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Att utvirdera arbets-
marknadsprogram i Sverige

Ritt svar ar viktigt, men vilken var nu fragan?

Vi pekar i denna artikel* pa att den svenska arbetsmarknadspolitikens

utformning medfér ett problem som innebdr att den grundldggande

utvdrderingsfragan — vad &r effekten av att delta i ett program jamfért
med att inte delta? — svdrligen kan besvaras med tillgdngliga data.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige
har varit mycket omfattande under 1990-
talet. Det har varit ett medvetet val av den
svenska regeringen att hélla den 6ppna
arbetslosheten nere med hjlp av olika arbets-
marknadsprogram. Milet har varit att 6ver-
brygga massarbetslosheten for att de arbets-
16sa, med kort varsel, ska kunna matchas med
lediga platser nir konjunkturen vinder. Pro-
grammen har alltsd inte omfattat endast en
liten avgrinsad grupp, som varit fallet i tidi-
gare konjunkturligen och i andra linder,
utan en avsevird del av befolkningen.

For att kunna dra lirdom av 1990-talets
politik 4r det av betydelse att programmen
kan utvirderas var for sig. De utvirderingar
som gjorts om effekter av den svenska
arbetsmarknadspolitiken har foljt den inter-
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nationella metodologin pa omréidet. Bort-
sett frin vissa makroekonomiska studier,
som dven inkluderat programmens indirekta
effekter, har syftet med utvirderingarna varit
att besvara den klassiska utvirderingsfrigan
— Vad ir effekten av att delta i ett program
jimfort med att inte delta?

Vi redovisar i denna artikel ett grundlig-
gande problem med att besvara den klassiska
utvirderingsfrigan, sisom definierad utifrin
den vedertagna teorin, givet de svenska in-
stitutionella férhéllandena pa 1990-talet. De
studier som gjorts under 1990-talet har
emellertid haft som syfte att utreda om det
var bittre att delta i arbetsmarknadsprogram
an att helt avstd fran dem (exempelvis AMS
(1999) en undersdkning som omfattar nistan
samtliga arbetsmarknadsprogram 1996, och
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AMS (1997) en studie om yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning 1994).! Vi vill géra
gillande att frigan man med de tillgingliga
data kan besvara skiljer sig frin den klassiska.
Detta dr av betydelse nir man ska dra slut-
satser frin utvirderingarnas resultat och ut-
forma framtida utvirderingsstudier.

Den klassiska utviarderingsfragan

Selektionsproblemet

Behorighetskravet for de flesta svenska
arbetsmarknadsprogram dr att man ir regist-
rerad vid arbetsférmedling som aktivt arbets-
s6kande. Programmen medfr kostnader for
samhillet och om de inte forbittrar de be-
hérigas arbetsmarknadssituation #r kostna-
derna svira av motivera. Man ir siledes
intresserad av att veta hur programmet pa-
verkar, exempelvis, individens framtida in-
komster eller sannolikhet att fa arbete. Frigan
som utvirderingsstudier dnskar besvara ir

saledes:

* hur deltagandet i arbetsmarknadspro-
gram péverkar individens arbetsmarknads-
situation jimfort med vad den skulle ha
varit om individen inte hade deltagit.?

Dilemmat i4r att samma individ inte kan
observeras i tvd olika tillstdind samtidigt,
vilket gér att man inte kan veta vad som hade
hidnt om individen inte hade deltagit i pro-
grammet. Detta icke-observerbara tillstdnd,
“det som inte hinde”, kallas i utvirderings-
litteraturen for det kontrafaktiska tillstindet

Figur 1. lllustration av selektionsproblemet.

(engelskans "counterfactual state”), prob-
lemet med att uppskatta det redovisas med
hjilp av figur 1.

Grupp A bestér av personer som deltar i
ettarbetsmarknadsprogram, och utfall(A) dr
deras arbetsmarknadssituation, t ex anstill-
ningssannolikhet, efter programmet. Detta
utfall kan vi observera i retrospektiva data.?

