppen arbetsloshet, blivit deltagare 1 jobb- och utvecklingsgarantin eller avaktualiserats efter
avslutade nystartsjobb.

Under rubriken Slutsats 1 det nu aktuella avsnittet skriver regeringen si hir: ”Regeringen be-
domer att nystartsjobben har bidragit till att forbidttra arbetsmarknadens funktionssitt genom
att insatsen riktas till dem som stér langt frén arbetsmarknaden.” Som underlag for denna ef-
fektbedomning kan regeringen vid sidan av nyssndmnda resultatdata, som 1 sig sjdlva sidger
foga om de dstadkomna effekterna (i relation till ett tdnkt, vdldefinierat handlingsalternativ),
hénvisa till en av Arbetsmarknadsdepartementet bestilld och av Rambdll Management under
hosten 2008 genomford uppfoljning av nystartsjobben.

Denna undersokning hade karaktiren av enkdtundersokning adresserad till arbetsgivare som
anstéllt personer med nystartsjobb och som alltsd kommit i &tnjutande av motsvarande 16ne-
subventioner. Regeringen skriver att det “framgick att arbetsgivare ansett att de arbetstagare
som haft nystartsjobb fungerat minst lika bra som anstéillda utan nystartsjobb vad géller pre-
stationsforméga och att komma in i arbetsgemenskapen”. Denna kombination av ordet “ar-
betsgivare” (i obestimd form) och uttrycket (i bestimd form) “de arbetstagare som haft ny-
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startsjobb” samt (i obestdmd form) “anstillda utan nystartsjobb” ldmnar ett stort utrymme for
skilda tolkningar! En mojlig sddan lyder sé hér: ”Det framgick att det finns arbetsgivare som
anser att den eller de av det egna foretaget anlitade arbetstagarna med nystartsjobb fungerat
minst lika bra som somliga anstillda utan nystartsjobb.” En sddan slutsats av enkéten &r inte
vare sig forvanande eller sdrskilt intressant. Gar man till den andra ytterlighetstolkningen —
ersdtter de obestdimda formerna med bestdmda sddana — blir motsvarande slutsats mycket for-
vanande och, om den &r réttvisande, vilket betvivlas, mycket intressant.

Enligt enkétsvaren skulle en majoritet av arbetsgivarna ha anstéllt ndgon dven utan mojlighet
till nystartsjobb, men en femtedel av dem skulle inte ha anstillt samma person om nystatsjob-
ben inte existerat. Vi finner det en smula forvanande att fyra femtedelar av de personer som
fatt nystartsjobb och som séledes bedomts std langt frdn arbetsmarknaden skulle ha fétt arbe-
tena 1 fraga dven i franvaro av nystartsjobben. Det innebir i sa fall att hela 80 procent av de
utbetalade subventionerna svarat mot en nettovinstokning for arbetsgivarna. Hursomhelst,
som underlag for den av regeringen uttalade effektbeddomningen framstir den nimnda studien
som tdmligen sa brackligt och, enligt regeringens presentation av densamma, i viss méin sa-
som pekande i den motsatta riktningen.

9. Sarskilda insatser for personer med funktionsnedséttning

Insatserna i fraga dr inriktade pd personer med en till foljd av funktionsnedséttning nedsatt
arbetsformdga. 1 inledningen av avsnitt 3.4.9 1 regeringens redovisning papekas att det inom
arbetsmarknadspolitiken finns flera olika stdd, som ér riktade till sddana personer, med 16ne-
bidrag som den storsta stodformen. Det erinras om att Arbetsformedlingen tillsammans med
13 andra myndigheter 4r ”sektorsmyndighet med sérskilt ansvar for att nationella méal for han-
dikappolitiken ska uppnés”. I omedelbar anslutning till detta konstaterande skriver regeringen
foljande:

Arbetsformedlingen har pd forra regeringens uppdrag formulerat ett antal
etappmal for denna grupp som dr inriktade pd att 6ka sysselsdttningsgraden,
minska antalet 1angtidsarbetslosa, 6ka arbetsgivarnas vilja att anstélla, 6ka anta-
let 1 forberedande utbildning och 1 arbetsmarknadsutbildning samt anpassa ar-
betsplatserna. Regeringen kan konstatera att inget av etappmélen har uppnatts
helt.

Den for personer med funktionsnedséttning anvdnda arbetsmarknadspolitiska medelsarsenalen
inkluderar subventionerade anstillningar 1 form av I6nebidrag, skyddat arbete hos offentliga
arbetsgivare (OSA), skyddad anstéllning hos Samhall AB samt s& kallade utvecklings- och
trygghetsanstéllningar. Darutover har Arbetsformedlingen mojlighet att ldmna stod till arbets-
hjélpmedel eller personligt bitridde, sérskilt introduktions- och uppfoljningsstdd samt sérskilt
stod till start av ndringsverksamhet. Regeringen ger i det aktuella avsnittet en relativt detalje-
rad bild av i1 vilken omfattning dessa olika medel kommit till anvéindning och av malgruppens
storlek och sammanséttning samt av forekomsten av dvergéngar till arbete utan stod.

Ett av de av regeringen utpekade mdlen har varit att Samhall under 2008 skulle ge arbete at
personer med funktionsnedséttning motsvarande 23,7 miljoner arbetstimmar, ett méal som
overtriaffades med 0,2 miljoner arbetstimmar. Ett annat av regeringens mal dr att minst 40
procent av dem som anstillts hos Samhall ska komma fran de prioriterade grupper som Ar-
betsformedlingen och Samhall har enats om. Regeringen konstaterar att ocksa detta mal har
uppfyllts i och med att den nimnda andelen under 2008 kom att uppga till 51 procent. Som yt-
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terligare ett av de till Samhalls verksamhet relaterade mélen anges att andelen 6vergingar fran
Sambhall till reguljart arbete ska motsvara minst 5 procent av de tillsvidareanstillda vid Sam-
hall. For 2008 kom den andelen att uppga till 4,9 procent. Pé ett annat stille gor regeringen
den mer generella observationen att det inte har skett nagra stérre fordndringar av andelen
overgangar till arbete under 2008 och tilldgger sedan foljande: “Kravet att andelen dvergangar
frén l6nebidrag till osubventionerat arbete ska 6ka har ddrmed inte uppfyllts.”

Under rubriken Slutsats aterfinns inga sammanfattande resultat- eller effektbedomningar. Dér
konstateras att “omfattningen av de sérskilda insatserna for personer med funktionsnedsétt-
ning [...] dr en viktig indikation pa prioriteringen av dem som star langt fran arbetsmarkna-
den” (véra kursiveringar). Regeringen tilldgger sedan att den anser att det finns anledning for
Arbetsformedlingen att [...] intensifiera arbetet med att i fler personer med funktionsned-
sattning [...] i arbete med eller utan stod”. Nigra hénvisningar till genomforda utvirderingar
finns inte. (Det bor dock ndmnas att regeringen pa ett stélle 1 det aktuella avsnittet i forbigé-
ende och med hénvisning till avsnitt 3.5 i samma del av budgetpropositionen skriver att Riks-
revisionen under 2008 har granskat skyddat arbete hos Samhall.)

10. Insatser for okad integration

Avsnitt 3.4.10 1 regeringens resultatredovisning inleds pé foljande sétt (vara kursiveringar):
Arbetsformedlingen har regeringens uppdrag att forbittra utrikes foddas etable-
ring pd arbetsmarknaden. Insatser for nyanldinda invandrare lyfts sarskit fram.
Om fler utrikes fodda ska fa arbete maste insatser fran Arbetsformedlingen er-
bjudas sé tidigt som mojligt.

Avsnittet 1 fraga innehaller en ganska sd ingdende redogérelse for de saledes utpekade méil-
gruppernas stillning pé arbetsmarknaden och for motsvarande av Arbetsformedlingen bedriv-
na verksamheter. Vid sidan av en rad aterrapporteringar fran Arbetsformedlingen (sddana
aterrapporteringar spelar givetvis en stor roll som underlag for regeringens faktaredovisningar
1 samtliga de hir relaterade underavsnitten i regeringens resultatredovisning 1 den aktuella de-
len av budgetpropositionen for 2010) har regeringen hér haft mdjlighet att knyta sin framstéll-
ning till ocksa vissa bedrivna eller pdgaende forsoksverksamheter.

En av dessa pé regeringens uppdrag bedrivna forsoksverksamheter avslutades vid halvarsskif-
tet 2008. Verksamheten i fraga hade bedrivits av Arbetsformedlingen och pagatt under tva ar.
Den syftade till att tidigt ta till vara de nyanlidndas tidigare erfarenheter och kunskaper for att
forkorta tiden fram till arbete. En av Arbetsférmedlingen genomford uppfoljning av vad del-
tagarna gjorde 1 december 2008 visade att 62 procent av deltagarna d& hade fatt arbete eller
paborjat en utbildning och att detta ’for tva tredjedelar av dem skett inom 18 ménader efter att
uppehéllstillstind hade beviljats, vilket &r snabbare dn inom ordinarie verksamhet”. I termer
av uppnadda effekter av dtgdrden att ersitta “ordinarie verksamhet” med de inom ramen for
forsoket tillimpade verksamhetsformerna ter sig dessa uppgifter en smula svartolkade. En
mer kvalificerad utvirdering har pa regeringens uppdrag genomforts av Institutet for social
forskning (SOFI) och Linnécentrum for integrationsstudier (SULCIS), bada vid Stockholms
universitet. Motsvarande rapport sdgs visa att deltagandet 1 forsoksverksamheten (i underfor-
stadd jimforelse med deltagande i ordinarie verksamhet) har haft en langsiktigt positiv effekt
pa mojligheterna att f4 osubventionerat arbete” (en effekt som dock géllde bara for mén).

En annan 1 avsnittet nimnd forsoksverksamhet genomfors under 2009 och 2010 och pa reger-
ingens uppdrag i Goteborg, Skelleftea och Karlskrona. Den géller anvéindandet av ett specifikt
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medel, sa kallade etableringssamtal. Ocksé i detta fall dr syftet att paskynda nyanldnda in-
vandrares etablering pa arbetsmarknaden. Hypotesen ar att detta kan dstadkommas via samtal
som tidigt formedlar information om var i landet det finns efterfrdgan pa den kompetens den
nyanldnde har eller tinker skaffa sig. Samtalen ska utmynna i en etableringsplan for perso-
nens fortsatta intride pa arbetsmarknaden, boende och deltagande i utbildningar, etc. I syftet
ingér att underlétta frivillig vidareflyttning i organiserad form for nyanlédnda vars yrkeserfa-
renheter efterfrdgas i andra delar av landet. Pa basis av en ldgesrapport fran Arbetsformed-
lingen daterad augusti 2009 konstaterar regeringen att verksamheten &nnu inte omfattar till-
rackligt manga deltagare for att det ska vara mojligt att sdga ndgot om resultaten”. Den tillag-
ger att resultat och erfarenheter ska redovisas till Arbetsmarknadsdepartementet i samband
med &rsredovisningarna for 2009 och 2010 men ocksé att forsoksverksamheten kommer att
utvirderas av IFAU som forvéntas leverera sin rapport i december 2011

Som 1 Ovriga avsnitt avslutar regeringen ocksd hir sin redovisning med en del sammanfattan-
de formuleringar under rubriken Slutsats. Hér aterfinns endast en egentlig effektbedomning
(var kursivering): “Forsoksverksamheten inom Arbetsformedlingen for vissa nyanlidnda in-
vandrare, som avslutades i juni 2008, har visat att ett 6kat ansvar for Arbetsformedlingen un-
der etableringen ger goda resultat i termer av 14ngsiktigt positiva effekter pé osubventionerat
arbete.” T Ovrigt bestar den sammanfattande redovisningen i huvudsak av formuleringar om
behovet av ytterligare insatser for den aktuella malgruppen och av en fortsatt utveckling av
motsvarande verksamheter.

11. Arbetslivsinriktad rehabilitering

Det nést sista avsnittet, avsnitt 3.4.11, i regeringens redovisning inleds pa foljande sitt:
Uppdraget att i samverkan med Forsdkringskassan underlétta overgangen fran
ersittning via sjukforsdkringen till aktivt arbetssdkande och nytt arbete dr en
central del i den arbetslivsinriktade rehabilitering som Arbetsformedlingen be-
driver. [...] Det far beddmas som otillfredsstdllande att de volymmal som myn-
digheterna satt upp for denna verksamhet 2008 inte har kunnat nés. Behovet av
insatser fran Arbetsformedlingen dr mycket stort och forvintas oka kraftigt 2010
som en konsekvens av reformerna inom sjukforsikringen.

Vi avstér frn att hir sdga ndgot om hur ndmnda volymmaél och motsvarande avvikelser var
beskaffade. Vad vi ddremot vill fasta uppméarksamheten pé ar att regeringen vad det géller den
arbetslivsinriktade rehabiliteringen haft mojlighet att referera till &tminstone nagon forsoks-
verksamhet och nigra utvirderingar.

Under 2008 och 2009 har Arbetsformedlingen och Forsékringskassan haft regeringens upp-
drag att inom ramen for en forsoksverksamhet prova alternativa insatser for langtidssjukskriv-
na. ’Syftet dr att prova om man genom att anlita kompletterande aktorer, som ges erséttning
utifran prestation och resultat, snabbare och effektivare kan ge langtidssjukskrivna stod for att
aterfd arbetsformagan och fa ett reguljart arbete.” Forsoksverksamheten, som bedrivs 1 Stock-
holm, Géteborg, Dalarna och Visterbotten, har samma malgrupp som den som enligt en na-
tionell handlingsplan géller for det existerande samarbetet mellan Arbetsformedlingen och
Forsdkringskassan. Lagesrapporter har lamnats 2008 respektive 2009. Regeringen konstaterar
dock att det &nnu ar for tidigt att siga nagot om resultaten. Den tilldgger att forsoksverksam-
heten “effektutvirderas av IFAU” och att “en processutvérdering gors av Malmo hogskola”.
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Sedan 2004 ir det mojligt for Forsdkringskassan, Arbetsformedlingen samt kommuner och
landsting att genom samordningsférbund bedriva finansiell samordning (Finsam) inom reha-
biliteringsomradet. Antalet sdidana forbund har successivt 6kat. Under det forsta halvaret 2009
fanns 81 forbund 1 166 kommuner. Malgruppen utgérs av individer som dr i behov av sam-
ordnade rehabiliteringsinsatser fran flera huvudmén for att uppna eller forbéttra sin forméga
till forvarvsarbete. Statskontoret har haft regeringens uppdrag att f6lja upp och utvérdera den-
na verksamhet. I sin slutrapport fran 2008 konstaterar Statskontoret bland annat att deltagar-
nas forvérvsfrekvens har okat efter de samordnade insatserna. Detta kan inte tolkas som ett
pavisande av att verksamheten haft en positiv effekt pa graden av maluppfyllelse i motsvaran-
de avseende. Statskontoret kunde, som regeringen skriver, inte klarldgga 1 vilken utstrackning
som Okningen av forvdrvsfrekvensen enbart beror pé Finsam-insatserna. Detta dterspeglar véart
tidigare konstaterande att effektutvarderingar i allméanhet d4r metodologiskt mycket kravande.

12. Europeiska socialfonden

I inledningen av motsvarande avsnitt 3.4.12 i regeringens redovisning konstateras att det
overgripande malet for ”’det nationella strukturfondsprogrammet for regional konkurrenskraft
och sysselsittning 2007-2013” &r “6kad tillvixt genom god kompetensforsorjning samt ett
okat arbetskraftsutbud”. Mer specifikt ségs att insatserna “’ska bidra till kompetensutveckling
som underléttar for sysselsatta att utvecklas i1 takt med arbetslivets krav och till att personer
som star langt ifrdn arbetsmarknaden utvecklas och kommer i arbete”. Vidare ska insatserna
bidra till likabehandling 1 arbetslivet, liksom till att underlétta fér unga och for personer med
utldndsk bakgrund att etablera sig i arbetslivet” och till att “underlétta en atergang i arbete for
personer som dr eller har varit 1angtidssjukskrivna”. Har aterkommer alltsd en lang rad av de
av regeringen i andra sammanhang nimnda slagen av malséttningar.

Regeringen konstaterar att det aktuella programmet “’1dgger stor vikt vid 16pande uppfoljning-
ar och oberoende utvérderingar, bland annat for att frimja larandet”. I anslutning till detta
ndmner regeringen ett par av Sweco Eurofutures levererade utvarderingsrapporter. I regering-
ens kortfattade redogdrelse for dessa ségs dock inget om uppnadda resultat i termer av i vilka
avseenden och i vilken grad de nyssndmnda malen har uppnatts. I sin forsta rapport fran okto-
ber 2008 konstaterar Sweco Eurofutures, enligt regeringens redovisning, bland annat att den
inledande fasen av programmet préaglats av en upplevd otydlighet 1 rollférdelningen mellan
aktorerna”. I den andra rapporten fran april 2009 konstateras att “programmet 1 allt védsentligt
forefaller fungera dven i radande konjunktur och att sdktrycket &dr stort” men ocksa att “det
finns betydande brister i milformuleringarna och urvalskriterierna i programmet och att det
behdvs en genomgripande dversyn av dessa”. De genomforda utvirderingarna tycks alltsa va-
sentligen ha varit implementeringsutvirderingar snarare d&n maluppfyllelse- eller effektutvir-
deringar. Regeringens sammanfattande Slutsats blir att ’programmet ar ett vardefullt kom-
plement till ordinarie arbetsmarknadspolitiska insatser” och att det "fyller en viktig funktion i
radande arbetsmarknadsldge” men ocksa att “utviarderingarna pa ett konstruktivt sétt har visat
pa vissa brister i arbetet”

Négra kommentarer

Var ovan presenterade granskning av regeringens egen redogdrelse for den bedrivna arbets-
marknadspolitiken innehaller fa specificeringar eller operationaliseringar av de av regeringen
sjdlv formulerade mélen for detta politikomrdde eller for omrédet arbetsmarknad”. Man kan
knappast pésta att den inkluderar nagot forsok att tillimpa eller tdnka 1 termer av en resultat-
styrning baserad pd en systematiskt uppbyggd hierarki av malsattningar.
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Regeringens redovisning domineras av beskrivningar av de involverade myndigheternas, i
forsta hand Arbetsformedlingens, verksamheter. Dessa beskrivningar &r i stor utstrdckning ba-
serade pd myndigheternas egna redovisningar, dels reguljdra sadana, dels i sérskild ordning
bestillda aterrapporteringar. Ibland, dock inte sérskilt ofta, kan regeringen hénvisa till genom-
forda utvdrderingar av olika slag. Merparten av dessa fa utvdrderingar tycks i huvudsak kunna
hénforas till kategorin implementeringsutvarderingar. Sddana kan ge underlag for bedom-
ningar av om huruvida, eller 1 vad man, de studerade verksamheterna 1 sig sjilva bedrivs pa
ett sétt och i en omfattning som ligger i linje med regeringens och riksdagens intentioner. De
kan ocksé ses som baserade pa den enkla tanken att om det har beslutats att en viss verksam-
het ska bedrivas, sa ligger det i allas intresse att genomforandet blir vl organiserat och dér-
med sa kostnadseffektivt som mojligt.

De ginger regeringen ndmner specifika mél och uttalar sig om i vilken grad dessa mél har
uppnatts eller inte handlar det oftast om mal (exempelvis ”volymmal”) som hénfors sig till de
arbetsmarknadspolitiska verksamheterna i sig sjélva snarare én till de forhallanden pé arbets-
marknaden som dessa verksamheter dr av sedda att paverka, det vill séga till utfallet i det
forstndmnda avseendet snarare én till resultatet i det sistnimnda. Det forstnimnda (utfallet)
hanfor vi till omradet for implementeringsutvérderingar. Studier som inkluderar det sistnimn-
da (resultatet) betecknar vi som méluppfyllelse- eller effektutvirderingar.

Franvaron, med nédgra f& undantag, av effektutvirderingar torde som tidigare sagts ha att géra
med att relevanta och réttvisande sddana utvéirderingar dr forknippade med svara metodpro-
blem. Trots detta finner vi det anmérkningsvért att regeringen (eller Arbetsférmedlingen) ini-
tierat sa fa sadana studier (inklusive sa fa kontrollerade och noggrant utvirderade forsoks-
verksamheter) som fallet dr. En tillkommande forklaring kan sdkas i en motsvarande franvaro
av problematisering. For att framstd som 1 praktiken intressant maste en effektutvardering
vara tydligt relaterad till ett i praktiken upplevt och identifierat val- eller avvéigningsproblem.
I regeringens redovisning under rubriken “Resultat och analys” lyser identifieringar av vad
regeringen ser som sadana problem med sin frdnvaro. Detta kan 1 sin tur ses som relaterat till
franvaron av forsok att systematiskt analysera och karaktirisera de grundlaggande orsakerna
till existensen av de problem eller otillfredsstéllande forhallanden vars konsekvenser for be-
rorda medborgare arbetsmarknadspolitiken férmodas kunna undanréja eller lindra.

I regeringens analys finns ocksa mycket lite av redogorelser for hur regeringen ser pa de an-
vinda arbetsmarknadspolitiska medlens funktionssétt, det vill sdga for varfér regeringen ser
skilda sddana medel som potentiellt verkningsfulla med avseende pd nimnda problem eller
otillfredsstéllande forhdllanden (och ddrmed p& motsvarande mélséttningar). I frdnvaro av sa-
dana sambands- problemidentifierande analyser blir det svért for regeringen och Arbetsfor-
medlingen att bestdlla eller pd andra sétt initiera adekvata och végledande effektutvirderingar.
Det kan tilldggas att behovet av effektutviarderingar illustreras varje gang som regeringen utta-
lar vad som otvetydigt dr effektbeddmningar utan att samtidigt kunna hénvisa till ndgra fak-
tiskt genomforda studier av motsvarande slag.

Franvaron av problematisering tar sig ocksa uttryck 1 att regeringens redovisning inte innehal-
ler ndgra padpekanden av om existensen av mélkonflikter. Det kan hivdas att varje dvervigd
atgird (1 strikt mening), som kan forvdntas medfora inte bara fordelar utan ocksd nackdelar
for — ytterst — de direkt eller indirekt berérda medborgarna, innebér en existens av malkonflik-
ter. Att malkonflikter finns kan ta sig ménga uttryck, bland annat 1 att utfallet av regeringens
och riksdagens intentioner inte blir det avsedda. Ett exempel kan vara att mélet att dstadkom-
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ma en hog omsittning till arbete for deltagarna i arbetsmarknadspolitiska program kan kom-
ma 1 konflikt med den av regeringen efterlysta prioriteringen av arbetssokande som stér langt
fran arbetsmarknaden. Ju langre bort frdn arbetsmarknaden de till ett sddant program selekte-
rade deltagarna star desto mindre blir den astadkomna omséttningen till arbete. Ett av ménga
andra exempel erbjuds méhinda av svérigheterna for regeringen att astadkomma en enhetlig
tillimpning av regelverket 1 arbetsloshetsforsdkringen. Enskilda handldggare inom Arbets-
formedlingen kan uppleva en konflikt mellan & ena sidan sin uppgift att i varje enskilt fall
strikt tillimpa de av regeringen faststdllda bestimmelserna och a andra sidan det Gvergripande
vélfardsmalet, som hanfor sig till medborgarnas levnadsvillkor.

I en av Riksrevisionen under hosten 2009 genomford enkét till handldggare vid Arbetsfor-
medlingen fanns bland annat foljande fraga: I vilken grad bedomer du att AF:s chefer och
handléggare i praktiken maste hantera mélkonflikter vid ditt kontor?”. Av de 756 handlaggare
som svarade pd denna fraga var det ndgot mer dn 60 procent som valde endera av svarsalter-
nativen 1 hog grad” eller i ganska hog grad” och endast 5 procent som valde endera av al-
ternativen i 14g grad” eller “inte alls”. Ndgra frdgor som var inriktade pa att belysa arten av
vad de tillfragade sdg som malkonflikter rymdes inte i enkiten. Att det handlar om i praktiken
upplevda problem, som borde bli foremaél for identifiering och analys, bekréftas av att nira
nog 80 procent av dem som besvarade enkéten ansag sig i hog eller ganska hog grad kénna till
de 1 regeringens instruktion for Arbetsformedlingen angivna mélen.

Ett sitt for regeringen att undvika att uttala sina beddmningar i termer av effekter, vilket kré-
ver ett tdinkande i termer av olika handlingsalternativ och motsvarande for- och nackdelar for
olika medborgare (inklusive dem som Arbetsférmedlingens handldggare konfronteras med),
ar att i stillet referera till uppnadda resultat i fraiga om de forhallanden som de betraktade
verksamheterna dr avsedda att pdverka. Motsvarande underlag kan ha dstadkommits med
hjilp av vad vi betecknar som maluppfyllelseutvirderingar. For att regeringens resultatbe-
domning ska framstd som vilgrundad och meningsfull kridvs ndgon form av jdamférelse mellan
a ena sidan det avlésta resultatet (exempelvis i friga om andelen dvergéngar fran programdel-
tagande till arbete) och & andra sidan en motsvarande tidigare uttalad mdlsdttning eller forvdin-
tan. Om regeringen anser sig kunna konstatera att en verksamhet gett goda resultat” maste
detta ses 1 relation till ndgot. Det i detta sammanhang centrala problemet &r forstas att konsta-
terandet att resultatet blev som det blev (gott eller déligt i forhéllande till malet eller i positiv
eller negativ mening dverraskande i1 forhdllande till vad som forvintades) inte i sig sjélvt si-
ger nagot om de bakomliggande orsakssambanden. Man kan mojligen hévda att méluppfyllel-
seanalyser blir meningsfulla endast om de kombineras med &tminstone ett tinkande i termer
av orsakssamband mellan den bedrivna verksamheten och den aktuella resultatindikatorn. Vi
menar — i linje med vad vi ovan skrev om behovet att problematisering — att detta tinkande 1
mojligaste man bor goras explicit, tydligt redovisas.

I den mén en resultatredovisning &r relaterad till kvantifierade eller pa annat sitt konkretisera-
de malsittningar (det finns rétt lite av sddant i regeringens ovan behandlade propositionstext)
bor grundvalarna for dessa och de sitt pa vilka de kommit till stdnd tydligt redovisas. En sa-
dan redovisning ger en for alla forsok att hitta orsakerna till eventuellt uppkomna avvikelser
frdn malen behovlig utgdngspunkt.

Hur &r allt detta relaterat till regeringens sitt att styra Arbetsformedlingen? Denna fraga utgor
utgangspunkten for de ndrmast foljande avsnitten. Vilka preciseringar av malen, och vilka an-
visningar 1 0vrigt, hittar vi 1 andra centrala dokument &n budgetpropositionen, fridmst i de for
Arbetsformedlingen mest relevanta forordningarna?
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2.4 Forordning om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten

Enligt denna forordning, SFS 2000:628, bedrivs den arbetsmarknadspolitiska verksamheten i
form av platsformedling, viagledning, arbetsmarknadspolitiska program, arbetsplatsintroduk-
tion, arbetslivsinriktad rehabilitering och verksamhet for unga med funktionshinder. Verk-
samheten omfattar ocksa ”fragor om vissa anstillningsfridmjande atgérder, arbetstillstdnd, ar-
betsloshetsforsdkringen, byggnadstillstdind m.m.”

Nagra egentliga malformuleringar finns inte i forordningen, bortsett fran att det 1 frdga om de
arbetsmarknadspolitiska programmen sdgs att dessa “’syftar till att stirka den enskildes moj-
ligheter att fa eller fa behalla ett arbete”. Daremot finns en hel del anvisningar i fraga om hur
verksamheten ska bedrivas. Ett exempel:

Arbetsformedlingen ska i samrdd med den som sdker arbete uppritta en indivi-
duell handlingsplan dir den arbetssokandes skyldigheter och planerade aktivite-
ter anges. Planen ska upprittas senast inom trettio dagar fran det att den enskilde
anmaler sig som arbetssokande vid den offentliga arbetsformedlingen. En hand-
lingsplan for den som inte fyllt 25 &r bor dock upprittas tidigare.

