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Vad hinder med konkurrensen och tjinste-
kvaliteten om kommunerna blir leverantorer av
arbetsmarknadspolitiska dtgirder? Den nyligen
overlimnade offentliga utredningen SOU
2020:41 (Putredningen”) drar slutsatsen att
flera forhillanden som kan snedvrida konkur-
rensen mellan privata och kommunala utforare
kan hanteras genom krav pa affarsmissighet i
kommunala verksambheter, sirredovisning och
begrinsade avsteg fran lokaliseringsprincipen.

Almega och Svenskt Niringsliv har bett Copen-
hagen Economics att se nirmare pa konsekven-
sanalysen i utredningen utifrian tidigare erfa-
renheter frin konkurrensen mellan offentliga
och privata utférare, forskning och intervjuer
med kommuner och entreprendrer pa mark-
naden.!

Utredningens huvudsakliga uppdrag var att utreda de
rattsliga forutsiattningarna for kommunerna att pa upp-
drag av och med erséttning fran Arbetsférmedlingen bli

leverantorer av arbetsmarknadspolitiska tjanster som
upphandlats enligt LOU eller i valfrihetsystem med
LOV. I uppdraget ingick aven att lamna forslag dar for-
tydliganden ansags behovliga, samt att beskriva hur for-
slagen kunde paverka marknadsforutsattningarna och
konkurrensneutraliteten.

Utredningen lamnades till regeringen den 26 juni och ar
nu under remissbehandling. Remissvaren ska ges in till
Arbetsmarknadsdepartementet senast 13 november.

Vi drar foljande slutsatser:

1. Utredningens direktiv ér alltfor snivt for-
mulerade — att det finns rittsliga forutsitt-
ningar betyder inte att det ir samhiillseko-
nomiskt motiverat att kommunerna blir le-
verantorer
Huvudfragan borde vara om det ar onskvart att
kommunerna trader in pad marknaden inom valfri-
hetssystem i konkurrens med andra aktorer och
hur en sddan utveckling passar in i reformeringen

1 Uppdragsformuleringen var foljande: ”Syftet med studien &r att kri-
tiskt granska konsekvensanalysen i utredningens kapitel 8 avseende
effekter for marknadsforutsattningarna, konkurrensen och foretagen,
vilket innefattar savil de effekter som kan forvintas med nuvarande
reglering som betydelsen av de forslag som lamnas.” Utgdngspunkten

for granskningen ar tidigare forskning, utredningar, rapporter samt ett
mindre antal intervjuer av kommuner och foretag pa den relevanta
marknaden. Copenhagen Economics dr experter inom konkurrens-
ekonomi och ar verksamma i hela virlden, med tonvikt pa norra

Europa.
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av Arbetsformedlingen. Att kommuner inte ir
rattsligt forhindrade att trdda in pa marknaden in-
nebdr inte att det 4r samhéllsekonomiskt 6nskvart

att sa sker.

2. Riskerna for en snedvriden konkurrens
som identifieras i utredningen éir korrekt
beskrivna, men nagra saknas liksom en ana-

lys av de langsiktiga konsekvenserna

Utredningen tar upp kdnda forhéllanden som inne-
bér att offentliga utforare har stora konkurrensfor-

delar jamfort med privata foretag.

Flera skil talar dock emot att det dr en tillracklig
eller ens dndamaélsenlig 16sning for att gora konkur-
rensen likvardig mellan offentliga och privata utfo-
rare. Den grundliggande konkurrensfordelen som
kommunerna har nar det giller att skapa jobb i
egen regi, nigot som alternativa utférare saknar,
hanteras inte med nagot av de lamnade forslagen.

Det saknas vidare forslag inriktade mot efterfra-
gesidan: kommunens fordel i att de har en etable-
rad kontakt med de arbetssékande, ett klart plus i
valsituationen for de arbetssékande, lamnas helt

Har namns att kommunerna ar skattefinansierade
och inte kan g i konkurs, att de har battre mojlig-
heter att ordna fram jobb i egen regi vilket viger
tungt i resultatersidttningen, och att de redan kan-
ner de arbetssokande genom andra insatser.

Dessa risker for en snedvriden konkurrens kart-
laggs tydligt, men nagon konsekvensanalys av hur
dessa paverkar utbudet pa marknaden pa sikt gors
inte. Utredningen konstaterar att konkurrens pa
helt lika villkor inte dr mojligt att uppnd, men gar
inte vidare med den naturliga foljdfragan om vad
detta far for ldngsiktiga konsekvenser.

Exempelvis saknas perspektivet om det 6verhuvud-
taget dr mojligt for en mindre privat aktor, som sak-
nar kommunens mojlighet att kunna erbjuda jobb i
egen regi, att kunna nd samma matchningsresultat
som kommunen nir det géller att f& arbetssokande
i jobb. Det ar detta matchningsresultat som véger
tungt i berdkningen av vilken ersidttning man far
som utforare. Kommunens fordel i sjalva valsituat-
ionen for de arbetssokande, liksom 6vriga ekono-
miska incitament som de har, paverkar sannolikt
ocksa forutsittningarna for en likvirdig konkur-

utan forslag pa atgard.

