Anders Harkman

Gar det att utvirdera svensk
arbetsmarknadspolitik?

I en artikel i forra numret av Arbetsmarknad

& Arbetsliv (3rg 6, nr 3) hivdar Kenneth
Carling och Laura Larsson att det dr oméj-
ligt att med svenska data frin nittiotalet
besvara frigan om effekten av att delta i ett
arbetsmarknadspolitiskt program jimfort

med att inte delta. Orsaken dr den omfatt-

ning som de aktiva dtgirderna haft och som
innebir att det dr oméjligt att hitta en kon-
trollgrupp som representerar det som skulle
ha hint om man inte deltagit ("det kontra-
faktiska tillstdndet”). Som exempel pa stu-

dier som trots detta forsokt besvara den

aktuella frigan nimns tvd dir jag har med-
verkat (AMS 1997 och AMS 1999). En firsk
utvirdering av Larsson (2000) riddas fran
kritiken genom att den péstds besvara en
annan frdga in AMS-rapporterna.
Carlings och Larssons huvudpoing ir att
det normalt inte gdr att med en jimforelse
mellan deltagare och icke-deltagare med
svenska data besvara frigan vad som skulle
hinda om programmet inte fanns (undan-
tag dr det specialfall som forfattarna fore-
sldr att man kan utnyttja). Det gar nimligen
inte — enligt forfattarna —att hitta jimfrelse-
grupper som i praktiken lever i en virld utan
program (eller det aktuella programmet).
Carling och Larsson menar alltsd att det
krivs att kontrollgruppen lever i en virld
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dir de inte har méjlighet att delta i det pro-
gram som skall utvirderas for att man skall
kunna besvara frigan om effekten av att delta
i programmet jimf6rt med att inte delta.
Tyvirr redovisar forfattarna inte ndgra egent-
liga skl till varfor detta skulle vara ett néd-
vindigt villkor utan hinvisar endast till att
den bakomliggande teorin ir sidan.' Sjilv
kan jag tinka mig tvd skil till att villkoret
skulle vara nédvindigt. Det forsta hinger
samman med hur man preciserar sjilva frige-
stillningen och det andra hiinger samman
med mer "tekniska” mitproblem. Jag menar
dock att inget av dessa skil motiverar Car-
lings och Larssons stdndpunke att det dr nist
intill omajligt att besvara frigan om effekten
av att delta respektive inte delta i de arbets-
marknadspolitiska programmen i Sverige.
L4t mig bérja med fragestillningen. Vad
menas med “effekten av att delta jimfort
med att inte delta’? Frigan kan tolkas pa
(dtminstone) tvd olika sitt. En tolkning,
som framskymtar i artikeln, 4r att man vill
undersoka vad som skulle ha hint med del-
tagarna om de inte haft mijlighet att delta
men diir de har mijlighet att viilja bland alla

1. Presentationen av den modell som Carling och
Larsson hanvisar till i Heckman m fl (1999) inleds
med " To simplify the discussion, [...] assume that
persons have only one period in their lives — period
k —where they have the chance to take job trai-
ning” (s 1 914, min kursivering). Detta indikerar
ganska tydligt att man dar inte menar att det ar ett
nédvandigt villkor.
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andra alternativ som finns i sambiillet. For
att se vilka val man gor ir det dé av central
betydelse att man faktiske ir utestingd frin
att dven senare delta i det aktuella program-
met. En mojlighet att senare delta kan starke
paverka de val man gér idag. Anta att en
person kan skaffa sig en yrkesutbildning
antingen via ett arbetsmarknadspolitiskt
program som ir gratis och dir deltagarna
fir ersittning motsvarande arbetsloshets-
ersittningen eller via en reguljir utbildning
dir deltagarna sjilva maste betala f6r uppe-
hillet under kurstiden. Man kan d& anta
att manga som annars skulle kunna tinka
sig att delta i den reguljira utbildningen
vintar i det lingsta med detta om de har
chansen att fa delta i det arbetsmarknads-
politiska programmet.