Utfall(E) stér for det kontrafaktiska till-

standet for deltagarna, dvs vad utfallet for
deltagarna hade blivit om de inte hade del-
tagit. For att utvirdera huruvida program-
met hade en positiv effeke pa deltagarnas
anstillningssannolikhet vill vi veta skillnaden
mellan utfall(A) och utfall(E), men proble-
met 4r att vi inte observerar det sistnimnda.

Antag att vi med de tillgingliga data kan
identifiera behériga personer som inte deltar
i programmet, grupp E, samt deras faktiska

1. Larsson (2000) ar ytterligare en utvéardering av
1990-talets arbetsmarknadspolitik. Dess syfte var
emellertid att undersoka om det var bittre att delta
i ett tidegt skede i ungdomsprogram én att fortsatta
soka arbete som 6ppet arbetsls. Tankarna vi fram-
for i denna artikel har framkommit under arbetet
av Larsson (2000).

2. For en fullstandigt rattvisande samhéllsekono-
misk vérdering av ett program kravs dessutom att
ytterligare faktorer beaktas, som exempelvis
kostnader férknippade med programmet och dess
inverkan pa sysselsittning och arbetsloshet i hela
ekonomin.

3. Retrospektiva data ar uppgifter som samlats in i
efterhand, ofta av administrativa skal.

Arbetsmarknadsprogram (A)

Utfall(A) kant
Utfall(E) okédnt

Ej arbetsmarknadsprogram (E)

Utfall(A) okdint
Utfall(E) kéint
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arbetsmarknadssituation, utfall(E). En mgj-
lighet vore i sddana fall att #¢fa//(E) kunde
ersittas av utfall(E). Men man kan inte utgd
ifran att utfall(E) dr detsamma som utfzll(E),
eftersom grupperna A och E férmodligen
ir olika. Olikheten beror pd att selektionen
till program inte dr slumpmissig, utan syste-
matisk i den mening att det finns en rad
faktorer som styr vem som deltar. Allts kan
vi inte lita pd att skillnaden i exempelvis
anstillningssannolikhet mellan dem som
deltog och dem som inte deltog ger ett ritt-
visande svar pd den klassiska utvirderings-
frigan.

Det finns flera forslag pd ekonometriska
metoder som l6ser detta si kallade selek-
tionsproblem. Utan att nirmare gi in pa
metoderna konstaterar vi bara att i stort sett
samtliga bygger pd att det finns en grupp E
vars faktiska utfall(E) gér att observera. Vi
vill dock gora gillande att de svenska institu-
tionella forhdllandena uncer 1990-talet 4r
sadana att grupp E inte existerar. Vi dter-
kommer till detta, men forst dr det nod-
vindigt att pdminna sig om den ekono-
miska teoriram som ligger till grund for
metoderna.

Teoriram

Utgdngspunkten ir att det finns en tids-
begrinsad period 41 varje minniskas liv d&
hon antingen deltar i arbetsmarknadspro-
gram eller inte. Fér enkelhets skull antar vi
att det finns endast ett program. Beslutet
om att delta eller inte delta i programmet i
period k antas bero péd forvintningar om
framtida utfall med och utan program. I
den modell som Heckman m fl (1999) pre-
senterar som sin huvudmodell antas per-
sonen sjilv fatta detta beslut, och utfallet
ir forvintade framtida inkomster. Teorin
sdger att hon viljer att delta i programmet
om, och endast om, hon férvintar sig att

det har en positiv effekt pd hennes fram-
tida inkomster. Om hon diremot inte for-
vintar sig en positiv effekt av att delta i pro-
grammet viljer hon att avstd frin det.*

Att endast de som forvintar sig en positiv
programeffekt kommer att delta medfor att
programdeltagare och icke-programdel-
tagare ¢j dr jimforbara. Dirav foljer att icke-
programdeltagarna inte ger en rittvisande
bild av vilket utfallet hade blivit for del-
tagarna om de inte hade deltagit. Detta ir
selektionsproblemets kirna.

