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Denne artikel rejser sporgsmalet om, hvordan det offentlige-private samspil pa
beskeftigelsesomradet har udviklet sig siden 2003, herunder hvilke udfordringer
og dilemmaer der har varet forbundet med disse udviklingstrek. Tilbage i 2003
blev store dele af beskeftigelsesindsatsen udliciteret til ikke-offentlige leveran-
derer, hvormed der blev etableret et marked for andre (ikke-offentlige) aktorer.
Omfattende udbudsprocesser blev taget i brug, og de politiske forventninger var
store. Ca. 12 ar senere er markedet for private beskaftigelsesindsatser indskrenket
vasentligt, og det offentlige-private samspil pa beskeftigelsesomradet har bevaget
sig i retning af en langt mere samarbejdsbaseret og lokal tilgang. Artiklen giver et
indblik i, hvordan disse @ndringer ikke blot har haft styringsmassige konsekven-
ser men ogsd indholdsmeassige, samt vanskelighederne ved at etablere et velfun-
gerende marked pa beskaftigelsesomradet, der lever op til de politiske hensigter.

Markedsgerelse af den offentlige sektor i Danmark er et tema, der i de senere &r
har fiet stadig storre offentlig og politisk bevigenhed som folge af, at markeds-
losninger er blevet introduceret pa en rakke centrale velfeerdsomrader. Hertil
kommer en razkke politisk erklerede hensigter om at udvide brugen af mar-
kedslgsninger, blandt andet pd centrale omrider som berne- og @ldreomradet.
Rationalet er, at brugen af private aktorer i den offentlige sektors opgavelos-
ning representerer en mulig lesning pa velferdsstatens aktuelle og fremtidige
udfordringer. Hvorvidt det er tilfeldet, er der dog langtfra enighed om, og
den foreliggende viden er generelt begranset bortset fra partsindleg og enkelte
systematiske reviews og erfaringsopsamlinger (se fx Petersen og Hjelmar, 2013;
Hartman, 2011; Hjelmar, Petersen og Vrangbak, 2013).

Med afset i et dybdegéende historisk casestudie analyserer denne artikel
indforelsen og brugen af markedslosninger pa et af velfeerdsstatens kerneomra-
der — beskeftigelsesomradet — hvor store dele af indsatsen siden 2003 har varet
forsegt udliciteret til ikke-offentlige leveranderer. Beskftigelsesomridet er en
interessant case i den forstand, at det var et centralt satsningsomride for den
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nytiltradte borgerlige regering i 2002, men at det frem til i dag har veret et
omrade praget af utallige justeringer og tilpasninger, og hvor det oprindelige
rendyrkede markedsperspektiv har veret svart at opretholde i praksis. Neer-
varende artikel analyserer disse historiske udviklingstrek, hvor nogle af de
iboende udfordringer og dilemmaer omkring anvendelsen af markedslesninger
tydeliggores, og deres styringsmeassige og indholdsmassige implikationer un-
dersoges. Det er siledes artiklens formal at analysere, hvordan markedsgerel-
sen (og det offentlige-private samspil) pa beskaftigelsesomridet har udviklet
sig de seneste ca. 12 dr, herunder at identificere de styrings- og indholdsmzes-
sige udfordringer og dilemmaer, som har varet forbundet hermed.

Med henblik pi at indkredse de centrale udviklingstrak tages der afset i et
teoriapparat, der sondrer mellem en rekke forskellige governanceformer, som
indfanger, hvordan markedsgerelsen af beskeftigelsespolitikken pd dynamisk
vis over tid mikser eksisterende styringsformer med nye. Dette er endvidere
forbundet med, at markedsgerelsen — eller betegnelsen det offentligt-private
samspil (OPS) — kan udvikle sig pa forskellige méder, hvor spendet pa beskaef-
tigelsesomradet gar fra obligatorisk kontraktbaseret udlicitering til forskellige
former for samarbejde, blandt andet partnerskabsbaseret samarbejde. Det er
netop dynamikken i disse samspilsformer, som gor den danske case serligt in-
teressant. Siledes reprasenterer brugen af markedslesninger indenfor beskef-
tigelsesindsatsen en mere generel reformtrend, som har fundet sted pa beskef-
tigelsesomradet i en rekke vestlige lande (Van Berkel, de Graaf og Sirovatka,
2011; Larsen og Wright, 2014). De danske udviklingstrek er imidlertid serligt
interessante at studere nermere, da de gor op med den udbredte antagelse om,
at markedsgerelsen af den offentlige sektor representerer noget irreversibelt,
som folge af en mere generel tendens mod en liberalisering af velferdsstaten
(Streeck, 2009). Saledes demonstrerer artiklen, hvordan brugen af ikke-offent-
lige leveranderer pa beskeftigelsesomradet siden starten af 2000°erne har veret
genstand for store @ndringer og omstrukcureringer. Tilbage i 2003 hvor der
blev etableret et marked for ikke-offentlige aktorer, og omfattende udbuds-
processer blev taget i brug, var de politiske forventninger store. Antagelsen
var, at mere konkurrence pa beskaftigelsesomradet ville bidrage til skabelsen
af et mindre bureaukratisk og mere effektivt beskftigelsessystem (Larsen og
Wright, 2014). 12 ar senere er markedet for private beskeftigelsesindsatser ind-
skreenket og har bevaget sig i retning af en langt mere samarbejdsbaseret og
lokal tilgang. De kontinuerlige @ndringer af markedet for beskaftigelsesind-
satser er derfor ikke kun forbeholdt den tidligere borgerlige VK-regering, da
@ndringerne er fortsat under den (i skrivende stund) nuvarende SR-regering.
I artiklen vil vi dog primart koncentrere os om de historiske udviklingstrek
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og tilhorende implikationer og ikke de bagvedliggende faktorer, der har drevet
udviklingen.