4. Vad ar riskerna med att kommunerna blir

leverantorer?

Utredningen slar alltsa fast att en helt likvirdig
konkurrens mellan kommunala och privata utfo-
rare inte r mojlig att uppna pa denna marknad om

kommunerna gar in som leverantorer.

Vi delar den bedomningen, fast med tilligget att de
forslag som lamnas inte ar tillrackliga for att kunna
16sa denna problematik. Vi kan heller inte se ndgra
andra genomférbara forslag som kan uppnéa detta.

Aven den oklara grinsdragningen av finansierings-

ansvaret mellan stat och kommun i arbetsmark-
nadspolitiken stéller hinder i vigen for en konkur-

rens pa likvardiga villkor.

Eftersom kostnaderna for forsorjningsstod ligger
hos kommunerna, medan kostnaderna for arbets-
marknadspolitiken i huvudsak bars av staten, kom-
mer de ekonomiska incitamenten hos kommu-
nerna aldrig att kunna 6verensstimma med privata

marknadsaktorers.

rens, men utreds inte.

3. Atgirdsforslagen loser inte problemen
Utredningens forslagslista for att motverka en
snedvridning av konkurrensen gar i huvudsak ut pa
att kommunerna, genom vinstpéslag och sérredo-

visning, ska agera mer marknadsmaéssigt.

Omrédet analyseras inte av utredningen men vi-
sade sig vara ett stindigt dterkommande tema i de
intervjuer? vi genomforde. Vidare framkom att po-
tentialen till forbéttrade stod-och matchnings-
tjanster genom specialisering 6ver hela landet hos
de privata utforarna forefaller betydande. For att
realisera denna behovs emellertid storre volymer
och stabila marknadsforutsittningar.

2 Inom ramen for uppdraget genomférdes fyra intervjuer med kommu-

ner och privata utforare. De kommuner som intervjuades var Uppsala

Kommun och Trelleborgs Kommun. De privata utforarna som inter-

vjuades var Montico och Alea Kompetens (del av Arena Utbildning).



Kommunerna som konkurrent
Om konsekvensanalysen i utredningen (SOU 2020:41)

Gér vi miste om denna potential om kommunerna
trader in p&d marknaden? Elimineras i sa fall gro-
grunden for en framvixande nationell tjainstemark-
nad dér innovation och specialisering sker vilken
bittre kan moéta de arbetssokandes behov?

Dessa samhillsekonomiska perspektiv saknas i ut-
redningens konsekvensanalys.

I de foljande kapitlen utvecklar vi var och en av dessa
fyra slutsatser.

1. FRAGESTALLNINGEN | DIREK-
TIVEN AR INTE DEN SAMHALLS-
EKONOMISKT RELEVANTA

Var forsta slutsats ar att frigan som utredningen ar satt
att besvara inte ir den samhéllsekonomiskt relevanta.

Enligt direktiven (Dir 2019:86) ska utredningen utreda
om det ar tillitet for kommunerna att med ersattning
frén Arbetsformedlingen ge sig in som leverantorer pa
marknaden for arbetsmarknadspolitiska insatser. Om
utredningen finner att det inte ar tillatet, ska den lJamna
forfattningsforslag i syfte att gora det tilltet.

Konsekvenserna for konkurrensen och utbudet av pri-
vata leverantorer ar ingen huvudfrdga, men diaremot en
del av konsekvensbeskrivningen i de forslag utred-
ningen forvantas lamna:

“Utredningens konsekvensbeskrivningar ska sdrskilt omfatta
samhadllsekonomiska konsekvenser och redogora for hur for-
slagen pdverkar marknadsforutsdttningarna och konkur-
rensneutraliteten.”

Vi kan darmed konstatera foljande:

For det forsta ger svaret pa frigan om de rattsliga forut-
sdttningarna foreligger eller inte ingen ledning i om det
skulle vara 6nskvart for samhaillet att s& sker. Att ndgot
ar tillatet, med eller utan fordandringar i regelverket, be-
tyder inte att en reformering ar till gagn for de arbetsso-
kande eller om det for den delen &r en lamplig strategi i
den kommande reformeringen av Arbetsférmedlingen.

For det andra skapar direktiven oklarhet kring vilket
syfte forslagen ska ha i den del som giller konkurrens.
Ska de helt eliminera, eller endast mildra, de snedvrid-
ningar av konkurrensen som utredningen finner? Den
samhaéllsekonomiska avvigningen mellan

konkurrensintresset och andra intressen, som enligt var
uppfattning borde vara central for lagstiftaren, lyser
dirmed med sin franvaro i direktiven.

Sammanfattningsvis har alltsa direktiven uteslutit den
relevanta fragestillningen, namligen om det &r sam-
héllsekonomisk motiverat att kommunerna gar in som
leverantorer pd marknaden for arbetsmarknadspoli-
tiska insatser.