Vi vill dock peka pa ett mer grund-
liggande problem, nimligen férestillningen
att det endast finns en period ki varje min-
niskas liv dd hon har méjlighet att delta i
programmet.’ | princip dr denna férutsitt-
ning nédvindig for existensen av ett kontra-
faktiskt tillstdind utan program och didrmed
en grupp E: viljer man att inte delta i 4
viljer man ocksé att aldrig delta. Darmed
representerar de som inte deltog i #alterna-
tivet att aldrig delta, och forutsatt att det
finns en metod som l6ser selektionspro-
blemet kan man bestimma effekten av att
delta jimfért med att inte delta i program-

4. Antagandet att personen sjalv fattar beslut om
deltagande ar inte avgorande fér modellen; samma
princip kan tillimpas &ven i fall dar andra personer
eller faktorer, som t ex arbetsférmedlaren, antas
paverka beslutet att delta i ett program. Likasa gar
det att anvanda andra utfallsvariabler dn inkomster
for att mata effekten av program. Huvudresultatet
forblir detsamma: det dr de som forvéntas ha storst
nytta av programmet som deltar.

5. Denna forestillning kan kanske vara rimlig vad
géller amerikanska arbetsmarknadsprogram dar
behdorighet inte férutsatter arbetsléshet och indi-
viden sjélv véljer om och nér hon vill delta. Da ar
antagandet om att individens vérdering av pro-
grammet inte férandras med tiden befogat; om hon
inte raknar med att tjdna pa att delta i dag sa lar
hon inte géra det i morgon heller.
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met. Man kan med andra ord besvara den
klassiska utvirderingsfrigan.

Svenska forhallanden

Det féregiende avsnittet gick ut pd att redo-
gora for den teoriram som utvirderare ir
vana att anvinda. I det hir avsnittet jimfor
vi den med det som vi anser kinneteckna
svenska férhallanden. I synnerhet provar vi
det teoretiska antagandet att det enbart finns
en period i varje minniskas liv dd hon har
mojlighet att delta i programmet.

Institutionella forhillanden

Foljande verksamhetsmal 4r frn Arbetsmark-
nadsverkets regleringsbrev (AMV 2000):

o Verksambetsmil 4: Mélet 4r att antalet
langtidsarbetsldsa skall minska under aret
och vara mindre 4n 48 ooo personer i
slutet av budgetdret. De arbetslosa som
riskerar att bli eller dr langtidsarbetslésa
skall ha en individuell handlingsplan med
hog kvalitet.

o Verksambhetsmal s: Malet ir att alla ung-
domar yngre dn 25 ar skall erbjudas regul-
jart arbete, limplig utbildning, praktik
eller sysselsittningsskapande dtgird senast
inom 100 dagar under budgetéret 2000.

Vi bérjar med det femte malet som rér den
s k utvecklingsgarantin for ungdomar och
som tydligast illustrerar problemet. Malet
innebir att alla ungdomar kommer att delta
i program inom 100 dagar, det vill siga
ingen i den behériga gruppen kan tillforas
det kontrafaktiska tillstdndet, det vill siga
grupp E. Skilet dr att det kontrafaktiska till-
standet innebir att vara behérig (att vara
aktivt arbetsskande och under 25 4r) till
ungdomsprogrammet men att aldrig delta,
vilket 4r omajligt eftersom garantin omfattar
alla behariga. Det f6ljer att det 4r oméjligt

att identifiera en kontrollgrupp som ska
representera dessa behoriga ungdomar i en
virld utan utvecklingsgaranti.