Hér ldmnas dock ett betydande utrymme for Arbetsformedlingens sitt att tillimpa dessa an-
visningar: “Arbetsformedlingen far meddela foreskrifter om handlingsplanernas niarmare in-
nehall och om hur de ska f6ljas upp.”

I fraga om unga med funktionshinder” foreskrivs i instruktionen samverkan “med skolan for
att genom vigledning och information underlitta 6vergdngen fran skola till arbetsliv for den
som har ett funktionshinder och har fyllt 16 men inte 30 ar” och samverkan “med Forsik-
ringskassan for att 6ka mojligheterna till egen forsorjning genom forvérvsarbete for den som
far aktivitetsstod enligt lagen om allmén forsékring”.

De mest detaljerade foreskrifterna géller “fragor om arbetsloshetsforsdkringen”. De aterspeg-
lar det av regeringen formulerade malet att arbetsmarknadspolitiken ska sékerstilla att arbets-
16shetsforsakringen fungerar som en omstéillningsforsakring. Att regeringen féster stort avse-
ende vid detta mal framgar av de hir narmast foljande styckena, diar formuleringarna ar direkt
hidmtade fran forordningen (med uteslutning av viss formalia):

Arbetsformedlingen ska underrdtta arbetsloshetskassan och Inspektionen for arbetsloshets-
forsdkringen om en arbetssokande som far eller begir ersittning fran en arbetsloshetskassa

avvisar ett lampligt arbete eller ett arbetsmarknadspolitiskt program som erbjuds,

- pd annat sdtt genom sitt upptradande uppenbarligen véllar att en anstédllning eller delta-
gande 1 ett program inte kommer till stdnd,

- upptrédder sé att det finns anledning for den offentliga arbetsformedlingen att férmoda att
sOkanden inte vill eller kan anta ndgot som helst arbete,

- frivilligt och utan godtagbar anledning ldmnat en anstéllning eller blivit avskedad pa

grund av otillborligt uppforande och arbetsloshetskassan inte pa annat sitt kan antas ha

fatt kinnedom om det, eller
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- 1 6vrigt inte beddms uppfylla de allmédnna villkoren for rétt till erséttning i lagen om ar-
betsloshetsforsakring.

Arbetsformedlingen ska vidare omedelbart informera arbetsloshetskassan om en arbetssokan-
de som far eller begér erséttning fran kassan inte besokt eller kontaktat den offentliga arbets-
formedlingen efter kallelse eller enligt 6verenskommelse (avanmélan).

Nar en s6kande som &r avanmadld till arbetsloshetskassan ater anmadler sig hos den offentliga
arbetsformedlingen ska Arbetsformedlingen samma dag informera arbetsloshetskassan om
detta (erséttningsanméilan). Nir Arbetsformedlingen bedomer att sokanden ater uppfyller
villkoren ska den snarast meddela detta till arbetsloshetskassan.

Vid varje offentlig arbetsformedling skall det finnas en tjansteman som ansvarar for att un-
derrittelser 1dmnas till berord arbetsloshetskassa.

I avslutningen av forordningen i sin helhet sigs att ”Arbetsformedlingen far meddela de nir-
mare foreskrifter som behovs for verkstélligheten av denna férordning”.

Nira relaterad till den nu berérda férordningen om den arbetsmarknadspolitiska verksamhe-
ten dr SFS 2000:634 Forordning om arbetsmarknadspolitiska program. Den innehaller inga
maéalformuleringar och ldmnas dérfor hér darhan.

2.5 Forordning med instruktion for Arbetsformedlingen

I fraga om mdlsdttningar eller foreskrifter hittar vi i denna forordning, SFS 2007:1030, fa
preciseringar 1 forhallande till vad som i det foregdende har hamtats frén dels bugetproposi-
tionen, dels SFS 2000:628. Det upprepas bland annat att ’forbéttringen av arbetsmarknadens
funktionssétt” ska innebéra en prioritering av ’dem som befinner sig ldngt frdn arbetsmarkna-
den”. I fraga om vad som tillkommit kan ndmnas formuleringen att verksamheten ska bedri-
vas sd att den “leder till 6kad geografisk och yrkesmaissig rorlighet bland de arbetssokande”
och sé att "arbetss6kande och arbetsgivare har tillgang till en likvirdig service i hela landet”.
Det betonas att Arbetsformedlingen “har ett sérskilt ansvar for att nyanldnda invandrare er-
bjuds insatser som frimjar en snabb och effektiv etablering pa arbetsmarknaden”.

Till de mer krdvande av de uppgifter som ndmns 1 instruktionen hor att ’analysera, folja upp
och utvirdera hur myndighetens verksamhet och de arbetsmarknadspolitiska atgérderna pa-
verkar arbetsmarknadens funktionssitt”. For oss later detta som en huvuduppgift for IFAU, 1
synnerhet om man betéinker vad dessa initialer stdr for: Institutet For Arbetsmarknadspolitiska
Utvirderingar. Det aktualiserar fragan hur de uppfoljningar och utvérderingar som enigt bud-
getpropositionen ska "utvecklas och prioriteras” inom myndigheten ér eller bor vara relaterade
till sddana utvarderingar, som myndigheten inte sjdlv ansvarar for utan som bedrivs av obero-
ende externa utvdrderare (kanske pa regeringens uppdrag eller pa basis av enskilda oberoen-
de forskares eller forskargruppers eget initiativ).

2.6 Arbetsmarknadsdepartementets regleringsbrev till Arbetsformedlingen for 2009

I inledningen, under rubriken VERKSAMHET, sdgs foljande (var uppstéllning och numre-
ring), som kan ses som en blandning av dels vissa mdlformuleringar, dels foreskrifter om hur
verksamheten ska bedrivas:
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1) Arbetsformedlingen ska under 2009 sirskilt beakta de krav som situationen pa arbetsmark-
naden stéller pd myndigheten.

2) Arbetsformedlingen ska ldpande prioritera resurser till regioner som drabbats av storre var-
sel samt sdkerstilla att tidiga coachningsinsatser kommer till stand.

3) Arbetsformedlingen ska vidare genomfora satsningar pa utokade praktikplatser for perso-
ner tidigt 1 en arbetsloshetsperiod samt inforandet av praktisk kompetensutveckling.

4) Arbetsformedlingen ska dven sékerstélla en hog kvalitet i jobb- och utvecklingsgarantin
samt jobbgarantin for ungdomar.

5) Med anledning av de reformer som har genomforts av sjukforsidkringen bor dven sarskilt
fokus ligga pa att genom en vél fungerande samverkan med Forsdkringskassan underlétta
overgangen fran ersittning via sjukforsidkringen till aktivt arbetssdkande och nytt arbete.

6) Arbetsformedlingen ska vidare sdkerstilla att utbetalningar fran vélfardssystemen endast
sker till dem som é&r berittigade.

Punkt 1 ter sig en smula dverflodig (en negering av vad som dér star resulterar i en orimlig-
het). Vad som hir efterfragas édr en flexibel anpassning av Arbetsformedlingens insatser och
prioriteringar till under verksamhetsperioden uppkommande konjunkturella och strukturella
fordndringar 1 ekonomin och didrmed pa arbetsmarknaden.

Punkt 2 kan ldsas som innehéllande tva foreskrifter. Den forsta innebér att Arbetsformedling-
en aldggs att tillimpa en resursfordelningsmodell som innebér sirskilt stora satsningar (utan
ndrmare preciseringar av hur dessa ska utformas) i regioner som drabbats av storre varsel.
Den andra foreskriver anvindningen av ett speciellt arbetsmarknadspolitiskt medel. Det ar en
smula oklart om den senare foreskriften innehaller ett underforstatt ”dér”, sa att ocksa den syf-
tar pa “regioner som drabbats av storre varsel”, eller om den avser en mer generell prioritering
av medlet "tidiga coachningsinsatser”.

Formuleringarna under punkt 2 séger inget om vad regeringen vill aligga Arbetsformedlingen
att forsoka uppna betriffande forhdllandena och den fortsatta utvecklingen pé arbetsmarkna-
den (och ddrmed for berérda medborgare) i regioner som drabbats av storre varsel. Vilka dr de
i regleringsbrevet underforstddda malsittningarna? Dessa borde rimligen kunna formuleras i
termer av konkreta mélvariabler eller andra slag av konkreta malbeskrivningar. Men da maéste
man komma ihag att varje sddan uttalad eller underforstaddd malspecifikation aterspeglar vissa
bestimda forestdllningar om hur ekonomin och arbetsmarknaden fungerar (exempelvis efter
’storre varsel””) och om vad som dr mdjligt att uppnd med hjilp av arbetsmarknadspolitiska
medel. Vilka forstdllningar av detta slag ligger bakom de i regleringsbrevet mdojligen under-
forstddda malsattningarna?

Ocksa under punkt 3 saknas egentliga malangivelser. Ocksa i detta fall bor det rimligen vara
mdjligt att identifiera ett antal underforstddda mél for nimnda “’satsning” respektive ”inforan-
de”. Vilka? Vilka mdlrelaterade effekter forvintas “satsningen” respektive “inférandet” resul-
tera 1?7 Pa vilka forestéllningar i termer av forhallanden och orsakssamband och forvéntade ef-
fekter 4r den ndmnda instruktionen baserad?

Punkt 4 innehaller en malformulering. Mélet ar att ’sdkerstédlla en hog kvalitet i jobb- och ut-
vecklingsgarantin samt jobbgarantin for ungdomar”. Den malformuleringen kan te sig en
smula dverflodig. Mojligen aterspeglar den ett bakomliggande missndje med hur de nimnda
programmen hittills har anvénts, utformats och fungerat. Men vad &r det, mer precist formule-
rat, som Arbetsformedlingen forvintas astadkomma 1 fraiga om verksamheternas utformning
och resultat, det sistnimnda i termer av forhallandena och skeendena pa arbetsmarknaden
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(med sérskilt fokus pa de i sammanhanget aktuella méalgrupperna)? Och varfor och via vilka
orsakssamband — pa basis av vilka synsitt och bedomningar — betraktas dessa inte specifice-
rade men mojligen underforstdidda mél som mojliga att uppna och de ndmnda programmen
som 1 motsvarande avseenden potentiellt verkningsfulla och andamalsenliga?

Punkt 5 innehéller dels en malformulering relaterad till en bestimd malgrupp (att for tidigare
sjukskrivna medborgare underlétta dvergangen fran erséttning via sjukforsakringen till aktivt
arbetssokande och nytt arbete), dels en foreskrift (att detta ska ske genom bland annat en vél
fungerande samverkan med Forsdkringskassan). Nagra ndrmare preciseringar av vad Arbets-
formedlingen forvintas och alaggs att forsoka uppnd, och av de bakomliggande synsétten och
bedomningarna, ges inte pa denna eller ndgon annan plats i regleringsbrevet.

Punkt 6 dr ndra relaterad till bland annat det under punkt 5 sagda och till det i budgetproposi-
tionen angivna och av regeringen uppenbarligen hogt prioriterade mélet att “’sdkerstélla att ar-
betsloshetsforsdkringen fungerar som en omstillningsforsakring” samt till motsvarande nog sé
detaljerade avsnitt i myndighetsinstruktionen och speciellt forordning SFS 2000:628; se ovan.
Har finns ett behov av att utveckla adekvata och praktiskt anviandbara indikatorer pé i vilken
grad det angivna maélet (att sékerstélla att utbetalningar fran vilfardssystemen endast sker till
dem som é&r berittigade) ar uppnétt eller inte. Vad som ocksd behovs ér preciseringar av de
bakomliggande forestillningarna om hur olika utformningar av de aktuella regelverken (och
olika sétt att i praktiken tillimpa dem) paverkar arbetsmarknadens funktionssitt och de mest
direkt berorda — frimst de sjukdoms- eller arbetsloshetsdrabbade — medborgarnas levnadsvill-
kor. Motsvarande malstruktur, dér olika mal kan ses som mer eller mindre dver- eller under-
ordnade i forhéllande till varandra, dr nog sd komplicerad och kan inrymma olika slag av
maélkonflikter.

Den hittills diskuterade texten i regleringsbrevet aterfinns som en ingress under huvudrubri-
ken VERKSAMHET i brevets inledning. Denna ingress omfattar mindre &n en halv sida. Den
atfoljs av ett avsnitt rubricerat 1. Mal och aterrapporteringskrav, som pa cirka tre sidor inne-
fattar underrubrikerna Ovriga dterrapporteringskrav, Utfallsrapporter, Prognoser och Verk-
samhetsredovisning. Det innehdller en rad verksamhetsrelaterade foreskrifter men déremot
inga egentliga malspecifikationer. Listan pa bestillda redovisningar, rapporter och prognoser
ar lang och detaljerad.

Nasta avsnitt — det avslutande under VERKSAMHET - ér rubricerat 3. Uppdrag. (Nagot av-
snitt numrerat 2 finns inte i det av Arbetsformedlingen 2008-12-23 stdmplade och diarieforda
regleringsbrevet!) Det innefattar pd cirka tre sidor underrubrikerna Arbetsmarknadsrapport,
Kompletterande aktorer, Samverkan med Forsdkringskassan, Samverkan med Brottsforebyg-
gande rddet, Analys av ekonomisk forsorjning vid arbetsléshet och Informationsutbyte. Inte
heller hir finns nagra egentliga méilformuleringar men en rad ytterligare foreskrifter och be-
stdllningar. Foreskrifterna om hur verksamheten ska bedrivas dr ibland mycket detaljerade. Ett
exempel: ”Arbetsformedlingen ska under 2009 erbjuda en tredjedel av deltagarna i jobb- och
utvecklingsgarantin samt jobbgarantin for ungdomar upphandlade tjénster eller tjanster som
kompletterande aktorer pa annat sétt varit ansvariga for eller delaktiga i.”

Den andra huvuddelen av regleringsbrevet ar rubricerad FINANSIERING. Den ldmnar vi hir
darhan. Den handlar vdsentligen om hur anvisade anslag ska eller far disponeras och hanteras,
dock inga foreskrifter om utformningen av den inom Arbetsformedlingen anvéinda resursfor-
delningsmodellen (bortsett fran att denna forstas inte far strida mot vad som 1 regleringsbrevet
sdgs om hur medlen fir anvéndas).
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Vi vill 1 stillet sdga nagot om de i den ovan berdrda forsta huvuddelen, VERKSAMHET,
aterkommande bestdllningarna av rapporter med inslag av “analys”. Vi ser detta inslag i re-
gleringsbrevet som viktigt. Det méaste ju rimligen vara sa att dylika rapporter forvintas inklu-
dera dels resultaten av inom myndighen genomf6rda uppfoljningar, dels inslag av utvirdering
(annars &r de ju rétt podnglosa). De maste med andra ord rimligen spela en central roll 1 styr-
ningen av den av Arbetsformedlingen bedrivna arbetsmarknadspolitiken (som underlag for
dels regeringens fortsatta styrning av Arbetsformedlingen, dels myndighetens egna fortsatta
beslutsfattande).

I borjan av avsnitt 1, under rubriken Ovriga dterrapporteringskrav, sigs foljande: ”Arbets-
formedlingen ska redovisa och analysera verksamhetens resultat i forhallande till de uppgifter
som framgar av myndighetens instruktion.” I slutet av avsnittet, under rubriken Verksamhets-
redovisning, dterfinns vissa preciseringar av detta. Kanske var vad som dér stdr tdnkt som det
andra av tre avsnitt under rubriken VERKSAMHET, sa att den avsedda avsnittsrubriken 2.
Verksamhetsredovisning av misstag rakat blir mellanrubriken Verksamhetsredovisning. Hur-
somhelst, omedelbart under den rubriken star foljande: ”Arbetsformedlingen ska senast den 3
augusti 2009 ldmna en verksamhetsredovisning till Regeringskansliet (Arbetsmarknadsdepar-
tementet) gillande insatser och resultat under det forsta halvaret 2009 samt en bedomning for
resten av dret 2010.”

I nésta stycke star foljande:

Redovisningen ska innehélla en beskrivning av de prioriteringar som myndighe-
ten har gjort under aret. Den ska ocksé innehélla samtliga program och storre in-
satser samt samlade analyser av jobb- och utvecklingsgarantin, jobbgarantin for
ungdomar och instegsjobb. Redovisningen ska vidare omfatta en analys av ny-
startsjobben. Arbetsformedlingen ska dessutom redovisa hur myndigheten har
arbetat for att forbdttra etableringen pa arbetsmarknaden for personer med funk-
tionsnedséttning som medfor nedsatt arbetsforméga.

Sedan kommer ytterligare nagra preciseringar:

Analyserna ska innehdlla uppgifter om volymer, in- och utfléden, genomsnitts-
kostnader samt beskrivningar av anordnare respektive deltagare. For garantierna
ska ocksd genomsnittskostnaden per deltagare i1 respektive insats anges. Dessut-
om ska myndigheten uppmirksamma eventuella problem i handldggningen eller
regelverket samt ldmna fOrslag till eventuella atgérder for att forbattra pro-
grammets effektivitet.

Léangre ned, efter ett par paragrafer som géller insatserna for utrikes fodda (med bestéllningar
av redovisningar av vad som i detta avseende har gjorts och uppnétts), stér féljande:

Verksamhetsredovisningen ska innehélla en redovisning och analys av hur Ar-
betsformedlingen samlade forvaltningsresurser och resurserna for kompletteran-
de aktorer har anvénts och en beddmning av vilka resultat som uppnatts under
forsta halvaret 2009.
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Texten under rubriken Verksamhetsredovisning avslutas med bestéillningar av redovisningar
av dels hur Arbetsférmedlingens samverkan med trygghetsorganisationerna har utvecklats,
dels de atgirder som vidtagits och planeras for att motverka felaktiga utbetalningar och brott.

Alla de hittills ndmnda kraven pé aterrapportering och analyser &r knutna till den redovisning
Arbetsformedlingen aldggs att leverera senast den 3 augusti 2009. 1 bérjan av avsnitt 3, betit-
lat Uppdrag, efterlyses ytterligare rapporter:

Arbetsformedlingen ska 1dmna en samlad redovisning och analys av hur myn-
digheten arbetar for att forbdttra arbetsmarknadens funktionssétt och hur myn-
digheten fullgdr sina uppgifter enligt sin instruktion. Redovisningen ska bl.a.
visa hur Arbetsformedlingen aktivt arbetar med att tydliggora arbetsloshetsfor-
sakringens roll som omstéllningsforsikring.

Har alaggs alltsd Arbetsformedlingen att tydliggora hur den tolkar och forsdker uppna av re-
geringen formulerade centrala mal f6r arbetsmarknadspolitiken.

I nésta stycke str att resultaten ska “redovisas och analyseras i tvd sammanhédngande arbets-
marknadsrapporter”. I samband med publiceringen av rapporterna ska Arbetsformedlingen
”bjuda in relevanta myndigheter och aktdrer for presentationer av rapporternas innehall”.
Rapporterna i frdga ska ldmnas till Regeringskansliet med flera senast den 19 maj och den 17
november 2009.

Avsnittet Uppdrag innehaller under mellanrubrikerna Kompletterande aktorer respektive
Samverkan med Forsdkringskassan vissa ytterligare preciseringar av vad som ska ingd i de
redovisningar och analyser som enligt vad som efterlystes redan under mellanrubriken Verk-
samhetsredovisning (se ovan) ska 1dmnas senast den 3 augusti 2009.

Virt att uppmirksamma &r att uppgiften att “redovisa och analysera vilka effekter reformerna
inom sjukforsdkringen fitt for myndighetens insatser och administration” ska genomforas 1
samrad med IFAU. Avgrinsningen till effekterna for “myndighetens insatser och administra-
tion” ter sig en smula mérklig. Inget sdgs om behovet av mer malrelaterade utvirderingar, ex-
empelvis av studier av reformernas konsekvenser for berérda malgrupper.

Under rubriken Analys av ekonomisk forsorjning vid arbetsloshet efterfragas ytterligare redo-
visningar och analyser, som forutsétter samverkan mellan Arbetsformedlingen och IAF. Mot-
svarande rapport ska via IAF lamnas till Regeringskansliet senas den 1 april 2009.

Under rubriken Informationsutbyte efterfragas redovisningar och analyser av vad som gjorts
och planeras for att effektivisera det elektroniska informationsutbytet inom den offentliga for-
valtningen 1 syfte att ”6ka effektiviteten vid myndigheterna, minska de felaktiga utbetalning-
arna och forbattra servicen i forhédllande till enskilda”. En forsta redovisning ska ldmnas till
Regeringskansliet senast den 27 februari 2009 och en andra redovisning senast den 14 augusti
2009. Den senare ska innefatta ”de konkreta resultat som dtgérderna lett till”.

For oss ter det sig egendomligt att regleringsbrevet for budgetaret 2009 inte innehaller nigra
anvisningar betridffande utformningen av Arbetsformedlingens drsredovisning (eller verksam-
hetsberdittelse) for detta ar. S& vitt vi kan se ndmns arsredovisningen bara i tva ganger, bada
under rubriken Samverkan med Férsdkringskassan. Dar aterfinns, pa tva skilda stéllen, fol-
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jande formulering: ”En samlad redovisning ska ldmnas i anslutning till drsredovisningen for
2009.”

Det dr vél ddr, 1 arsredovisningen (verksamhetsberittelsen), som regeringen, riksdagen och
medborgarna kan kréiva att fi en samlad redovisning och analys — en helhetsbild — av hur Ar-
betsformedlingen arbetat for att uppna de av riksdagen och regeringen formulerade malsétt-
ningarna, hur den tolkat och forsokt fullgora sitt uppdrag, o.s.v.

Man kan fraga sig hur de i regleringsbrevet saledes angivna kraven pa aterrapporteringar av
olika slag och vid skilda tidpunkter (eller, mer generellt, samtliga regelméssigt forekommande
eller i sdrskild ordning bestdllda uppfoljningar och utvirderingar) ér relaterade till de 16pande
arbetsmarknadspolitiska besluts- och genomférandeprocesserna. Aterspeglar de existensen av
en genomtinkt och konsistent strategi for uppfoljning och utvérdering av arbetsmarknadspoli-
tiken och for en &ndamalsenlig och vigledande integration av de pé detta sitt erhdllna bedom-
ningsunderlagen 1 det arbetsmarknadspolitiska beslutsfattandet pa olika nivaer och pé olika
stadier 1 nyssndmnda processer?

Négra kommentarer

Som underlag och utgdngspunkt for den av Arbetsformedlingen utformade och tillimpade
malstyrningen ter sig regleringsbrevet for oss tdimligen sé bristfalligt. Till vad som saknas hor
en tydlig struktur (disposition) baserad pa en klarare distinktion mellan md/ och medel, eller
mellan mél och foreskrifter. 1 fraga om foreskrifterna saknar vi en i regleringsbrevets disposi-
tion klart markerad atskillnad mellan sddana som géller hur verksamheten ska bedrivas och
sddana som innebér krav pa redovisningar och analyser av vad som gors eller har gjorts. I det
sistnimnda avseendet vill vi efterlysa en tydlig distinktion mellan & ena sidan beskrivningar
av hur verksamheten bedrivs eller har bedrivits och & andra sidan analyser och bedomningar
av vad som har uppnadtts i termer av méilrelaterade resultat eller effekter.

Vi ser det som anmérkningsvért att frinvaron 1 sdvil regleringsbrevet som myndighetsinstruk-
tionen av riktlinjer for hur de dir och i budgetpropositionen angivna mélen kan och bor tolkas
har medfort en franvaro av formuleringar som erkénner existensen av olika slag av méalkon-
flikter. Nagonstans i de processer som bestimmer arbetsmarknadspolitikens inriktning och ut-
formning borde man, tycker vi, kunna hitta inslag av problematisering.

En mojlig tolkning &r att sddant — motsvarande slag av kritiska analyser — fOrutsétts ingd 1 de
rapporter som Arbetsformedlingen dldggs att leverera till Regeringskansliet. Det innebér 1 s
fall att dessa rapporter delvis méste fa karaktiren av “kritiska sjdlvutvirderingar” med identi-
fikationer av vad Arbetsformedlingen sjilv — givet vad som sédgs 1 bland annat regleringsbre-
vet och myndighetsinstruktionen och den egna tolkningen av detta — ser som centrala val- och
avvagningsproblem. Fyller dessa rapporter, 1 praktiken, den funktionen?

En annan (eller kompletterande) tolkning ar att behovet av kritiska analyser bor fyllas av
granskare som inte sjdlva medverkar i motsvarande besluts- och genomforandeprocesser, till
exempel, och 1 forsta hand, IFAU. Samtidigt som forskare vid [IFAU och pd andra héll levere-
rar dtskilliga rapporter av typen “utvérderingar av arbetsmarknadspolitik”, ar forekomsten av
dylika rapporter med direkta anknytningar till de val- och avvdgningsproblem som Arbetsfor-
medlingen har att hantera timligen sd begridnsad. Vir bedomning &r att det finns ett stort be-
hov av kritiskt ifragasdttande analyser, som ar tydligt relaterade till det faktiska arbetsmark-
nadspolitiska beslutsfattandet, och att detta forutsitter inte bara avsevért fler oberoende utvér-
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deringar, exempelvis sddana som &r baserade pd noggrant planerade och kontrollerade for-
soksverksamheter, utan ocksa ett kraftigt utokat inslag av vad vi ovan betecknade som “kritis-
ka sjdlvutvédrderingar”. Till vad de som medverkar i de arbetsmarknadspolitiska besluts- och
genomforandeprocesserna mdste hantera hor frdnvaron adekvat information. Det normala ar
att de 1 beslutsdgonblicken — nir de mdste bestimma sig for att gora det ena eller det andra —
inte kan hénvisa till ndgra utvarderingar som kan ses som direkt relaterade till det aktuella val-
eller avviagningsproblemet. Men de maste rimligen kunna alédggas att redogora for grundva-
larna for sina bedomningar, inklusive for vilken information de trots allt har haft tillgdng till
och sett som relevant, och att forklara hur de har tinkt.

Vi vill dock hér tilldgga att Arbetsformedlingens Arbetsmarknadsrapport 2009: 1, daterad den
19 maj 2009 — ndrmare bestdmt dess kapitel 2, betitlat Arbetsformedlingens verksamhet — kan
sdgas ge en god bild av hur Arbetsformedlingen tolkat sitt uppdrag och hur den ser pa den
problematik den har att hantera. Rapporten har atminstone delvis karaktdren av en kritisk och
problematiserande “sjalvutvardering”.

I budgetpropositionen for 2009 star foljande under rubriken Utokad dialog (prop. 2008/09:1,
volym1, s. 294):

Regeringen beddmer att de kontakter som tas mellan regeringen och myndighe-
terna dr nddvéndiga for att den styrning som kommer till uttryck genom instruk-
tion, regleringsbrev etc. ska fungera i praktiken. Behovet av att utveckla kontak-
terna savil till form som innehéll bor provas.

Vi har inte haft mojlighet att hér belysa vad som for ndrvarande forekommer eller 1 det nér-
mast forflutna har forekommit 1 form av ”dialoger” mellan regeringen och Arbetsformedling-
en. Vi har anledning att tro vad som hir asyftas inte bara ar de formaliserade dialogerna (via
forordningar och aterrapporteringar) utan ocksa existensen och anvdndningen av mer infor-
mella kanaler for informationsutbyte och styrning. Vi vet alltsé inte om — och 1 sé fall i vilken
mening och pd vad sitt — den ovan efterlysta problematiseringen, inklusive existensen av
malkonflikter, kommer till uttryck i dessa dialoger.

Som utgéngspunkt for kritiska analyser och olika slag av utvarderingar saknar vi en kategori-
indelning av de arbetsmarknadspolitiska medlen (och ddrmed av de skilda verksamhetsfor-
merna och programmen) baserad pé vilka olika slag av observerade “otillfredsstdllande for-
héllanden” eller identifierade “marknadsmisslyckanden” de &r avsedda att lindra eller korrige-
ra for. Vad vi da har i tankarna dr ndgon uppdaterad (bland annat i fraga om sprakbruket)
motsvarighet till den forr vanliga distinktionen mellan exempelvis (i) matchningsunderléttan-
de, (i1) utbudspaverkande och (ii1) direkt respektive indirekt efterfrigepaverkande arbets-
marknadspolitik.