2. UTREDNINGENS LISTA
PA IDENTIFIERADE KONKURRENS-
PROBLEM BORDE VARA LANGRE

Vér andra slutsats dr att utredningens lista pa forhéllan-
den som innebdr risk for snedvridning av konkurrensen
saknar vissa perspektiv och darfér borde ha varit langre.

De problem som ndmns ar daremot, sévitt vi kan be-
doma, vil kartlagda. Overlag saknar vi dock fven en
analys av de langsiktiga konsekvenserna av de problem
som konstateras.

Noterbart ar att utredningens analys av marknadsforut-
sattningar och konkurrensneutralitet inte vilar pa né-
gon modell for hur konkurrensen pé valfrihetsmark-
nader fungerar. En sddan modell ar ofta till en stor hjalp
for att systematiskt kartlagga vilka faktorer som har be-
tydelse for en likvardig och kvalitetshGjande konkur-
rens.

I det foljande tillimpar vi darfor en sddan modell for att
kunna granska utredningens analys av konkurrens-
problem.

I avsnitt 2.1 presenterar vi en forenklad version av en
modell vi tidigare tillampat pa valfrihetssystem inom
hemtjénst och personlig assistans. Darefter kategorise-
rar vi i avsnitt 2.2 med hjélp av denna modell de sned-
vridningar av konkurrensen som utredningen identifie-
rar.

2.1 En modell for likvardig konkurrens i
ett valfrihetssystem

Vi tillimpar en forenklad variant av en modell av forut-
sattningarna for en likvardig konkurrens i ett valfrihets-
system dar en kommun triader in i konkurrens med 6v-
riga leverantdrer.

Modellen har tidigare anvénts av den brittiska konkur-
rensmyndigheten, av Copenhagen Economics i uppdrag
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for Konkurrensverket och for Inspektionen for Social-
forsakringen pé svenska valfrihetsmarknader fér hem-
tjanst och for personlig assistans.3

Modellen har hir anpassats till fragestallningen om vad
som sker med forutsittningarna for en likvardig kon-
kurrens om kommunerna gér in som fullvardiga alter-
nativ i ett valfrihetssystem for arbetsmarknadspolitiska
tjanster.

Den éskadliggors i nedanstdende matris, se Figur 1. Den
ska ldasas som en lista pd de generiska forutsattningar
som krévs for att en likvirdig konkurrens ska vara moj-
lig att uppréatthéalla i ett valfrihetssystem da en offentlig
aktor trader in.

Samtliga forutsattningar maste vara uppfyllda pa savil
utbudssidan som efterfrigesidan. Aven om modellen
framst ar tankt for valfrihetssystem, dr den dven i prin-
cip tillimplig pa upphandling enligt LOU.4

Nar det géller utbudssidan kréavs en mdangfald av utfo-
rare, savil privata som offentliga, for att valet ska vara
meningsfullt. Det kréaver i sin tur att det ar attraktivt for
leverantorer att etablera sig och differentiera sitt tjans-
teutbud for att uppna en 6kad konkurrenskraft.

Utover detta krdvs dven flexibilitet och konkurrensne-
utralitet: det ska vara mojligt i valfrihetssystemet att
framgangsrika leverantérer viaxer och att mindre kon-
kurrenskraftiga utforare skalar ner och till sist lamnar
marknaden. Det krivs ocksa att konkurrensvillkoren ar
nigorlunda jaimna mellan privata och offentliga utfo-
rare och att oseriosa, eller i varsta fall kriminella, leve-
rantorer effektivt avticks och avldgsnas frdn mark-
naden.

Vad sker med dessa forutsattningar pa utbudssidan i en
situation dd kommunen blir en fullvirdig utforare i ett
valfrihetssystem? Eftersom kommunen ar en finansiellt
stark aktor, uppstér en omedelbar risk att de tranger ut
privata utforare, vilket riskerar att minska mangfalden
pé marknaden och gora den mer statisk.

Om forutsdttningarna for kommunerna ar bittre att fa
arbetssokande i arbete genom arbete i egen regi blir
dessutom konkurrensneutraliteten lidande — de privata
aktorerna kommer hir ohjilpligt efter och saknar méj-
lighet att vixa. Vidare har kommunerna tillkommande
ekonomiska incitament, utover ersidttningsmodellen,
vilket inte har sin motsvarighet hos andra aktorer och
dérigenom bidrar till en konkurrenssnedvridning.

Gillande efterfragesidan maste brukarna vara i stand
att reagera pa incitament och gora aktiva val, dvs. aktivt
vélja de leverantorer som ger dem mest nytta och aktivt
vélja bort andra. Det kriver i sin tur att brukarna ar
medvetna om sin valfrihet, att de har ratt information
for att kunna gora sina val samt att de har tillriacklig
styrka.

Hur paverkas dessa forutsittningar av intradet av kom-
munala utforare av arbetsmarknadstjanster? Om kom-
munerna har en fordel av att vara verksam inom olika
arbetsmarknadsrelaterade utbildningsinsatser, uppstar
risken att de arbetssokande inte férmaér att vilja de icke-
kommunala alternativen.