Problemet ir inte lika uppenbart for de
over 24 4r. Det finns inget verksamhetsmal
som explicit uttrycker att alla arbetslosa forr
eller senare #r garanterade att delta i pro-
gram. Verksamhetsmal 4 antyder dock att
en sddan garanti kan vara underforstadd.
Det finns tvd sitt att uppnd malet. Det
forsta ir att program erbjuds dem som ir
pd grinsen till ate bli ldngtidsarbetslosa, och
inte dem som redan ir det. I sidana fall
existerar grupp E, eftersom deltagande inte
ir mojligt efter det att man blivit langtids-
arbetslos. Det andra sittet att uppnd maél 4
dr erbjuda program till bdde dem som riske-
rar att bli och dem som i#r lingtidsarbets-
16sa. I detta fall finns alltid méjligheten att
delta i program vid ett senare tillfille, och
didrmed existerar inte grupp E. Vilket av
dessa tvd sitt som tillimpas i praktiken kan
prévas med historiska data.

Empiriska forhillanden

Grupp E existerar om andelen som efter en
tid i 8ppen arbetsloshet fortfarande inte be-
finner sig i program r hog och avtar mycket
langsamt. For att undersska detta studerar
vi ett urval av alla a-kasseberittigade som blev
arbetslésa mellan sommaren 1994 och somma-
ren 1996. For beskrivning av detta material
hinvisar vi till Carling m fl (1999).

Resultatet visas i figur 2. Det framgar att
praktiskt taget alla behériga® har pabérjat ett

6. Med "behériga” avser vi personer som ar in-
skrivna hos arbetsférmedlingen och ar berittigade
till att delta i ett arbetsmarknadsprogram. De som
t ex paborjat reguljdra studier, erhallit ett arbete
eller av andra skal avregistrerats fran arbetsfor-
medlingen blir per definition obehdriga vid avregi-
streringstillfallet.
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Figur 2. Andelen av de behoriga som dnnu ej paborjat program.
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program inom tre ar, och siledes 4r gruppen
som representerar det kontrafaktiska till-
standet — grupp E — forsumbart liten. Den
kvalitativa beddmningen ér att grupp E inte
existerar, tminstone inte bland de som ir
berittigade till a-kassa.”

Vad iir det svenska kontrafaktiska
tillstandet?

Det vanliga angreppssittet 4r att lita en
grupp arbetssokande som inte har deltagit
i programmet forma en kontrollgrupp. An-
greppssittet motiveras med det teoretiska
antagandet att det enbart finns ett tillfille
att vilja delta i programmet; personer som
aldrig deltog i programmet skulle i sddana
fall representera en virld utan program.
Resonemanget ovan visar emellertid att s&
ir inte fallet eftersom det alltid finns en
mojlighet att delta senare — alternativet till
att delta idag dr att delta i morgon. Dir-
med kan vi inte f& en uppfattning om vad
utfallet hade varit om det inte hade funnits
ndgot program.

Det kontrafaktiska tillstdind som icke-
deltagarna representerar ir istillet att av-
vakta och delta senare. Att dessa personer

2 3

antal ar som Oppet arbetslds

de facto aldrig deltar i programmet gor
ingen skillnad: de lever i en virld dir de
skulle haft majlighet att delta. Det ér inte
samma sak som att leva i en virld dir denna
mojlighet inte finns. Jimforelsen mellan
deltagare och icke-deltagare bestimmer
alltsd effekten av att delta i ett zidigarekontra
ett senare skede av arbetsléshetsperioden.
Detta 4r viktigt nir man ska dra slutsatser
av utvirderingsresultat: man kan inte uttala
sig om i vilken utstriickning viirlden hade varit
biittre eller simre utan det program som ut-

7. En uppenbar fraga ar huruvida detta géller for
KKAS-berittigade eller personer utan nagon ersitt-
ning alls. Man kan férmoda att det gor det fér den
forstnamnda gruppen, ty reglerna for ersdttning
och ddrmed de privatekonomiska drivkrafterna for
att delta i arbetsmarknadsprogram ar desamma,
om dn mindre, for personer med KAS som fér dem
med a-kassa. Vad giller personer utan ersittning
kan man rimligen anta att det finns tva huvudsakliga
skl att de vdljer att 6verhuvudtaget registrera sig
hos arbetsférmedlingen: att fa hjélp med jobb-
sokandet samt att bli behérig till och fa delta i
arbetsmarknadsprogram. Givet att det andra skalet
ar viktigt torde det ovan presenterade resone-
manget gélla dven fér dem utan ersittning.
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véirderats, utan endast om tidpunkten att delta
var bra eller délig®

Kan den klassiska fragan besvaras?