Vi vill ocksa ifrdgasitta om inte en tydligare problematisering av arbetsmarknadspolitiken
(bland annat 1 termer av existensen av centrala val- och avvagningsproblem i frdga om anvén-
dandet av olika arbetsmarknadspolitiska medel) méste inkludera en analys av hur det som
hénfors till detta politikomrade 4r relaterat till dels ”ovrig ekonomisk politik™ (inklusive ”6vrig
sysselséttningspolitik™), dels /onebildningen. Det dr ju som vi ser det helt uppenbart att den
problematik som arbetsmarknadspolitiken stélls infor har ritt mycket att géra med hur 16ne-
bildningen dr organiserad och fungerar, vilket i sin tur inte dr oberoende av de dir medver-
kande aktorernas uppfattningar och forvéntningar i frdga om arbetsmarknadspolitikens roll
och uppgifter.
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De i detta kapitel behandlade aspekterna pa resultatstyrningen av arbetsmarknadspolitiken har
i allt vésentligt géllt regeringens agerande. De av regeringen formulerade mélen for arbets-
marknadspolitiken, och vad regeringen skrivit i olika dokument, utgér utgangspunkten for
Arbetsformedlingens interna styrning, som vi nu dvergér till att behandla.
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3. Arbetsformedlingens interna styrning
Pé& Arbetsformedlingens hemsida kan man ldsa foljande (véra kursiveringar):

”Uppdraget fran riksdag och regering dr utgangspunkten for Arbetsformedlingens planering.
Arbetsformedlingens styrelse faststéller arligen verksamhetsplan samt de foreskrifter och rikt-
linjer som 1 6vrigt behdvs for att pa ett enhetligt, réttssdkert och effektivt sétt kunna genomfo-
ra de mal och uppdrag som tilldelats Arbetsformedlingen.

Det finns en enhetlig modell for mdlstyrning och resultatuppféljning inom Ar-
betsformedlingen. Modellens syfte &r att sdkerstilla att det arbetsmarknadspoli-
tiska uppdraget genomfors och att verksamhetsmélen nés. Detta gors bland an-
nat genom att det finns konkreta och tydliga mal for alla nivder i organisatio-

bh)

nen.

Vi forestiller oss att verksamhetsplanen rimligen bor innehélla dels preciseringar av hur Ar-
betsformedlingen tolkar de ”mal och uppdrag” som den tilldelats av regeringen, dels en redo-
visning av de synsitt, prioriteringar och bedomningar som ligger bakom de i planen faststall-
da riktlinjerna for verksamheten under det kommande aret. Vi forestéller oss ocksa att Arbets-
formedlingens arliga verksamhetsberdttelse 1 friga om sin uppldggning och utformning bor
vara direkt relaterad till motsvarande, tidigare faststdlld verksamhetsplan och inkludera vad
som kan ses som tillbakablickande, kritiskt ifrdgasattande utvdrderingar av den egna, under
det gdngna 4ret bedrivna verksamheten. De pa detta sitt redovisade och analyserade erfaren-
heterna kan ge viardefulla bidrag till underlagen for utformningen av savél regeringens och
riksdagens fortsatta styrning av Arbetsformedlingen som Arbetsformedlingens nésta verk-
samhetsplan, som sedan i sin tur blir foremal for fornyad uppfoljning och utvirdering, och sé
vidare.

Detta synsitt hindrar forstds inte att samspelet mellan regeringen och Arbetsformedlingen kan
inrymma en rad andra inslag 4n en kanalisering av mal och uppdrag” till Arbetsformedlingen
och dennas arliga aterrapportering 1 form av verksamhetsberittelser. Som framgétt i kapitel 2
finner regeringen ofta anledning att av Arbetsformedlingen bestilla ocksé andra redovisningar
och analyser én de som forutsitts ingd 1 arsredovisningarna. Vidare finns ett uppenbart behov
av ocksa sddana slag av granskningar av Arbetsformedlingens verksamhet som ldmpligen bor
genomforas av oberoende konsulter eller forskare snarare &dn av Arbetsformedlingens egna ut-
vérderare.

I det ovan citerade sédgs att den av Arbetsformedlingen tillimpade modellen f6r mélstyrning
bland annat innebér att “det finns konkreta och tydliga mél for alla nivéer i organisationen”.
Hur ér detta relaterat till dels konstaterandet att de mélséttningar, som aterfinns 1 de 1 kapitel 2
ovan granskade budgetpropositionerna och forordningarna, knappast kan sdgas vara sérskilt
konkreta och tydliga, dels regeringens egen bedomning (i prop. 2008/09:1 Utgiftsomride 14,
s. 292) att det 1 det forflutna inte visat sig mojligt att pa ett tillfredsstdllande sétt bryta ned
overgripande politiska mal till politikomrdden och effektmal f6r den enskilda myndigheten™?

Huvudsyftet med detta kapitel dr att genomfora en kritisk granskning av vad Arbetsférmed-
lingen karaktériserar som sin enhetliga modell for malstyrning och resultatuppfoljning av den
egna verksamheten och av hur de av Arbetsférmedlingen tillimpade metoderna for intern re-
sursfordelning &r inpassade i denna modell.
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Avsnitt 3./ dgnas dt Arbetsformedlingens resultatstyrning och avsnitt 3.2 4t myndighetens fi-
nansiella styrning. I avsnitt 3././ ges en oversikt 6ver myndighetens olika instrument for re-
sultatstyrningen. Det instrument som den hér rapporten koncentrerar sig pa, det balanserade
styrkortet, beskrivs 1 avsnitt 3./.2. En allmént hallen redogorelse for styrkort som redskap i
verksamhetsstyrning foljs dédr av en beskrivning av Arbetsformedlingens styrkort for 2009. 1
avsnitt 3.7.3 presenteras vara iakttagelser rorande det styrkortet. Forst jamfors styrkortets in-
nehall med Arbetsformedlingens uppdrag enligt regeringens instruktion for myndigheten och
det for aret gillande regleringsbrevet och dérefter kommenteras enskilda matt och mal 1 styr-
kortet. Avsnittet avslutas med en kommentar rorande styrkortet i det praktiska arbetet baserad
pa svar 1 den enkdtundersokning bland arbetsformedlare som berordes i kapitel 2. I avsnitt 3.2
uppmirksammas kopplingen mellan styrkortet och Arbetsformedlingens modeller for fordel-
ning av de resurser som myndigheten har tilldelats enligt regleringsbrevet.

3.1 Arbetsformedlingens resultatstyrning

Den styrprincip som under lang tid tillimpades av de avvecklade arbetsmarknadsmyndighe-
terna och som fortsatt anvinds av Arbetsformedlingen dr, som framgick av citatet i kapitlets
inledning, malstyrning. Ett projekt rorande inforandet av ett balanserat styrkort i maélstyr-
ningsprocessen startade 1 slutet av 2006 och 1 slutet av 2007 fattades beslut om att infora ett
styrkort for verksamhetsaret 2008. Styrkortet ingdr som en del i Arbetsformedlingens verk-
samhetsplaneringsprocess varfor det dr motiverat med en kort dversikt av det arliga arbetet
med att utarbeta riktlinjer och verksamhetsplaner som instrument for att styra, f6lja upp och
rapportera verksamheten (jfr Arbetsformedlingen 2008a).

3.1.1 Riktlinjer, verksamhetsplan, styrkort, resultatdialoger

Under varen utarbetas preliminéra riktlinjer for Arbetsformedlingens verksamhet for det nést-
kommande verksamhetsaret. Den forsta versionen av riktlinjerna ska vara klar vid slutet av
véren och faststills av generaldirektoren. Dérefter utarbetas en reviderad version som fardig-
stills efter det att regeringens budgetproposition har lagts fram for riksdagen. Sedan denna
andra version av riktlinjerna har presenterats under senhdsten och faststéllts av generaldirek-
toren bearbetas innehéllet utifran regeringens regleringsbrev. Den sista reviderade versionen
av riktlinjer for verksamheten faststills darefter av Arbetsformedlingens styrelse 1 borjan av
det aktuella verksamhetsaret och utgdr styrdokument for slutférandet av arbetet med att ta
fram verksamhetsplaner pé olika nivéer inom myndigheten.

I riktlinjerna beskrivs verksamhetens inriktning under aret med utgangspunkt frin Arbetsfor-
medlingens uppdrag enligt forordningen med instruktion for myndigheten (SFS 2007:1030)
och forordningen om arbetsmarknadspolitiska program (SFS 2000:634) samt de prioriteringar
och sérskilda uppdrag for verksamhetsiret som anges i regeringens regleringsbrev. Beskriv-
ningen 1 riktlinjerna kommenterar prioriterade uppgifter och hénvisar till verktyg som finns
tillgéngliga for att utféra dem. Riktlinjerna for 2009 avser foljande omrdden: Matchning. Ar-
betsmarknadspolitiska program. Kompletterande aktorer. Coachning i egen regi. Sektorsan-
svar inom handikappolitiken. Arbetsféormedlingens servicekoncept samt service- och lokal-
samverkan.' Arbetsformedlingens uppdrag inom arbetsloshetsforsikringen.

! Samverkan med Forsikringskassan och Skatteverket.
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Det upprittas en gemensam verksamhetsplan for hela myndigheten® och i anslutning dartill
verksamhetsplaner for marknadsomraden och avdelningar. Verksamhetsplaner kan ocksa, ef-
ter beslut av avdelningschefer och arbetsformedlingschefer med arbetsmarknadsomradesan-
svar, tas fram pa enhets- och sektionsniva och for arbetsmarknadsomraden. Verksamhetspla-
nen for hela myndigheten ger ramen for planer pa dvriga nivder. Preliminéra verksamhetspla-
ner utarbetas efter att regeringen har presenterat budgetpropositionen och vid slutet av aret
fore verksamhetsaret tas det fram reviderade versioner. De preliminéra riktlinjer och prelimi-
ndra styrkortsmétt som utarbetas under aret fore verksamhetséret adr utgangspunkter for
planarbetet. I borjan av verksamhetséret, ndr innehéllet i planen har kunnat anpassas till forut-
sdttningarna 1 regleringsbrevet, fattar Arbetsformedlingens styrelse beslut om verksamhets-
plan for det aktuella aret. Vid borjan av aret faststélls dven beslut om definitiva styrkortsmatt
och mélnivier for dessa.

Riktlinjer och verksamhetsplan beskriver den gemensamma strategin for att verkstélla Arbets-
formedlingens uppdrag. For att implementera en strategi behovs emellertid uppfoljning av hur
genomforandet fortskrider och om strategin fungerar som ténkt. Uppf6ljning av prioriteringar
och mal i riktlinjer, verksamhetsplaner och styrkort sker vid s.k. resultatdialoger. Sddana
genomfors tre till fyra génger per ar mellan bitrddande generaldirektor och marknadschefer,
tre gdnger per &r mellan marknadschef och arbetsformedlingschefer med arbetsmarknadsom-
rddesansvar och var fjortonde dag mellan arbetsformedlingschef och medarbetare eller arbets-
lag (Arbetsformedlingen 2008a). Genom detta inslag i verksamhetsstyrningen kompletteras
l6pande, operativ uppfoljning med regelbundna mer strategiskt inriktade uppfoljningar i syfte
att fa signaler om hur vil man lyckas med genomforandet av strategin for verksamheten.

3.1.2 Balanserat styrkort — ett instrument for strategisk verksamhetsstyrning

Riktlinjerna innehéller som sagt en beskrivning av verksamhetens inriktning och prioritering-
ar och 1 verksamhetsplanen konkretiseras aktiviteter som sedan ska realiseras” for att bidra
till verkstdllandet av Arbetsformedlingens uppdrag (Arbetsformedlingen 2009a s. 1). De akti-
viteter som beskrivs i planen dr uppdelade pé styrkortets fyra strategiska huvudomraden:
kund, verksamhet, medarbetare och ekonomi. For det aktuella verksamhetsaret anges for varje
huvudomrade strategiska mal och s.k. framgéngsfaktorer samt utifran dessa formulerade matt
som anger hur framsteg ska matas. Dessa mal, framgéngsfaktorer och métt samlas i Arbets-
formedlingens styrkort for dret diar de kompletteras med malnivéer — kvantifierade “konkreta
mal”.

Innan vi gér in pé en beskrivning av Arbetsformedlingens styrkort for 2009 ska vi ge en kort
introduktion till det styrinstrument som benimns ’balanserat styrkort’.?

Ursprunget till balanserade styrkort i deras nuvarande former finns 1 en artikel frdn 1992 som
utgick fran att befintliga metoder for resultatmitning hade en 6verdriven betoning pa finansi-
ella redovisningsmatt (Kaplan & Norton 1992). Efter ytterligare ett par artiklar presenterade
forfattarna i bokform styrkortet som inte enbart en sammanstéllning av nya styrtal utdver de

* Enligt SFS 2007:515 Myndighetsforordning ska en myndighets ledning besluta om en verksamhetsplan for
hela myndigheten.

? Forfattarna vill tacka Elin Funck vid Ekonomihogskolan i Vixjo for hennes sakgranskning av rapportens be-
skrivning av detta styrinstrument och av dess utformning inom Arbetsférmedlingen. Elin Funck har i sin forsk-
ning bl.a. behandlat anvidndningen av balanserat styrkort inom hélso- och sjukvérd (Funck 2009). For iakttagel-
ser rorande och stédllningstaganden till Arbetsférmedlingens styrkort svarar den hér rapportens forfattare.
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finansiella utan som ett generellt strategiskt styrsystem (Kaplan & Norton sv. overs. 1999). En
grundtanke var att finansiella matt bor balanseras av matt som anknyter till olika, men inbor-
des relaterade, omraden eller perspektiv som dr av betydelse for vad organisationen presterar
nu och 1 framtiden. Med tiden kom ytterligare inneborder 1 begreppet balans att utvecklas: Det
ska finnas en balans mellan fokus pad mal och maétt péd kort respektive pd lang sikt s att inte
inriktning pa kort sikt skymmer bort det langsiktiga perspektivet. Krav och forvéntningar fran
kunder och 6vrig omvirld ska balanseras mot organisationens interna processer och mot dess
medarbetares ambitioner och dnskemal. I ett styrkort bor finnas bade métt pa resultat och matt
pa vad som dstadkommer resultat (Niven 2003 s. 22, Olve m.fl. 2003 s. 4, Funck 2009 s. 31).

Vi vill emellertid hir dven peka pa den praktiska aspekten att balansering av ett styrkort ocksa
innebdr att gora avvigningar mellan olika matt och mellan malnivaer for dessa. Man kan for-
stas inte hdvda att det rdder balans i styrkortet om t.ex. malnivaerna ar sé satta att uppfyllandet
av vissa innebdr att andra inte kan infrias fullt ut. Men man har inte heller uppnatt balans om
det i1 vissa avseenden vore mdjligt att nd hogre mélnivéer dn de som &r satta i styrkortet utan
att detta skulle minska mdjligheterna att nd nivderna for andra mél. En sddan uppsittning
malnivaer skulle svara mot att organisationens resurser inte utnyttjades pé bésta dvs. effekti-
vaste sitt. Med den hir aspekten pd styrkortet vill vi peka pé att det 1 princip kan ge konkret
vigledning ndr det géller att styra en verksamhet i riktning mot att bedrivas effektivt. Utarbe-
tandet av ett styrkort kan emellertid ocksé innebéra att man foranleds att fokusera pé och ta
stallning till forekommande malkonflikter. Styrkort kan darfor tjdna som ett pedagogiskt in-
strument for stéllningstaganden och beslut vad giller motstridiga mél eller mélnivaer.

Det balanserade styrkortet var ursprungligen avsett {for tilldimpning inom vinststyrda organisa-
tioner. Men eftersom en grundtanke &r att styrkortet ska fdnga upp andra viktiga varden &n fi-
nansiella métt kan det dven ldmpa sig for icke-vinststyrda verksamheter som t.ex. myndighe-
ter inom den offentliga sektorn (Niven 2003; for svenska exempel se t.ex. Olve m.fl. 2003,
Funck 2009, Huuki & Kasperovic 2009; se dven RRV 1996 som beskriver hur Kaplan & Nor-
tons ursprungliga styrkortsmodell kan anpassas till myndighetsvérlden).

Ett balanserat styrkort &r ett instrument for att beskriva en organisations verksamhet genom
att, med utgdngspunkt fran dess strategi, ange matt och konkreta mal eller malnivaer for mét-
ten inom vart och ett av ett antal huvudomraden eller perspektiv (Kaplan & Norton foreslog
fyra omréden i sin grundmodell for balanserat styrkort: Finansiellt perspektiv, Kundperspek-
tiv, perspektiv pa Interna processer samt pa Utveckling och tillvdxt). Det mest konkreta och
enklast synbara bidraget med styrkortet som redskap for verksamhetsstyrning dr just upp-
mirksamheten pa att méta en organisations prestationer utifran flera perspektiv (Lindvall
2001 s. 213). Ett annat kinnetecken &r att det for varje perspektiv och dess strategiska mél be-
skrivs framgangsfaktorer® — kritiska forutsittningar for att ni strategiska mal. Avsikten 4r att
ddarmed Oversitta organisationens dvergripande strategi till métbara bestdndsdelar i det dagli-
ga praktiska arbetet. Till de olika framgangsfaktorerna hor styrkortsmétt med kvantifierade
malnivaer for utfall av aktiviteter (som t.ex. antalet kundkontakter) eller resultat av aktiviteter,
dvs. vad aktiviteter har gett upphov till (som t.ex. antalet ndjda kunder). Man talar om ut-
fallsmatt respektive drivande méitt pa sadant som driver fram verksamhetsresultat. Genom att
strategin dr en rod trdd 1 styrkortet knyts dess huvudomrdden samman 1 syftet att det inte en-
dast ska vara ett taktiskt eller operativt métsystem utan ett system for strategisk styrning av
verksamheten. Det nya med styrkortet jamfort med tidigare instrument for verksamhetsstyr-

*1 litteraturen om styrkort anvinds som regel begreppet ”framstegsfaktorer” men eftersom det i Arbetsformed-
lingens styrkort talas om ”framgéangsfaktorer” anvédnder vi hér det senare begreppet.
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ning &r just att det tar sikte pa att sammanlénka prestationer inom olika perspektiv pd verk-
samheten med strategin for att nd dess 6vergripande mal.

Arbetsformedlingens styrkort 2009

Arbetet med att ta fram styrkortsmatt for ndstkommande verksamhetsar loper samtidigt med
utarbetande av riktlinjer och verksamhetsplan for det aret. Under varen tas det fram forslag pa
prelimindra styrkortsmatt och mélnivder. Under hosten kompletteras dessa med forslag pé
preliminira indikatorer — aktiviteter inom andra omraden dn de som finns i styrkortet och som
mera indirekt dn styrkortsmatten stodjer Arbetsformedlingens uppdrag och prioriteringar. Vi
aterkommer till indikatorer i anslutning till vara kommentarer till mal och maétt i styrkortet for
2009. Senare under hdosten genomfors en s.k. maldialog mellan generaldirektdren och repre-
sentanter for hela Arbetsformedlingen. D4 diskuteras indikatorer, styrkortsmatt och malnivéer
samt vilka styrkortsmétt som ska gélla for hela riket och vilka som kan anpassas till regionala
och lokala forhéllanden. De senare blir foremal for dialoger pa regional och lokal niva. Efter
de revideringar som maldialogen har resulterat i anpassas sé slutligen styrkortsmatt, malnivéer
och indikatorer efter regleringsbrevets forutsittningar. Direfter faststills de av generaldirekto-
ren 1 borjan av det aktuella verksamhetsaret. Skulle prognoser for ekonomin under verksam-
hetsaret tyda pa betydande fordndringar av ldget pd arbetsmarknaden kan malnivder komma
att revideras. Sddana revideringar framgar i Figur 3.1 under omradet Verksamhet i styrkortet
for 2009.

Som redan ndmnts inférdes Arbetsformedlingens styrkort verksamhetséret 2008. Det kan
emellertid vara vért att notera att ndr det 2006 fattades beslut om att starta ett projekt 1 syfte
att utveckla ett balanserats styrkort s pagick redan ett sddant utvecklingsarbete vid flera l4ns-
arbetsndmnder. Det hade ocksd framkommit 6nskemal frén vissa ldn om att ddvarande AMS
skulle ta ansvaret for utveckling och inforande av styrkort for hela formedlingsverksamheten
(Arbetsformedlingen 2009b s. 4). Det ursprungliga initiativet togs alltsd inte, som man kunde
vénta sig, centralt utan uppenbarligen hade man pé ldnsarbetsndmndsnivé ként ett behov av att
utveckla och modernisera verksamhetsstyrningen genom att mita andra saker dn tidigare och
uppmédrksamma sdtten att nd framgéng 1 arbetet for att nd uppstillda mél. Detta kan kanske ha
inneburit att det har varit ldttare att f4 genomslag i organisationen for det styrkort som efter ett
utvecklingsarbete togs fram centralt och som dr gemensamt for hela organisationen. Indika-
tioner pa hur handldggare vid arbetsformedlingskontor stéller sig till styrkortet och till dess
roll 1 verksamheten ges av svar pa enkatfrdgor som redovisas 1 avsnitt 3.1.3.

Gangen fran regeringsuppdrag till styrkortets konkreta mal f6r Arbetsféormedlingens verksam-
het kan sammanfattas sd hér:

e Regeringens styrning
Uppdrag
Utgdngspunkten for styrkortet dr det arbetsmarknadspolitiska uppdraget som det an-
ges 1 regeringens instruktion for Arbetsformedlingen och 1 regleringsbrevet for myn-
digheten.

e Arbetsformedlingens riktlinjer och verksamhetsplan
Strategi
Av Arbetsformedlingen beslutade prioriteringar for att, med hdnsyn tagen till verk-
samhetens forutsittningar, verkstilla uppdraget.
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e Arbetsformedlingens styrkort
Huvudomrdden
Arbetsformedlingens styrkort beskriver genomférandet av strategin och vad
som konkret ska uppnas utifran fyra perspektiv: Kund, Verksamhet,
Medarbetare och Ekonomi.
Strategiska mdl
Anger under vart och ett av de fyra perspektiven vad Arbetsformedlingen ska arbeta
mot pa nagot eller nagra ars sikt.
Framgangsfaktorer
Beskriver vad Arbetsformedlingen ska vara bra pa for att nd de strategiska malen.
Matt
Till framgingsfaktorerna hor styrkortsmatt som ska avspegla vad man vill uppna 1
avseenden som &r av betydelse for mojligheterna att na strategiska mal. P4 styrkortet
anges dven metoder for att méta vad som uppnatts.
Konkreta mal
Malnivaer for varje styrkortsmaétt.

Innehéllet i Arbetsformedlingens styrkort 2009 visas i Figur 3.1 med maélnivier pd nationell
niva.

3.1.3 Iakttagelser rorande Arbetsformedlingens styrkort for 2009

I det hir avsnittet kommer vi att jimfora innehdllet i Arbetsformedlingens styrkort 2009 med
de uppdrag och prioriteringar som har angetts 1 budgetproposition, regeringens instruktion till
Arbetsformedlingen och regleringsbrev for verksamhetsaret 2009. Syftet ar att bedoma hur
vél styrkortet fokuserar pa vad som é&r betydelsefullt for Arbetsformedlingens mojligheter att
fullgdra sina av regeringen tilldelade uppdrag. Dérefter kommenteras ett antal enskilda métt
och konkreta mal i styrkortet for 2009. Avslutningsvis redovisas resultatet fran en enkit dar
fragorna har avsett att belysa styrkortets genomslag och betydelse 1 den praktiska verksamhe-
ten pa arbetsformedlingskontoren.

Arbetsformedlingens styrkort 2009 jimfort med regeringens uppdrag till myndigheten

Eftersom iakttagelserna i det hér avsnittet bygger pa att styrkortet relateras till Arbetsformed-
lingens uppdrag kan det vara lampligt att inleda med en 6versikt av innehallet i detta (som be-
skrevs och kommenterades 1 kapitel 2):

Arbetsformedlingens uppdrag verksamhetsaret 2009

Enligt regeringens instruktion for Arbetsformedlingen (SFS 2007:1030) &r dess dver-
gripande uppdrag att verka for att arbetsmarknadens funktionssditt forbdttras genom
att:

o effektivt ssmmanfora dem som soker arbete med dem som soker arbetskraft,
e prioritera dem som befinner sig ldngt fran arbetsmarknaden,
e Dbidra till att stadigvarande 0ka sysselsittningen pa lang sikt.
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I instruktionen och i regleringsbrevet for 2009 anges att Arbetsformedlingen ska:

e prioritera resurser till regioner som drabbas av storre varsel samt sdkerstélla att ti-
diga coachningsinsatser kommer till stand,
e genomfOra en Okad satsning pa praktikplatser for personer tidigt i en arbetslos-
hetsperiod samt infora praktisk kompetensutveckling,
o sikerstélla en hog kvalitet 1 jobb- och utvecklingsgarantin samt jobbgarantin for
ungdomar, etablera en vil fungerande samverkan med Forsdkringskassan for att
underldtta overgangen frin ersittning via sjukforsdkringen till aktivt arbetssokan-

de och nytt arbete,

e sikerstilla att arbetsloshetsforsdkringen fungerar som en omstéllningsforsakring,
anlita kompletterande aktorer for att snabbt och effektivt f arbetssokande i arbe-

te,

e aktivt inhdmta information om lediga arbeten.

Vad som hér ridknats upp i punktform dr mal som &r underordnade det for Arbetsformed-
lingen 6verordnade mélet om att forbéttra arbetsmarknadens funktionssétt. De kan ocksd
ses som medel for att na det 6verordnade malet. I 3 § i regeringens instruktion till Arbets-
formedlingen anges ett antal mal som géller utformningen av Arbetsformedlingens verk-
sambhet, ett av dessa kan fortjdna att ndmnas hir, nimligen att:

e verksamheten ska bedrivas pa ett effektivt sitt.

Figur 3.1 Arbetsformedlingens styrkort 2009 med konkreta mél pa riksniva

Huvudomrade: Kund
Strategiska mal

—Arbetsgivare, arbetssokande och omvirld har ett hdgt fortroende for AF.

Framgangsfaktorer

—Arbetsgivare och arbetssokande upplever att det stod de far fran AF
forbéttrar deras mojligheter att fa arbetskraft och arbete.
—Kunderna upplever att de far ett professionellt bemétande praglat av kompetens och respekt.

—Kunderna har en planering.

Matt

Miitmetoder

Konkreta mal

Arbetsgivare som AF har en aktuell och eta-
blerad kontakt med:

Antalet under manaden kontaktade foretag
med 5-100 anstéllda.

Arbetsgivare som dr néjda med AF:s hanter-
ing:

Andelen arbetsgivare som ar ndjda med AF:s
hantering av deras drende.

Sokande som anser att handlingsplanen dr ett
bra eller ganska bra stod:

Andelen sokande som anser att handlingspla-
nen &r ett bra eller ganska bra stod.

Avldsning av senaste kontaktdatum som under
manaden har registrerats och forts over till Da-
talagret.

Manadsvis intervjuundersdkning pa basis av
ett urval avrapporterade order.

Manadsvis intervjuundersdkning som riktar sig
till ett urval av arbetslosa och deltagare i pro-
gram som varit inskrivna vid AF minst 3 ma-
nader.

Mingden foretag som
AF haft kontakt med ska
oka.

90 % av de intervjuade
ska ha uppgett att de ar
ndjda med hanteringen
av ordern.

75 % av de intervjuade,
for vilka handlingsplan
har uppréttats, ska ha
uppgett att den dr ett bra
eller ganska bra stod.
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Huvudomride: Verksamhet
Strategiska mal

—I varje enskilt fall levererar AF ritt tjénst i ritt tid och pa ratt sétt.
—Arbetsloshetsforsakringen fungerar som en omstillningsforsékring.