I det foljande granskar vi de forhéllanden som utred-
ningen bedomer kan snedvrida konkurrensen mellan
kommuner och privata aktorer och kategoriserar dem
enligt modellen. Dirigenom kan vi se om utredningen
lyckas finga samtliga perspektiv pd mojliga snedvrid-
ningar av konkurrensen.

3 OFT, Office of Fair Trading (2010), Choice and competition in Public
Services. A guide for policy makers. A report prepared for the OFT by
Frontier Economics, March 2010; Konkurrensverket (2012): Kvali-
tetshgjande konkurrens i valfrihetssystem — vad krévs?, Konkurrens-

verkets Uppdragsforskningsrapport 2012:3;

Inspektionen for Socialforsikringen (2017), Assistansmark-
naden — l6nsamhet och konkurrensférhallanden, Rapport 2017:16

4 Vad giller utbudssidan dr modellen tillimplig enligt vir bedomning.
Nir det géller efterfragesidan beror tillimpligheten pé vilka méjlig-
heter de arbetssokandena har att gora aktiva val i det enskilda fallet.
Den senare frdgan har vi inte sett narmare pa for denna studie.
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Figur 1 Forutsattningar for konkurrens - vad sker om kommunerna blir utforare?
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2.2 Vilka konkurrensproblem
identifieras och vilka saknas?

I utredningens kapitel 8 kan man ur de delar som be-
handlar marknadsforutsittningar, konkurrens och kon-

Intrade av privata aktérer
Differentiering av tjanster

Bra leverantorer vaxer
S&mre leverantérer [&mnar

R&ttvisa férutséttningar for
offentliga och privata utférare

De arbetss6kande vet att de
kan valja leverantor fritt

Objektiva j@mforelser mellan
utférare gér att géra

De arbetsstkande ar
motiverade att vélja aktivt

Vad ar riskerna med att
kommunerna blir utféorare?

Begrdnsar intrédet av nya
foretag och differentiering

En mer statisk marknad — lagre
infléde/utfldde av aktdrer

Kommunen kan |&ttare ordna
jobbiegen regi. Har andra
ekonomiska incitament

De arbetssékande ar redan
"kunder" hos kommunen

Kommunens tjanster battre
k&nda hos de arbetssbkande

Det kan kr&vas mer viljestyrka
att valja en privat utférare an
en kommunal

fordel i de radande ersittningssystemen som base-
ras pa antalet brukare som far arbete efter avslutad
insats.

sekvenser for foretagens identifiera fem Gvergripande 3 Redan aktiva p? mar@aden .
teman pé konkurrenssnedvridningar dir kommunerna Kf)mmunerna utfor re.:'dan idag ar‘.bets'rnarkna'dsat—
har en fordel jamfort med privata aktérer: garder och ansvarar for vuxenutbildningen vilket
kan ge kostnadsfordelar genom att gemensamma

1. Skattefinansiering kostnader fordelas Gver en storre verksamhet och

Kommunerna ar skattefinansierade och kan, till kan &ven leda till korssubventionering.

skillnad fran privata aktorer, inte g i konkurs, vil-

ket gor dem starkare. 4. Andra ekonomiska incitament

2. Anstillning i egen regi
Kommunerna har bittre mdjligheter att ordna
olika former av anstillningar inom kommunal for-
valtning och anknutna verksamheter, vilket privata
utforare ofta saknar. Det ger kommunerna en

Kommunerna har starka incitament att fora 6ver
individer fran det kommunalt finansierade forsorj-
ningsstodet till atgirder som ar helt eller delvis
statligt finansierade, sdsom vuxenutbildning, Ar-
betsformedlingens extratjanster och arbetsmark-
nadspolitiska atgarder av olika slag.

5 Avsnitt 8.2.2, 8.2.7 samt delar i 8.3.
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Privata utforare har inget ansvar for forsérjnings-
stod och har darfor inte samma incitament

5. Kianner de arbetssokande

Kommunerna har ofta en vil etablerad kontakt
med de individer som ar aktuella for dessa tjanster
och kédnner deras behov och preferenser val. I
manga fall kan det finnas ett beroendeférhallande
mellan den arbetssokande och kommunen, ef-
tersom kommunerna stiller krav pa individen att
vara aktivt arbetssokande for att fi ekonomiskt bi-
stand enligt 4 kap 48§ socialtjanstlagen. Aktivitets-
kravet kan bade uppfyllas inom ramen for den stat-
liga arbetsmarknadspolitiken och inom de insatser
kommunerna erbjuder. Ménga arbetslosa deltar i
insatser som tillhandahé&lls av kommunerna, for att
de ska kunna fa ekonomiskt bistdind. Sammantaget
har kommunerna en stor fordel i valsituationen.
Det kan leda till att de arbetssokande drar sig for
att aktivt vdlja en icke-kommunal utférare.

Dessa fem forhallanden, som alla kan leda till en sned-
vridning av konkurrensen, ar relativt vil beskrivna i ut-
redningens konsekvensanalys, om an kortfattat, och
askadliggors i Figur 2. Utredningens beskrivning be-
kriftas ocksa pa ett 6vergripande plan i de intervjuer
som genomforts som del av detta uppdrag. Vi har inget

i sak att tillfora dessa fem teman vad géller sjdlva sned-
vridningen.