De flesta utvirderingsstudier har koncen-
trerat sig pd att enbart studera effekter av
ett program jimfort med alternativet att inte
delta i programmet, som om det endast
fanns ett enda program. Den klassiska frigan
har i sddana fall formulerats som.

(1) Vilket idr deltagarnas utfall i en virld
med och utan programmet?

Detta motsvarar emellertid inte verklig-
heten i ménga linder, diribland Sverige, dir
den aktiva arbetsmarknadspolitiken inne-
fattar flera olika program. Antag att man
vill utvirdera effekten av program P i en
sidan situation. En motvarighet till den
klassiska frégan kan da definieras pa tvd
olika sitt:

(2a) Vilket ér utfallet for deltagarna i pro-
gram Pi en virld med alla program jaimfért
med utfallet i en virld helt utan program?
(2b) Vilket ir utfallet for deltagarna i pro-
gram Pi en virld med alla program jimfrt
med utfallet i en virld med alla program
forutom P2

Vi menar att ingen av dessa tre frigor kan
besvaras, vad giller 1990-talets arbetsmark-
nadspolitik i Sverige, med de retrospektiva
och icke-experimentella data som finns till-
gingliga, forutom i vissa specialfall som vi
ger exempel pd senare i denna artikel.” Finns
det ndgot siitt att i framtiden kunna besvara
dem?

Intervention genom blockering
Problemet med att utvirdera de aktiva ar-
betsmarknadsprogrammen i Sverige under
de nuvarande forhillandena uppkommer

eftersom samtliga behériga tillhér det fak-
tiska tillstindet, vilket 1 sin tur innebir att
det inte finns ndgra behoriga som represen-
terar det kontrafaktiska tillstindet. En upp-
enbar 16sning pa problemet dr dd att genom
intervention forhindra en del av de behériga
fran att delta, s k blockering. Blockeringen
leder till att de som hindrats delta repre-
senterar det kontrafaktiska tillstdndet. Sittet
blockeringen ska utféras pa beror pé vilken
av frigorna som ir mest intressant.

Antag att friga (2b) dr av intresse. Block-
ering ska dd verkstillas sd att en del av de
behoriga forhindras delta i program P men
tillats delta i de vriga programmen. Ett svar
pa friga (2a) kriver att de blockerade for-
hindras att delta i program éverhuvudtaget.'®

Det ir férmodligen svért att intervenera
program som redan 4r i bruk. Skilen ir flera
men de viktigaste ér att (i) det dr svarc att f
behoriga och férmedlare att acceptera block-
ering frdn ett program av vilket det redan

8. Atskillnaden mellan de kontrafaktiska tillstinden
ar betydelsefull nar effekten mits efter en viss tids-
period efter programmet, vilket sa gott som alltid
ar fallet vad géller arbetsmarknadsprogram. Om
effekten ddremot skulle vara omedelbar, dvs att
den skulle observeras innan nasta méjlighet att
paborja programmet intréffar, har framtida mojlig-
heter att delta ingen betydelse for tolkningen av
resultaten. | sadana fall skulle alltsa den klassiska
fragan kunna besvaras.

9. En fraga som faktiskt gar att besvara med till-
gingliga data dr ”Av tva alternativa arbetsmark-
nadsprogram, vilket dr mest effektivt?”.