Framgdngsfaktorer

—Tjénsterna prioriteras och levereras utifran tillgédngliga resurser for att uppna storsta mojliga nytta pa arbetsmarknaden.
—Kunderna och omvirlden har en klar uppfattning om AF:s uppdrag vad géller service- och myndighetsrollen.

Matt

Miitmetoder

Konkreta mal

Omsdttning till arbete for arbetslésa eller so-
kande i program med aktivitetsstod:

—Andel av mélgruppen som i slutet av mana-
den avaktualiserats till arbete eller bytt sokan-
dekategori till en kategori som réknas som ar-
bete.

—Maélgrupp: Sokande vid manadens bdrjan el-
ler nyinskrivna under ménaden registrerade
som: arbetslosa; 1 program med aktivitetsstod;
deltidsarbetslosa; tillfalligt timanstillda (ex-
klusive de som &r anvisade till kompletterande
aktor).

Omsdttning till arbete eller utbildning for so-
kande i Jobb- och utvecklingsgarantin:
—Andel av malgruppen som i slutet av ména-
den avaktualiserats till arbete eller reguljar ut-
bildning eller bytt sokandekategori till en ka-
tegori som raknas som arbete.

—Malgrupp: Sékande som i bérjan av ménaden
ar i Jobb- och utvecklingsgarantin (exklusive
de som &r anvisade till kompletterande aktor).

Omsdttning till arbete eller utbildning for so-
kande i Jobbgaranti for ungdomar:

—Andel av malgruppen som i slutet av ména-
den avaktualiserats till arbete eller reguljar ut-
bildning eller bytt s6kandekategori till en ka-
tegori som raknas som arbete.

—Malgrupp: Sékande som i bérjan av ménaden
ar i Jobbgaranti for ungdomar (exklusive de
som &r anvisade till kompletterande aktor).

Omsdttning till arbete eller utbildning for ny-
anldnda invandrare som dr arbetslésa eller i
program med aktivitetsstod:

—Andel av mélgruppen som i slutet av mana-
den avaktualiserats till arbete eller reguljér ut-
bildning eller bytt sokandekategori till en ka-
tegori som raknas som arbete.

—Malgrupp: Nyanldnda invandrare inskrivna
vid manadens borjan eller nyinskrivna under
ménaden registrerade som: arbetslosa; 1 pro-
gram med aktivitetsstod; deltidsarbetslosa; till-
félligt timanstéllda (exklusive s6kande som ar
anvisade till kompletterande aktor).

Forts.

Avldsning i Datalagret.

Avldsning i Datalagret.

Avlasning i Datalagret.

Avlasning i Datalagret.

Andelen ska uppga till
7,5 % rev. i aug. till
7,4 % av mélgruppen.

Andelen ska uppga till
4,1 % rev. i aug. till
4,0 % av malgruppen.

Andelen ska uppga till
7,2 % rev. i aug. till
6,8 % av mélgruppen.

Andelen ska uppga till
6,7 % rev. i aug. till
6,6 % av malgruppen.
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Omsdittning till arbete eller utbildning for ar-
betslosa med funktionshinder eller deltagare i
program med aktivitetsstod som har funktions-
hinder:

—Andel av mélgruppen som i slutet av mana-
den avaktualiserats till arbete eller reguljér ut-
bildning eller bytt s6kandekategori till en ka-
tegori som ridknas som arbete.

—Malgrupp: Sékande med funktionshinder som
medfor nedsatt arbetsforméga inskrivna vid
manadens borjan eller nyinskrivna under ma-
naden registrerade som: arbetslosa; i program
med aktivitetsstod; deltidsarbetslosa; tillfalligt
timanstdllda (exklusive sokande som ar anvi-
sade till kompletterande aktor).

Sékande som vet vilka krav som stdlls for att fa
arbetsloshetsersdtming:

Andelen av arbetssokande som fétt sddan in-
formation att de vet vilka krav som stélls for
att fa arbetsloshetserséttning.

Avldsning i Datalagret.

Maénadsvis intervjuundersdkning som riktar sig
till ett urval av arbetslosa och deltagare i pro-
gram som varit inskrivna vid AF minst 3 ma-
nader.

Andelen ska uppga till
6,4 % rev. i aug. till
6,1 % av mélgruppen.

90 % av de intervjuade
ska ha uppgett att de vet
vilka krav som stills.

Huvudomride: Medarbetare

Strategiska mal

—Alla anstéllda har en god arbetsmiljo.
—Alla anstéllda har ritt kompetens for att utfora sitt arbete pa ett professionellt sétt.
—Alla anstéllda &r engagerade och tar ett gemensamt ansvar for verksamheten.

Framgangsfaktorer

—Alla anstéllda medverkar till en god arbetsmilj6é som préglas av tillit, arbetsglddje och respekt for olikheter. Chefen driver
strukturerade insatser som bidrar till god hélsa och en attraktiv arbetsmiljo.
—Alla anstéllda ser larande och utveckling som en del av det dagliga arbetet. Chefen identifierar verksamhetens kompetens-
behov och individuella handlingsplaner upprattas.
—Alla anstéllda deltar aktivt i planering och utveckling av verksamheten, arbetsmiljon och sig sjédlva med hjélp av Verk-
samhetsdialaogerna. Chefen kommunicerar virderingar, visioner och mal, och foljer aktivt upp verksamhetens resultat och
ger individuell feedback.

Matt Miitmetoder Konkreta mal
Friskndrvaro: Manadsvis uppfoljning i Lasso. Andelen ska uppga till
Andelen anstillda som under senaste 12 ma- 74,5 %.

naderna haft hogst 5,0 sjukdagar vid hogst 3,0
sjuktillféllen.

Enkétundersokning tva ganger om aret med
fraga om hur ndjd man ar med mojligheterna
till larande och utveckling.

Betygsvirdet ska uppga
till 7.

Anstdllda som dr ndjda med ldrande och ut-
veckling som stodjer det dagliga arbetet:
Betyg pa enkitfrdga om bedomning av mojlig-
heterna till ldrande.

Enkétundersokning tva ganger om aret med
frdgor om hur man ser pa Verksamhetsdialo-
gerna.

Sammantaget betygsvar-
de for fragorna ska upp-
gatill 7.

Anstdllda som anser att Verksamhetsdialoger-
na bidrar till utvecklingen av det egna arbetet:
Sammantaget betygsvirde pa enkétfragor ro-
rande beddmning av Verksamhetsdialogerna.
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Huvudomride: Ekonomi
Strategiskt mdl
Arbetsformedlingen har ett effektivt resursutnyttjande som speglar verksamhetens prioriteringar.
Framgdngsfaktor
Tilldelade medel budgeteras realistiskt och verksamheten bedrivs inom givna ramar.

Matt Miitmetoder Konkreta mal

Utfallet gentemot grundbudget i forhdllande Budgetavvikelser méts mot grundbudget. Avldsta budgetar ska ha
till faststdlld toleransnivd: en avvikelse inom fast-
Avlidsta budgetars avvikelse fran grundbudget stalld toleransniva.

for anslagen.

Arbetsformedlingens styrkort ska visa myndighetens strategi for att nd sddana mal som rik-
nats upp héar. Begreppet ’strategi’ star for Arbetsformedlingens prioriteringar i strédvan efter att
nd dessa mal och med prioriteringar avses Overgripande aktiviteter i verksamheten som syftar
till att uppfylla ett eller flera av mélen.

Ett matt avseende resultat for "matchningsbara’ arbetssékande

Enligt regeringens instruktion ska Arbetsformedlingen “effektivt sammanfora dem som soker
arbete med dem som soker arbetskraft”. Det dr ett méal som betonas starkt av regeringen. Séle-
des understryks 1 budgetpropositionen for 2009 att Arbetsformedlingens verksamhet ska tyd-
ligt inriktas mot matchning mellan arbetssokande och lediga jobb. Till regeringens omliagg-
ning av arbetsmarknadspolitiken sedan den tilltrddde 2006 har hort att ge Arbetsformedlingen
ett tydligare uppdrag att formedla arbete” (Prop. 2009/10:1 Forslag till statsbudget for 2010,
finansplan och skattefrdgor m.m. s. 116). I budgetpropositionen for 2009 skriver regeringen
ocksa att ”Matchning dr Arbetsformedlingens huvuduppgift och omfattar platsformedling
samt paverkan pa sokbeteendet.” (Prop. 2008/09:1 Utgiftsomrade 14 s. 24) och dven i propo-
sitionen Atgérder for jobb och omstillning understryks effektiv matchning” som en huvud-
uppgift (Prop. 2008/09:97 s. 86).

Enligt de fem forsta métten pa styrkortet under huvudomradet Verksamhet méts manadsvis
resultat av matchningsverksamheten som andelen av samtliga aktuella under manaden 1 re-
spektive mélgrupp som under ménaden har fétt arbete (géller den forsta av mélgrupperna) el-
ler som har fétt arbete eller har gatt till reguljar utbildning (géller de fyra vriga malgrupperna
som dr prioriterade sdkandegrupper).

Den forsta mélgruppen dr sammansatt av bade sokande som ér arbetslésa och sdkande i1 pro-
gram med aktivitetsstod. Den sistndmnda kategorin bestar ddrmed av sddana arbetssokande
for vilka enbart matchningsservice har bedomts vara otillracklig. I den fjarde malgruppen (ny-
anldnda invandrare) och den femte (s6kande med funktionshinder) ingar ocksa bade de som &r
registrerade som arbetslosa och de som dr deltagare 1 program med aktivitetsstod. Det betyder
att matten for de hir tre malgrupperna inkluderar resultat bade for sokande som formedlarna
har beddmt vara, med Arbetsférmedlingens terminologi, matchningsbara och for sokande som
beddmts ha behov av kompetenshdjande insatser och som dérfor deltar 1 program med aktivi-
tetsstod. Av det genomsnittliga antalet inskrivna i dessa bada sdkandegrupper var, forsta halv-
aret 2009, ndgot under 70 procent registrerade som arbetslosa och drygt 30 procent i program
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med aktivitetsstod (Arbetsformedlingen 2009¢ s. 12). Detta géller nér man ser till samtliga ar-
betslosa och samtliga 1 program med aktivitetsstod, hur fordelningen skiljer sig mellan de tre
ndmnda malgrupperna i styrkortet har vi inte information om.

Den andra och den tredje malgruppen under Verksamhet bestir helt och hallet av deltagare i
program — Jobb och utvecklingsgarantin respektive jobbgarantin for ungdomar.

Under huvudomradet Verksamhet finns alltsa inte nagot matt som avser resultat av Arbets-
formedlingens matchningsservice for arbetslosa sokande som enbart fir del av denna service.
Hur snabbt dessa skande far jobb, vilket avspeglas i omsittningen till arbete,’ har stor bety-
delse for effektiviteten i den matchning pa arbetsmarknaden som Arbetsformedlingen kan pa-
verka och matchningseffektiviteten &r, enligt regeringens instruktion, ett av kriterierna pa hur
vil arbetsmarknaden fungerar. Arbetsformedlingens service for arbetsldsa som inte anses ha
behov av kompetenshdjande insatser dr en sa betydelsefull uppgift att det 4r motiverat med ett
separat resultatmatt for dessa sokande.

Arbetsformedlingens ambition att 6ka effektiviteten i matchningen av arbetssdkande med le-
diga platser har under senare ar starkt inriktats pa att erbjuda arbetslosa en infrastruktur som
komplement till andra informationskillor pa arbetsmarknaden. Ar detta otillrickligt kan for-
medlingen ge individuellt inriktad hjélp i arbetssokandet. Resultatet av vad Arbetsformedling-
en har att erbjuda som hjilp i arbetslosas sokande efter arbete har stor betydelse for dess sam-
héllsekonomiska effektivitet. Om formedlingens service leder till att den genomsnittliga ar-
betsloshetstiden reduceras, jamfort med om Arbetsformedlingen inte hade funnits tillgénglig
som en sOkkanal, si ger det upphov till en samhéllsekonomisk intékt i form av ett tillskott till
vérdet av producerade varor och tjanster. I en samhéllsekonomisk kalkyl, om &n partiell, for
Arbetsformedlingens kédrnuppgift for arbetssokande som inte dr 1 behov av att delta i ndgot ar-
betsmarknadspolitiskt program ska det vdrdet vigas mot kostnaderna for de resurser som Ar-
betsformedlingens satsar pd service for dessa arbetssokande.

Med detta vill vi inte ha sagt att just inskrivningstider bor inféras som matt i styrkortet (om-
sdttningen till arbete avspeglar som sagt den genomsnittliga inskrivningstiden) men vill moti-
vera att det fOrsta mattet inom omradet Verksamhet i styrkortet for 2009 delas upp i tva — ett
som géller arbetslosa som endast tar del av Arbetsformedlingens matchningsservice och ett
som avser sokande for vilka deltagande 1 program med aktivitetsstod har bedomts 6ka mojlig-
heterna att fa arbete. Det kan tillfogas att programdeltagare ofta minskar sitt arbetssokande (i
varierande grad beroende pa program),’ vilket sinker omsittningen till arbete i en mélgrupp
som fOrutom arbetsldsa dven innehdller deltagare 1 program. Dessutom har programdeltagare
genomsnittligt sett langre inskrivningstider dvs. ldgre utflode till arbete. Sokandesammansatt-
ningen med avseende pa arbetsldsa och programdeltagare inverkar darfor pa ett métt som in-
kluderar bdda grupperna.

Ett av regeringen angett mal for Arbetsformedlingens verksamhet &r att den ska bidra till en
varaktigt hogre sysselséttning. E#t sétt for Arbetsformedlingen att paverka sysselsittningen &r

> Vid balans mellan infldde till och utfléde fran malgruppen, innebérande att antalet inskrivna vid manadens bor-
jan inte dndras &ver tiden, ar styrkortets matt Omsdttning till arbete definitionsméssigt = 1 / ( Genomsnittlig in-
skrivningstid + 1). Att inskrivningstiden adderas med 1 beror pa att nimnaren i styrkortsmattet méter samtliga
under manaden aktuella i malgruppen. Hade endast de vid manadens borjan kvarstaende i malgruppen ingatt i
nadmnaren sa hade, vid balans, omséttningen till arbete varit lika med inversen av den genomsnittliga inskriv-
ningstiden.

% Vilket inte motsiger att programdeltagande forbittrar mojligheterna att f3 arbete.

53



just att forbéttra arbetsmarknadens funktionssétt genom att med sin matchningsservice med-
verka till att forkorta tiderna for arbetslosa som soker jobb och arbetsgivare som soker arbets-
kraft att komma i kontakt med varandra och sluta avtal om anstillning.” En forkortning av den
genomsnittliga arbetsldshetstiden innebir en reduktion av antalet arbetslosa® och dirmed, allt
annat lika, en 6kning av sysselsdttningsgraden, ett av malen i regeringens instruktion till Ar-
betsformedlingen. Aven det hir perspektivet ger, som vi ser det, motiv for att komplettera
styrkortet med ett matt for resultatet av “renodlad matchningsservice” for de arbetslosa som
inte dr 1 behov av annat dn tillgdng till den infrastruktur som avser att effektivisera eget so-
kande efter arbete eventuellt kompletterad med individuell hjilp i jobbsokandet.

o

Bristande balans vad gdller matt pa kundtillfredstdllelse”

Under huvudomradet Kund pé styrkortet anges som strategiskt mal att arbetsgivare, arbetsso-
kande och omviérld ska ha ett hogt fortroende for Arbetsformedlingen. Organisationens till-
gingliga resurser ska disponeras pé ett sitt som tillfredsstiller dess kunder. Som framgéngs-
faktorer anges att: arbetsgivare och arbetssokande upplever att det stod de far frdn formed-
lingen forbattrar deras majligheter att fa arbetskraft och arbete; kunderna upplever att de far
ett professionellt bemotande priglat av kompetens och respekt samt att kunderna har en plane-
ring. For arbetsgivare som haft lediga platser anmédlda hos formedlingen innehaller styrkortet
ett méatt avseende arbetsgivarnas helhetsbedomning av hur deras order har handlagts. For ar-
betssokande finns ett métt som avser deras beddmning av nyttan med den handlingsplan som
har upprittats for dem. Det finns anledning uppmérksamma att arbetssokande &r en hogst he-
terogen grupp. Begreppet “kund” samlar arbetssokande med olika behov under ett och samma
paraply och detsamma géller for Gvrigt “arbetsgivare”.

En reflexion &r att som underlag for verksamhetsstyrning kan ett matt av typen ”Andelen som
(rent allmént) dr ndjda med Arbetsformedlingens insatser” vara helt otillrackligt. Det kan dér-
for finnas skél att utveckla matt som inte endast riktar in sig pa resultat vad géiller kundtill-
fredsstéllelse utan som kan ge indikationer om vad formedlingen behover fokusera pa for att
utveckla verksamheten. Utgdngspunkten for en ansats att utarbeta sddana matt kan vara fré-
gan: ”Vad kréver eller véntar sig arbetsgivare respektive arbetssokande av Arbetsférmedling-
en?” Dirmed dr inte sagt att styrkortet ska innehdlla en rad métt hirledda fran en sadan fraga.
Det bor rora sig om matt som avser kunders bedomning av aspekter pa formedlingens service
som dr av central betydelse for hur vdl man uppfyller det strategiska malet for huvudomradet
Kund. Det ovan antydda problemet med det forrddiska i att tala om “kunderna” som en grupp
kvarstar forstds. Métt av det antydda slaget har inte endast koppling till det strategiska malet
om tillfredsstéllda kunder utan skulle ocksa 6ka styrkortets anvandbarhet nér det giller att ut-
veckla verksamheten i syfte att forbittra forutsédttningarna for att nd det malet. Ett styrkorts
syfte ar inte endast att styra verksamheten mot uppstidllda mal och att f6lja upp 1 vilken ut-
strdckning som man har nétt dem utan ocksd att vara ett underlag for verksamhetsutveckling.
Styrkortet ingér som en del 1 Arbetsformedlingens verksamhetsplaneringsprocess vilket inne-
bér att de métningar som redovisas 1 styrkortet inte endast ska ge information om resultat utan
ocksé vara underlag for stdllningstagande till behovet av fordndringar 1 verksamheten och be-
slut i sddana avseenden.

7 Ett annat sitt 4r att med hjilp av arbetsmarknadspolitiska program medverka till att 6ka arbetskraftsutbudet.
Enligt den konventionella ekonomiska visdomen leder en sddan 6kning pé sikt till ett dkat antal jobb och ddrmed
hogre sysselséttning.

¥ Vid balans mellan inflode till och utflode frén arbetslosheten giller att: Antalet arbetslosa = Genomsnittlig ar-
betsloshetstid x Inflodet 1 arbetsloshet
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Naturligtvis kan styrkortet endast innehalla ett begridnsat antal kundmétt av hir antytt slag
medan ytterligare information om kundtillfredsstéllelse far ses som en del av det uppfolj-
ningsarbete som genomfors med urvalsundersdkningarna riktade till sokande och arbetsgiva-
re. En nackdel med dessa dr emellertid att resultaten blir osédkra for sma indelningar (konfi-
densintervallen blir breda) vilket kan innebéra att de inte &r sd 1dmpliga som styrkortsmatt
utan dr mera anvandbara som indikatorer — som ocksa ar instrument i verksamhetsstyrningen.

Det hiar ndmnda bekymret med kundundersokningarna gor sig pamint nir det géller de tva
maétt pa styrkortet som avser att méta kundtillfredsstéllelse: Andelen arbetsgivare som ir noj-
da med Arbetsformedlingens hantering av deras drende samt andelen sokande som anser att
handlingsplanen ér ett bra eller ganska bra stod. Eftersom matten baseras pa arbetsgivare- re-
spektive sOkandeundersokningen dr det svért att se vilken roll de kan spela i styrningen av
verksamheten ute pa arbetsformedlingarna. Vi dterkommer till detta i en kommentar ldngre
fram rorande relationen mellan styrkortet och andra delar av det uppfdljningsarbete som ingér
i verksamhetsstyrningen.

I den allménna beskrivningen av balanserat styrkort och dess ambitioner i avsnitt 3.1.1 ndmn-
des att man 1 litteraturen har pekat pa att begreppet “balans” bl.a. kan syfta pa att ett styrkort
bor innehalla bade matt pa resultat och matt pa vad som astadkommer eller forklarar resultat.
Att detta ndmns 1 litteraturen &r naturligtvis inte 1 sig ett skl att beakta det vid utformningen
av Arbetsformedlingens styrkort. Vi menar emellertid att det finns det anledning att overviga
ytterligare matt rérande processer eller aktiviteter 1 verksamheten utdver det enda som nu
finns vilket géller antalet kontakter med mindre arbetsgivare. Det skulle kunna rora sig om
matt pd omfattningen av aktiviteter som enligt Arbetsféormedlingens egna uppfoljningar kan
véintas ge goda resultat, som t.ex. rekryteringstraffar, som riktar sig till bade arbetsgivare och
arbetssokande, och ackvirering av arbete till prioriterade sokandegrupper. Matt av det slaget
kan, tillsammans med resultatmétt, uppmérksamma saddant som driver resultat och ge underlag
for stillningstagande rérande anviindningen av givna resurser. Aven om vi med de nimnda
exemplen mest vill antyda vilken typ av métt som vi syftar pa, sd kan ndmnas att enligt reger-
ingens instruktion ska Arbetsformedlingen aktivt inhdmta information om lediga arbeten vil-
ket kan motivera styrkortsmatt for aktiviteter som har det syftet.

Strategiska insatser som inte beaktas i styrkortet for 2009

I propositionen Atgirder for jobb och omstéllning frin januari 2009 skriver man: “Regeringen
anser att det finns behov av att tidigt ge ett forstarkt stod till personer som forlorar arbetet.
Stodet bor ges 1 form av personliga coacher som kan ge ett individanpassat och effektivt stod
for att snabbt kunna hjélpa en arbetssokande tillbaka till arbete. Det innebér att coachningsin-
satser ska kunna ges dven utanfor jobb- och utvecklingsgarantin samt jobbgarantin for ung-
domar.” (Prop. 2008/09:97 s. 86) Nastan 30 procent, 1,1 miljarder kr, av den i propositionen
foreslagna anslagsokningen for atgarder for nya arbetslosa och korttidsarbetslosa 2009 var
oronmarkta for forstiarkt coachning. Med “forstirkt” avses anvéndning av externa coacher
som ett komplement till Arbetsformedlingens interna individuella stéd i jobbsokandet till de
arbetssokande som &r i behov av det — intern coachning. Forstirkt coachning ska, som fram-
gér av propositionstexten, kunna erbjudas sdvél nya arbetsldsa och korttidsarbetslosa som so-
kande som tillhor prioriterade grupper.

Arbetsformedlingen fick 2007 i uppdrag att anvédnda sig av kompletterande aktorer i sitt tjans-

teutbud. Regeringens avsag med denna atgird att starka matchningsfunktionen genom att in-
dividuellt anpassade tjidnster och service skulle erbjudas av aktorer upphandlade av Arbets-
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formedlingen. Verksamheten startade 2007 i tre forsokslédn. Under sommaren 2008 startade i
knappt hilften av landets arbetsmarknadsomrdden aktiviteter hos kompletterande aktorer
inom jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar. Hosten 2008 upphandla-
des hos kompletterande aktorer aktiviteter for nyanldnda invandrare. De upphandlade aktivite-
terna anpassas till olika mélgrupper inom respektive garanti respektive till invandrares sér-
skilda behov. Enligt regeringens instruktion ska Arbetsformedlingen “anlita kompletterande
aktorer for att snabbt och effektivt fa arbetssokande i arbete” (SFS 2007:1030 4 §) och i re-
gleringsbrevet for 2009 understryker regeringen att Arbetsformedlingen ska sdkerstilla att
kompletterande aktorer dr en del av dess tjdnsteutbud. For nya arbetsldsa och korttidsarbetslo-
sa har Arbetsformedlingen sedan slutet av 2008 haft i uppdrag att upphandla kompletterande
aktorer som erbjuder individuella coacher. Arbetsféormedlingen har dven, som framgick av ci-
tatet ovan frin propositionen Atgirder for jobb och omstillning, lagts att upphandla forstirkt
coachning for inskrivna i garantierna. Arbetsformedlingen bedriver dessutom aktiviteter med
kompletterande aktorer i samarbete med Forsdkringskassan. (Arbetsformedlingen 2009d)

Det finns inte ménga exempel pd arbetsmarknadspolitiska program som ar genuint svenska.
Uppslag for den svenska arbetsmarknadspolitiken har hdmtats fran utlandet och anpassats till
svenska institutionella forhallanden och organisatoriska forutséttningar. Det géller dven an-
vindandet av kompletterande aktorer — att kontraktera ut arbetsformedlingstjénster till aktorer
1 den privata sektorn forekommer sedan ett antal ar i andra lénder, t.ex. 1 Danmark, Belgien,
Nederlidnderna, Storbritannien och Tyskland. Arbetsformedlingens upphandling av komplette-
rande aktorer innebér att det skapas en s.k. kvasimarknad dér fristdende aktorer konkurrerar
med varandra om kunder fran Arbetsformedlingen. Det ror sig om vad som bendmns ex-ante
konkurrens — konkurrens om marknaden genom anbudsgivning 1 motsats till konkurrens pd
marknaden, ddrav bendmningen kvasimarknad. Etableringen av en sddan marknad har moti-
verats med effektivitetsvinster’ men innebir ocksd en strategisk fordndring av matchnings-
funktionen pa arbetsmarknaden. Darfor och eftersom de tjanster som upphandlas av komplet-
terande aktorer ingar som en del 1 Arbetsformedlingens tjdnsteutbud bor det i formedlingens
styrkort finnas ndgon form av matt och mél som é&r relaterade till denna institutionella reform.

Denna nya strategi for Arbetsformedlingen har dock inte avsatt nagot spar i styrkortet for
2009. Om detta hade berott pd att det inte ansetts vara av behovet pdkallat s& hade vi anmalt
en avvikande uppfattning. Men vad géller upphandling av coachning insag man att upphand-
lingsprocesserna skulle dra sd pass 1dngt ut pd tiden att man inte rdknade med att kunna an-
vinda de upphandlade coacherna forrdn under hosten 2009 (regeringsbeslutet fattades som
sagt 1 slutet av 2008; Arbetsformedlingens arbete med upphandlingen bdrjade i1 januari och
man riaknade med ledtider pa upp till sex manader). Detta kan forklara att utnyttjandet av ex-
tern coachning inte har beaktats i styrkortet.

Vad giller avtalade platser hos kompletterande aktorer for andra aktiviteter &n coachning
inom jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdomar s& uppgick antalet sddana
till ca 15 000 vid mitten 2009. Den verksamheten avspeglades inte i styrkortet for 2009 men
for styrkortet 2010 finns forslag som innebér att under huvudomridet Verksamhet ska sokan-
de hos kompletterande aktor inkluderas i de fyra prioriterade malgrupperna. De ska dven kun-
na sdrredovisas. I styrkortet for 2009 var dessa sokande exkluderade. Det foreslds dven att

? 7still largely unknown and undocumented” hivdar Bredgaard & Larsen (2008) med hinsyftning pa internatio-

nella erfarenheter. Arbetsformedlingen har gjort ett forsok att bedoma reformens effekter pa basis av en jamfo-
relse mellan kontor som anvént och kontor som inte anvént kompletterande aktdrer och har dragit slutsatsen att
det 1 dagsldget inte gar att uttala sig om inforandet av kompletterande aktdrer har lett till forbattrad matchning
och service till de arbetslosa (Arbetsformedlingen 2009d s. 29-30).
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styrkortet for 2010 ska utdkas med ett métt av det slag som vi diskuterade under omradet
Kund ovan som tar sikte pa att méta vad som kan astadkomma resultat. I det har fallet ror det
sig om att médta andelen deltagare 1 de bada garantierna som har fatt del av kompletterande ak-
torers aktiviteter. Sérredovisningen innebdr att det blir mojligt att folja upp omsittning till ar-
bete for sokande hos av formedlingen upphandlade kompletterande aktorer. Resultat i det av-
seendet kan ddrmed inga 1 underlaget for verksamhetsdialoger mellan chefer och rapporteran-
de chefer.