Daremot uppstér frigan om denna lista ar fullstandig.
En jamforelse med modellen ovan pavisar att listan av
identifierade forhallanden har en stark tonvikt mot ut-
budssidan och fragan om konkurrensneutralitet. Fak-
torerna 1 - 4 ovan kan sigas ha sitt ursprung i att offent-
liga utforare har en systematisk och strukturell konkur-
rensfordel gentemot de privata alternativen.

Endast ett forhdllande, nummer 5 i listan ovan, handlar
om efterfrigesidan, ndmligen om kommunens redan
etablerade relation med den arbetssokande och vilka
fordelar detta ger - fraimst nir det géller kontroll 6ver
informationsflodet till individen.

Jamfor vi utredningens problemlista med modellen
synliggors dtminstone tre perspektiv, som inte forefaller
ha analyserats alls, vilka dterges i Figur 2 nedan:

1. Utbudssidan — Kan en privat utforare na
samma matchningsresultat, och f4 samma
ersittning, som kommunen?

I utredningen dr kommunens férdel med en stor or-
ganisation vil beskriven: det finns i ofta méjlighet
for en kommun att kunna ordna en anstéllning i
egen regi, vilket foljer av att kommunen &r en stor

Figur 2 Vilka snedvridningar av konkurrensen identifieras och vad saknas?

gd& i konkurs

Vad tacks in? Vad saknas?

1. Skattefinansierade och kan inte

1.Kan en privat utférare, utan
mojlighet till jobb i egen regi, nd

Utbuds-
sidan

Efterfrage-
sidan

2.Kan lattare skapa jobb i egen regi;

3. Ar aktivainom nérliggande
omradet samt vuxenutbildningen,
vilket ger fordelar

4, Har andra ekonomiska incitament
an privata féretag

5. Etablerad relation till de
arbetssékande

samma matchningsresultat som
en kommun?¢

2. Hur starka &r kommunens
incitament att ge arbetsstkande
arbete i egen regi, bortsett frén
ersattningsmodellen?

Hur paverkas de arbetssékandes
efterfrdgan pa fristdende aktorer av:

1.0Om de redan ingatti kommunala
insatser inom utbildning?

2. Hur valsituationen &r utformad?
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lokal arbetsgivare och dessutom ofta erbjuder stat-
ligt subventionerade jobb inom ramen for "Extra-
tjanster”. Denna mojlighet, vilket utredningen
ocksa konstaterar, saknar de flesta privata utforare,
och i synnerhet mindre aktorer. Eftersom ersitt-
ningssystemet belonar Gvergang till arbete instéller
sig darfor fragan om det ens ar mojligt for en privat
utforare att vara lika framgéngsrik som en kommu-
nal aktor, givet att mojligheten till egen-regi jobb
saknas. Denna, helt centrala forutsittning for en
likvardig konkurrens, ar inte belyst i utredningen.

2. Utbudssidan — Hur starka dr kommunens

ekonomiska incitament utéver ersittnings-
modellen?
For varje arbetssokande som tack vare stod och
matchningstjanster slussas vidare till ett jobb upp-
stir en rad ekonomiska effekter for kommunen
men inte for privata utforare. Det kan handla om
minskade kostnader for forsorjningsstod och 6kade
statliga intdkter for att man ordnar subvention-
erade anstéllningar, sdsom Extratjanster, samt
vuxenutbildning.

De ekonomiska drivkrafterna for kommunerna att
ordna jobb i egen regi kan darfor vara starka och
paverkas av fler faktorer &n endast ersattningsmo-
dellen. De arbetssokande kan exempelvis vara mot-
tagare av forsorjningsstéd fran kommunen, en
kostnad som kommunen slipper om den arbetsso-
kande far jobb. Om den arbetssékande far ett stat-
ligt subventionerat jobb blir den ekonomiska driv-
kraften dnnu starkare. Forutsattningarna for en lik-
vardig konkurrens mellan kommuner och foretag
kan darfor forsdmras, ett perspektiv som inte ar
analyserat i utredningen.

3. Efterfragesidan — Hur paverkas de arbets-
sokandes vilja och mdgjlighet att vilja fri-
stiende utforare?

Utredningens konstaterande att kommunen har en
redan etablerad kontakt med de arbetssokande ge-
nom exempelvis andra utbildningsinsatser leder till
en foljdfraga: Innebar detta att de far en fordel nir
de arbetssokande ska gora ett aktivt val av utforare?
Det finns anledning att befara att kommunens och
de arbetssokandes kinnedom om varandra leder
till att kommunen far en klar fordel i valsituat-
ionen. Tidigare studier har just visat att valsituat-
ionen har stor betydelse for beteendet hos

brukarna. Om kommunernas etablerade kontakt
med de arbetssokande har betydelse, vilket vi tror
det har, fair kommunerna en konkurrensfordel
gentemot de privata utférarna. Det kan diarigenom
skada forutsidttningarna for en likvirdig konkur-
rens och ir inte utrett i utredningen.