En annan tolkning av frdgan ir istillet atc
man vill méita programmets behandlingseffeks,
dvs i vilken utstrickning deltagaren blir mer
attraktiv pd arbetsmarknaden genom att delta
i programmet. I exemplet med yrkesutbild-
ningen vill man veta om de kunskaper och
fardigheter som deltagaren fir genom pro-
grammet ir virda de kostnader som det
fororsakar. I det hir fallet finns, sdvitt jag
kan forstd, inte ndgot principiellt skil mot
att personer i en kontrollgrupp senare kan
delta i det aktuella programmet. Det som
ar viktigt i det hir fallet dr att jimforelse-
gruppen inte deltar i attraktivitetshéjande
aktiviteter i annan utstrickning in deltagar-
gruppen under uppfoljningsperioden och att
den enda skillnaden mellan grupperna ir att
den ena deltagit i det aktuella programmet
och den andra inte. Personerna i jimforelse-
gruppen kan fungera som jimférelse inda
tills de gir in i ndgon annan aktivitet som
syftar till att héja attrakeiviteten.

Skillnaden mellan de bada fragestillning-
arna ir att den forsta tilliter deltagarna i
jimforelsegruppen att kompensera det ute-

blivna deltagandet i det arbetsmarknads-
politiska programmet med andra aktiviteter
(eller andra program) medan den andra for-
utsitter att deltagarna avhaller sig frin detta.
Fragorna ger samma svar bara i det fall d&
det inte finns ndgra som helst alternativ till
programmet. Den senare varianten ir dess-
utom den som 4r mest intressant t ex for
dem som ska fatta beslut om arbetsmark-
nadspolitikens utformning och inriktning
och ocksi den som utvirderare i allminhet
forsoker besvara. Svaret pd den frigan ricker
for att fatta beslut om ett program ska finnas
kvar eller dras in. Ett program som inte har
ndgon effekt som motsvarar kostnaden ir
inte virt att behilla (om det inte finns andra
icke-ekonomiska virden som indd moti-
verar programmet).

Det andra tinkbara skilet till att man
behéver en "virld utan program” — ett skl
som mer har att géra med mittekniska pro-
blem — ir att en mitning av effekten kan
goras forst lang tid efter att man deltagit i
programmet. Det kriver dé i praktiken att
jamforelsegruppen lever i ”en virld utan pro-
gram”. Hir stiller den omfattande arbets-
marknadspolitiken onekligen till problem.
S& gott som alla som misslyckas med att
hitta jobb eller en annan 18sning utanfor
arbetsmarknaden kommer, som Carling
och Larsson visar, forr eller senare att ga in
i ett program. Det innebir att man snabbt
far svirt att hitta icke-deltagare som inte
gjort olika kompenserande val (gétt in i
ndgot program). Det ir alltsd praktiske
omdjligt att direke ldsa av programmets
effekter genom att jimfora utfallet for del-
tagarna med motsvarande utfall for icke-
deltagarna en lang tid efter programmet.?

2. Vid den tidpunkten har sakert ocksa politiker
och andra beslutsfattare tappat intresset for fragan.
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Det finns dock inget principiellt problem med
att man har majlighet att vid ett senare till-
[Jiille delta i ett visst program. En jimforelse-
grupp av personer med samma utgdngslige
som deltagarna ir en relevant jimférelse-
grupp dnda tills de har deltagit i andra
attraktivitetshdjande aktiviteter. Man kan
forsoka att pd et intelligent sitt utnyttja
en kortare tidsperiod efter programmet for
jaimforelsen. I vilken utstrickning detta ger
rittvisande resultat beror pd hur nira i tiden
effekterna kan lisas av. Min personliga upp-
fattning dr att man kan komma ganska langt
den vigen. Det rér sig ju inte om nigon
livsling behandling utan en ganska kort, vil
avgrinsad, period som dessutom férvintas
ge ganska snabbt resultat i form av att man
snabbare limnar arbetslésheten.

Aven om forfattarna menar att det dr niist
intill oméjligt att besvara frigan om effekten
av att delta respektive inte delta i ett pro-
gram framkommer att de menar béde att
man kan jimfora effektiviteten av olika pro-
gram och jimféra programdeltagande med
att "skjuta upp” deltagandet. Eftersom de
hir méjligheterna inte nirmare diskuteras
i artikeln s3 ir det inte heller helt klart vad
som motiverar den stindpunkten. Aven vid
jimforelser mellan olika program rékar man
ut for det problem som skapas av att niistan
alla som misslyckas med att hitta jobb f6rr
eller senare gér in i ett nytt program vilket
gor lingsiktiga jimforelser omojliga. Anda
dr den svérigheten &verkomlig och jim-
forelser av den typen politiskt relevanta och
av stort intresse.