Med tanke pd den vikt som regeringen ldgger vid att intensifiera formedlingshjdlpen med
hjilp av extern coachning anser vi att Arbetsformedlingens styrkort &ven bor innehalla nagon
form av matt avseende just sddana insatser hos kompletterande aktorer. Det kan t.ex. rora sig
om matt som styr mot upphandlingar av hog kvalitet. Visserligen dr den coachning som avser
ett tidigt stod at arbetslosa betingad av den allvarliga situationen pa arbetsmarknaden men den
hér forstarkningen av matchningsverksamheten avsdg inte endast verksamhetsaret 2009 utan
regeringen satsar ett avsevart belopp for detta dandamal 2009-2011. Det forhdllandet att ett
styrkort bor ha en hog grad av stabilitet Gver tiden vad giller dess verksamhetsomrdden och
strategiska mal utesluter for dvrigt inte att det kan det finnas goda skil att i Arbetsformedling-
ens styrkort infoga métt och mal som avser betydelsefulla, konjunkturbetingade aktiviteter.

Styrkortet i relation till Arbetsformedlingens uppfoljningsarbete i 6vrigt

Matten i styrkortet ska vara saddana att de har en direkt koppling till Arbetsformedlingens stra-
tegiska mal och darmed till dess dvergripande uppdrag enligt regeringens instruktion och re-
gleringsbrev. Dessutom ska de vara styrande for det praktiska arbetet pa arbetsformedlingar-
na. Sddant som mera indirekt stodjer Arbetsformedlingens strategi kan ocksa vara av betydel-
se for verksamhetsstyrningen men bor dd ses som en del av myndighetens dvriga uppfolj-
ningsarbete och inte ingé i styrkortet.

Vi ndmnde tidigare att samtidigt som styrkortsmatten faststélls s beslutas dven om indikato-
rer. Bland forslag pd sadana for 2010 finns det tre resultatindikatorer for verksamhetsomradet
Kund. En avser andelen nyinskrivna arbetssdkande som har fatt arbete inom 90 dagar. De
bada andra géller svaren i1 sokandeundersdkningen om hur ndjda arbetssokande dr med Ar-
betsformedlingens service respektive information 1 arbetsgivarundersékningen om arbetsgiva-
re som har fatt tillrackligt med sdkande for att kunna anstélla. Det kan noteras att andelen noj-
da arbetsgivare har ansetts ha en s néra koppling till Arbetsformedlingens strategi att den ut-
gor ett matt 1 styrkortet medan andelen ndjda arbetssokande redovisas som en indikator.

Speciellt vad géller verksamhetsomradet Kund anser vi det finns skél for en dversyn av
styrkortsmatt i relation till indikatorer. Det kan vara sa att ett fatal métt rérande arbetssokande
och arbetsgivare dr av den karaktéren att de bdde har en direkt koppling till strategiska mal
och kan fungera styrande for verksamheten ute pa arbetsformedlingarna medan det finns ett
storre antal kriterier som &r vérda att ta hinsyn till i verksamhetsstyrningen men som har en
mera indirekt forbindelse med Arbetsformedlingens strategi. Endast de forra hor hemma 1
styrkortet.'’ De andra bor beaktas som indikatorer i uppfoljningsarbetet och vad giller dessa
behdver man inte vara lika aterhdllsam som nér det giller styrkortsmétt. Kaplan och Norton
(1992) menade att det dr svart att i verksamhetsstyrningen ha grepp om mer én 10-15 sddana

' Som vi har varit inne pa tidigare finns det skil att ta stéllning till i vilken utstriickning som métt baserade pa de
undersdkningar som riktar sig till relativt sméd urval arbetssokande och arbetsgivare kan fungera styrande pa
verksamheten.
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matt och detta stdds av senare forskning kring styrkort. Vad som inte har direkt forbindelse
med verksamhetens strategi kan inga bland indikatorer och det kan finnas skil att overviga
om inte inom verksamhetsomradet Kund fler indikatorer &n de ovan nimnda skulle fylla en
funktion 1 verksamhetsstyrningen. T.ex. sddana som indikerar vad i verksamheten som kan
behova fordndras. Dessutom kan det finnas skil att lyfta ut fran styrkortet sddana matt som 1
och for sig har en direkt anknytning till strategiska mal men som knappast kan styra arbetet pa
formedlingarna pa grund av att de inte kan métas rimligt tillforlitligt pa den nivén. De kan i
stéllet anvdandas som indikatorer. Man fér inte glomma bort att styrkortet endast dr en del, om
an en betydelsefull sddan, av Arbetsformedlingens verksamhetsstyrning.

Kommentarer till matt och mélnivier i styrkortet for 2009

Hittills har vi i avsnitt 3.1.3 gett synpunkter pa hur styrkortet for 2009 &r relaterat till Arbets-
formedlingens uppdrag och dven pekat pa att inte endast styrkortet utan ocksé indikatorer an-
vinds som instrument i verksamhetsstyrningen. Som tidigare ndmnts ar det Generaldirektoren
som fattar beslut om béade det styrkort och de indikatorer som ska gélla for verksamhetséret. I
det ndrmast foljande ska vi ge kommentarer till enskilda matt och konkreta mal i styrkortet.
Avsikten har varit att lyfta fram aspekter som kan uppmaéarksammas i ett utvecklingsarbete
kring métningar och maétetal for Arbetsformedlingens verksamhetsstyrning. Till ett sidant ut-
vecklingsarbete hor att ta stillning till vad som bor inga i styrkortet och vad som 4r mera [dm-
pat som indikatorer.

Huvudomrdadet Kund

I fraga om omréadet Kund éterspeglar de pa styrkortet angivna strategiska mélen, framgangs-
faktorerna, matten, matmetoderna och konkreta malen att Arbetsformedlingen strévar efter att
uppna ett hogt fortroende hos savil arbetsgivare och arbetssokande som omvérlden. Den bak-
omliggande, som vi menar rimliga forestillningen, dr forstds att ett hogt sddant fortroende in-
dikerar en hog grad av maluppfyllelse med avseende pé i forsta hand Arbetsformedlingens
centrala uppgift att “forbéttra matchningen mellan dem som soker arbete och dem som soker
arbetskraft” som i sin tur ar néra relaterad till det &n mer 6verordnade malet att "insatserna ska
bidra till en vil fungerande arbetsmarknad”.

Anda kvarstar frigan hur det pa ndgot sitt uppmiitta fortroendet kan tolkas, vad det séiger och
inte sdger. I sig sjdlva sager exempelvis observationer av typen att x procent av de arbetsso-
kande anser att handlingsplanen &r ett bra eller ganska bra stod eller att y procent av de foretag
som anlitat Arbetsformedlingen ska vara ndjda med hanteringen av deras drenden inte sarskilt
mycket. Det dr forst nér den observationen sitts in i ett jamforande perspektiv som den blir in-
tressant.

Till bilden hor forstds att det ndimnda fortroendet, oavsett hur det méts, kan vara hogst olika
for olika kategorier av arbetsgivare och arbetssdkande (och olika i olika delar av omvérlden).

Arbetssokande

I fraga om de arbetssokande sdgs i myndighetsinstruktion att Arbetsformedlingen ska “’priori-
tera dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden”. En motsvarande dndamalsenlig kate-
goriindelning kan baseras péd hur ldnge den enskilde varit anméld som arbetssokande och/eller
vilken kategori av sokande 1 6vrigt som denne tillhor (med avseende pé vilka atgarder han el-
ler hon har varit eller dr foremal for) nér fortroendet méts. I det sistndimnda avseendet borde
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man som vi ser det kunna anvédnda sig av — kanske bland annat — den indelning i olika mal-
grupper som finns under Verksamhetsmatt t6r huvudomradet Verksamhet; se nedan. Hur ar
det exempelvis med fortroendet for Arbetsformedlingen hos de arbetssdkande som den har i
uppgift att prioritera — de som befinner sig langt fran arbetsmarknaden — i jaimforelse med
motsvarande fortroende hos andra grupper?

En kvarstdende central frdga blir forstds hur observerade skillnader i fortroende mellan olika
kategorier av arbetssokande med avseende péd dels det nyss sagda, dels den geografiska di-
mensionen (de sokandes hemort), kan tolkas, det vill sdga vad saddana skillnader sédger och inte
sdger. Samma fraga kan aktualiseras med anknytning till observerade 6kningar eller minsk-
ningar over tiden av det fortroende de sdkande i en viss kategori uppvisar eller av de fore-
kommande skillnaderna 1 detta avseende mellan olika kategorier. Hur kan dylika fordndringar
fran en tidigare till en senare tidpunkt tolkas? Allt man rent generellt kan séga ar att de indike-
rar intréffade fordndringar 1 hur verksamheten har bedrivits och/eller 1 forhéllandena pé ar-
betsmarknaden (i problembilden). Dessa signaler bor forstas tas pa allvar (i synnerhet om de
pekar pa minskat fortroende for Arbetsformedlingen, generellt eller inom vissa “kundkatego-
rier”’) och 1 mojligaste man forklaras. Det dr inte dessa signaler i sig sjdlva utan de ifrigasat-
tanden och analyser, som de kan och bor utldsa, som kan resultera i upptickten av mojliga sitt
att forbattra den fortsittningsvis bedrivna verksamheten.

I frdga om de arbetssokande giller det pa styrkortet angivna fortroendemattet och motsvaran-
de konkreta mal endast sokande for vilka en handlingsplan har uppréttats. Det konkreta mélet
ar av typen att den andel av dessa sokande som uppger att planen i fraga ger ett bra eller gans-
ka bra stod ska uppgé till minst x procent. Arbetsformedlingens sokandeundersdkning (som
ndmns som Métmetod) borde vil mojliggora fler relevanta slag av matt, exempelvis sddana
som beaktar att ett jimfOrelsevis lagt fortroende for Arbetsformedlingen hos vissa sdkande.
kan aterspegla antingen uppfattningen att ”Arbetsformedlingen gor vad den kan men for mig
ar det inte sdrskilt mycket” eller att ”Arbetsformedlingens sitt att bemota mig och att hantera
min problematik 4r underméligt”. Ater giller att det framfor allt ir skillnaderna mellan olika
kategorier av sokande 1 kombination med motsvarande fordndringar 6ver tiden som kan ge
intressanta signaler och motivera nidrmare undersokningar, som 1 sin tur kan ge underlag for
dndamalsenliga dtgirder.

Arbetsgivare

I fraga om kundkategorin arbetsgivare ér de angivna Konkreta mdlen dels att "méngden fore-
tag som Arbetsformedlingen haft kontakt med ska 6ka”, dels av typen att ”andelen arbetsgiva-
re som dr ndjda med Arbetsformedlingens hantering av deras drende ska uppga till minst x
procent”.

De pa Arbetsformedlingens styrkort angivna matten och konkreta malen giller alltsa inte
andra foretag d4n dem som Arbetsformedlingen har en aktuell och etablerad kontakt med. Man
kan fraga sig hur det star till med andra foretags fortroende for Arbetsformedlingen. Det kan
forstas mycket vil vara sa att frdnvaron av aktuella kontakter inte beror pa att foretagen 1 fra-
ga har ett lagt fortroende for Arbetsformedlingen utan pa att de for tillféllet — under den aktu-
ella perioden — inte har ndgot behov av dess tjanster. Samtidigt kan det i andra fall vara sé att
orsaken till att foretagen inte anlitar Arbetsformedlingen dr att de tror att dess tjdnster dr av
lag kvalitet och déligt anpassade till de egna behoven, det vill sidga att de i den meningen har
ett lagt fortroende for Arbetsformedlingen.
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En rad fragor anméler sig. Hur stor andel av foretagen, och av foretagen i olika kategorier
med avseende pa bland annat bransch och storlek, har Arbetsformedlingen en aktuell och eta-
blerad kontakt med? Varfor ses det som ett efterstrivansvért mal att den andelen ska oka?
Finns det beldgg for att en 6kning av den andelen skulle bidra till att ”forbattra arbetsmarkna-
dens funktionssitt” via en “forbittrad matchning mellan dem som soker arbete och dem som
soker arbetskraft”? (En gang i tiden ledde vil forestillningen att s& dr fallet till inférandet av
den numera avskaffade lagen om allmén platsanmaélan.) Svaret pa den frdgan beror forstis pa
bland annat sur den 6kningen astadkoms.

En rimlig tanke &r vl att sddana atgérder — sadana fordandringar av Arbetsformedlingens sitt
att bemota foretagen och hantera deras behov — som leder till en dkning av fortroendet for Ar-
betsformedlingen hos de foretag som den faktiskt har kontakt med, automatiskt leder till en
okning av antalet foretag som viéljer att anlita densamma.

Samtidigt som maélet att en mycket hog andel, sdg minst 90 procent, av de arbetsgivare som
anlitar Arbetsformedlingen ska vara ndjda med dess sétt att hantera deras dranden ter sig
hogst efterstravansvért, kan man fraga sig: Varfor inte 95 procent? Eller varfor kan det inte
rdcka med 85 procent? Svaret kan forstas ha att géra med existensen av alternativkostnader el-
ler — annorlunda uttryckt — av malkonflikter. Priset for en 6kad grad av maluppfyllelse i nyss-
ndmnda avseende kan, via de omdisponeringar av tillgdngliga resurser som den nédviandiggor,
bli en minskad grad av méluppfyllelse i andra avseenden. Vi far exempelvis inte glomma att
Arbetsformedlingen forvéintas “prioritera arbetssokande som befinner sig ldngt frin arbets-
marknaden” och att detta kan vara forknippat med stora kostnader.

I dialektisk anda kan man invédnda att studier visat att ett “foretagsinriktat arbetssitt” och de
forbattrade kontakter med arbetsgivare som detta innebér kan resultera i sddana forbattringar
av matchningen mellan dem som soker arbete och dem som soker arbetskraft att man pa kopet
far forbittrade mojligheter for ocksd “svarplacerade” arbetssokande att f& fotfdste pa arbets-
marknaden. (Se exempelvis RRV 2001:2 Arbetsformedlingens foretagsinriktade arbete, som
indikerar att ett foretagsinriktat arbetssétt inverkar positivt pa formedlingens arbetsplacerings-
och platstillsdttningsresultat.) Ett tinkande i termer av malkonflikter blir relevant forst nér
existerande ineffektiviteter undanrojts, det vill sidga forst nér befintliga mdjligheter att uppné
okad grad av maluppfyllelse i ett eller flera avseenden utan att det gar ut 6ver andra mal ar ut-
nyttjade.

I det aktuella sammanhanget kan ndmnas att den coachning som bl.a. svérplacerade arbetsso-
kande numera kan blir foremaél for, kan innebdra utdkade kontakter mellan Arbetsformedling-
en och foretagen inom ramen for vilka den anlitade coachen, utdver att forsoka arbetsplacera
sin arbetssdkande, kan “marknadsfora” sddana tjénster som Arbetsformedlingen har att erbju-
da och som kan vara av intresse for foretagen.

Huvudomradet Verksamhet

De for detta huvudomrade angivna strategiska mélen &r: I varje enskilt fall levererar Arbets-
formedlingen rétt tjanst 1 ritt tid och pa rétt sitt” och ”Arbetsloshetsforsdkringen fungerar som
en omstéllningsforsdkring”. Hir domineras dock de angivna métten och konkreta mélen av
begreppet “omsittning till arbete” eller “omsittning till arbete eller utbildning” for sokande
som deltar i skilda arbetsmarknadspolitiska program. Relaterat till det strategiska maélet att ar-
betsloshetsforsdkringen ska fungera som en omstéllningsforsdkring — ett mal som regeringen
signalerat att den fdster stort avseende vid — dr det enda pé styrkortet angivna konkreta mélet
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att minst 90 procent av de intervjuade ska ha uppgett att de vet vilka krav som krivs for att fa
arbetsloshetsersattning. (Méttet baseras pa information i den tidigare nimnda sokandeunder-
sokningen omfattande ett urval av arbetslosa och deltagare 1 program som varit inskrivna vid
formedlingen 1 minst 3 manader.)

Nar man betraktar ett konkret mal av typen att minst 7,4 procent av deltagarna 1 ett visst pro-
gram inom en viss tidsrymd ska ha avaktualiserats till arbete kan man forstds fraga sig vad
som ligger bakom just den kvantifieringen. Att man inte i stéllet har valt exempelvis mélet 8,0
procent torde ha att géra med de s& kallade SMART-kriterierna (se avsnitt 1.2 ovan). Ett av
dessa kriterier dr att kvantifierade mal ska vara realistiska, det vill sdga kunna bedémas som
mdjliga att uppnd. Men bakom valet av en omsittning till arbete pa exempelvis 7,4 procent
som ett lampligt konkret mal torde ligga inte bara forestdllningen att det malet &r mgjligt att
uppné utan ocksé uppfattningen att de insatser som skulle krévas for uppnaendet av en hogre
malsdttning, exempelvis en omséttning pd 8,0 procent, skulle vara forknippade med alltfor
stora kostnader. Man kan alltsa forestélla sig att faststillandet av det nimnda kvantifierade
maélet har varit baserad pa en beddmning av foljande slag: ”Givet dels vara tidigare erfarenhe-
ter i frdga om hur det aktuella programmet fungerar, dels den avsedda resurstilldelningen till
detsamma, dr det vir forvdintan att omsdttningen till arbete kommer att bli minst 7,4 procent.”
I sa fall uppkommer forstés fragan om i1 vad mén och pa vad sétt motsvarande malsittning (el-
ler den prognos som den ér ett uttryck for) far en styrande effekt, det vill sidga frdgan om 1 vil-
ken mening vi kan tala om en existerande mdlstyrning.

Som vi ser det bor utformningarna och dimensioneringarna av de till huvudomradet Verk-
samhet hinforda arbetsmarknadspolitiska programmen vara baserade pa explicit redovisade
forestéllningar (om underlagen for dessa, om édn aldrig s bristfélliga) om programmens funk-
tionssdtt, det vill siga om sambanden mellan 4 ena sidan hur och i vilken omfattning pro-
grammen bedrivs och & andra sidan dels de ddrmed forknippade kostnaderna, dels graden av
méaluppfyllelse med avseende pé relevanta och métbara resultatindikatorer. Mgjligen kan man
se den inom Arbetsformedlingen bedrivna mélstyrningen som i forsta hand dgnad att ge sig-
naler om det eventuella behovet av omprovningar av dessa forestéllningar om sambanden
mellan medel och méal. Om den uppnadda graden av méluppfyllelse blir lagre eller hogre dn
den forvintade sa ér detta ndgot som behdver forklaras. Tankbara orsaker kan vara att soka 1
att forhallandena pa arbetsmarknaden blivit annorlunda 4n de férvintade men ocksa i felakti-
ga fOrestdllningar om de arbetsmarknadspolitiska programmens funktionssitt. Det adr dock
svart att omprova forstéllningar som inte finns tydligt formulerade.

Huvudomradet Medarbetare

Hiér ar de strategiska maélen att alla anstéllda har en god arbetsmiljo, har ratt kompetens for sitt
arbete och dr engagerade och tar ett gemensamt ansvar for verksamheten. Att vi inte ndrmare
kommenterar detta far inte tolkas som att vi uppfattar dessa strategiska mal och motsvarande
framgangsfaktorer och konkreta mal som ointressanta eller oviktiga. Var beddmning &r att
huvudomradet i fraga ligger vid sidan av vad vi har 1 uppgift att granska.

Huvudomradet Ekonomi
Det for detta omrade angivna strategiska malet &r mycket krdvande. Det ér att Arbetsformed-

lingen ska ha ett effektivt resursutnyttjande som speglar verksamhetens prioriteringar”. I {or-
hallande till detta framstar motsvarande framgéangsfaktor (att tilldelade medel budgeteras rea-
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listiskt och att verksamheten bedrivs inom givna ramar) och konkreta mal (att forekommande
budgetavvikelser ska ligga inom vissa granser) som tamligen sa sndva och perspektivlosa.

Ett effektivt resursutnyttjande innebér visentligen att det inte finns ndgra mindre kostsamma
sitt att uppnd den méluppfyllelse som faktiskt har uppnatts 4n de som faktiskt har anvints.
Men dven om en viss verksamhet, exempelvis ett visst arbetsmarknadspolitiskt program, be-
drivs pa ett kostnadseffektivt sitt i betydelsen att det inte finns nagot billigare sitt att astad-
komma exempelvis den avlista graden av omsittning till arbete for den aktuella malgruppen,
kvarstar problemet att det alltid finns alternativa sitt att anviinda de for programmet iansprak-
tagna resurserna. Om programmet avvecklas (eller dimensioneras ned) kan de ddrmed frigjor-
da resurserna anvédndas for andra &ndamaél och darmed ge upphov till en 6kad grad av malupp-
fyllelse i ndgot annat avseende, exempelvis for en annan malgrupp. Omsittningen till arbete
for den avvecklade eller nedskurna verksamhetens malgrupp minskar kanske fran sig 7.4 till
7,0 procent samtidigt som motsvarande omsittning till arbete for ndgon annan malgrupp okar
fran sdg 6,0 till 6,4. De arbetssokande i den sistndmnda gruppen star kanske ldngre fran ar-
betsmarknaden 4n de arbetssokande i den forstndmnda. Det nyssndmnda strategiska malet sé-
ger att resursutnyttjandet ska spegla ’verksamhetens prioriteringar”.

Regeringen har i sina senaste budgetpropositioner och utfirdade forordningar understrukit att
verksamheten ska prioritera de arbetssokande som stdr ldngst (eller “allra ldngst”) frdn ar-
betsmarknaden. Dér finns dock inga anvisningar om hur — pa basis av vilka normer eller krite-
rier — denna efterlysta prioritering i praktiken ska tillimpas och relateras till mélet att ”den ar-
betsmarknadspolitiska verksamheten ska bedrivas effektivt”. Darmed blir det utomordentligt
svart for Arbetsformedlingen att inordna dessa slag av prioriteringar och anvisningar i de av
myndigheten anvinda metoderna for intern styrning och resursférdelning.

Ansatser 1 den riktningen finns 1 Arbetsformedlingens tidigare nimnda Arbetsmarknadsrap-
port 2009:1, kapitel 2 (Arbetsformedlingen 2009). Dér sigs pd sidorna 48—49 foljande under
rubriken En kostnads- och intdktsanalys:

”Att ett arbetsmarknadspolitiskt program kan oka deltagarnas chanser att fa arbete dr en
nddvindig men inte tillracklig forutséttning for att programmet ska vara samhéllseko-
nomiskt motiverat. I en helhetsbedomning maste ocksa hénsyn tas till de kostnader pro-
grammet medfor. [...] I en samhillsekonomisk kalkyl bor saledes programmets intikter
vigas mot de kostnader programmet medfor. En sadan kalkyl bor givetvis ligga till
grund for samtliga av de insatser som Arbetsformedlingen erbjuder.”

Efter detta konstaterande ségs att Arbetsformedlingen paborjat ett arbete med att analysera
verksamhetens kostnadseffektivitet. Samtidigt géller forstas att det inte dr Arbetsformedling-
ens uppgift att bedoma hur identifierade for- och nackdelar med ett visst handlingsalternativ i
jamforelse med ett annat ska vdgas mot varandra, i synnerhet inte om nackdelarna drabbar
vissa medborgargrupper samtidigt som fordelarna tillfaller andra grupper.

Styrkortet i det praktiska arbetet

Som framgick av beskrivningen av Arbetsformedlingens styrkort i avsnitt 3.1.2 tas detta fram
centralt men 1 dialog med representanter for hela myndigheten. Nar beslut om styrkort for
verksamhetséret har fattats ska det foras ut i hela organisationen — inte endast foras ut rent
praktiskt utan verkligen kommuniceras till medarbetarna. En nddvindig forutséttning for att
styrkortet ska fungera som ett instrument for att verkstilla Arbetsformedlingens uppdrag ir att
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strategiska mal och styrkortsmatt dr forankrade bland medarbetarna. Det dr de som ska
genomfOra den strategi som styrkortet uttrycker och som dérfor méste se ett samband mellan
overgripande strategiska mal och det praktiska arbetet.

Som nidmndes i kapitel 2, har Riksrevisionen under oktober—november 2009 latit genomfora
en enkét riktad till ett urval handlaggare vid Arbetsformedlingen. Enkéten ingick i1 arbetet
med en granskning rorande Arbetsformedlingens arbetsgivarkontakter men det gavs mojlighet
att lagga till ndgra fragor rorande malstyrning av arbetsmarknadspolitiken, Arbetsformedling-
ens styrkort och resursfordelningsmodeller. Svar med stéllningstaganden till ett antal pastaen-
den om styrkortet visas 1 Tabell 3.1

Tabell 3.1 I vilken grad instimmer du i nedanstiende pastienden om kund och verk-
samhet i AF:s styrkort? (Procent i tabellen)

I hog I gans- 1gans- Ilag Inte Ingen S:a

grad ka hog  kalig grad alls uppfatt
grad grad ning
Styrkortet ger stod i mitt praktiska
arbete. 3,0 27,9 28,6 14,6 9,8 16,1 100,0
Styrkortet fokuserar pa vad som ar
betydelsefullt for att AF:s 6verord- 14,2 447 15,2 5,2 2,1 18,7 100,0

nade mal ska nas.

Det finns en stor uppslutning vid

vart kontor kring de matt som redo- 6,2 32,5 253 7.8 4,0 242 100,0
visas i styrkortet.

Styrkortet anvénds som underlag i

arbetet med att utveckla och forbatt- 9,7 38,9 22,5 7,1 4.0 17,9 100,0
ra verksamheten vid vért kontor

Styrkortet dr mer ett instrument for

vara chefer pa olika nivaer for att 29,2 35,2 12,6 4.0 3,8 15,2 100,0
styra verksamheten dn som ett stod

till handlaggare.

Antal svarande 756

I en organisation som anvénder sig av styrkort som ett instrument for strategisk samordning
av verksamheten frdn toppen och ner bor, 1 idealfallet, samtliga medarbetare forsta strategin
och hur hans eller hennes arbete bidrar till helheten (Kaplan & Norton 1999 kap. 9).'' P4 en
frdga 1 enkdten som géllde Arbetsmedlingens mal uppgav ca 80 procent att de 1 hog eller
ganska hog grad kinde till de i regeringens instruktion for Arbetsformedlingen angivna malen
(den fragan kommenterades 1 kapitel 2). Enligt andra raden i Tabell 3.1 &r det ocksa ca 80
procent (100,0 — 18,7 = 81,3) som har ansett sig kunna redovisa ett stdllningstagande till pé-
stdendet att styrkortet fokuserar pd vad som é&r betydelsefullt for att Arbetsformedlingens
overordnade mal ska nds. Av dessa instimmer ca 72 procent 1 hog eller ganska hog grad i pa-
stdendet.'> Av dem som har gett uttryck for en uppfattning om péstiendet anser alltsd en s
pass stor andel som ca 28 procent att styrkortet endast i ganska lag eller 1&g grad eller inte alls
ar inriktat pd verksamhetens overordnade mal. Svarsfordelningen kan tolkas som att det finns

"' Vikten av att inkludera alla har illustrerats med en (uppdiktad?) historia: Under rymdkappl&pningen till ménen
besdkte president Lyndon B. Johnson basen pa Cape Canaveral och frigade dé en man som sopade golvet om
hans uppgift. ”Jag haller pa att sinda en man till manen” blev svaret (Niven 2003 s. 227).
12(14,2+44,7)/(100,0 — 18,7) = 72,4
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arbete kvar att utrdtta nér det giller att kommunicera verksamhetsstrategin och utveckla en
samsyn pa styrkortet. Detta indikeras ocksa av stéllningstaganden till pastaendet pa tabellens
tredje rad om att det pd kontoret finns en stor uppslutning kring styrkortsmétten. Ser vi dven 1
det fallet till dem som har uttryckt en uppfattning s instimde endast ungefar halften i
hog/ganska hog grad' och den andra hlften i ganska lag/1ag grad eller inte alls.