Dessa tre perspektiv borde ha ingatt, enligt var uppfatt-
ning, i den lista med konkurrensproblem som utred-
ningen presenterar.

Listan med problem som leder till en snedvridning av
konkurrensen till kommunernas fordel borde darfér ha
varit langre, men detta ar i sig inte var allvarligaste kri-
tik mot konsekvensanalysen i kapitel 8.

Den 6verordnade fragan, oavsett vilken lista av konkur-
rensproblem man utgr ifrdn, ar vilka konsekvenser
dessa leder till for utbudet av stod- och matchnings-
tjanster pa marknaden p4 sikt.

Vi stiller oss exempelvis fragan om de privata utférarna
kommer att viga satsa pa innovation och specialisering?
Kommer de pa sikt att lamna marknaden? Vad blir for-
utsdttningarna for tjansteutveckling och effektivise-
ring?

Utan att veta konsekvenserna av en lista med problem,
ar det svart att identifiera lampliga forslag for att han-
tera dem. Det dr dven svart att gora avvagningar mellan
olika intressen om allvaret i konkurrenssnedvridningen
inte analyserats tillrackligt, vilket inte gjorts i utred-
ningen.

Med denna invandning kommer vi i nista kapitel grans-
kar de forslag som ldmnas.

3. UTREDNINGENS FORSLAG LOSER
INTE PROBLEMEN

Var tredje slutsats ar att de tgardsforslag som lamnas i
utredningen vare sig ar tillrackliga eller iandamaélsenliga
for att hantera de problem som identifieras. De ar dess-
utom endast inriktade mot utbudssidan, och limnar
problemen p4 efterfragesidan darhéan.

3.1 Forslagen inriktas bara mot
konkurrensproblem pa utbudssidan
Utredningens forslag for att tackla potentiella konkur-
rensproblem kan sammanfattas i tre delar: krav pa af-
farsméssighet hos kommunerna som blir leverantdrer;
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krav pa sarredovisning och vissa undantag fran lokali-
seringsprincipen. Det sistndmnda forslaget har bety-
delse for kommunernas mdgjlighet att kunna erbjuda
tjdnster i andra kommuner dn den egna.

Forslagen bor ses som delar av ett enda 6verordnat mo-
tiv: att fA kommunernas marknadsupptradande att ef-
terlikna det som géller for privata foretag for att darige-
nom astadkomma en 6kad konkurrensneutralitet mel-
lan kommuner och privata utforare.

Eftersom affarsmaissighet kréaver ett vinstpaslag gors ett
undantag frén sjalvkostnadsprincipen. Vidare forutsit-
ter berdkningen av ett vinstpaslag en korrekt berdkning
av sirkostnader, vilket motiverar ett krav pa siarredovis-
ning av dessa.

Forslaget om vissa undantag fran lokaliseringsprinci-
pen ar visserligen affarsméssigt frin kommunernas per-
spektiv, men det kan knappast betraktas som ett férslag
for 6kad konkurrensneutralitet i en situation dir kom-
munerna redan pa forhand har flera konkurrensfoérde-
lar av sévil finansiell som strukturell natur.

I Figur 3 nedan har vi ordnat forslagen efter deras in-
riktning i var modell. Vi drar slutsatsen att forslagen
endast syftar till att hantera frigan om konkurrensneut-
ralitet, en av forutsattningarna for en likvardig konkur-
rens pé utbudssidan. Inga forslag lamnas séledes for att
hantera 6vriga snedvridningar av konkurrensen.

Vi noterar sarskilt att den snedvridning pa efterfragesi-
dan som utredningen sjélvt konstaterar, namligen kom-
munernas redan etablerade kontakt till de arbetsso-
kande, lamnas utan forslag till dtgard.

3.2 Att skapa affarsmassighet hos
kommunerna genom krav pa vinstpaslag
och sarredovisning ar svart

Forslaget om att infora ett krav pa affdrsmadssighet for-
utsdtter att kommunerna ska ges vissa undantag fran
sjalvkostnadsprincipen och férbudet mot vinstdrivande
verksamhet nir kommunerna ldmnar anbud till eller
deltar i ett valfrihetssystem hos Arbetsformedlingen.
Enligt utredningen skulle forslaget leda till 6kad kon-
kurrensneutralitet mellan kommuner och privata utfo-
rare.

Figur 3 Vilka snedvridningar av konkurrensen traffas av utredningens forslag?

Konkurrensproblem Utredningens Léser forslagen
forslag problemen?

1. Skattefinansierad

2. Jobb iegenregi
3. Aktiva i narliggande
omraden

4. Andra ekonomiska
incitament

5. Etablerad relation fill
de arbetssékande

S

Efterfrage-
sidan

A. Krav pa
affarsmassighet

B. Krav pd&
sdrredovisning

C. Lokaliserings-
principen lattas

Nej. Kommmunerna kan
vara affarsmdssiga
utan att konkurrens-
problemen |6ses. Sar-
redovisning fungerar
inte. Undantag fran
lokaliseringsprincipen
|&ser inga problem.