Neaste afsnit presenterer artiklens teoretiske og begrebsmassige tilgang,
hvorefter der gives en redegorelse for forskningsdesign og datagrundlag. Her-
efter folger de empiriske analyser: forst de historiske udviklingstrek med fokus
pa de centrale skift i governanceformer og tilherende styringslogikker, dernast
mekanismerne i markedsgerelsens indbyggede dilemmaer og udfordringer.
Det sidste og femte afsnit opsummerer artiklens konklusioner.

Den teoretiske og begrebsmaessige tilgang

Arbejdsmarkeds- og socialpolitikken har i en rekke vesteuropaiske lande un-
dergaet markante 2ndringer i de senere drtier, hvor der er sket et skifte fra en
passiv til en mere aktiv arbejdsmarkedspolitik. Udviklingstrak der i de senere
ar er blevet suppleret af en rekke forvaltningsmassige reformer og introduk-
tionen af nye styreformer, som indgir som et integreret element af de New
Public Management (NPM) inspirerede reformer i den offentlige sektor (Lar-
sen, 2013). I Danmark er disse udviklingstrek blandt andet kommet til uderyk
ved et intensiveret samspil baseret pi markedsstyring mellem det offentlige og
private leverandgrer omkring levering af beskaftigelsesindsatsen. Hermed er
der ogsa styringsmassigt sket et markant skifte, hvor traditionelle governance-
former skiftes ud eller suppleres med nye.

I den eksisterende litteratur er der i de senere ar blevet udviklet en rekke ty-
pologier til at klassificere de forskellige governanceformer (Considine og Lewis,
2003; Newman og Clarke, 2009). Udviklingstrekkene pa beskaftigelsesomra-
det i Danmark analyseres med afsat i en typologi, der er udviklet af Newman
(2001) samt Considine og Lewis (2003). Typologien baserer sig pa fire idealty-
piske governanceformer: proceduremessig (procedural), virksomheds- (corpo-
rate), markeds- og netvarksbaseret governance (se tabel 1). Empiriske studier
har vist, hvordan en rekke europaiske lande har kombineret disse governance-
former, og hvordan det konkrete miks og de dominerende former har @ndret
sig over tid (Van Berkel, de Graaf og Sirovatka, 2011; Wiggan, 2009). Over-
ordnet set er der blevet identificeret et skifte vak fra hierarkisk, topstyret og
regelbaseret “procedural” governance, som er blevet forbundet med en krise
i det statsligt hierarkisk styrede demokrati, i retning af mere markedsbaseret
governance. Dette skifte er endvidere blevet forbundet med udbredelsen af
virksomhedsinspirerede styringslogikker (corporate governance), som involve-
rer en styrket managementorientering i den offentlige sektor, hvilket kommer
til udtryk ved mere fokus pd malopfyldelse, opsetning af malsetninger og
prastationsstyring. Endelig er der netverksgovernance, som i hgjere grad leg-
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ger op til partnerskabsbaseret samarbejde mellem staten og ikke-statslige enhe-
der og akterer, og som baserer sig pa tillid og samarbejde mellem modtagere,
udbydere og skabere af velfeerdsservices. De fire governanceformer, herunder
deres indbyrdes forskelle og ligheder, er illustreret i tabel 1. Heraf fremgér ogsa,
hvordan de adskiller sig pa en rekke dimensioner, blandt andet deres bagved-
liggende kontrolmekanismer og rationaler, samt fokus for den leverede service.
De vil blive anvendst til at fortolke de historiske udviklingstrek.

Tabel I: Governance-former

Bagved- Fokus for
Type af rationalitet Kontrol- liggende den leverede
Governance-former og kerneargumenter mekanismer rationaler service
Proceduremeassig Processuelle retsstats- Regler Palidelig og ~ Universel
(procedural) principper, etik i den driftsikker
offentlige sektor behandling
“Intern” virksomheds- Management, Planer Drevet af Malgrupper
styring (corporate) handlekraftig miélsetninger
Marked (“ekstern”) Konkurrence, Kontrakter =~ Omkost- Outcomes og
lydherhed overfor ningsdrevet  priser
forbrugerne
Netvaerk Netvaerkskultur: Samarbejde  Fleksibilitet  Klienter

effektivitet og legitimitet

Kilde: Fuertes et al. (2014) bearbejdning inspireret af Considine og Lewis (2003).

Ovenstiende teoretiske begrebsapparat hviler pad den centrale premis, hvilket
ogsa tydeligt illustreres i artiklens empiriske analyse og i andre studier (Jantz
et al., 2015), at det offentlige-private samspil kan komme til udtryk pa mange
forskellige mader, og at forskellige styringsformer derfor ogsi ber betragtes
som overlappende og hybride frem for gensidigt udelukkende. Indforelsen af
markedsgovernance medforer derfor ikke nedvendigyvis, at de evrige governan-
ceformer fortrenges. Artiklens teoretiske begrebsapparat baserer sig endvidere
pa en antagelse om, at skiftet i governanceformer ogsi kan have fundamen-
tale og vidtreekkende konsekvenser for implementering og politikkens indhold
(Brodkin, 2006). Implikationerne af dette skifte er derfor ikke blot styrings-
meassige. Alligevel er der en tendens til at diskutere disse skift i “tekniske” ter-
mer i forhold til, om de kan leve op til kriterier som eksempelvis effektivitet og
omkostningsstyring. De kan imidlertid ogsd have vidtgdende konsekvenser i
forhold til indholdet i indsatserne og den service, som borgerne modtager. Det
kan fx vere tilfeldet, hvis ansvar og beslutningsmagt ikke folges ad, som det
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kan ske, nir der "skrues op” for markedsstyring, samtidig med at den hierar-
kiske styring ikke nedvendigvis aftager tilsvarende. Nye styringslogikker kan
ogsa folges af @ndrede praksisser og adferd hos bade udferende led og borgere,
som markant kan @ndre indholdet i indsatserne. Disse indholdsmeassige folge-
virkninger af styringsreformer er ogsé i fokus, nir udfordringer og dilemmaer
forbundet med markedsgerelse pa beskaftigelsesomradet studeres nermere.