Att det brister i uppslutningen ute pa kontoren kring de matt som redovisas i styrkortet inne-
bar att det kan ifrdgaséttas om det hitintills har fungerat i avsedd utstrackning som ett verktyg
for att styra verksamheten. En grundlidggande tanke bakom ett styrkort dr att man, genom dess
tyngdpunkt pd métningar som dr kopplade till verksamhetens strategi, ska uppna att alla med-
arbetare fokuserar pa vad som é&r betydelsefullt for att fullgéra verksamhetens uppdrag. For att
komma dit fordras emellertid en bred uppslutning kring styrkortets matt, framgéngsfaktorer
och strategiska mal. Av enkédtsvaren att doma har Arbetsformedlingen dnnu inte natt dnda
fram 1 det avseendet.

Fordelar med styrkortet som ofta framhills ar hur det understddjer det vardagliga arbetet och
hur medarbetare ser det som ett instrument inte enbart tillignat ledningen” (Funck 2009 s.41
och dir aberopade forfattare). Enligt den forsta raden i Tabell 3.1 &r det emellertid endast ca
31 procent som i hog eller ganska hog grad instimmer i pastdendet att styrkortet ger stod i de-
ras praktiska arbete. Sa f4 som 3 procent anser att styrkortet 1 hog grad ger sddant stdd. Det &r
ddremot en stor andel, 53 procent av de handldggare som har besvarat fragan, som anser att
styrkortet endast 1 ganska lag eller lag grad eller inte alls stddjer dem i det praktiska arbetet.
Ca 16 procent har uppgett att de inte har ndgon uppfattning om huruvida det ligger négot i pa-
stdendet. Det ska inte hér dras langtgdende slutsatser av dessa siffror men det dr viktigt att
uppmirksamma dem i ett fortsatt utvecklingsarbete. Ar det frimst en friga om kommunika-
tion och utbildning eller bor mdjligheter till variationer i vad som méts dvervidgas? Skulle sé-
dana, anpassade styrkort bli aktuella sa maste de forstas vara linkade till det som géller for
hela Arbetsformedlingen.'*

Bland de handldggare som har besvarat fragan instimmer, enligt den sista raden 1 Tabell 3.1,
ndstan 65 procent i pastdendet att styrkortet mera dr ett instrument for chefer for att styra
verksamheten dn ett stod till handldggare. Utesluts de som uppgett att de inte har ndgon upp-
fattning om péstiendet si 4r det ca 75 procent som har den dsikten.'”Aven den siffran indike-
rar att det inte har varit helt oproblematiskt att dversitta strategin for att nd overgripande maél
till handling 1 det praktiska arbetet. En organisations styrkort kan ses som en framstéllning av
hur organisationen fungerar och en bra siddan framstéllning hjdlper medarbetarna att se vad
verksamheten ytterst syftar till och hur de sjdlva passar in i sammanhanget. Svaren pa de pa-
stdende som har diskuterats hir tyder pa behovet av fortsatt utvecklingsarbete och/eller fort-
satta informations- och utbildningsinsatser for att Arbetsformedlingens styrkort ska fylla den
rollen for flera medarbetare &n vad som &r fallet 1 dag.

Ett av syftena med ett styrkort dr att det ska forbéttra utvirderingen av vad verksamheten for
ndrvarande presterar och ddrmed ge ett béttre underlag for planering och utveckling for fram-
tiden. Enligt den fjdrde raden i Tabell 3.1 sa instdimmer néstan hilften av de svarande i hog
grad eller 1 ganska hog grad 1 pastaendet att vid det egna kontoret anvinder man styrkortet just

B (6,2 +32,5)/(100,0 —24,2) = 51,1

"1 engelsksprakig litteratur pa omradet talas det om “Cascading the Balanced Scorecard” (se t.ex. Niven 2003
kap. 10). I Funck (2009 kap. 5) beskrivs hur man inom ett landsting som har introducerat ett styrkort som ett in-
strument for verksamhetsstyrning har stéllt sig tveksam till att alla verksamheter ska utféra samma métningar.
13(29,2 +35,2) /(100,0 — 15,2) = 75,9
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som ett underlag for verksamhetsutveckling. Kopplingen mellan styrkort och utvecklingsarbe-
te forefaller alltsa vara tydlig for en timligen ansenlig del av handldggarna.

En uttalad malsittning med Arbetsformedlingens styrkort &r att det ska frimja kostnadseffek-
tiviteten (Arbetsformedlingen 2009b) dvs. forbéttra mojligheterna att inom ramen for givna
resurser medverka till att arbetssokande far jobb. I Tabell 3.2 redovisas enkétsvaren rorande i
vilken utstrackning som man anser att matten avseende styrkortsomradena verksamhet och
kund bidrar till att sokande far reguljéra anstéllningar. Drygt 20 procent anser att sa &r fallet
medan ca 30 procent dr skeptiska till méttens roll 1 det avseendet och menar att de i 1ag eller
ganska lag grad eller inte alls bidrar till detta. Det ar alltsd en tdmligen stor andel av dem som
besvarat fragan som dr av den uppfattningen att styrkortet inte 1 ndgon storre utstrickning el-
ler inte alls forbéttrar forutsittningarna att uppfylla malet i regeringens instruktion till Arbets-
formedlingen om att “effektivt sammanfora dem som soker arbete med dem som soker ar-
betskraft”. Dartill kommer att ca 33 procent inte har ndgon uppfattning om styrkortets bety-
delse 1 det avseendet. Det &r sdledes ca 63 procent av dem som besvarat frdgan som antingen
tillméter styrkortsmétten liten betydelse eller ocksa inte har ndgon uppfattning vad géller de-
ras roll for att realisera ett mal hogt upp i1 Arbetsformedlingens malhierarki. Det ger anledning
att ifragasétta om styrkortet har fitt avsedd funktion som ett instrument for att styra den prak-
tiska formedlingsverksamheten.

Tabell 3.2 Anser du att méitten avseende verksamhet och kund i styrkortet frimjar méj-
ligheten for arbetssokande eller programdeltagare att fi reguljira (osubventionerade)
anstillningar?

Procent

I hog grad 2,1
I ganska hog grad 19,6
I ganska lag grad 20,8
I 14g grad 5,6
Inte alls 2.9
Ingen uppfattning om maélen fridmjar reguljéra anstill-

ningar 33,6
Det finns annat som mer dn matten i styrkortet framjar

reguljdra anstéllningar 15,5
Antal svarande 756

Tabell 3.1-3.2 ar baserade pa tillaggsfragor till den nimnda enkéten om Arbetsformedlingens
arbetsgivarkontakter. Bland frdgorna rorande sddana kontakter finns emellertid ett par som
géller styrkortet. I Tabell 3.3-3.4 visas svaren pa fragor gillande styrkortsmatten avseende ar-
betsgivare som Arbetsformedlingen har en aktuell och etablerad kontakt med respektive ar-
betsgivare som dr ndjda med Arbetsformedlingens hantering av deras drende. Ca 10 procent
av dem som besvarat frdgan kédnner inte till det forstndmnda mattet och det andra mattet ar
obekant for ca 8 procent av dessa. Det dr ca 30—35 procent som inte har ndgon uppfattning om
de olika aspekter pd vad métten ger uttryck for som riknas upp i frigorna. Om man endast ser
till dem som har uttryckt en uppfattning sa ar det, bortsett frdn bedomningen géllande kvalitet
1 arbetsgivarkontakterna, ca 50 procent som anser att de bdda métten ger i huvudsak réttvisan-
de bilder vad giller de fem bedomningsgrunder som ndmns i frigorna. Av dem som har tagit
stdllning till mattet rorande arbetsgivare som man har en aktuell och etablerad kontakt med
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anser ca 39 procent'® att mattet ger en rittvis bild av kvaliteten i kontakterna. Motsvarande
andel nir det géller mattet som avser ndjda arbetsgivare dr som véntat hogre, nistan 62 pro-
cent.'” For det mattet finns det alltsi en relativt stor acceptans bland de handliggare som har
gett uttryck for en asikt, vilket dr en forutséttning for att mattet ska fungera styrande 1 verk-
samheten.

Tabell 3.3 Anser du att styrkortsmattet ”antalet arbetsgivare med aktuell och etablerad
kontakt” ger en i huvudsak rittvisande bild av ditt kontors arbete nir det giller:
(Procent i tabellen)

Ja Nej Ingen upp- Kénner inte S:a
fattning till méattet

Antalet kontakter med arbetsgivare. 32,6 26,5 31,1 9,8 100,0
Storleken pé kontorets kontaktnit. 27,2 25,5 37,2 10,1 100,0
Kuwvaliteten i kontakterna med ar-
betsgivarna. 22,5 34,5 33,6 9,4 100,0
Omfattningen pa kontorets arbete
med arbetsgivare. 25,8 30,1 34,4 9,7 100,0
Kontorets bidrag i matchningen
mellan arbetsgivare och arbetsso- 26,8 27,2 36,2 9,8 100,0
kande.
Antal svarande 721

Tabell 3.4 Anser du att styrkortsméttet *nojda arbetsgivare” ger en i huvudsak rittvi-
sande bilda av ditt kontors arbete nir det giiller:
(Procent i tabellen)

Ja Nej Ingen upp- Kiinner inte S:a
fattning till mattet

Antalet kontakter med arbetsgivare. 32,5 29,4 30,7 7,5 100,0
Storleken pé kontorets kontaktnit. 26,2 29,1 36,8 7,9 100,0
Kuvaliteten i kontakterna med ar-
betsgivare. 36,8 22,7 32,9 7,6 100,0
Omfattningen pé kontorets arbete
med arbetsgivare. 28,8 28,3 34,8 8,0 100,0
Kontorets bidrag i matchningen
mellan arbetsgivare och arbetsso- 33,3 22,9 35,9 7,9 100,0
kande.
Antal svarande 721

3.2 Ar Arbetsformedlingens resursfordelningsmodeller kopplade till styrkortet?

Malstyrningen av Arbetsformedlingen inbegriper dels resultatstyrning, dels finansiell styr-
ning. Riktlinjer, verksamhetsplaner, resultat- och méldialoger samt styrkortet &r instrument for
resultatstyrningen — redskap for att styra verksamhetens aktiviteter och vad som uppnés med
dessa. Den finansiella styrningen kommer till uttryck genom fordelningen av resurser till ar-

22,5 /(22,5 +34,5)=39,5
1736,8 /(36,8 +22,7) = 61,8
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betsmarknadsomréden och inom dessa till formedlingskontoren inom respektive omréde.'® Att
den finansiella styrningen ingar som en del av Arbetsférmedlingens malstyrning innebér att
den bor vara integrerad med resultatstyrningen. Vi ska i det hir avsnittet uppmarksamma
kopplingen mellan myndighetens resursfordelningsmodeller och dess i1 foregaende avsnitt be-
skrivna styrkort.

Regeringen ldmnar i1 budgetpropositionen forslag till medel for Arbetsformedlingens verk-
samhet. Efter att riksdagen har fattat beslut om budgetpropositionen beslutar regeringen 1 re-
gleringsbrevet om resurser till Arbetsformedlingen. Generaldirektoren fattar darefter beslut
om fordelningen av de resurser som har tilldelats myndigheten. De medel som Arbetsformed-
lingen erhéller dr fordelade pd 1 huvudsak fyra anslag: 1:1 Arbetsférmedlingens forvaltnings-
kostnader; 1:2 Bidrag till arbetsloshetsersattning och aktivitetsstdd; 1:3 Kostnader for arbets-
marknadspolitiska program och insatser; 1:4 Lonebidrag och Samhall m.m. Som grund for
fordelningen av beviljade medel till arbetsmarknadsomraden och arbetsférmedlingar anvinds
resursfordelningsmodeller, det finns en saddan for vart och ett av den fyra anslagen. Kommen-
tarerna 1 det foljande kommer framst att gélla modellen for fordelning av forvaltningsanslaget.

Aret innan verksamhetsaret dvervigs om de aktuella fordelningsmodellerna ska justeras eller
bytas ut. Efter analys av de aktuella modellerna och eventuella forslag till 4ndringar fattar Ge-
neraldirektoren beslut om modeller for det kommande verksamhetsaret. En prelimindr me-
delsfordelning gors relativt tidigt under aret fore verksamhetséaret. Efter det att regeringen har
lagt fram sin budgetproposition revideras denna prelimindra fordelning pa basis av regering-
ens forslag, resultat frin de dialoger som forts inom myndigheten kring den prelimindra for-
delningen, arbetsmarknadsprognoser m.m. Den fordelningen ligger till grund for det forslag
till budget for det kommande verksamhetsaret som ska upprittas av varje arbetsformedlings-
chef for det egna kontoret och av varje arbetsformedlingschef med omradesansvar for det
egna arbetsmarknadsomradet. I borjan av verksamhetséret faststills den slutliga medelsfor-
delningen da den prelimindra fordelningen kan ha justeras pd grundval av regeringens beslut
enligt regleringsbrevet. For savél forvaltningsmedel som programanslag kan det vid ett eller
ett par tillfillen under verksamhetsaret finnas mojlighet till justeringar och omfordelningar.

Parallellt med medelsfordelningsprocessen loper planeringen av volymer for arbetsmarknads-
politiska program. Aven det arbetet startar tidigt under aret fore verksamhetséret och leder
fram till en prelimindr programplanering som revideras efter regeringens budgetproposition
och efter dialoger mellan chefer och till dem rapporterande chefer. Efter att regleringsbrevet
erhdllits gors eventuella erforderliga justeringar varefter Generaldirektdren fattar beslut om
programplan som registreras och budgeteras.

3.2.1 Modellen for fordelning av forvaltningsanslaget 2009

Den modell som har anvénts for fordelning av forvaltningsanslaget 2009 innehaller som
framgar av Figur 3.2 tre delar, en som avspeglar arbetsbelastning med avseende pé arbetsso-
kande, en som miter resultat vad giller arbetssokande och en som beaktar belastning i1 arbetet
med arbetsgivare.

'8 Med finansiell styrning” avses alltsa hir resursfordelning. Det 4r ungefir den innebord som Ekonomistyr-
ningsverket ldgger i begreppet. Finansiell styrning och resultatstyrning brukar ges samlingsbeteckningen ekono-
mistyrning. Malstyrning ar principen for Arbetsformedlingens ekonomistyrning.
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Fordelningen av grundtilldelningen av forvaltningsmedel gors i tva steg: forst till arbetsmark-
nadsomraden och dérefter till arbetsformedlingar inom respektive arbetsmarknadsomrade. For
varje arbetsmarknadsomrade réknas det med hjélp av fordelningsmodellen i Figur 3.2 ut ett
viarde som anger den andel av Arbetsformedlingens forvaltningsmedel som utgér omradets
grundtilldelning. Summan av andelarna for arbetsmarknadsomradena inom ett marknadsom-
rade utgor dettas andel av anslaget for forvaltningskostnader. Vad som fordelas enligt model-
len dr medel for personalkostnader.

Figur 3.2 Modell for fordelning av forvaltningsanslaget 2009

Arbete med arbetssokande Resultat av arbete Arbete med
med arbetssokande Arbetsgivare
Faktor Faktorns
vikt
1. Samtliga arbetssokande® 1 4. Omsittning till 5. Antal ar- 6. Antal an-
Arbete betsstéillen stiallda
med
2. Utrikes fodda utanfor 5-100
EU och Norden 2 anstillda

3. Sokande i Jobb- och
utvecklingsgarantin 1
samt Jobbgaranti for
ungdomar

65 % 20 % 10 % 5%

* Med undantag av sdkandekategori 91.

Procenttalen nederst 1 Figur 3.2 dr vikter som anvénds vid utrdkningen av arbetsmarknadsom-
rddets sammanvégda andel av det totala tillgingliga beloppet for forvaltningskostnader.

For ett arbetsmarknadsomrade, m, berdknas det tal som avser att beakta arbetsbelastningen i
arbetet med arbetssokande pa basis av antalsuppgifter om kvarstdende sokande uppdelade pa
faktorerna 1-3 i modellen som:

V1, = Samtliga arbetssokande® + Utrikes fodda utanfér EU och Norden® x 2 + Sékande i ga-
rantierna”

* Ménadsgenomsnitt av kvarstdende sdkande for en 12-ménadersperiod innan den som fordel-
ningen avser.
® Antalet kvarstaende sokande en viss ménad innan den period som fordelningen avser.

Omsittning till arbete berdknas pa basis av genomsnitt per manad for en 12-ménadersperiod

av sOkande som har fatt arbete under manaden och av kvarstiende arbetslosa vid manadens
borjan:
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V2., = ( Fatt arbete”/ Kvarstiende arbetslosa vi manadens borjan) x Fatt arbete®

* Antalet som under ménaden har avaktualiserats till arbete eller bytt till sékandekategori som
riknas som arbete.

For att ta hinsyn till arbetsbelastningen vad géller efterfragesidan pa arbetsmarknaden an-
viands senaste tillgdngliga arsuppgifter om de tva antalsmatten 1 fordelningsmodellens tredje
del:

V3., = Antal arbetsstdllen med 5-100 anstillda
V4., = Antalet anstillda inom arbetsmarknadsomradet

Talen V1,— V4,, divideras med motsvarande tal for riket, vilket ger v1,—v4y,, varefter omra-
dets sammanvéi%{da procentuella andel, a,, x 100 %, av de forvaltningsmedel som ska fordelas
enligt modellen' beriknas som:

(1) am x 100 % = (V1 x 0,65 + v2in x 0,20 + v3, x 0,10 + vdy, x 0,05 ) x 100 %

Resursfordelningsmodellen ger ett riktvirde for resurstilldelningen till arbetsmarknadsomré-
den men beslut om tilldelningen baseras dven pé dialoger mellan marknadschefer och arbets-
marknadsomradeschefer. Det ger mdjlighet att ta hinsyn till speciella lokala forhéllanden.

Fordelningen av forvaltningsmedel till enskilda formedlingskontor sker pa liknande sétt, dock
med den skillnaden att arbetsgivardelen i modellen inte utnyttjas. Det motiveras med att stati-
stik Over antalet mindre arbetsstéllen och antalet anstéllda endast finns pd kommunniva och
darfor inte ar tillgdnglig for enskilda kontor i de fall da det finns flera kontor i kommunen.
Resursfordelningsmodellen ger en grundtilldelning till arbetsformedlingar av medel for {or-
valtningskostnader. Dérefter for arbetsmarknadsomradesansvariga dialoger med cheferna for
formedlingskontoren inom omradet. D& kan fordelningen mellan enskilda kontor komma att
justeras med hénsyn till speciella forhéllanden pé kontorens arbetsmarknader. Det kan dé& dven
tas hénsyn till skillnader vad giller arbetet med arbetsgivare som alltsd inte beaktas vid den
tilldelning av forvaltningsmedel till kontor som baseras pa resursfordelningsmodellen.

I en PM om fordelningen av 16nekostnader for 2009 (Arbetsformedlingen 2008b) formuleras
foljande syften for modellen for fordelning av forvaltningsresurser:

e Arbetsformedlingarna ska tilldelas medel 1 forhallande till arbetsbelastningen.

e Modellen ska styra mot arbetssétt som frimjar maluppfyllelse och regleringsbrevets
intentioner.

e Den ska ocksa frimja ett effektivt resursutnyttjande och ett 6kat kostnadsmedvetande
pa formedlingarna.

e Vidare ska den vara létt att forsta, accepteras i verksamheten och vara konsistent med
programplaner och faststéllda styrkortsmatt.

' Av anslag 1:1 Forvaltningskostnader fordelades 2009 ca 1 procent som tillskott baserade pa dskanden och dia-
loger och alltsa ca 99 procent enligt resursfordelningsmodellen (for 2010 foreslas att 2 procent ska fordelas utan-
for modellen).
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Synpunkter pa modellen for fordelning av forvaltningsmedel

Vad vi ska uppehdlla oss vid i det hér avsnittet dr resursfordelningsmodellens koppling till
styrkortet och ddrmed dven dess styrning mot arbetssdtt som bidrar till uppfyllelse av strate-
giska mal. Forst kan emellertid papekas att ndr man jamfor de ovan angivna syftena med re-
sursfordelningsmodellens konstruktion sa framgér att det inte finns niagot i modellen som tar
sikte pa att frimja “ett 0kat kostnadsmedvetande pa formedlingarna”. Vi fOrutsétter att Ar-
betsformedlingen med “6kat kostnadsmedvetande” i1 beskrivningen av modellens syften me-
nar att resursfordelningsmodellen ska medverka till att onddiga utgifter undviks? och att mo-
dellen ddrmed ska bidra till att uppfylla vad som sdgs i lagen om statsbudgeten om att ’god
hushallning” ska iakttas av myndigheter som lyder under regeringen (SFS 1996:1059). En re-
flexion fran vér sida &r att okat kostnadsmedvetande pa formedlingarna torde kunna frdmjas
bittre med andra inslag i verksamhetsstyrningen &n med hjilp av resursfordelningsmodellen.
Den ér en del av Arbetsformedlingens styrsystem vars huvudsyfte r att frimja realiserandet
av de uppdrag som formuleras i regeringens instruktion och regleringsbrev till myndigheten.
Det kan vara mindre vilbeténkt att dverlasta modellen med uppgifter som inte har nira kopp-
ling till Arbetsformedlingens uppdrag.

Malformuleringar sa som de anges i Arbetsformedlingens styrkort pekar pa vad som ingar i
myndighetens strategi for att verkstilla sitt uppdrag. Motivet for att utveckla en resursfordel-
ningsmodell som har kopplingar till styrkortet ar att fa resursfordelningen att korrespondera
med strategin. Redan Kaplan och Norton pekade pé att samordning av milformulering och re-
sursfordelning fordras for att strategiska mal ska kunna omsittas till konkreta atgirder. Av
Arbetsformedlingens styrkort kan utldsas aktiviteter for att nd uppstillda konkreta mal. En av
aktiviteterna &r kvantifierad i form av ett utfallsmatt som anger aktivitetens volym; detta gill-
er antalet kontaktade mindre foretag. For andra aktiviteter som t.ex. arbetet med sokande 1
jobb- och utvecklingsgarantin ar det resultatet som ar mattsatt. Volymen pa sadana aktiviteter
vid ett formedlingskontor beror av antalet och sammanséttningen av arbetssdkande vid konto-
ret. Det ar aktiviteter av olika slag 1 ett styrkort som ger en koppling till resursfordelningen
(Niven 2003).

Lat oss dd jamfora Arbetsformedlingens modell for fordelning av forvaltningsanslaget 2009
med styrkortet for det dret. De tre forsta matten under omradet Verksamhet i styrkortet har
sina motsvarigheter 1 tva faktorer i resursfordelningsmodellen: Samtliga arbetssokande (faktor
1 1 modellen) och Sokande 1 jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar
(faktor 3). Det fjarde styrkortsmattet under Verksamhet avser nyanldnda invandrare som &r
arbetsldsa eller 1 program med aktivitetsstdd medan resursfordelningsmodellen beaktar utrikes
fodda utanfor EU och Norden (faktor 2). Mattet i resursfordelningsmodellen dr sdledes inte
konsistent med det i styrkortet. Aven bortsett frén det s anser vi att det finns skil att dvervi-
ga en dndring av faktor 2 si att resursfordelningen knyts till invandrare som férmedlingen har
anledning att prioritera 1 sin verksamhet. Utrikes fodda utanfor EU och Norden ér en fran ar-
betsbelastningssynpunkt alltfér heterogen kategori och mdjligen dr det sd att styrkortsméttet
bittre avgrinsar de invandrare som stiller storre krav pa formedlingsinsatser. Aven bland ny-
anlidnda invandrare finns det forstds sokande som inte kridver sarskilt mycket resurser men
som underlag for resurstilldelning kan kanske @&ndé& gruppen nyanldnda vara att foredra fram-
for fordelningsmodellens nuvarande faktor 2.

%% Att minimera kostnaderna for att nd uppstéllda mal nimns ju som ett sirskilt syfte om effektivt resursutnytt-
jande”.
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Ett sitt att undvika problemet med grupper bestdende av sokande som kan ha mycket skilda
behov av insatser fran formedlingens sida dr att anvdnda matt som avspeglar individuella so-
kandes forvintade svarigheter att fa arbete. Ett sddant s.k. profileringsmétt har tidigare an-
vints vid resursfordelningen och vi kénner inte till skélen till att det har uteslutits. Ett matt
med vars hjdlp man rimligt vdl (hidr som i manga andra sammanhang kan en strdvan efter att
astadkomma det bésta vara det godas fiende) kan urskilja sokande som forvintas ha stora pro-
blem att fa jobb anser vi skulle innebidra att modellen battre fyllde syftet att fordela resurser
efter arbetsbelastning.

Det femte styrkortsméttet under Verksamhet avser sokande med funktionshinder som medfor
nedsatt arbetsformaga. Det dr en grupp dér manga star langt frdn arbetsmarknaden och som
darfor ar prioriterade enligt regeringens instruktion till Arbetsformedlingen. Det ror sig ocksa
om en grupp dir manga behdver avsevérda insatser fran formedlingens sida for att f4 chansen
till en fast fot pd arbetsmarknaden. Hér finns emellertid ingen koppling mellan resursfordel-
ningsmodellen och styrkortet eftersom antalet sokande med funktionshinder vid ett formed-
lingskontor inte paverkar kontorets tilldelning av forvaltningsmedel. Skélet till detta uppges
vara att det finns stora skillnader mellan hur man ute pd kontoren klassificerar sokande med
funktionshinder som medfor nedsatt arbetsformaga. Andelen sddana sdkande varierar ocksa
starkt mellan kontor. Men detta har alltsa inte hindrat inférandet av ett styrkortsmatt for dessa
sOkande, ett matt som da uppenbarligen maste ges olika tolkning beroende pad om det hanfor
sig till ett formedlingskontor som anvénder en sndv definition pa den hir sokandegruppen el-
ler ett som anvénder en bredare definition. Det kan dérfor ifrdgasattas 1 vilken utstrdckning
som styrkortsméttet avseende funktionshindrade verkar styrande for arbetet ute pa arbetsfor-
medlingarna.

Arbetsformedlingen dr en av flera myndigheter som har utsetts till sektorsmyndighet “med
sarskilt ansvar for att nationella mal for handikappolitiken ska uppnés.” (Prop. 2008/09:1 Ut-
giftsomrdde 14 s. 35) och har formulerat mal om att bland annat 6ka sysselséttningsgraden
och minska antalet langtidsinskrivna bland s6kande med funktionshinder. Med tanke pa detta
och eftersom det bland funktionshindrade arbetssokande finns ménga som har behov av om-
fattande insatser fran formedlingen borde volymen av sddana s6kande utgora en faktor i mo-
dellen for fordelningen av forvaltningsmedel. Det finns dérfor anledning att satsa pa ett ut-
vecklingsarbete som syftar till att gora det mojligt att ute pa formedlingarna klassificera funk-
tionshindrade s6kande med nedsatt arbetsforméga pa ett likartat sétt. Direfter kan volymen av
sadana sokande inforas som en faktor i resursfordelningsmodellen sé att fordelningen av for-
valtningsresurser enligt modellen korresponderar med strategin for att verkstilla Arbetsfor-
medlingens uppdrag vad giller sokande som stir langt fran arbetsmarknaden. Dessutom
kommer dé styrkortsméttet pd riksniva for funktionshindrade att bestimmas av matt pa kon-
torsniva som dr mera jimforbara med varandra @n vad som ér fallet 1 dag. Som det &r nu kan
skillnader mellan kontors resultat vad giller omséttningen till arbete bland funktionshindrade
forklaras av olikheter vad géller savil arbetssétt som vilka s6kande som de enskilda kontoren
hanfor till den gruppen.