Saknas
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I praktiken innebar forslaget om affarsméssighet att
kommunerna méste erbjuda ett marknadsmassigt pris i
sina anbud. Detta gors genom att ett vinstpaslag laggs
pé den sjilvkostnadsberidkning som ligger till grund for
anbudet, med syfte att f prissidttningen att verka mer
lik Gvriga vinstdrivna aktorers.

Det forutsitter att kommunerna gor noggranna ekono-
miska analyser och kalkyler. De ska kunna visa att den
kan ticka samtliga kostnader, inklusive medel for kon-
solidering och utdelning pi insatt kapital. Aven en
vinstmarginal ska ha inrdknats i priset om inte annat
undantagsvis ar sarskilt motiverat. Verksamheten far
inte vara beroende av stod eller korssubventioner.

Vi kan se en rad praktiska svarigheter med att definiera
ett krav pa en sddan affarsmaissighet hos en kommun.

For det forsta ar kravet pa affarsmaissighet i sig troligen
inte tillrackligt for att skapa likvarda forutsattningar for
konkurrens mellan offentliga och privata aktorer. Att en
kommun agerar marknadsmaissigt rationellt, i likhet
med en privat aktor, utesluter inte att konkurrensen kan
snedvridas. Ett affirsméssigt beteende kan till exempel
innebdra att kommunen utnyttjar sin tillgédng till de
konkurrensfordelar som tidigare beskrivits for att er-
bjuda lagre priser dn konkurrenterna pd marknaden.
Kravet pa affirsmaéssighet ar siledes ett nodvindigt,
men inte tillrackligt villkor, for att skapa konkurrensne-
utralitet.

For det andra leder ett krav pa affirsmaissighet till att
ett avkastningskrav satts pa verksamheten, vilket i sin
tur ar avhangigt av den risk som ett intrdde pd mark-
naden representerar. Det ligger nara till hands att utga
fran att en kommun, dven en affairsmassig sddan, har
andra krav pé avkastning och har en annan riskprofil 4n
privata aktorer pd marknaden, sarskilt nar sidana 6v-
riga aktorer ar mindre foretag.

For det tredje bygger varje kalkyl om vinst pa en korrekt
uppskattning av de kostnader som verksamheten med-
for. Enligt utredningen ar ett sikert och tydligt satt att
sarskilja verksamheterna att skilja dem organisatoriskt
fran varandra. Sarredovisning anges dock vara en
enklare och billigare metod.

Enligt var uppfattning ar emellertid sirredovisning
svart att tillampa pa ett vederhiftigt sitt i praktiken.
Detta finner stod i forskning pa omréadet, vilket framgar
i faktarutan nedan.

Faktaruta: Erfarenheter av sarredovisning

| LOV-utredningen (1) konstafterades aft kom-
munens overheadkostnader mdste hanteras
pd ett korrekt satt for att konkurrensneutralitet
ska kunna ndés. Administrativa kostnader och
driftskostnader mdste noga atskiljas viket inte
allfid skett pd& ett konsekvent satt.

En forskningsrapport (2) finansierad av Konkur-
rensverket visar att sérredovisning i regel end-
ast fdngar de kostnader som dr paverkbara
pd& kort sikt. Gemensamma kostnader fors ofta
inte ut till kostnadsbdérare i organisationen och
uppféliningen ger séllan en korrekt bild av de
sanna kostnaderna. Kostnader for stodresurser
som verksamheter behdver missas regelmass-

igt.

Kalla: (1) SOU 2008:15, s. 270-271; (2) KKV Upp-
dragsforskningsrapport 2017:3, Olve och Petri

Man kan ur denna litteratur dra slutsatsen att kostnader
som ar direkt relaterade till verksamheten i regel ar
enkla att kvantifiera, medan kostnader av mer indirekt
natur har visat sig betydligt svarare att méta och beakta
pa ett tillforlitligt satt. Det finns heller ingen allmént ve-
dertagen definition av vad sdrredovisning ar, vilket ut-
redningen ocksé konstaterar.

Utredningen konstaterar att sirredovisning inte ar na-
gon ny losning. Krav pa atskillnad finns till exempel i
ellagen, i naturgaslagen, i fjirrvirmelagen samt for kol-
lektivtrafiken. Kommunernas verksamheter pa arbets-
marknadsomrédet har dock inte lika naturliga avgrans-
ningar som de nyss nimnda verksamheterna varfor ett
krav pa att verksamheten bolagiseras enligt utred-
ningen inte anses lampligt.

Svarigheterna med att sirskilja kommunens olika verk-
samheter pa arbetsmarknadsomradet fran varandra le-
der dock inte till ndgot resonemang i utredningen om
detta skulle kunna innebéra problem dven for majlig-
heterna for sarredovisning.