Forskningsdesign og empirisk grundlag

Artiklen tager udgangspunkt i et historisk teorifortolkende casestudie om an-
vendelsen af andre aktorer pd beskaftigelsesomradet i perioden fra 2003 til
2014, hvor det teoretiske analyseapparat anvendes som fortolkningsramme for
at opné en dybdegiende og nuanceret forstielse af de centrale udviklingstrek
og deres implikationer. Artiklens empiriske analyser baserer sig pa et omfangs-
rigt og detaljeret kvantitativt og kvalitativt datamateriale. Med henblik pi at
afdekke de overordnede historiske udviklingstreek siden 2003 (med afset i
det teoretiske begrebsapparat om forskellige governanceformer) baserer den
forste delanalyse sig pa et bredt udsnit af dokumenter, herunder en rakke
policydokumenter udgivet af blandt andre Beskaftigelsesministeriet og Ar-
bejdsmarkedsstyrelsen samt en rekke rapporter, evalueringer og undersoggelser.
Derudover inddrages eksisterende national og international litteratur. Disse
dokumenter vil sarligt std centralt i analysen af markedsgerelsens styrings-
massige og indholdsmassige implikationer, med sarlig vegt i analysen af de
forste ars udviklingstrak.

Med henblik pd at komme mere i dybden med udviklingen og ikke mindst
at analysere mekanismerne bag de centrale udfordringer og dilemmaer ner-
mere, trekker de empiriske analyser endvidere pa en rakke interviews gen-
nemfort i 2005 og senere igen i efterret 2013 med et bredt udsnit af centrale
aktorer, herunder Brancheforeningen for jobradgivere, KL (Kommunernes
Landsforening), Styrelsen for Rekruttering og Fastholdelse, en razkke af de
store private og semiprivate leveranderer, udvalgte fagforeninger, kommunale
chefer, kommunale embedsmand med ansvar for udbud og monitorering samt
frontlinjemedarbejdere hos iser leverandererne. De ca. 20 interviews i hver
runde er blevet transskriberet og er derefter blevet kodet i dataprogrammet
Nvivo. Igennem analyserne vil der lobende blive inddraget indsigter og citater
fra dette interviewmateriale.

Endelig baserer de empiriske analyser sig pa et webbaseret spergeskema, som
vi har udarbejdet med henblik pi at indfange, hvordan kommunerne siden
2011 (i forbindelse med at de landsdekkende rammeudbud opherte, og ansva-
ret blev kommunalt) har anvendt ikke-offentlige akterer i beskaftigelsesind-
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satsen. Det blev fremsendt til de kommunale opdragsgivere (jobcenter- eller
arbejdsmarkedscheferne) i alle landets 98 kommuner i efteriret 2013. Resulta-
terne herfra giver et vigtigt indblik i kommunernes nuvarende praksis pa om-
radet, hvilket der ellers ikke eksisterer meget viden om. Den samlede besvarel-
sesprocent ligger pa omkring 65.! Da nogle af sporgsmalene ogsd blev anvendt
i en national spergeskemaundersogelse til kommunerne i 2008 (Larsen, 2009),
er det ligeledes muligt at spore forandring over tid. En stor del af den nyeste
empiri er endvidere indsamlet i forbindelse med et internationalt komparativt
projekt om markedsgorelse af beskaftigelsesindsatser i Tyskland, Storbritan-
nien og Danmark (Greer et al., 2015).

Fra store ambitioner til et reduceret, lokalt samarbejdsbaseret
marked

De historiske udviklingstrak i forbindelse med brugen af ikke-offentlige akte-
rer pa beskeftigelsesomradet i Danmark kan inddeles i tre overordnede faser,
hvor anvendelsen af de forskellige governanceformer kontinuerligt opstér i nye
former. Udgangspunktet for inddelingen af faserne er, at markedsgovernance
delvist har erstattet tidligere dominerende governanceformer, iser procedural
governance. Den tredje fase markerer imidlertid et overraskende skifte mod
mindre markedsgovernance og tiltagende netverksgovernance.

Fase 1. 2002 til 2005: etableringen af et marked og behovet for offentlig
regulering

Med afsat i en kritik af den offentlige beskaftigelsesindsats som vaerende for
bureaukratisk, dyr og ineffektiv foreslog den nytiltridte VK-regering i 2001 en
delvis markedsgorelse af beskeftigelsesindsatsen. Det skete som led i forliget
Flere i arbejde fra 2002 med virkning fra 2003 (Regeringen, 2002). Reformen
blev vedtaget med et bredt flertal af folketingets partier. Et af elementerne i
forliget var, at der blev skabt rammevilkar for tilstedevarelsen og anvendel-
sen af ikke-offentlige leveranderer (andre aktorer) i Danmark. En begivenhed
der reprasenterede et afgorende nybrud i dansk beskaftigelsespolitik. Det at
bruge ikke-offentlige aktorer i beskaftigelsesindsatsen var som sadan ikke nyt,
men det var det forhold at anvende offentlige udbud og prastationsathzngige
lenninger til at lose beskeftigelsespolitiske opgaver. Termen "andre aktorer”
og ikke "private aktorer” blev bevidst valgt for at signalere, at leverandererne
kunne vere mange forskellige typer organisationer og virksomheder, herunder
ikke mindst fagforeningsdrevne leveranderer. De fagforeningsdrevne selskaber
havde i de forste ar en stor markedsandel, men over tid blev det i stigende grad
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de private leveranderer, der overtog markedet (Bredgaard og Larsen, 2006:
58-68).