10. Det finns olika satt att vélja ut de behoriga som
ska blockeras, men ett férstahandsalternativ ar att
lata slumpen avgéra. Denna metod kallas for
randomisering, eller kontrollerat experiment, och
den |6ser dven det metodologiska selektionspro-
blemet som beskrivits i avsnittet om den klassiska
utvarderingsfragan. (For diskussion om kontroll-
erade experiment, se t ex Heckman m fl 1999.)
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finns betydande erfarenhet, och (ii) inter-
vention stor programmet sd att det fung-
erar annorlunda under interventionen 4n i
vanliga fall. Dirfér dr var uppfattning att
blockering bér genomféras i samband med
att ett nytt program introduceras, iven om
det sistnimnda problemet delvis kvarstr.

Exempel pd ett specialfall
[ sillsynta fall kan behérighetsvillkoren
fungera som blockering. Med friga (2b)
som utgdngspunkt kan ungdomsgarantin
vara ett illustrativt exempel. Varje arbetslos
under 25 dr, och ingen 6ver 24 &r dr behérig.
Det faktiska tillstdndet r en virld med ung-
domsgaranti och 6vriga program — 24-&ring-
arna lever i denna virld. Det kontrafaktiska
tillstdndet 4r en virld utan ungdomsgaran-
tin, men med 6vriga program — 25-dringarna
lever i denna virld. Frigan besvaras genom
att man jimfor 24-ringar med 25-dringar
som i detta fall representerar utfzll(E). Detta

giller om 24-&ringarna ir identiska med 25-
dringarna i alla avseenden, férutom &ldern.

Diskussion

Den klassiska frigan foljer som konsekvens
ur den vedertagna teoriramen. Det centrala
antagandet i teorin #r att férvintningarna
om programeffekten inte férindras &ver
tiden, vilket i sin tur medfor att alla fram-
tida beslut 4r identiska med det beslut som
gors idag. En alternativ formulering av an-
tagandet 4r att det endast finns en period 4
di individerna kan delta i programmet.

Antagandet dr orimligt ifall forvintning-
arna om programeffekten varierar med tiden.
Om individen antas "uppdatera” sin virde-
ring av programmet i och med hon lir sig
mer om sin arbetsmarknadssituation, kan
framtida beslut om att delta skilja sig frén
det beslut hon gér idag.

En teori som bygger pd antagandet om
att besluten kan skilja sig 6ver tiden ger upp-
hov till andra frigor 4n den klassiska. Vad
exakt gar att besvara beror alltsd pa hur den
teoretiska modellen ir formulerad. Den
befintliga litteraturen innefattar emellertid
— sdvitt vi kinner till — inga exempel pé sa-
dana modeller." Teoriutvecklingen pa om-
rddet dr sdledes ett viktigt framtida forsk-
ningsomrade.

Sammanfattning

Sverige har under 1990-talet férsokt Gver-
brygga massarbetslésheten med aktiva at-
girder. For att kunna dra lirdom av och
virdera 1990-talets politik 4r det av bety-
delse att programmen kan utvirderas var
for sig. Teoribildningen fér programutvir-
dering har drivits av amerikanska ekonomer
som didrmed haft stort inflytande pa den
svenska utvirderingsmetodiken. Vi pekar i
denna artikel pd en grundliggande premiss
i teorin som ir orealistisk fér svenska vid-
kommanden.

Vir utgdngspunkt ir i den friga som de
flesta utvirderingsstudier soker att besvara:
Vad ir effekten av programmet? dir effekten
ir skillnaden i utfall i en virld med och i en
utan program. Frigan, som vi kallar den
“klassiska”, dr en direkt foljd av teorin och
dess antaganden. Vi pdstir i denna artikel
att den svenska arbetsmarknadspolitikens
utformning stér i strid med den vedertagna

11. Heckman m f (1999) anger huvuddragen till en
modell med sekventiella beslut och utmanar sina
lasare att utveckla modellen vidare: “The full details
of this model remain to be developed. We suggest
that future analyses of program participation be
based on this empirically more concordant model”
(s 1937).
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teorin, vilket i sin tur innebir att den klas-
siska frigan i allminhet inte kan besvaras
med tillgingliga data. Vidare diskuterar vi
hur man i framtiden kan kringgd detta
problem s att den klassiska frigan kan be-
svaras.
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