Vilken friga ir det man besvarar genom
att jimfora personer som i anslutning till
arbetsloshet gér in i ett program med sé-
dana som fortsitter att soka som Sppet
arbetslosa? Rent formellt kan man forstds
sdga att det dr effekten av att skjuta upp

deltagandet. Jag har dock svért att inse var-
for inte detta ocksd ir en relevant utgings-
punkt for att mita behandlingseffekten av
ett program. Atminstone hittar jag inte i
artikeln ndgra vertygande argument mot
atten jimforelse av den typen faktiskt miter
behandlingseffekten av programmet.

Sammantaget anser jag att forfattarna i
artikeln ger en alltfér pessimistisk bild av
mdjligheterna att utvirdera den svenska
politiken. Tvirtemot Carlings och Larssons
uppfattning menar jag att det i princip inte
finns ndgot hinder for att besvara frigan om
effekten av att delta jimfort med att inte
delta i ett program om man med detta menar
den behandlingseffekt som programmet har.
Det iir ocksd den frdgan som ér mest intres-
sant for beslutsfattarna. Den omfattande
anvindningen av arbetsmarknadspolitiska
program innebir problem med att mita
effekten men utgdr inte ndgot principiellt
hinder mot att besvara fragan.
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Replik till Lars Behrenz
och Anders Harkman

Vid Institutet for arbetsmarknadspolitisk
utvirdering (IFAU) — dir vi bigge tva ir
verksamma — bedrivs utvirderingar av den
svenska arbetsmarknadspolitiken. Det pro-
blem vi tog upp i debattartikeln i forega-
ende nummer av Arbetsmarknad & Arbetsliv
(&rg 6, nr 3) har dirfor storsta relevans i var
verksamhet. Faktum ir att problemet tyd-
liggjordes nir en av férfattarna skulle tolka
den egna studiens uppmita effekter (Larsson
2000). Avsikten med att skriva debatt-
artikeln var att beskriva problemet och att
prova vira argument mot andras. Vi dr dir-
for tacksamma for att Lars Behrenz och
Anders Harkman har f6rsokt finna argu-
ment mot vér slutsats i debattartikeln. Ty-
virr kan vi inte se att det finns skil att indra
slutsatsen, utan endast att (méjligen) modi-
fiera den nigot.

Behrenz forefaller i sak dela vér slutsats,
men framfér nigra kompletterande syn-
punkter. I vart svar bemdter vi punkt for
punkt sex synpunkter som han framfor.
Harkman delar tydligen inte vir uppfatt-
ning, utan han menar att "Personerna i
jimforelsegruppen kan fungera som jim-

Kenneth Carling 4r docent i statistik
vid Institutet for arbetsmarknads-
politisk utvirdering, Laura Larsson
ir doktorand i nationalekonomi vid
Uppsala universitet och Institutet for
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forelse dnda tills de gir in i nigon annan
aktivitet som syftar till att hoja attraktivi-
teten”. I var replik menar vi oss visa att det
pastdendet ir sant endast i en mycket spe-
ciell och orealistisk situation.

Lars Behrenz

(1) Behrenz menar att vi skall ha en aktiv
arbetsmarknadspolitik och dirfér dr den
klassiska utvirderingsfrdgan mindre intres-
sant 4n andra utvirderingsfrigor, sisom fragor
rérande programmens malgrupp, omfatt-
ning och utformning. Resonemanget ir
bakvint. De andra frigorna blir aktuella
efter det att man visat att arbetsmarknads-
programmen har en positiv effekt. Férvisso
kan man postulera att programmen har en
positiv effekt, men det ér ett antagande som
inte vilar p& empirisk grund.

(ii) Behrenz menar att vi inte visat empi-
riskt att friga 2b inte later sig besvaras. Vi
instimmer och tar didrmed tillbaka det pé-
stdendet.

(iii) Behrenz undrar, med syftning pa
problemet, pd vilket sitt Sverige dr unikt.
Sverige ir inte unikt, och férmodligen dr
inte heller 1990-talet det. ] Smith beskrev
ett likartat problem (personlig kommuni-
kation 2000), med hinvisning till flera olika
linder, i samband med en utvirderings-
konferens i London i juli 2000. Unikt i detta
sammanhang dr ddremot Schweiz: Efter tva
ar som arbetssokande (och behérig) avfors
den sokande fran arbetskraften och blir
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dirmed obehérig till programmen (person-
lig kommunikation Lechner M 2000).