Der blev saledes fra 2003 skabt et sikaldt "quasi-marked” for beskaftigel-
sesindsatser, primert for forsikrede ledige. Den davarende Arbejdsformidling,
der var placeret pa det regionale niveau, fik frie haender til at organisere anven-
delsen af andre akterer, hvor de blandt andet fik frihed til at foretage beslutnin-
ger om typen af kontrakter og betalingsmodeller. Den eneste forpligtelse fra
centralt hold var, at mindst 10 pct. af de forsikrede arbejdslase helt eller delvist
skulle overfores til andre aktorer (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2004). Dette for-
ste forspg pa at etablere et marked for beskaftigelsesindsatser i Danmark blev
derfor stort set ikke reguleret fra de nationale myndigheders side. I stedet fik de
regionale myndigheder stillet midler og frihed til radighed til at udlicitere alle
typer af services og malgrupper med henblik pa at skabe et marked. Det beted,
at markedet voksede betydeligt, hvilket blev understottet af obligatoriske krav
til at udlicitere beskaftigelsesindsatser. Ifolge opgerelser fra jobindsats var om-
kring 46 pct. af alle forsikrede ledige i 2005 overfort til services varetaget af
andre aktorer, hvorfor det pé forholdsvis kort tid lykkedes at skabe et marked
for beskaftigelsesindsatser (www.jobindsats.dk; Bredgaard og Larsen, 2008).
Markedet var dog serdeles varieret i forhold til opgaver, malgrupper, udbud,
kontrakter og betalingsmodeller.

Denne forste fase af markedsgerelsen, hvor et forholdsvist ureguleret og
ikke-transparent marked blev skabt, blev efterfulgt af forholdsvis omfattende
offentlig regulering, som blev begyndelsen pi den anden fase. En tendens man
ogsd s i andre lande (Bredgaard og Larsen, 2008). Ifolge flere af interviewper-
sonerne, blandt andet fra den daverende Arbejdsmarkedsstyrelse, handlede det
bade om at sikre storre kontrol over typen af opgaver og malgrupper, som blev
udliciteret til andre aktorer (fx skulle de ikke lengere varetage administrative
opgaver, men gore en forskel i indsatserne overfor de ledige) og ikke mindst om
at sikre hej transparens og mere ”frie” markedsvilkdr. Andringerne kan tolkes
som en reaktion pd den kritik, som Rigsrevisionen og en Rambgll-evaluering
papegede, nemlig at der var manglende transparens i priskonkurrencen, samt
at de andre aktorer i alt for hej grad blev anvendt som ressourceaflastning for
Arbejdsformidlingen (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2004; Bredgaard og Larsen,
2006: 68). Den vasentlige udfordring, som de politiske og administrative be-
slutningstagere blev konfronteret med i denne periode, var derfor problemer
med at skabe et transparent og “frit” marked, og svaret pa denne udfordring
blev — noget paradoksalt — styrket offentlig regulering af omridet. Som fol-
ge heraf blev mere “traditionel” offentlig regulering (procedural og corporate
governance) genindfert med fokus pa regler, jf. tabel 1.
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Fase 2. 2005 til 2011: problemer med standardiserede services
Markedsgerelsens anden fase tog sit afszt i perioden omkring 2004 og 2005 ud
fra en erkendelse af, at der var en rekke udfordringer forbundet med at etab-
lere og legitimere accountability-relationer (i forhold til hvordan de regionale
myndigheder interagerer med ikke-offentlige aktorer) og samtidig dokumen-
tere omkostningsbesparelser (priskonkurrence) og innovation (Arbejdsmar-
kedsstyrelsen, 2004), som papeget ovenfor. Der eksisterede derfor et dilemma
mellem pa den ene side at skabe frie markedsvilkar, som var i stand til bade at
fremme lavere priser og sikre innovative lgsninger overfor de arbejdslese. Som
opfolgning pd omfattende kritik, blandt andet fra Rigsrevisionen, lancerede
den davarende regering en ny reform i 2005 (Beskeftigelsesministerens hand-
lingsplan for brug af andre aktorer (Beskaftigelsesministeriet, 2005)), hvilket
blandt andet indbefattede introduktion af en stzrk centraliseret (national) re-
gulering af markedet og skabelsen af nationale udbudsmodeller med henblik
pa at skabe steerk priskonkurrence. I forbindelse hermed blev en 80 pct. prasta-
tionsbaseret aflonning gjort obligatorisk. Samtidig blev det specificeret, hvilke
opgaver andre aktorer kunne lose, herunder at de ikke lengere matte lose rent
administrative opgaver. Sidstnzvnte under et slogan om, at de nu “skulle gore
en forskel”. Det betod, at markedsgovernance blev yderligere styrket og pa-
tvunget, samtidig med at mere “traditionel” offentlig regulering (procedural
og corporate governance) blev genindfert med henblik pa at re-regulere et de-
reguleret marked. Endnu engang blev det tydeligt, at det at skabe og fremme
et mere transparent og konkurrencedygtigt marked var tet forbundet og blev
derfor endnu engang efterfulgt af mere offentlig regulering. Ifolge opgerelser
fra jobindsats nesten halverede denne reform antallet af forsikrede ledige, som
blev overdraget til de andre aktorer (www.jobindsats.dk).