Niér det giller arbete med arbetsgivare finns det en korrespondens mellan resursfordelnings-
modellen och styrkortet. Fordelningen av forvaltningsmedel till arbetsmarknadsomraden styrs
bland annat av en faktor som avser antalet arbetsstdllen inom omradet med 5-100 anstéllda
och pa styrkortet finns ett matt som avser antalet kontaktade foretag i den storleksklassen.
Faktorn 1 resursfordelningsmodellen tar sikte pd resursbehovet for den aktiviteten pa styrkor-
tet. Som ndmndes tidigare anvinds inte antalet mindre foretag som en faktor vid fordelningen
av forvaltningsmedel till kontoren inom arbetsmarknadsomrédden men kan beaktas vid de dia-
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loger mellan chefer med arbetsmarknadsomradesansvar och arbetsformedlingschefer som
ocksa ligger till grund for resurstilldelningen till enskilda kontor. Faktorn Antalet sysselsatta i
resursfordelningsmodellen avser att avspegla volymen av rekryteringsuppdrag fran arbetsgi-
vare. Bada arbetsgivarfaktorerna i modellen avser alltsa att beakta arbetsbelastningen 1 Ar-
betsformedlingens service till arbetsgivare. I en uppfoljning och analys av resursfordelnings-
modellerna sidgs emellertid att “Faktorerna ses samtidigt bidra till att skapa incitament for ut-
okade foretagskontakter.” (Arbetsformedlingen 2009¢ s. 6) Det dr for oss oklart hur de kan
fylla den funktionen. For detta skulle det enligt var mening behdvas ndgon form av maétt pa
t.ex. omfattningen av nagon eller ndgra strategiska aktiviteter for arbetsgivare.

Arbetsformedlingens styrkort har utvecklats och inforts for att komma tillrdtta med langvariga
svarigheter att fa till stind en verksamhetsstyrning baserad pa relevanta resultatmatt, dvs. matt
pa sadant som tillhor Arbetsformedlingens strategi for att verkstilla av regeringen givna upp-
gifter. Inférandet av styrkortet har forbéttrat forutsittningarna for att anvinda dven resursfor-
delningen som ett instrument i den strategiska styrningen av verksamheten. Detta kan, som vi
ser det, komma till uttryck pé tva sitt: (1) Vid fordelningen av resurser till arbetsmarknadsom-
rdden och arbetsformedlingar tas det explicit hiansyn till arbetsbelastningen for att nd resultat
vad giller styrkortsmatt som &dr hirledda fran Arbetsférmedlingens uppdrag. (2) Vid resurs-
fordelningen beaktas resultat som har uppnétts i ndgot eller nagra avseenden.

Vi har redan sett att fordelningsmodellen for forvaltningsanslaget innehaller faktorer (som i
och for sig kan behdva utdkas eller dndras) som avser att styra resursfordelningen efter ar-
betsbelastning for insatser vars resultat méts i styrkortet med omsittning till arbete. Darmed
tar resursfordelningsmodellen sikte pa att fordela anslagna medel pa ett sitt som beaktar re-
geringens uppdrag till Arbetsformedlingen. Aven tidigare har resurser fordelats efter arbetsbe-
lastning men efter inforandet av styrkortet och genom den korrespondens som finns mellan
detta och fordelningsmodellen for forvaltningsanslaget har resursfordelningen fétt en nirmare
koppling till Arbetsformedlingens strategi for att verkstilla sitt uppdrag.

Av de fem faktorerna i resursfordelningsmodellen tar fyra hdnsyn till arbetsbelastningen (fak-
torerna 1-3 och 5-6 1 Figur 3.2). Ett uttalat syfte med modellen &dr emellertid att den inte en-
dast ska fordela medel efter arbetsbelastning utan ocksa framja kostnadseffektiviteten. Den
ska alltsa ge incitament att dstadkomma sa bra resultat som mojligt med givna resurser. Av
den anledningen innehéller resursfordelningsmodellen &dven en faktor baserad pd uppnétt re-
sultat vad giller omsittning till arbete (modellens faktor 4). Innan vi ger en kommentar till det
méttet kan det pdpekas att det finns ett samband mellan faktorerna 1-3 i modellen som be-
stims av antalet kvarstdende arbetssokande och faktor 4 omsittning till arbete. Okar omsitt-
ningen till arbete s& medfor det, allt annat lika, att antalet kvarstdende sokande minskar.

Om omsittningen till arbete 6kar i arbetsmarknadsomrade m och om vi resonemangsvis antar
att den ar ofordndrad 1 6vriga arbetsmarknadsomréden s far detta en positiv effekt pd den an-
del av forvaltningsmedlen som enligt modellen ska tillfalla m. Den 6kade omséttningen till
arbete 1 m leder emellertid till att antalet kvarstdende sokande minskar dir. Antar vi att antalet
kvarstdende ar ofordndrat i 6vriga omréden sa fir detta en negativ effekt pd den andel forvalt-
ningsmedel som m ska tilldelas enligt modellen. Om den 6kade omséttningen till arbete beror
pa dndrad organisation av arbetet med sdkande och/eller dndrade arbetsmetoder sé far detta
alltsd, om vi fortsétter att tinka stiliserat och antar att inga fordndringar har skett 1 dvriga ar-
betsmarknadsomraden, via prestationsfaktorn i modellen en positiv effekt och via arbetsbe-
lastningsfaktorn en negativ effekt pa omrade m:s andel av forvaltningsresurser enligt fordel-
ningsmodellen. Blir nettoresultatet en minskad sammanvigd andel av arbetsmarknadsomra-
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dets tilldelning av forvaltningsresurser sé ger inte resursfordelningsmodellen avsett incitament
till att utveckla verksamheten.

En oldgenhet med fordelningsmodellens prestationsmaétt dr att det paverkas av faktorer som é&r
utanfor Arbetsformedlingens kontroll. Sddana faktorer kan utvecklas olika i olika arbetsmark-
nadsomraden vilket kan f2 till konsekvens att fordelning enligt modellen innebar att vissa om-
rdden inte far den resurstilldelning som vore motiverad med hénsyn till arbetsmarknadsut-
vecklingen ddr. Om arbetsmarknaden forsdmras i ett arbetsmarknadsomrade och, fortfarande
stiliserat, inte i de Ovriga, s far konsekvensen av det simre arbetsmarknadsliaget for faktorn
omsittning till arbete en negativ effekt pa det omradets andel av forvaltningsresurser.

Vi anser att det finns skal att satsa pa ett utvecklingsarbete for att ta fram en ny faktor avseen-
de resultat av arbete med arbetssokande. Det kan da overvigas métt baserade pa nagon form
av modell som miter de enskilda formedlingskontorens tekniska effektivitet med hénsyn ta-
gen till forhallanden som 1 hog grad &r utanfor Arbetsformedlingens kontroll. Till detta hor
inte endast situationen pd den lokala arbetsmarknaden utan d&ven sammansittningen av konto-
rets arbetssdkande. Aven i det hiir sammanhanget skulle man kunna utnyttja en sdan profile-
ring av sokande efter forvintade svarigheter att {4 arbete som vi har varit inne pa tidigare. S&
kallad DEA-analys®' kan tjina som utgangspunkt (profilering av sokande efter svarighetsgrad
far inkluderas sérskilt) for ett utvecklingsarbete som syftar till att ta fram en modell for berdk-
ning av ett nytt prestationsmatt for arbetet med sokande. Ett uttalat syfte med fordelningsmo-
dellen for forvaltningsanslaget ér att den ska frimja ett effektivt utnyttjande av resurser. Den
ska alltsa stimulera till kostnadseffektivitet och en faktor i resursférdelningsmodellen baserad
pa en modell av det slag som har antytts hér skulle ta direkt sikte pa detta. Om ett arbetsmark-
nadsomréde eller ett enskilt arbetsformedlingskontor har stor forméga att medverka till att so-
kande far arbete, stillt i relation till savél givna resurser som yttre forhallanden, dvs. om det
kan rankas hogt med avseende pé kostnadseffektivitet nir externa faktorer beaktas sé inverkar
det positivt pa den andel av forvaltningsanslaget som omradet ska tilldelas.

Finns det stora skillnader mellan sdg marknadsomréden vad giller vilken betydelse som pre-
stationsfaktorn har for den andel av forvaltningsresurser som respektive omrade tilldelas? En-
ligt uppgifter frdn Arbetsformedlingen dar modellens faktorer 1, 2 och 4 baseras pd ménads-
genomsnitt for perioden juli 2008—juni 2009, faktor 3 pé siffror for maj 2009, faktor 4 och 5
pa uppgifter for 2007 respektive 2006 ger modellen foljande resultat for respektive marknads-
omrades andel av prestationsfaktorn:

Nord 19,64 %
Ost 29,10 %
Vist 30,13 %
Syd 21,13 %

100,00 %

Respektive omrades andel av tillgingliga forvaltningsresurser utrdknad enligt modellen blir:

Nord 15,10 %
Ost 32,24 %
Vist 29,97 %
Syd 22.69 %

100,00 %

*! DEA = Data Envelopment Analysis
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Om vi betecknar marknadsomrdde med m berdknas dess andel av forvaltningsmedlen, a,,, en-
ligt ekvation (1) som upprepas hér; faktorn v2,, svarar mot m:s andel av prestationsfaktorn:

(1) am x 100 % = (vl x 0,65 + v2;, x 0,20 + v3,, X 0,10 + v4, x 0,05 ) x 100 %

Det innebir att for omrdde m sa ar den andel av tilldelade forvaltningsresurser som kan hdn-
foras till prestationsfaktorn lika med [(v2n, % 0,20) / ap, ] x 100 vilket ger:

Nord 26,01 %
Ost 18,05 %
Vist 20,11 %
Syd 18,62 %

100,00 %

I genomsnitt for riket fordelas 20 procent av forvaltningsmedlen enligt prestationsfaktorn. Av
tilldelningen till marknadsomrédde Nord s& hinfor sig ca 26 procent till prestation vilket kan
jamforas med ca 18 procent i omrade Ost och Syd och ca 20 procent i Vist. Prestationsfak-
torns andel av tilldelade forvaltningsmedel dr ddrmed ca 45 procent hogre 1 marknadsomride
Nord #n i Ost och Syd och ca 30 procent hdgre #n i marknadsomrade Vist. Det ér emellertid
osdkert hur mycket av skillnaderna mellan marknadsomréden vad géller prestationsfaktorns
betydelse for deras tilldelning av forvaltningsresurser som kan tillskrivas skillnader nér det
giller hur effektivt man arbetar.

Ett utvecklingsarbete vad giller prestationsfaktorn bor, som vi var inne pa tidigare, ta sikte pé
att utforma en faktor som avspeglar skillnader i1 kostnadseftektivitet med hénsyn tagen till
omstdndigheter utanfor formedlingens kontroll. Vidare finns det skil att uppmérksamma att
ett kontors arbetsbelastning métt med kvarstaende sokande inte endast paverkas av det lokala
arbetsmarknadsldget och sammanséattningen av kontorets arbetssokande utan dven av hur ef-
fektivt man arbetar. Det betyder att om prestationsmattets viarde dndras s& paverkar det de ar-
betsbelastningsmétt som avser sokande. Stiger prestationsmattet vid ett formedlingskontor,
t.ex. pa grund av att man arbetar effektivare, sé sjunker, allt annat lika, mattet pa arbetsbelast-
ning.

Enkitsvar rorande modellen for fordelning av forvaltningsmedel

I enkéten till ett urval handldggare rorande Arbetsformedlingens arbetsgivarkontakter fanns
det tre tillaggsfragor som géllde resursfordelningsmodellen for forvaltningsmedel. I Tabell 3.5
visas svaren pa fragan om hur bekant man dr med den modellen. Ca 32 procent av dem som
svarat har uppgett att de i hog eller ganska hog grad kénner till den. Det ér alltsé ca 68 procent
som har valt att svara att de 1 ganska l4g eller 14g grad eller inte alls dr bekanta med modellen.
Bland syftena med resursfordelningsmodellen har angetts att den ska vara latt att forstd och
accepterad i verksamheten. En forutsittning for att modellen ska kunna anses vara accepterad
ar att en stor andel av medarbetarna &r vél insatta i den och sé ar tydligen 14ngt ifrén fallet. Ut-
fallet for det enskilda arbetsformedlingskontoret vad géller resurstilldelning enligt modellen
paverkar ju alla dess medarbetare vilket motiverar att det pd kontoren avsitts tid for att infor-
mera alla anstidllda bdde om hur modellen ar uppbyggd och om vilket resultat den ger for det
egna kontorets andel av tillgéngliga forvaltningsmedel.
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Tabell 3.5 I vilken grad kiinner du till AF:s modell for fordelning av forvaltningsansla-
get ut till kontoren i landet?

Procent
I hog grad 33
I ganska hog grad 29,0
I ganska 1&g grad 44.4
I lag grad 13,5
Inte alls 9,8
Antal svarande 756

I en av enkitfragorna ombads handléggarna tilldela ett antal faktorer en vikt i en skala 1-6 ef-
ter deras betydelse vid fordelningen av forvaltningsresurser. Mer dn en faktor kunde ges
samma vikt.”* Svaren framgér av Tabell 3.6.

Tabell 3.6 Den vikt som tillmiits olika faktorer nir det giller deras betydelse vid fordel-
ningen av forvaltningsanslaget till kontoren ute i landet? (Procent i tabellen)

Vikt i en fallande skala fran 1 till 6
1 2 3 4 5 6 S:a

Arbete som riktar sig till arbetsgiva-

re. 20,2 22,5 222 16,1 11,4 7,5 100,0
Arbete med arbetssokande som star

langt frén arbetsmarknaden (t.ex. 34,1 25,0 14,7 13,5 7,7 5,0 100,0
funktionshindrade med nedsatt ar-

betsformaga).

Arbete som riktar sig till Gvriga ar-

betssokande, dvs. arbetssokande 9,3 17,1 21,8 18,8 16,9 16,1 100,0
som inte star langt fran arbetsmark-

naden.

Situationen pé den lokala arbets-

marknaden. 38,0 18,3 14,8 13,2 8,2 7,5 100,0
Arbetsproduktiviteten pa kontoren,

dvs. hur ménga av kontorets arbets- 13,4 17,1 16,5 12,4 20,0 20,6 100,0
sokande som omsitts till arbete eller

program under ett ar.

Kvaliteten i det arbete som utférs pa

kontoren. 22,0 19,7 16,1 10,7 14,9 16,5 100,0

Antal svarande 756

Den faktor som oftast gavs den hogsta vikten, dvs. en 1:a, &r situationen pa den lokala arbets-
marknaden tétt foljd av arbete med s6kande som star ldngt fran arbetsmarknaden, som t.ex.
funktionshindrade med nedsatt arbetsférmédga. Som vi redan har varit inne pd sd ingér funk-
tionshindrade sdkande inte 1 resursfordelningsmodellen. I en rangordning efter antalet svar dar
faktorn har tilldelats vikt 1 hamnar arbete med sokande som inte star langt fran arbetsmarkna-
den lidngst ner. Ser man till de faktorer som tilldelats antingen vikten 1 eller 2 sa &r det ett par
faktorer som byter plats 1 en rangordning efter antal. T.ex. s& hamnar dé arbete med dem som
star langt frin arbetsmarknaden ndgot fore situationen pa den lokala arbetsmarknaden. Aven i
det fallet hamnar arbete med s6kande som inte star langt frin arbetsmarknaden sist. En presta-

** Avsikten var att respondenterna skulle ha ombetts att rangordna de sex faktorerna efter deras vikt men ett
missforstand har uppstétt pa viagen fram till utsdnd enkét
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tionsfaktor som kontorets arbetsproduktivitet hamnar nist ldngst ner bade vid en rangordning
efter antalet med vikt 1 och med vikt 1 eller 2. Den andra prestationsfaktorn i enkatfragan,
kvaliteten i1 kontorets arbete, hamnar som framgar av Tabell 3.6 pé tredje plats ndr man réknar
antalet svar dar faktorn har tilldelats den hogsta vikten. Rédknar man svar med antingen vikt 1
eller 2 far den faktorn fjarde plats. Den byter da plats med faktorn arbete som riktar sig till ar-
betsgivare.

Kvalitativt sett dverensstimmer handlaggarnas svar om vad som bor beaktas vid fordelningen
av forvaltningsresurser tdimligen vél overens med faktorerna i resursfordelningsmodellen. Vad
som har storst inverkan pa ett arbetsmarknadsomrédes andel av tillgidngliga forvaltningsmedel
enligt fordelningsmodellen &r arbetsbelastningen vad giller insatser for samtliga sokande och
for prioriterade grupper, faktorer som kan ségas svara mot den fjarde och andra raden i Tabell
3.6. Skillnaden i handldggarnas bedomning i forhéllande till resursfordelningsmodellen bestér
nirmast 1 att manga av handldggarna ger arbetsproduktiviteten en relativt ldg vikt. Nér det
gillde att ta stéllning till vilken betydelse som just den faktorn bor tillmétas sa fick den vikten
5 eller 6 av 40,6 procent av dem som besvarade frdgan.

I Tabell 3.7 visas de svarandes stéllningstaganden till tre pdstienden rorande modellen for
fordelning av forvaltningsmedel. For att ta stéllning till pastdendena fordras att man i atmin-
stone ganska hog grad kénner till modellen. Eftersom det enligt Tabell 3.5 var néstan 68 pro-
cent som antingen inte var sirskilt bekanta med modellen eller inte alls kdnde till den &r siff-
rorna i kolumnen Ingen uppfattning i Tabell 3.7 6verraskande 14ga. Svaren far darfor bedomas
forsiktigt.

Fragorna anknyter till resursfordelningsmodellens syften (Arbetsformedlingen 2008b). Ett av
dessa dr att frimja ett effektivt resursutnyttjande och av alla som har besvarat frdgan 4r det en-
ligt tabellens forsta rad ca 25 procent som menar att modellen bidrar till att 6ka deras produk-
tivitet 1 hog eller ganska hog grad. Ca 36 procent av de svarande anser att det gor den endast 1
ganska lag eller lag grad eller inte alls. Réknar man bort de 38,9 procent som inte har nagon
uppfattning vad giller det hir pastaendet sa blir andelarna 1 stéllet ca 41 respektive ca 59 pro-
cent.” Att en si hog andel inte instimmer i pastiendet kan hinga samman med att fordel-
ningsmodellens prestationsmaétt, som baseras pa omséttning till arbete, i hog grad pdverkas av
andra faktorer &n formedlarnas insatser for arbetssdkande.

Ett annat av modellens syften dr att den ska styra mot arbetssétt som fraimjar maluppfyllelse
och regleringsbrevets intentioner och det andra pastadendet i den hér fradgan ar att modellen gor
att man fokuserar pd sddana drenden som ska prioriteras. Sé ar det 1 hog eller ganska hog grad
anser ca 38 procent av samtliga svarande och ca 57 procent av dem har gett uttryck for en
uppfattning.”* Att modellen endast gor det i lag eller ganska 1ag grad eller inte alls &r &sikten
bland 28,6 av samtliga som besvarat fragan och ca 43 procent av dem som har en uppfattning
i fragan.”> Av de tre pastdendena i fragan 4r det detta om fokusering pa prioriterade drenden
som far flest instimmanden.

Ett tredje syfte med resursfordelningsmodellen &r att arbetsformedlingarna ska tilldelas medel
1 forhallande till arbetsbelastningen och det tredje pastdendet 1 fragan avsdg att fa reda pa
handldggares dsikt om hur vil det syftet blir uppfyllt. Det dr det pastdende som fir minst antal

26,0 +18,8) / (100,0 — 38,9) = 40,6; (19,6 + 8,8 + 7,9) / (100,0 — 38,9) = 59,4
(8,1 +30,1)/(100,0 —33,3)=57,3
(16,1 + 6,0 +6,5)/ (100,0 — 33,3) = 42,7
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instimmanden. Ca 38 procent av dem som har uttryckt en uppfattning®® instimmer i hog eller
ganska hog grad i uttalandet att modellen &r val anpassad till forhallanden pa den lokala ar-
betsmarknaden (som far antas bestimma kontorets arbetsbelastning).

Tabell 3.7 I vilken grad instimmer du i foljande pastaenden? (Procent i tabellen)

I hog I gans- 1gans- I lag Inte Ingen S:a
grad ka hog  kalag grad alls uppfatt
grad grad ning

Modellen for fordelning av forvalt-

ningsanslaget gor att jag blir mer

produktiv i mitt arbete, dvs. fler av 6,0 18,8 19,6 8,8 7,9 38,9 100,0
mina arbetssdkande omsiitts till ar-

bete eller program under ett ar.

Modellen for férdelning av forvalt-

ningsanslaget gor att jag har tydligt 8,1 30,1 16,1 6,0 6,5 333 100,0
fokus pa de drenden som ska priori-

teras enligt mélen.

Modellen for fordelning av forvalt-

ningsanslaget ar vil anpassad till 3,1 19,1 17,7 10,1 8,5 41,5 100,0
forhéllandena pa vart kontors lokala

arbetsmarknad.

Antal svarande 756

3.2.2 Modeller 2009 for fordelning av anslag knutna till arbetsmarknadspolitiska pro-
gram

Det finns som ndmndes tidigare dven fordelningsmodeller for vart och ett av de tre program-
anslagen: 1:2 Bidrag till arbetsloshetsersdttning och aktivitetsstod, 1:3 Kostnader for arbets-
marknadspolitiska program och insatser samt 1:4 Lonebidrag och Samhall m.m. For verksam-
hetsdret 2009 beslutade Generaldirektdren emellertid att endast det sistnimnda anslaget skulle
fordelas enligt fordelningsmodellen medan arbetsformedlingarna skulle dska medel for de
bada andra anslagen. Motivet har beskrivits s& hér: “Detta i syfte att forstdrka "bottom-up”
perspektivet av verksamheten, anpassningen till regionala och lokala forhallanden samt med-
fora utokat ansvar géllande malnivder och maluppfyllelse pa Arbetsformedlingarna.” (Arbets-
formedlingen 2009¢ s. 9) Detta kan tolkas som en tung kritik av modellerna men det har &nda
foreslagits att for verksamhetsdret 2010 ska programanslagen efter vissa justeringar fordelas
enligt dessa.

Fordelningen av medel for aktivitetsstod till deltagare 1 andra program én jobb- och utveck-
lingsgarantin och jobbgarantin for ungdomar (en del av anslag 1:2) baserades 2009 péd model-
len for fordelning av forvaltningsanslaget 1 Figur 3.2 exklusive dess faktor 3. Kostnaderna for
arbetsmarknadspolitiska program (anslag 1:3) baserades pd samtliga faktorer i modellen for
fordelning av forvaltningsanslaget. Att det inte dr motiverat att basera fordelningen av pro-
grammedel pé prestationsmattet i faktor 4 och arbetsgivarfaktorerna 5 och 6 har man insett
varfor det foreslds att dessa faktorer exkluderas vid fordelningen av programmedel {6r 2010.
Den koppling till styrkortet som finns vid fordelningen av dessa programmedel ér att fordel-

(3,1 4+19,1)/(100,0 —41,5)=37,9
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ningen styrs av volymen och sammansittningen av arbetssokande som ingér i malgrupper for
styrkortsmatt.

En séddan koppling finns dven vad giller fordelningen av aktivitetsstod for deltagare 1 garanti-
erna (en del av anslag 1:2) och for 16nebidrag m.m. (anslag 1:4). Férdelningen av den del av
anslag 1:2 som avser garantierna bestdms till 60 procent av den aktuella volymen i garantierna
och till 40 procent av en framskrivning av denna baserad pa utvecklingen det senaste halvaret.
Fordelningen avseende 16nebidrag m.m baseras till 40 procent pa samtliga kvarstaende arbets-
sokande exklusive ombytessdkande och till 60 procent pd antalet personer som har anstéllning
med 16nebidrag. En brist pa koppling till styrkortet finns, liksom vad géller resursfordel-
ningsmodellen for forvaltningskostnader i det avseendet att fordelningen av anslag 1:4 inte
paverkas av antalet sokande med funktionshinder som medfor nedsatt arbetsformaga.
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4. Sammanfattning

Foreliggande rapport dr avsedd att bidra till underlag for en av Riksrevisionen (RiR) under
2009 péborjad granskning av mél och resursfordelning inom arbetsmarknadspolitiken.

Kapitel 1 har dgnats at forsok att klarldgga inneborden av ett antal i det aktuella sammanhang-
et ofta anvinda begrepp och tillimpade synsitt.

Vi har dar forsokt belysa grundvalarna for den i samband med sa kallad mél- eller resultat-
styrning av statliga verksamheter vanliga forestédllningen att det dr mgjligt att konstruera en
logiskt uppbyggd hierarki av mal, diar de Gversta nivaerna svarar mot vissa av regeringen for-
mulerade, relativt 6verordnade mal och den nedersta nivan mot ett antal konkreta mal, som
det dr de berérda myndigheternas uppgift att forsoka uppné. Forestillningen att det for omréa-
det arbetsmarknadspolitik gar att hiarleda konkreta mal, som &r séddana att en uppfyllelse av
dem innebdr att ocksd de 6verordnade malen blir uppnédda, beddmer vi som grovt orealistisk.
Detta innebér dock inte att vi betraktar ett tdnkande i termer av dver- och underordnade mél
som meningslost. Det kan ocksa fortsédttningsvis ge virdefulla utgdngspunkter for regeringens
uttalade strdvan att utveckla och forbéattra formerna for sin sa kallade resultatstyrning av stat-
liga verksamheter.

Till vad vi speciellt har framhéllit hor behovet av en tydlig distinktion mellan de i resonemang
om mal- eller resultatstyrning ofta anvdnda begreppen “resultat” och “effekter”. Det forra —
resultatbegreppet — ser vi som relaterat till enbart faktiskt bedrivna verksamheter. (Ett av de
resultat som hinfors till ett bedrivet arbetsmarknadspolitiskt program kan exempelvis vara
den avldsta omséttningen till arbete for dem som deltagit i programmet.) Det senare — effekt-
begreppet — géller skillnaderna mellan de resultat som dr forknippade med ett visst handlings-
satt (kanske det faktiskt valda) och de motsvarande resultat som ér (eller skulle ha varit) {or-
knippade med ett likaledes véldefinierat alternativt handlingssitt. Dessa skillnader definierar
effekterna av en bestdmd dtgdrd, ndmligen den tinkta overgangen frén det ena handlingsalter-
nativet till det andra.

Den nyss gjorda distinktionen hinger pa ett uppenbart sétt ndra samman med en motsvarande
distinktion mellan tva huvudkategorier av utvdrderingar: mellan & ena sidan mdluppfyllelse-
utvdirderingar, som fokuserar pd hur uppnadda resultat ar relaterade till i forvag faststillda re-
sultatmal, och & andra sidan effektutvirderingar, som alltid &r relaterade till en vildefinierad
atgird — se ovan — och som saledes forutsitter ett tydligt alternativtdnkande.