(iv) Behrenz uppfattar problemet som att
det skulle vara allmingiltigt for alla veten-
skaper och typer av experiment, eftersom
jimforelsegruppen aldrig skall fa ta del av
dtgirden. Det dr felaktigt uppfattat (se repli-
ken till Harkmans kommentarer).

(v) Behrenz menar att ansatsen med
"blockering” och ”specialfall” kan innebira
lika stora problem som nuvarande observa-
tionsstudier. Blockering (lis socialt experi-
ment) ir i praktiken svirt och i vissa fall
omdjligt. Heckman m fl (2000) presenterar
en uttommande lista ver fallgroparna. Men
fallgropar kan utvirderaren undvika genom
en noggrant genomtinkt design, problemet
med observationsstudierna kan han dir-
emot inte undvika.

(vi) Behrenz menar att beslut méste fattas,
och att dirfor ska utvirderingar genomforas
nirhelst underlaget for framtida beslut och
stillningstagande kan forbittras. Sjilvfallet
instimmer vi. Vi vill dock (magsurt) pa-
peka att det omvinda ocksd bér gilla, nim-
ligen att utvirderingar inte ska genomféras
nir underlaget f6r framtida beslut och still-
ningstagande inte kan férmodas bli bittre.
Viavslutar med en friga till Behrenz: Vilken
eller vilka svenska utvirderingsstudier av
programmens individeffekter har inneburit
att vi idag bittre dn for femtio ar sedan kan
avgdra om arbetsmarknadsprogram ir att
foredra framfor ppen arbetsloshet?

Anders Harkman

Harkman pastdr att mojligheten att vid ett
senare tillfille delta i programmet inte
medfér ndgot principiellt problem till att
utvirdera programmets behandlingseffekt.
Dessvirre dr han ndgot otydlig i sin argu-
mentation. VAart intryck ir att hans frsvar

till ate vi faktiskt kan identifiera program-
effekten bygger pd en rad implicita anta-
ganden om bland annat nir effekten gir att
avlisa, hur linge den varar och hur ofta indi-
viderna erbjuds méjlighet att delta. Vi har
dirfor valt att bemota hans kommentarer
genom att systematiskt g& igenom de anta-
ganden som enligt vir tolkning ligger till
grund f6r hans argumentation.

Lat oss borja med att tydliggéra med
hjilp av figur 1 vad vi menar med program-
effekten sisom definierad av den klassiska
fragan. Antag att utfallet mits i termer av
individens produktivitet vilket i sin tur speg-
las i inkomster. For enkelhetens skull antas
att programmet bérjar och slutar vid tid-
punke #s3 att effekten intrider omedelbart.
Den heldragna linjen visar d& inkomst-
utvecklingen 6ver tiden om han deltar och
den streckade motsvarande utveckling om
han inte deltar. Effekten av programmet ir
ytan mellan de tvé linjerna. Empiriskt be-
stims effekten genom att jimfora en delta-
gares inkomstutveckling med en jimforbar
icke-deltagares.

Vidare antas:
* endast ett tillfille att delta

Icke-deltagaren kommer aldrig att delta i
programmet (eller paverkas av det), dennes
utfall efter programmet sammanfaller med
det fore. Dirmed representerar icke-deltagare
efter tidpunkt #en virld utan program.

* en konstant eller lingvarig programeffekt
och en begriinsad uppfoliningsperiod
Ytan mellan den hela och den streckade
linjen anger individens intdkter av att delta
i programmet. Detta ir av betydelse f6r en
samhillsekonomisk nyttokalkyl dir kost-
naden fér programmet vigs mot den totala
intdkten. I fallet som beskrivs i figur 1 skulle
det vara nédvindigt att folja de tvé perso-
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nerna for all framtid, vilket i praktiken ir
omdjligt. Sig att personerna f6ljs framtill
7. Antingen fir man anta att effekten upp-
hér direfter, eller extrapolera den observe-
rade effekten som uppmiits mellan zoch 7.
Vid ett experiment viljer man blockerings-
tiden 7-¢ med hinsyn taget till hur linge
man tror effekten varar. I studier med retro-
spektiva data ir det ofta tillgingen pé data
som styr uppféljningsperioden.