Den nationale udbudsmodel og kravet om prastationsathangige lonninger
var obligatorisk frem til 2011. Selvom argumentet bag modellen var at fremme
effektivitet og ydeevne, var resultatet, ifolge flere af interviewpersonerne, skuf-
fende, da brugen heraf fik stor negativ betydning for den leverede service, som
langtfra levede op til hensigterne. I stedet blev konsekvensen mere standardi-
serede indsatser, hvor de private leveranderer primart udbed egne forlob om-
kring jobsamtaler og jobansegning og ikke meget andet; et problem som blev
papeget i stort set alle de gennemforte interviews og som i hej grad afspejlede
sig i den daverende mediedebat, hvor der regelmassigt blev rapporteret om
“skandaler” i forhold til den type service, som ledige blev tilbudt. Det blev
ogsi papeget i en rekke undersogelser, hvor blandt andet kombinationen af
steerk priskonkurrence, en hej grad risiko for de andre aktorer (hvor de nogle
gange kunne vente helt op til seks maneder for at fa den fulde betaling for deres
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indsats) og incitamentet til at skabe kortsigede beskftigelsesresultater med-
forte, at de andre aktorer ikke investerede i indsatserne, men i stedet fortrins-
vis levede af de ledige, som mere eller mindre selv kunne finde beskeftigelse.
Med andre ord forsegte de at minimere omkostninger og risici i stedet for at
investere i og innovere indsatserne (Skou, Winther og Beer, 2008; Arbejds-
markedsstyrelsen, 2009; Deloitte, 2009; Rigsrevisionen, 2013). En bieffekt af
de institutionelle rammevilkar som ikke mindst de private aktorer gav uderyk
for som problematiske. Iser den sterke prastationsathaengige betalingsmodel
blev fremhavet som problematisk, og som en af de private akterer i vores inter-
viewrunde papeger, var jobcentrene udmarket godt klar over konsekvenserne
ved denne model: ”... den [indsatsen, red.] har veret meget billig, og derfor
far de [jobcentrene, red.] noget, der er meget darligt” (Interviewrunde 2, nr. 2,
27.9.2013). Det medferte, at de private aktorer fik et dérligt rygte hvilket ifolge
interviewpersonen fra Styrelsen for Rekruttering og Fastholdelse var med til
at underminere de nationale politiske og administrative beslutningstageres tro
pa markedslosninger pa beskeftigelsesomradet. Hertil kom, at de gennemforte
evalueringer havde svert ved at pavise, at de andre aktorer havde bedre effek-
ter end jobcentrene (Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2009). Ovenstaende illustrerer
tydeligt, hvordan skift i styringslogikker i hoj grad har indholdsmeassige kon-

sekvenser, hvilket analyseres narmere i artiklens anden delanalyse.

Fase 3. 2010/2011-?: fra centraliseret markedsmodel til decentral
inddragelse af andre aktorer

Den tredje fase i historien om markedsggrelse pa beskaftigelsesomradet i Dan-
mark tog sit afset omkring 2010 og skal ses i lyset af kommunaliseringen af
beskeftigelsesindsatsen, som indbefattede, at hele indsatsen — for forsikrede
savel som ikke-forsikrede ledige — blev samlet i kommunerne med virkning fra
1. august 2009 (begyndende med forsog med kommunale jobcentre fra 2007).
Kommunerne havde indtil da kun lavet sporadiske forseg med at udlicitere be-
skeftigelsesindsatser for deres malgruppe (kontanthjelpsmodtagere), sa for at
forpligte kommunerne pa at fortsette med at anvende andre aktorer i beskafti-
gelsesindsatserne, blev de nationale rammeudbud fastholdt (hvor kommunerne
kunne tiltrede kontrakterne), samtidig med at kommunerne blev forpligtet
pa at bruge andre aktorer for bestemte malgrupper. Udover disse forpligtelser
indferte VK-regeringen okonomiske incitamenter for kommunerne i forhold
til at fa refunderet en del af de administrative omkostninger forbundet her-
med, samtidig med at en refusionsmodel baseret pa 65 pct. refusion af forser-
gelsesudgifterne til kommunerne ved deltagelse i aktivering (mod kun 35 pct.
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for at gd passivt) gjorde det attraktivt at oge kommunernes kapacitet omkring
aktiveringstilbud ved at inddrage andre aktorer.

VK-regeringens genopretningsplan i 2010 fjernede kommunernes mulighed
for at fi refunderet en del af driftsomkostningerne fra staten ved at bruge andre
aktorer, blandt andet som folge af omfattende kritik fra flere sider om, at de
andre aktorer blev favoriseret. Samtidig gjorde en @ndring af refusionsmodel-
len for overforselsudgifter gentagen aktivering mindre attraktiv. Da S-R-SF
regeringen overtog regeringsmagten i efteraret 2011, blev de landsdzkkende
rammeudbud tilmed udfaset, hvorefter det alene blev et kommunalt og de-
centralt anliggende at afggre, om og i hvilket omfang der skal gores brug af
andre aktorer i beskaftigelsesindsatsen. Det medforte ogsa, at den undragelse,
som findes for de almindelige EU udbudsregler om, at der ikke gzlder nogen
udbudspligt for kommunerne ved inddragelse af andre aktorer, fik stor gen-
nemslagskraft. Som folge heraf fik kommunerne meget store frihedsgrader til
at finde ud af ikke bare om, men ogsé i givet fald hvordan (i forhold til udbud,
konkurrenceudsattelse og partnerskaber) man vil indga i samarbejde med an-
dre aktorer. Hertil kom, at al national statistik om brugen af andre aktorer op-
horte med udgangen af 2010, hvorfor der ikke lengere findes samlet national
viden om, hvad der sker pa dette omride i kommunerne. Vores sporgeskema og
interviews tegner dog et billede af, at vasentlige forandringer har fundet sted i
denne tredje fase. Saledes er der samlet set sket en markant reduktion i marke-
det for beskeftigelsesindsatser. Dette blev pdpeget gentagne gange i vores in-
terviews med de kommunale ordregivere, og ikke mindst de private leverando-
rer papeger, hvordan opheret af de landsdekkende rammeudbud medforte stor
usikkerhed og nedvendiggjorde en ny indtjeningsstrategi. Ogsa de kommunale
ordregivere vurderer, at brugen er reduceret, hvilket fremgér af figur 1a.