Vi drar ddrav slutsatsen att sdrredovisning kan vara
svart att implementera pa ett rattvisande sitt och att er-
farenheterna har visat att de sanna kostnaderna ofta
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underskattas. Om kostnaderna underskattas kan det
leda till att kommunerna saknar tackning for de tjanster
de erbjuder till deltagarna. Detta kan péverka prisbild-
ningen pa marknaden och innebéira att problemet med
bristande konkurrensneutralitet riskerar att besta.

4. VAD AR RISKERNA MED ATT
KOMMUNERNA BLIR
LEVERANTORER?

Vér fjarde slutsats ar att vi riskerar att g miste om ett
battre och effektivare framtida utbud av stéd- och
matchningstjanster om kommunerna blir leverantorer.

Bakgrunden ar foljande. For det forsta slar alltsa utred-
ningen fast att en helt likvirdig konkurrens mellan
kommunala och privata utforare inte dr mojlig att
uppnéd pa denna marknad om kommunerna gar in som
leverantorer. De forslag som ldmnas ar heller inte till-
rackliga for att kunna hantera denna problematik. Det
finns inte heller nagra andra realistiska och genomfor-
bara forslag som kan uppna detta mal. Om kommu-
nerna gar in som leverantorer har vi alltsd en situation
dir kommunerna har en stark konkurrensférdel och
framvixten av privata alternativ halls tillbaka. Detta
kan ha konsekvenser for hur framgéngsrik den kom-
mande reformeringen av Arbetsformedlingen blir.

For det andra stéller dven den oklara gransdragningen
av finansieringsansvaret mellan stat och kommun i ar-
betsmarknadspolitiken ytterligare hinder i vigen. Kost-
naderna for forsorjningsstod ligger hos kommunerna,
medan kostnaderna for arbetsmarknadspolitiken i hu-
vudsak birs av staten.

Detta riskerar att skapa silos dar sdval kommun som
stat agerar separat for att minska kostnaderna, vilket
kan leda till utfall som inte dr samhallsekonomiskt op-
timala. Kopplingen mellan finansieringen for arbets-
marknadspolitiken och forutsiattningarna for en effektiv
konkurrens pad marknaden berors inte av utredningen
men var ett stindigt &terkommande tema i de intervjuer
som vi genomfort.

Den ekonomiska kalkylen for en kommun, som star for
kostnaderna for forsorjningsstod, och som har mycket
att vinna pa att slussa individerna vidare till arbets-
marknadspolitiska atgéarder och erbjuda olika former av
anstillningar i egen regi, later sig inte dndras genom
krav pa affarsmassighet och avsteg fran lokaliserings-
principen.

De ekonomiska incitamenten hos kommunerna kom-
mer darfor aldrig att kunna likstillas med de som giller
for privata marknadsaktorer.

For det tredje bedomer vi att potentialen till forbéttrade
stod-och matchningstjanster ar betydande. Intervju-
erna med foretag pd marknaden tyder pa att utrymmet
for innovation och effektivitetsforbattringar ar stort om
foretagen far battre mojligheter att verka 6ver hela lan-
det och darigenom vixa. Har har kommunerna en geo-
grafisk nackdel till f6ljd av lokaliseringsprincipen.

Sammanfattningsvis drar vi dirfor slutsatsen att det
saknas viktig kunskap om vad en effektiv konkurrensut-
sdttning kan leverera i former av mer innovativa och ef-
fektiva tjanster for stod och matchning. Dagens utbud
fran privata leverantorer ar en dalig mattstock pa hur
stor potentialen ar i en situation dar sektorn fétt vixa
sig stark. Hir saknas empirisk kunskap som bor tas
fram.

En rad fragor instéller sig darfor:

e  Gér vi miste om denna potential om kommunerna
trader in pd marknaden?

e  Elimineras grogrunden f6r en framviaxande nation-
ell tjainstemarknad dar innovation och speciali-
sering battre kan moéta de arbetssokandes behov?

Dessa samhillsekonomiska perspektiv saknas i utred-
ningens konsekvensanalys.

5. APPENDIX: METODBESKRIVNING

Analysen baseras péa en modell for konkurrens i valfri-
hetssystem som tidigare utvecklats for den brittiska
konkurrensmyndighetens rikning och déarefter tillam-
pats pa svenska valfrihetssystem vid tva tillfdllen av Co-
penhagen Economics (Karl Lundvall). Dessa studier re-
fereras i fotnot 3. Modellen har férenklats och anpassats
for denna studie, vilket framgér av figurerna 1, 2 och 3.
Till grund for slutsatserna ligger, forutom kapitel 8 i ut-
redningen, dven Ovriga rapporter och studier av rele-
vans for att kunna bedéma forutséattningarna ar for en
likvardig konkurrens mellan offentliga och privata akto-
rer i ett valfrihetssystem. Fullstdndiga kallhanvisningar
aterges i fotnoterna. Denna litteratur har kompletterats
med fyra intervjuer, varav tvd med kommunala foretra-
dare (Uppsala och Trelleborg) och tvd med privata ak-
torer pad marknaden (Montico och Alea Kompetens, del
av Arena Utbildning) som genomfordes med hjilp av ett
strukturerat fragebatteri harlett frdn modellen.
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