Kapitel 2 har dgnats at en granskning av regeringens styrning av Arbetsformedlingen. Pa basis
av de dir redovisade observationerna vill vi hdvda att en fortsatt forbéttring av formerna for
regeringens resultatstyrning av statliga verksamheter — regeringen har i sina senaste budget-
propositioner starkt understrukit behovet av ett dylikt utvecklingsarbete — forutsitter en kraf-
tig utdkning av antalet dterkommande utvérderingar av skilda slag. Vi menar att regeringen
gjort alldeles for lite for att 4stadkomma detta. En del av de efterlysta utvarderingarna kan
med fordel genomforas av Arbetsformedlingen sjdlv (och alltsda fa karaktiren av “kritiska
sjdlvutvirderingar”) medan andra ldmpligen bor bedrivas av anlitade, oberoende utvérderare.
Vi vill ocksd framhélla bedrivandet av noggrant konstruerade, kontrollerade och utvidrderade
forsoksverksamheter, som ett ofta fortjanstfullt sitt att prova vad som kan uppnds med hjilp
av nya verksamhetsformer eller introduktionen av nya arbetsmarknadspolitiska medel.
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Vi papekar att genomforda resultatuppfoljningar och pa dem baserade méluppfyllelseutvirde-
ringar inte i sig sjdlva sdger nagot om effekterna av att verksamheten har bedrivits som den
har bedrivits i stéllet for pd nagot annat, ursprungligen mojligt sétt. Vad vi framfor allt saknar
ar betydligt mer av sddana effektutvirderingar som ar direkt relaterade till betydelsefulla, i
praktiken existerande arbetsmarknadspolitiska val- och avvigningsproblem. I regeringens
sentida budgetpropositioner och 1 dess instruktion for och regleringsbrev till Arbetsformed-
lingen hittar vi dock mycket lite av tydliga identifieringar av vad regeringen ser som centrala
sadana problem. Vi talar om detta som en franvaro av problematisering. I den mén regeringen
ser det som Arbetsformedlingens uppgift att med utgdngspunkt fran de av regeringen formule-
rade arbetsmarknadspolitiska mélen stilla alternativa sétt att utforma och dimensionera sina
verksamheter mot varandra, finns ett behov av preciseringar av de kriterier eller normer som
Arbetsformedlingen forutsitts tillampa nér den fattar sina beslut, det vill sdga nir den genom-
for de da erforderliga sammanvégningarna av for- och nackdelarna med skilda handlingsalter-
nativ.

Det av regeringen formulerade malet for “omradet Arbetsmarknad” och dérmed for arbets-
marknadspolitiken och Arbetsformedlingen ar att “bidra till en vil fungerande arbetsmark-
nad”. For att dstadkomma detta ska Arbetsformedlingen ”bidra till att effektivt sammanfora
dem som soker arbete med dem som soker arbetskraft”, ”prioritera dem som befinner sig langt
frén arbetsmarknaden”, “’bidra till att stadigvarande Oka sysselsdttningen pé ldng sikt” samt
“sdkerstilla arbetsloshetsforsidkringens funktion som en omstillningsforsdkring”. Dessutom

ska insatserna “bedrivas effektivt” och “utveckla och prioritera uppfoljning och utvirdering”.

Vi har en del kritiska synpunkter pd hur mélet "att stadigvarande oka sysselsittningen” ingar i
den av regeringen skisserade mélhierarkin pa central nivd. A ena sidan karaktiriseras detta
méal som dverordnat mélet “en vil fungerande arbetsmarknad”. A andra sidan framhalls det
som nagot som Arbetsformedlingen ska efterstriava i syfte att uppna det sistnimnda malet. (Vi
har ocksa en del mer fundamentala invindningar mot regeringens utpekande av en ”6kning av
den varaktiga sysselsittningen” som det ’6vergripande” eller “’viktigaste” malet for syssel-
sattningspolitiken, inklusive arbetsmarknadspolitiken.)

Vi har i kapitel 2 granskat hur de nyssndmnda mélen dterspeglas i inte bara regeringens senas-
te budgetpropositioner utan ocksé i nigra relevanta forordningar, sérskilt regeringens instruk-
tion for och regleringsbrev till Arbetsformedlingen. Vad som dirvid framkommit ger oss an-
ledning att ater papeka den ovan nimnda franvaron av problematisering och ddrmed av for
Arbetsformedlingen végledande kriterier eller normer, som indikerar hur regeringen vill att
Arbetsformedlingen ska hantera forekommande malkonflikter, det vill séga existensen av sé-
vél for- som nackdelar med olika handlingsalternativ. Foreskrifter av typen att Arbetsformed-
lingen ska prioritera arbetssokande som star ldngt fran arbetsmarknaden” sédger foga om hur
en eventuellt uppnébar men kanske nog sd begransad forbéattring av sddan arbetssdkande per-
soners position pd arbetsmarknaden ska vigas mot de alternativkostnader som de for detta er-
forderliga atgdrderna dr forknippade med och som kan ta sig uttryck i en minskad grad av
maluppfyllelse 1 andra avseenden. I 6vrigt ndjer vi oss med att hér aterge nigra av de av oss
framforda kritiska synpunkter pd utformningen av nyssndmnda regleringsbrev.

Till vad som dér saknas hor enlig vir beddmning en tydlig struktur baserad pa en klar distink-
tion mellan mdl och medel och mellan mél och foreskrifter. 1 frdga om foreskrifterna saknar vi
en i regleringsbrevets upplaggning och disposition tydligt markerad atskillnad mellan & ena
sidan anvisningar om hur verksamheten ska bedrivas och & andra sidan de i1 brevet framforda
kraven pé redovisningar och analyser av vad som gors eller har gjorts. I det sistndimnda avse-
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endet vill vi efterlysa en tydligare distinktion mellan & ena sidan beskrivningar av hur verk-
samheten bedrivs eller har bedrivits och a andra sidan analyser och bedomningar av vad som
har uppnatts i termer av malrelaterade resultat eller effekter. Med anknytning till dels det sist-
ndmnda, dels vad som tidigare har sagts om behovet av adekvata beslutsunderlag vill vi hér
tilldgga att vi saknar en av regeringen upprittad och tillkénnagiven strategi for uppfoljning
och utvdrdering av arbetsmarknadspolitiken. De fran Arbetsformedlingen och andra, exem-
pelvis IFAU, bestillda rapporterna borde kunna ses som pé ett tydligt satt inordnade i en dylik
strategi.

I syfte att komma underfund med hur regeringen sjilv tolkar sina egna malformuleringar och
pa vad sitt och pa basis av vad den utvirderar Arbetsformedlingens insatser har vi genomfort
en ingaende granskning av vad regeringen skriver under rubriken Resultat och analys 1 sin se-
naste budgetproposition (prop. 2009/10:1), ndrmare bestdmt i dess bilaga om Utgiftsomra-
del4: Arbetsmarknad och arbetsliv.

Vi konstaterar att den ndmnda redovisningen innehéller fa specificeringar av de av regeringen
formulerade och ovan relaterade malen for arbetsmarknadspolitiken och inga tydliga redovis-
ningar av de kriterier eller normer pa basis av vilka regeringen menar att Arbetsférmedlingens
insatser bor beddmas. Redovisningen domineras av beskrivningar av Arbetsformedlingens
(och en del andra myndigheters) verksamheter. Dessa beskrivningar &r i givetvis 1 stor ut-
strickning baserade pa Arbetsformedlingens egna redovisningar, dels reguljara sddana, dels i
sarskild ordning bestéllda rapporter. Ibland, dock inte sérskilt ofta, kan regeringen hénvisa till
genomforda utvérderingar av skilda slag. I den man dessa utvirderingar inkluderar avlista re-
sultat med avseende pa sddana forhallanden pa arbetsmarknaden, exempelvis for olika mal-
grupper, som de granskade verksamheterna syftar till att paverka, men inte nagra jaimforelser
med vad alternativa sitt att utforma dessa verksamheter skulle ha resulterat i, kan de beteck-
nas som mdluppfyllelseutvirderingar. En del av vad regeringen baserar sina beddmningar pa
kan dock snarast karaktiriseras som implementeringsutvirderingar, det vill sdga som studier
inriktade pa de bedrivna verksamheterna i sig sjdlva och pa prévningar av om huruvida, eller i
vad mén, dessa bedrivs eller har bedrivits pa ett sitt och i en omfattning som ligger i linje med
regeringens och riksdagens intentioner, bland annat med de 1 regleringsbrevet meddelade f6-
reskrifterna. Vad som 1 mycket stor utstrickning lyser med sin franvaro &r hénvisningar till
genomforda effektutvirderingar.

Behovet av utvirderingar av det sistnimnda slaget illustreras pa ett mycket tydligt sitt av att
regeringen vid upprepade tillfdllen formulerar sina slutsatser i termer av vad som otvetydigt ar
effektbedomningar utan att samtidigt kunna hénvisa till genomforda studier av motsvarande
slag. Till vad vi finner anmérkningsvért hor att regeringen i endast mycket begransad ut-
strackning skaffat sig mojlighet att basera sina beddmningar pa genomforda arbetsmarknads-
politiska forsoksverksamheter.

Var granskning av regeringens egna resultatredovisningar och analyser ger vid handen att den
pa omradet arbetsmarknadspolitik tillimpade resultatstyrningen ar baserad pa ett mycket
ofullstidndigt och brickligt kunskapsunderlag. Vi menar att detta kan ses som en konsekvens
av den ovan pdtalade franvaron av en genomtinkt och sammanhéllen strategi for uppf6ljning
och utvérdering av den bedrivna arbetsmarknadspolitiken i relation till mdjliga alternativa sétt
att utforma densamma.
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Kapitel 3 har gétt in pd Arbetsformedlingens interna styrning. Styrprincipen for Arbetsfor-
medlingens arbete med att verkstédlla regeringens uppdrag dr malstyrning. I myndighetens
verksamhetsplaneringsprocess ingar att for varje verksamhetsar utarbeta riktlinjer for verk-
samhetens inriktning pa grundval av regeringens uppdrag enligt dess instruktion for Arbets-
formedlingen och regleringsbrevet for verksamhetséret. Riktlinjerna ligger till grund for utar-
betandet av en verksamhetsplan for myndigheten. I den konkretiseras aktiviteter som ska rea-
liseras under aret. Planen for hela myndigheter ligger till grund for verksamhetsplaner pa oli-
ka nivder inom Arbetsformedlingen. Verksamhetsaret 2008 infordes ett styrkort som ett in-
strument i1 verksamhetsplaneringen. I det anges métt och mal som &r néra kopplade till Arbets-
formedlingens strategi for att verkstélla sitt uppdrag. For aktiviteter som mera indirekt stodjer
uppdraget och som darfor inte finns med i styrkortet faststélls indikatorer. Vid bestdmda tid-
punkter genomfors resultatdialoger mellan chefer och rapporterande chefer for att f6lja upp
hur arbetet fortskrider enligt vad som har beslutats 1 riktlinjer och verksamhetsplaner och ut-
vecklingen nér det giller att nd 1 styrkortet uppstidllda mal. Riktlinjer, verksamhetsplaner,
styrkort, indikatorer och dialoger ar element i Arbetsformedlingens resultatstyrning som ar en
av komponenterna i myndighetens malstyrning. Den andra, Arbetsformedlingens finansiella
styrning, géller fordelningen av de forvaltningsmedel och programmedel som myndigheten
har tilldelats i regeringens regleringsbrev. For den finansiella styrningen anvéinds resultatfor-
delningsmodeller for fordelningen bade av medel till férvaltningskostnader och av medel till
kostnader som &r knutna till arbetsmarknadspolitiska program.

Nér det giller Arbetsformedlingens interna styrning har den hir rapporten &dgnats at en
granskning dels av styrkortet for 2009, dels av hur resursfordelningsmodellerna dr kopplade
till styrkortet.

Till regeringens omldggning av arbetsmarknadspolitiken har hort att ge Arbetsformedlingen
ett tydligare uppdrag att formedla arbete. I styrkortet for 2009 finns det emellertid inte nagot
métt som avser resultat av Arbetsformedlingens matchningsservice for enbart de sokande som
inte har bedomts vara i behov av nigra andra insatser fran formedlingens sida. I det aktuella
styrkortet ingdr dessa 1 mélgrupper som dven innefattar andra kategorier av sokande. Effekter
1 form av reducerade arbetsloshetstider och ddrmed hogre omsattning till arbete for sokande
som endast utnyttjar formedlingens matchningsservice har emellertid mycket stor betydelse
for Arbetsformedlingens samhillsekonomiska effektivitet. Om vérdet av vad som skapas ge-
nom att arbetslosa kommer 1 jobb snabbare dr storre dn virdet av de resurser som forbrukas 1
matchningsverksamheten sa representerar Arbetsformedlingens matchningsservice en effektiv
resursanviandning. Betydelsen frdn samhéllsekonomisk synpunkt av denna service motiverar
ett eget matt i styrkortet avseende resultat for de arbetssokande som formedlingen bedémer
som “matchningsbara” dvs. som inte har behov av att delta i ndgot arbetsmarknadspolitiskt
program. Ett sddant matt kan ocksd motiveras med att en vél fungerande matchningsservice,
som via forkortade arbetsloshetstider leder till att antalet arbetslosa sjunker och antalet syssel-
satta Okar, bidrar till att stadigvarande 6ka sysselséttningen pé sikt — en av Arbetsformedling-
ens uppgifter enligt regeringens instruktion for myndigheten. Naturligtvis kan inte ett matt
som det hir foreslagna tolkas som matchningsservicens effekt, skattningar av effekten pa om-
sattning till arbete eller arbetsloshetstid skulle krdva specialstudier, men detta forringar inte
dess betydelse for verksamhetsstyrningen.

Under huvudomradet Kund finns det tre matt 1 styrkortet for 2009. Tva av dessa ér baserade

pa svaren i Arbetsformedlingens manadsvisa urvalsundersokningar riktade till arbetsgivare re-
spektive arbetssokande. Eftersom urvalen dr relativt sma kan resultaten inte redovisas pa allt-
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for smé indelningar och “darfor redovisas t ex inte resultat fsr AMO?’ for en enskild manad.
Pa t ex marknadsomradesniva ér resultaten sékrare” dn for AMO, det vill sdga konfidensin-
tervallen 4r smalare.””® (Arbetsformedlingen 2009f) P4 formedlingskontorsnivé dr urvalen
sma for bdda undersdkningarna och resultaten av den anledningen osdkra (se d&ven Arbetsfor-
medlingen 2009g). Det dr darfor svart att se hur styrande dessa matt kan vara for verksamhe-
ten ute pa de enskilda arbetsformedlingarna.

I ett styrkort ska ingd matt som har en nara koppling till verksamhetens strategiska mal och
det kan noteras att i styrkortet for 2009 finns det ett matt, baserat pa arbetsgivarundersékning-
en, som ror arbetsgivares tillfredsstillelse med Arbetsformedlingens service men inte nagot
motsvarande matt for arbetssokande. Ett sddan finns emellertid bland de indikatorer som mera
indirekt &n styrkortsmatten stodjer Arbetsformedlingens uppdrag och prioriteringar. Det finns
anledning att i ett utvecklingsarbete rorande styrkortet ta stdllning till var i malstyrningssy-
stemet som matt baserade pd urvalsundersokningar 1dmpligast hor hemma — i styrkortet eller
bland uppsittningen av indikatorer. Bortsett fran detta kan man i ett utvecklingsarbete over-
viga att under huvudomradet Kund anvinda styrkortsmatt som avser t.ex. omfattningen pa
enskilda formedlingskontor av sddana aktiviteter for arbetsgivare och arbetssokande som har
betydelse for mdjligheterna att na strategiska mal. Det kan t.ex. rora sig om saddant som ackvi-
rering av arbete — aktivt inhdmtande av information om lediga arbeten, vilket dr en av de an-
givna uppgifterna i regeringens instruktion for Arbetsférmedlingen, eller utnyttjandet av
kompletterande aktorer (i det fallet kan matten eventuellt avse bestimda malgrupper av so-
kande eller vissa tjdnster som t.ex. coachning).

Till omldggningen av arbetsmarknadspolitiken hor just att Arbetsformedlingen ska anlita
kompletterande aktorer for att, som det star i instruktionen for myndigheten, “snabbt och ef-
fektivt 4 arbetssokande 1 arbete” (SFS 2007:1030 4 §). Upphandlade aktorer erbjuder insatser
som &r anpassade till de sirskilda behoven for malgrupper for dessa tjdnster. Det kan rora sig
om sdkande inom sdkande i jobb- och utvecklingsgarantin och jobbgarantin f6r ungdomar
samt invandrare. Det stod som Arbetsférmedlingen upphandlar kan bland annat avse ett stod i
arbetssokandet med hjélp av individuella coacher for sokande 1 malgrupper som de nimnda
men sedan slutet av 2008 dven for nya arbetsldsa och korttidsarbetslosa. Aktiviteter hos kom-
pletterande aktorer dr en del av formedlingens tjansteutbud som bdr uppméarksammas 1 styr-
kortet. Det har ocksa foreslagits av Analysavdelningen pa Arbetsformedlingen att sokande
hos kompletterande aktorer ska inkluderas 1 styrkortsmatten pd omséttning till arbete — 1 2009
ars styrkort var dessa sokande exkluderade fran omsattningsmatten. Omséttningen for dessa
sokande ska kunna sdrredovisas och didrmed ingd i uppfoljningsarbetet. Det finns emellertid
anledning att ocksd utforma matt som mera direkt avspeglar kvaliteten 1 de tjédnster som upp-
handlas hos kompletterande aktorer. Darmed &r inte sagt att de nddvindigtvis ska ingd 1 styr-
kortet, ett alternativ dr att utdka uppsattningen av indikatorer som for nirvarande inte dr sér-
skilt stor. Nagon form av sddant kundmatt som nimndes ovan, som visar 1 vilken omfattning
som arbetsformedlingars tjdnsteutbud har kompletterats med upphandlade aktorer, skulle
kunna hora hemma i styrkortet. Inforandet av kompletterande aktorer som en del av Arbets-
formedlingens tjansteutbud &r ett si pass betydelsefullt inslag i omldggningen av arbetsmark-
nadspolitiken att det bor uppmirksammas formellt i verksamhetsuppf6ljningen.

I en enkdtundersokning till ett urval handléggare vid arbetsformedlingskontor som genomfor-
des under oktober—november 2009 stélldes ett par fragor om Arbetsformedlingens styrkort.

7 AMO = arbetsmarknadsomrade.
*¥ Resultat fran de bada underskningarna redovisas med ett intervall inom vilket det sanna virdet med 95 pro-
cents sannolikhet ligger.
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Bland annat fick handldggare ta stillning till pastdendet att styrkortet fokuserar pa sddant som
ar betydelsefullt for att Arbetsformedlingens 6verordnade mal ska nés. Av dem som besvara-
de frdgan och som ansdg sig kunna uttrycka en uppfattning hade ca 28 procent den asikten att
styrkortet endast 1 ganska lag eller 14g grad eller inte alls var inriktat pa 6verordnade mal. Ett
pastdende i enkdten om att det finns en stor uppslutning vid formedlingskontoret kring
styrkortsmatten var det, om vi bortser frain dem som inte hade ndgon uppfattning om detta,
endast ca hélften som instdmde i. Med tanke pa dessa svar kan det ifragaséttas om styrkortet
har verkat styrande pa verksamheten ute pa formedlingskontoren i den utstrickning som é&r
avsikten. Samma fréga vicks av handlaggarnas beddmning av om styrkortet frimjar mojlighe-
ten for arbetssokande att fa reguljira anstédllningar, dvs. om det bidrar till att verkstélla den i
regeringens instruktion angivna uppgiften att “effektivt sammanféra dem som soker arbete
med dem som soker arbetskraft”. Ca 63 procent av dem som besvarat fragan har uppgett an-
tingen att styrkortet har liten eller ingen betydelse i det avseendet eller att de inte har nagon
uppfattning 1 fragan.

Det kan tilldggas att det endast var ca 31 procent som i1 hog eller ganska hog grad instdmde 1
pastdende att styrkortet ger stod i det praktiska arbetet och att nistan 65 procent ansag att
styrkortet mera &r ett instrument for chefer for att styra verksamheten &n som ett stod till
handlaggare.

Medel som Arbetsformedlingen tilldelas i regleringsbrevet ar uppdelade pa fyra anslag, ett
som avser forvaltningskostnader och tre som géller kostnader forknippade med arbetsmark-
nadspolitiska program. Arbetsformedlingen har utvecklat modeller for fordelning av vart och
ett av anslagen och i denna rapport har kopplingen mellan dessa och styrkortet granskats; ton-
vikten har da legat pa modellen for forvaltningsmedel.

Ett angivet syfte med modellen for fordelning av forvaltningsresurser ar att den ska frimja ett
okat kostnadsmedvetande pa formedlingarna (Arbetsformedlingen 2008b). Det kan emellertid
noteras att ndgon sadan aspekt finns det inte i modellen.

Modellen ska ocksa fordela medel till arbetsmarknadsomraden och arbetsformedlingar efter
arbetsbelastningen. Det finns dverensstimmelser mellan modellen och styrkortet i den me-
ningen att medelstilldelningen styrs av arbetsbelastningen for tre av de malgrupper for vilka
omsittningen till arbete mits 1 styrkortet. For en fjdrde malgrupp 1 styrkortet dr emellertid
maéttet i resursfordelningsmodellen inte konsistent med det i styrkortet. I det senare méts om-
sattning till arbete for nyanlédnda invandrare medan motsvarande matt i resursfordelningsmo-
dellen ar antalet utrikes fodda utanféor EU och Norden. Matten bor vara dverensstimmande
och 1 ett utvecklingsarbete bor det undersokas mojligheten att anvidnda ett matt som béttre av-
gransar de invandrare som har ett stort behov av insatser fran Arbetsformedlingen. Det kan
tillfogas att d4ven bortsett frdn detta skulle ett s.k. profileringsmatt, som urskiljer sokande som
kan forviantas ha betydande svarigheter att fi jobb, ha en funktion att fylla i resursfordel-
ningsmodellen. Det skulle kunna ge en mer réttvisande bild av arbetsbelastningen.

I styrkortet médts omsattningen till arbete for sokande med funktionshinder som medfor ned-
satt arbetsformaga. Antalet sddana s6kande, bland vilka ménga stér ldngt fran arbetsmarkna-
den och som darfor enligt regeringens instruktion ska prioriteras, ingér emellertid inte som en
faktor 1 resursfordelningsmodellen. Skilet &r att funktionshinder som innebdr nedsatt arbets-
formaga definieras olika pd formedlingskontoren. Trots det finns det som sagt ett
styrkortsmatt for dessa sokande. Det finns anledning att utarbeta en definition som gor det
mdjligt for arbetsformedlingarna att pa ett sd likartat sitt som mojligt avgransa sokande som
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har en nedsatt arbetsformaga pd grund av funktionshinder. Med en sddan definition pé plats
kan antalet sokande med funktionshinder ingd bland matten pa arbetsbelastning i resursfor-
delningsmodellen — bland sddana arbetssokande har ju minga behov av omfattande insatser
frdn Arbetsformedlingen for att 6ka sina chanser att fa jobb. Dessutom skulle ett sddant matt
vara i linje med vad som ségs i regeringens instruktion for Arbetsformedlingen om att dess
verksamhet ska utformas sa att den bedrivs enhetligt och sé att arbetssokande och arbetsgivare
har tillgang till en likvardig service i hela landet (SFS 2007:1030 3 §). Vidare skulle det bli
béttre precision 1 styrkortsmattet for omsattning till arbete for den hir malgruppen. Nu paver-
kas mattet inte endast av hur framgangsrikt arbetet med dessa sokande &r utan ocksa av hur
den gruppen avgrédnsas pa enskilda arbetsformedlingar.

Tva av faktorerna i resursfordelningsmodellen avser att beakta resursitgangen i formedling-
ens service for arbetsgivare. Vad som mits dr antalet arbetsstdllen med 5—100 anstidllda samt
antalet anstillda inom formedlingskontorets verksamhetsomrdde. Det har sagts att faktorerna
inte endast 4r matt pa arbetsbelastningen utan ocksa stimulerar till 6kade foretagskontakter
(Arbetsformedlingen 2009e s. 6). Det dr oklart hur de fyller den funktionen.

Forutom att fordela medel efter arbetsbelastning syftar resursfordelningsmodellen till att
fraimja kostnadseffektiviteten. Utover de ovan ndmnda faktorerna innehaller resursfordel-
ningsmodellen dirfor ett prestationsmatt — en faktor som dr baserad pa uppnatt resultat nir det
giller omsittning till arbete. En betydande nackdel med det nuvarande prestationsmattet ar att
det 1 hog grad péverkas av omstidndigheter som ar utanfor arbetsformedlingens kontroll som
t.ex. arbetsmarknadsliget och sammansittningen av arbetssokande.”” Det finns dérfor anled-
ning att utveckla ett annat slag av matt som tar direkt sikte pa formedlingskontors kostnadset-
fektivitet med hansyn tagen till sddana externa faktorer som de nimnda. En utgangspunkt for
ett sddant arbete skulle kunna vara s.k. DEA-analys (Data Envelopment Analysis).

Det fortjanar uppméarksammas att en fordndring av omséttningen till arbete vid ett arbetsfor-
medlingskontor fir en effekt pd antalet kvarstdende sokande vid kontoret. Om ett formed-
lingskontor lyckas 6ka omsittningen till arbete innebédrande att prestationsmattet stiger s
medfor det, allt annat lika, att antalet kvarstdende arbetslosa minskar vilket betyder att resurs-
fordelningsmodellens arbetsbelastningsmaétt sjunker. Métten 1 modellen drar at olika hall vad
giller kontorets tilldelning av resurser.

Ett angivet syfte med modellen for fordelning av medel till forvaltningskostnader &r att den
ska vara ldtt att forstd och accepteras i verksamheten (Arbetsformedlingen 2009¢e s. 4). Att
doma av svaren pa en frdga i den tidigare nimnda enkéten dr emellertid modellen tdmligen
obekant bland handldggarna ute pa formedlingskontoren som ju @nda direkt paverkas av dess
utfall vad géller den andel av forvaltningsmedel som tilldelas det enskilda kontoret. Pa fragan
om 1 vilken grad man kénner till Arbetsformedlingens modell for fordelning av forvaltnings-
anslaget till kontoret ute 1 landet var det en sa stor andel som 68 procent som menade att de
endast i 1&g eller ganska 14g grad eller inte alls &r bekanta med modellen.

Ett syfte med modellen dr att den ska frimja ett effektivt resursutnyttjande. Av dem som har
besvarat en friga om detta 1 enkédten var det ca 39 procent som inte hade ndgon uppfattning
och bland de 6vriga ansdg ca 41 procent att modellen 1 hog eller ganska hog grad bidrar till att
oka deras produktivitet medan 59 procent menade att det gér den endast 1 ganska lag eller 1g

** Detta kan vara en forklaring till att bland dem som har besvarat en fraiga om modellen for fordelning av for-
valtningsmedel i den ovan nimnda enkédten ansag en sa pass stor andel som 60 procent att modellen endast i 1ag
eller ganska 14g grad eller inte alls gjorde att de blev mer produktiva i sitt arbete.
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grad eller inte alls. I enkéten fanns ocksa en fraga om resursfordelningsmodellen gor att man
tydligt fokuserar pa drenden som ska prioriteras enligt Arbetsformedlingens mél. Av dem som
ansdg sig kunna uttrycka en asikt ansdg 57 procent att sa dr fallet i hog eller ganska hog grad
medan 43 procent ansag att det gor modellen endast 1 1ag eller ganska lag grad eller inte alls.

I regleringsbrevet tilldelas Arbetsformedlingen dven bidrag till (a) arbetsloshetserséttning och
aktivitetsstod, (b) medel for kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och insatser samt
(c) medel for 16nebidrag och Samhall m.m. Det finns resursfordelningsmodeller ocksd for
fordelningen av dessa medel. Kopplingen mellan dessa modeller och styrkortet ligger i att
modellerna, om an i olika grad, fordelar resurser efter arbetsbelastning med avseende pa mal-
grupper for styrkortets matt pa omséttning till arbete. Liksom vad géller modellen for fordel-
ning av forvaltningsanslaget har modellen for fordelning av medel for I6nebidrag och Samhall
m.m. den bristen pa dverensstimmelse med styrkortet att modellen inte beaktar sokande med
funktionshinder. Det ska nimnas att 2009 var det endast sistnimnda medel som fordelades en-
ligt modellen. Medel for aktivitetsstod och for arbetsmarknadspolitiska program fordelades
efter dskanden fran arbetsformedlingarna. Det har dnda foreslagits att savél fordelningsmodel-
lerna for dessa medel, efter vissa justeringar, liksom modellen for fordelning av medel for 16-
nebidrag och Samhall m.m. ska anvidndas som modeller vid 2010 ars fordelning. Den oklarhet
som rader betrdffande vilken roll som fordelningsmodellerna respektive dskandeforfarande
ska ha vid tilldelningen av medel knutna till arbetsmarknadspolitiska program bor undanrdjas.
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