Trods det markante fald i brugen af andre akterer anvendes de dog stadig i
de fleste kommuner (86 pct. af de kommuner som har deltaget i vores sporge-
skemaundersogelse angiver, at de gor brug af private aktorer). Men det offent-
lige-private samspil pa dette omrade har generelt fiet en anden karakter. Vores
datagrundlag, bide de mange interviews og spergeskemaundersogelsen, giver
saledes et tydeligt indtryk af, at vi har at gore med en overordnet bevagelse vek
fra konkurrence og udbudsmodeller hen imod mere uformelt partnerskab og
samarbejde. Det kan eksempelvis ses i den reducerede brug af udbudsrunder
i figur 1b og kommunernes vurdering af eget partnerskabsbaseret samarbejde
i figur 1c. Endelig sa vidner resultaterne fra sporgeskemaundersegelsen om, at
mange af kommunerne generelt har fiet mere fokus pé, at de andre aktorer
ikke lengere kun skal levere standardiserede indsatser overfor de sterke ledige,
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men at der i stedet skal fokus pé specialiserede indsatser overfor svagere ledige
(Greer et al., 2015).

Der fremgar siledes tydeligt af ovenstdende, at markedet for beskaftigel-
sesindsatser i Danmark har undergiet nogle bemzrkelsesverdige og markante
udviklingstraek, som har resulteret i, at brugen af private aktorer er blevet mar-
kant reduceret de senere ér, og at det offentlige-private samspil har taget en ny
drejning i retning af en mere netvarksbaseret tilgang og mod mindre hierarki
og marked. Bade den offentlige regulering og markedsstyring toppede under
markedsgerelsens anden fase for nu at vaere pa retur igen. Udviklingstrekkene
vidner endvidere om, at etableringen af markedslgsninger pa beskaftigelses-
omradet har veret forbundet med et komplekst mix af forskellige governan-
ceformer og tilherende kontrolmekanismer (jf. tabel 1), hvorfor der langtfra
er tale om et nulsumsspil, hvor den offentlige regulering og hierarkiske gover-
nanceformer er aftaget, jo mere markedsbaseret governance er vokset frem.
Tvertimod. Endvidere er det interessant at observere, hvordan den tredje fase
medforte betydeligt reduceret national regulering (baseret pa procedural og
corporate governance) mens mere partnerskabs- og samarbejdsbaserede relatio-
ner mellem de kommunale ordregivere og de ikke-offentlige aktorer er vokset
frem. Den danske case vidner derfor om vigtigheden af at se forskellige gover-
nanceformer som hybrider og ikke som adskilte typologier.

Omend ovenstdende viser et generelt billede pa et markant fald og et nyt
samspil mellem kommuner og andre aktorer, s er det ogsd vigtigt at vare
opmarksom pé, at der er store lokale variationer pa tvars af kommunerne. Et
billede som i hej grad understottes af vores interviewmateriale.

Udfordringer og dilemmaer

De overordnede historiske udviklingstrek i perioden fra 2003 frem til 2014
og skiftet i governanceformer i ovenstiende analyse skal ses i lyset af en rekke
identificerede udfordringer og dilemmaer, som har veret forbundet med forse-
get pd at markedsgore beskaftigelsesindsatsen.

Markedsgorelse har veret — og er stadig — forbundet med store forhdbninger
om blandt andet reduceret bureaukrati, en bedre service som indbefatter nye,
innovative og individuelle metoder (med brugervalg) og storre effektivitet (bil-
ligere service), der skaber bedre resultater. Ambitioner der har baseret sig pa et
rationale om, at traditionel hierarkisk styring i den offentlige sektor bide er for
dyr, ineffektiv og bureaukratisk. En gennemgéende udfordring har imidlertid
bestdet i, hvordan man i det hele taget kan skabe et konkurrencebaseret og
transparent marked for beskaftigelsesindsatser, samtidig med at de politiske
milsetninger pd omradet indfries. Som det fremgik ovenfor, er en rekke sty-
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ringsmessige tiltag blev taget i brug, og i analysen nedenfor vil vi gi i dybden
med tre af de dilemmaer, som vi anser som de vasentligste, og som samtidig
er med til at synliggere nogle af markedsgerelsens mere indholdsmassige im-
plikationer. Endvidere vil vi argumentere for, at nedenstiende dilemmaer ogsa
til dels kan genfindes i andre lande, blandt andet Holland, Australien, Storbri-
tannien og Tyskland (omend der optrader store forskelle landene imellem), da
det empiriske materiale er indsamlet som led i to internationale komparative
undersogelser (Bredgaard og Larsen, 2006; Greer et al., 2015).

Det forste dilemma knytter an til udfordringen i bade at reducere prisen og
hejne kvaliteten (med mere innovative og tilpassede services til den enkelte).
Ofte giver beslutningstagerne et lofte om, at begge mal kan opnas, hvis der
gores brug af markedslosninger. Rationalet er, at skerpet konkurrence mel-
lem leverandererne vil oge effektiviteten (og dermed sznke prisen), ligesom
dem med de bedste kvalitative indsatser vil udkonkurrere gvrige aktorer. Nar
det gelder priskonkurrencen, sa har den iser i markedsgorelsens anden fase,
hvor markedsvilkirene var mest udpregede, veret serdeles sterk, og priserne
var i hele denne periode nedadgiende, som det blev papeget af stort set alle de
private leverandorer i vores interviews. Troen pa markedet var saledes sd sterk,
at der ikke blev fastlagt en politisk bestemt minimumspris, og de stadig lavere
priser blev anset som en del af markedsgerelsens gevinster. De selvsamme leve-
randerer siger i dag, at det ogséd havde store konsekvenser for kvaliteten af ind-
satserne, som blev markant darligere i takt med de lavere priser. Det har gjort
inderyk hos de centrale administrative beslutningstagere, hos ordregiverne i
kommunerne og ikke mindst hos de private aktorer. Der er udbredt enighed
om, at situationen ikke var holdbar. Det er i hvert fald tilfeldet i nogle kom-
muner, mens andre kommuner fortsat ser potentialet i at anvende denne mar-
kedsmodel pé udvalgte omrader. De private leveranderer, vi har interviewet, er
meget vel klar over, at den sterke priskonkurrence har givet hele branchen et
darligt ry, og derfor ser de ogsd nogle muligheder og potentialer i at samarbejde
med kommunerne pd andre méder. De er ogsa helt med pa pointen om, at det
er en meget svar opgave — hvis ikke umulig — at leve op til begge ambitioner pa
en og samme tid. Spergsmalet er derfor ifolge dem, om man skal konkurrere pa
pris eller pa kvalitet. De positive synspunkter pi et mere uformelt samarbejde
kommer blandt andet til udtryk i nedenstiende citat fra en af de store private
leveranderer pd omridet:

Men hvis man skal snakke om kvaliteten, sd er der faktisk sket noget positivt

pa den front. Det er et resultat af mange ars udvikling, hvor man lerer nogle
jobcentre at kende. Vi har relationer til jobcentre, der bare ringer og siger,
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der er altsd et problem med den her mélgruppe, kan vi prove at sette os ned
og finde ud af, hvad vi kan gere”. Og s laver vi egentlig hele projektet sam-
men med dem. S det kommer ikke i udbud, fordi udbudsreglerne er @ndret,
sd de ikke lengere behover at annoncere. Men ellers sd kan vi jo i fellesskab
lave et pilotprojekt, og sa kan de se, om de vil udlicitere det bagefter. Men det
betyder, at vi kan sige, at det der kan vi ikke, og det der kan vi rigtig godt. S&
derfor bygger vi nogle projekter op igennem et samarbejde. Det er ikke det
eneste, vi gor, men det er det, vi helst vil. Jeg har ikke noget imod, at det bliver
udliciteret og konkurrenceudsat, men det er rigtig sjovt at vere med i den der
forberedende og udviklende fase sammen med kommunen. Og det er der ogsa
nogle jobcentre, der ogsd syntes, og det er simpelthen, fordi de kender os gen-
nem mange ar (Interviewrunde 2, nr. 1, 13.9.2013).

Det store problem for de offentlige bestillere er her, at det kan veare yderst
vanskeligt at definere kvalitet pracist i udbudsmaterialet og endnu svarere ef-
terfolgende at folge op pd, om indsatserne reelt er preget af kvalitet. Dels er
der en tendens til, at leverandererne i deres tilbudsafgivelse kan love mere, end
de kan holde (ved at formulere tilbud i overensstemmelse med udbudsmateria-
let) uden det er muligt efterfolgende pracist at folge op herpd; dels er der det
problem, at hvis der skal vere plads til innovative losninger, sa medferer det
ogsd, at der gives plads til, at leverandererne selv kan udforme indsatserne. Der
er altsd begraensninger i forhold til, hvor langt de offentlige bestillere kan g i
forhold til at specificere indsatserne. Tendensen er derfor tydelig: Jo hojere om-
kostningsreduktionen er blandt udbyderne for at vinde udbuddene, jo mere er
der en tendens til at udbyderne vil levere standardiserede og masseproducerede
ydelser.

Som folge af den landsdekkende udbudsmodels opher i 2011, hvormed
markedsvilkirene ®ndrede sig betydeligt, identificerede vi en generel tendens
mod mindre konkurrence og mere tilpassede og specialiserede services samt
mere fokus pd kvalitet (Greer et al., 2015).

Det andet dilemma er nert knyttet til det ovenstiende og omhandler bru-
gen af prestationsafhengig aflonning, samtidig med at der sikres en ligeveerdig
og tilstrekkelig indsats overfor alle borgere. Nar det nu kan vere svert a priori
at definere kvaliteten i udbudsmaterialet eller for den sags skyld efterfolgende
at vurdere, om dette er indfriet, si har de offentlige bestillere brug for at finde
andre parametre at konkurrere omkring. Flere muligheder kan i relation til
markedslogikken tages i brug. En mulighed er at gore brugerne til “kunder”,
hvor de selv kan valge leveranderer. Denne tillid til brugerne har ikke varet til
stede i en dansk kontekst, blandt andet fordi der pa beskeftigelsesomradet er
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en myndighedsopgave involveret i at sikre, at de arbejdslese star til radighed for
arbejdsmarkedet. Et dilemma kunne eksempelvis her vere, at de mest populare
leveranderer er dem, som stik imod de politiske intentioner indberetter mindst
i forhold til manglende jobsegning eller deltagelse i aktivering, som det er set
i andre lande (Bredgaard og Larsen, 20006). I stedet har man i Danmark (iser
i den anden fase) benyttet sig af prastationsathengig aflenning som et forsog
pa at skabe konkurrence og dermed understotte markedsgovernance. Det er en
model, som har skabt ekonomiske incitamenter, og som har haft betydning for
den made, hvorpa de private leveranderer organiserede deres service pa, hvilket
fremgik af forrige analyse. I forlengelse heraf er der en udfordring forbundet
med, at brugen af prastationsbaserede modeller og mélinger af, hvor mange le-
dige der kommer i beskaftigelse, efter de har deltaget i en bestemt indsats, ikke
nedvendigvis er et resultat af den indsats de har faet (jf. dilemma 1 ovenfor).
Endvidere kan der vare en potentiel fare for, at man “skummer fleden” ved at
satse pa de klienter, der umiddelbart er nemmest at fa i job, eller omvendt par-
kerer dem, som er leengst fra arbejdsmarkedet, hvilket igen kan nedvendiggore,
at den offentlige regulering og kontrol eges betragteligt. Under markedsgo-
relsens tredje fase er brugen af prastationsbaserede aflonningsmodeller blevet
reduceret og dermed ogsa tilstedevarelsen af dette dilemma.