* ingen annonseringseffekt

Fram till programmet beter sig deltagaren
och icke-deltagaren som om det inte fanns
ndgot program, de har inga férvintningar
som forindrar deras beteende fore program-
start. Detta illustreras i figuren med att
utfallet fore program for de tvd samman-
faller med icke-deltagarens utfall efter pro-
gram som i sin tur representerar en virld
ddr programmet inte finns.

Ar det mojlige att fortfarande identifiera
programeffekten om vi littar pd nigot av
dessa antaganden?

(i) Senare deltagande
Figur 2 illustrerar fallet dé icke-deltagaren
har méjlighet att delta vid en senare tid-
punkt #2. Vi kan identifiera den del av
programeffekten som observeras mellan
tidpunkterna #r och 2 — givet att uppfolj-

Figur 1. Den klassiska programeffekten.

ningsperioden ir lingre 4n t2-t1 — men vi
kan inte vara sikra pd att identifiera hela
effekten. Detta ir i analogi med diskussion
under konstant effekt. Notera dock att
utvirderaren inte kan paverka t2-tr och i
praktiken #r intervallet mycket kort (kanske
ndgon ménad som mest).

(ii) Senare deltagande och en kortvarig

programefjeket
Om programeffekten ir kortvarig — pro-
grammet ger nya idéer och krafter till jobb-
sokandet f6r en viss tid framover, och effek-
ten mits i termer av sannolikhet att hitta
ett jobb — kan den bestimmas forutsatt att
vi hinner observera hela effekten fore icke-
deltagaren bérjar sitt deltagande. Figur 3
illustrera ett sddant fall. Harkman antyder
att det faktum att mélet med de flesta pro-
gram ir sysselsittning skulle innebira att
verkligheten mest liknar fallet i figur 3. An-
tingen erhdller man ett jobb direke efter
programmet eller s& gor man det inte, vilket
forstds kan observeras under en mycket kort
period.

Vi péstar att det ér en felaktig forstelse
av effekten, som inte heller leder till ndgon
rittvis samhillsekonomisk kalkyl. Den
omedelbara effekten kan knappast uppviga
programmets kostnad. I stillet ska man
mita hur mycket snabbareindividen erhéller

Figur 2. Deltagande vid ett senare tillfille.
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Figur 3. Kortvarig programeffekt.

Figur 4. Annonseringseffekt.
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ett jobb (som férhoppningsvis dr varaktigt)
tack vare programmet, vilket kriver en be-

tydligt lingre uppfljningsperiod.

(1ii) Annonseringseffekt

Antar vi att de tvd personerna ir framdt-
blickande' och anpassar sitt beteende till
forvintningarna om framtiden kan vi inte
lingre identifiera programeffekten. Figur 4
illustrerar fallet dir de tva har forvintningar
om att kunna delta i programmet nigon
ging i framtiden, och de férmodar att pro-
grammet har en positiv effekt. Dirfor dr
deltagarens utfall fore #7, och icke-deltaga-
rens utfall fore 22 ligre in de skulle har varit
i en virld utan program. Den observerade
effekten blir dirmed storre 4n den sanna
effekten oavsett om effekten 4r bestiende
eller kortvarig.

Annonseringskostnader ensam ricker
inte till att omojliggora identifieringen av
programeffekten. I ett fall med annons-
eringskostnader men endast ett tillfille att
delta skulle icke-deltagaren "hoppa upp” pa
den &vre streckade linjen efter # och vi
skulle kunna identifiera den sanna effekten.

tid
t1 "

Hur ser verkligheten ut i 1990-talets
Sverige? Som i figur 3 verkar Harkman pé-
sta. Vi héller inte med honom, utan tror
att figur 4 ger den mest rittvisande bilden
av forhillandena. Minniskorna lever inte i
ett vacuum dir programmet kommer som
en dverraskning, utan de blickar framét och
kinner till chansen att delta vid ett senare
tillfille. Dirmed forblir var slutsats den-
samma som tidigare: For att kunna identi-
fiera den grundliggande programeffekten

krivs en ny teori.
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1. | den ekonomiska teorin baseras beslutet om
deltagande pa framtida utfall och darmed tas det
som sjalvklart att personerna ar framatblickande.
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