Det tredje dilemma forbundet med indferelsen af markedslesninger pa be-
skeftigelsesomridet er det paradoksale fenomen, at det at etablere et transpa-
rent og frit marked (og dermed forsege at reducere bureaukrati) er blevet fulgt
af omfattende offentlig regulering. Nar procedurelle styringsformer erstattes af
markedsstyring og legitimitet, og ansvarsrelationer skabes gennem markeds-
mekanismer og aben konkurrence (Considine og Lewis, 2003; jf. tabel 1), sa
skal det i teorien reducere det offentlige bureaukrati betragteligt. Markedets
egen logik skal sd at sige tage over. Der er imidlertid det grundleggende pro-
blem, at i og med at offentlige beskftigelsesindsatser stadig er offentlige poli-
tikker med tilhgrende offentlige méilsztninger og reelt kun én keber, si er det
stadig nedvendigt at regulere transaktionen fra den offentlige opgave over til
noget, der minder om et frit marked. Denne “overszttelse” indebarer transak-
tionsomkostninger, hvilket serligt kom til udtryk i Danmark i den anden fase,
hvor der blev gjort mest for at understotte steerk konkurrence gennem brugen
af nationale udbudsmodeller og prastationsanhzngige lenninger. Det er ogsa
noget, som flere af interviewpersonerne er inde pd, hvor blandt andet en af
de kommunale ordregivere peger pd, hvordan der var et meget stort admini-
strativt arbejde forbundet med at monitorere de andre aktorer samt overvage,
om de overholdte de opstillede kvalitetskrav i forbindelse med de nu udfasede
landsdekkende rammeudbud. Det vidner om, at nar principperne om et frit
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marked seges fastholdt, er de offentlige myndigheder nedt til at igangsatte,
fastholde og kontrollere udbudsprocesserne.

Udover den bevigenhed sidanne velferdspolitiske indsatser vil have (her-
under risikoen for creaming og parking), som fordrer offentlig regulering, er
der derfor noget, der tyder pé, at et frit marked (i tekniske termer) fordrer
mere offentlig regulering. Nar man forseger sig med afbureaukratisering og
mindskelse af transaktionsomkostninger (fx med decentraliseret beslutnings-
kompetence og storre vegt pa partnerskaber, som der har veret en tendens til
under den tredje fase), skaber det i princippet et mindre transparent marked
med nye udfordringer, som fx risiko for nepotisme og manglende transparens i
forbindelse med indgdelse af kontrakeer.

Konklusion og perspektivering
Den historiske analyse af udviklingstreekkene pa beskaftigelsesomradet i Dan-
mark og de tilhgrende udfordringer og dilemmaer, der lobende er opstiet som
folge af skiftet i de dominerende governanceformer, demonstrerer vigtigheden
af at betragte markedsgorelse som et dynamisk feenomen, der over tid kan ud-
spille sig pa flere forskellige mader. Den danske udviklingshistorie pa beskafti-
gelsesomradet har ogsa tydeligt illustreret, hvordan skiftet i sammensatningen
af governanceformer er forbundet med en rzkke indholdsmassige konsekven-
ser. Det kom tydeligt til udtryk i dilemmaet om, hvor svaert — méske ligefrem
umuligt — det er at effektivisere indsatsen og samtidig leve op til ambitionen
om at skabe kvalitative, malrettede og innovative services. Endvidere kom det
til udtryk ved det paradoksale i, at etableringen af et marked ud fra et onske
om at reducere bureaukrati blev efterfulgt af omfattende offentlig regulering.
Og endelig ved at brugen af prastationsbaserede lonninger har en rekke (for-
mentlig uventede) konsekvenser for servicen. Blandt andet som felge af disse
dilemmaer er der fulgt en proces med re-regulering, hvilket ogsi er set i mange
andre lande. Procedural og corporate governance relanceres derfor igen som et
supplement til markedsgovernance. Sidstnavnte kan derfor vanskeligt forstas
som en fortrengning af hverken procedural eller corporate governance, men
miske snarere som en form for lagdeling, hvor der opstar hybride former. En
sadan ret unik "hybrid” kan iagttages i den méde, brugen af markedsakterer
pa beskaftigelsesomradet finder sted i dag, hvor den tidligere mere centralise-
rede og kontraktbaserede udformning delvist erstattes med en mere partner-
skabs- og samarbejdsbaseret variant.

Forskningsmassigt er der begranset viden om de styringsmassige og ind-
holdsmassige konsekvenser af denne mere lokalt baserede anvendelse af ik-
ke-offentlige aktorer. Umiddelbart lgser denne tilgang nogle af de beskrevne
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udfordringer og dilemmaer, som var forbundet med en tiltagende markeds-
gorelse, men et sidant nyt offentligt-privat samspil indeholder formodentlig
andre dilemmaer. Det kunne eksempelvis veere mindre transparens og konkur-
rence. Tilbage stdr, at markedslesninger ikke kun er et kontroversielt politisk
eller ligefrem ideologisk spergsmal, det er ogsd et vanskeligt styringsmessigt
redskab at hindtere i en offentlig politisk og administrativ kontekst. Artiklen
giver et indblik i nogle af de indbyggede dilemmaer og udfordringer, som ty-
pisk opstér, nir offentlige indsatser varetages af private aktorer, men de mange
forskellige former for offentligt-privat samspil og den dynamik, som er inde-
holdt i disse samspil, fortjener uden tvivl mere forskningsmaessig interesse.

Note

1. Samlet set vurderer vi at dataene er reprasentative for populationen, da der ikke
forekommer markbare skevheder i de kommuner (blandt andet i forhold til stor-
relse), der har besvaret sporgeskemaet.
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