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1 Inledning

En aktiv arbetsmarknadspolitik ir sedan linge en av grundbultarna
1 den svenska sysselsittningspolitiken och Arbetsférmedlingen
(tidigare Ams) hanterar bide en stor mingd arbetssékande och
betydande belopp. Det finns alltsd minga goda skl till att samman-
stilla vad vi vet om politikens effekter.

Kunskap om den aktuella arbetsmarknadspolitikens effekter kan
himtas frin olika hill. Vissa program har linge varit en del av den
svenska arbetsmarknadspolitiken, och handlar det om omfattande
insatser som anvints under en lingre period finns det ofta utvirde-
ringar (om in ibland relativt gamla) av programmet i friga. Handlar
det om program som i stor utstrickning liknar tidigare program
(eller kombinationer av tidigare program) kan utvirderingar av
dessa program ge en vigledning om de forvintade effekterna av en
insats. Handlar det om fundamentalt nya typer av program eller om
program som inte tidigare utvirderats kan man ibland g8 till utvir-
deringar av liknande insatser 1 andra linder. Man méste dock alltid
gora en noggrann bedémning av hur generaliserbara resultat som
avser andra program eller andra linder ir till den aktuella situatio-
nen. Detta ir ingen trivial uppgift. Vilka slutsatser ska vi dra om
den forvintade effekten av ett svenskt program om vi fir veta att
ett liknande program fungerat bra for fattiga, ldgutbildade ensam-
stdende moédrar 1 USA? Problemen med att generalisera resultat
frdn denna grupp ir att minga i den gruppen har en social situation
som ir betydligt besvirligare in vad som ir vanligt 1 Sverige

Calmfors m.fl. (2001, 2002, 2004) inventerade och samman-
fattade resultaten 1 de studier av den svenska arbetsmarknadspoliti-
kens effekter som var tillgingliga vid 2000-talets bérjan. Det har nu
gitt ett antal &r sedan dess, och det finns dirfor goda skil att upp-
datera detta arbete med de studier av svenska arbetsmarknadspoli-
tik som tillkommit under de senaste dren. Dessutom var dversikten
i Calmfors m.fl. begrinsad till studier av svensk arbetsmarknadspo-
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litik. Detta dr en begrinsning, di det saknas svenska studier inom
ett antal omrdden dir det finns studier av andra linders arbets-
marknadspolitik som enligt resonemanget ovan ibland kan 6ka
kunskapen om effekterna av den svenska politiken.

Syftet med den hir éversikten ir att ge en uppdaterad bild av
kunskapsliget nir det giller den svenska arbetsmarknadspolitikens
effekter pd sysselsittning och arbetsléshet. For att ge en bakgrund
till denna diskussion beskriver kapitel 2 de program och insatser
som anvints under de senaste decennierna. Kapitlet ger ocksd en
dversikt over omfattningen och utvecklingen av den svenska
arbetsmarknadspolitiken. Kapitlet visar att inriktningen pd den
svenska politiken forindrats pd en rad avgérande sitt sedan mitten
pd 1990-talet. Kapitel 3 ger direfter en allmin beskrivning av syftet
med och tinkbara effekter av olika arbetsmarknadspolitiska pro-
gram. Det visar att det dr viktigt att ta hinsyn till att arbetsmark-
nadspolitiken kan tinkas ha ménga olika direkta och indirekta
effekter pd sysselsittning och arbetsloshet.

Kapitel 4-6 diskuterar i tur och ordning resultaten fér arbets-
marknadsutbildning, subventionerad anstillning och forstirke for-
medlingsverksamhet. V3r genomging av dessa tre omrdden tar av-
stamp 1 huvudresultaten i de studier som behandlades i de tidigare
oversikterna av Calmfors m.fl. Dessa ¢versikter kompletteras med
resultaten 1 senare svenska studier. Syftet med denna komplettering
ir att redovisa vilka slutsatser frin tidigare studier som verkar vara
robusta och vilka som méjligen bor modifieras. En slutsats dr att
den svenska litteraturen pd vissa omriden ir timligen begrinsad.
Det giller i synnerhet forstirkt férmedlingsverksamhet. P3 detta
omrdde redovisar vi dirfér ocksd resultat frdn internationella stu-
dier.

Kapitel 7 redovisar evidensen nir det giller s kallade allminna
jamviktseffekter. Utgdngspunkten idr att minga program inte bara
pdverkar dem som deltar i ett program. Genom effekter pd lone-
bildning, anstillningsménster med mera har programmen ocksi
omfattande indirekta effekter pd andra arbetslésa och individer i
arbete. For att finga hela effekten pd sysselsittning och arbetslds-
het ir det centralt att ta hinsyn till sidana indirekta effekter.

Forutom dessa frigestillningar som ocksd aktualiserades 1
Calmfors m.fl. har en rad nya frigestillningar tillkommit. Det
handlar om nya insatser — och dirmed potentiellt nya frigor — som
aktualiserats 1 senare svenska utvirderingar. Det handlar ocksd om
fragestillningar av intresse f6r den svenska politiken som aktualise-
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rats av arbetsmarknadspolitiska insatser 1 andra linder. I Kapitlen
8-11 identifiera vi fyra stycken “nya” frigestillningar. En naturlig
foljd av att det dr relativt nya frigestillningar dr att den svenska
litteraturen ir begrinsad. Vi redovisar dirfér resultat frin bide
svenska och internationella studier.

Kapitel 8 diskuterar effekterna av obligatoriska program. Ett
obligatorium kan medféra att vissa individer reagerar pd en anvis-
ning till ett program och férindrar sitt beteende redan innan pro-
grammet startar. Antingen pa grund at att man upplever program-
met som betungande eller pd grund av att man vildigt girna vill
delta 1 programmet. Kapitel 9 diskuterar sd kallad profiling och tar-
geting. Profiling innebir att man systematiskt forsoker identifiera
vilka som riskerar att bli lingtidsarbetslésa och vilka som antas
hitta ett jobb fort. Lyckas man med det kan man tidigt sitta in
insatser f6r dem som riskerar att bli lingtidsarbetslosa. Targeting
innebir att man foérséker att individanpassa dtgirderna som sitts in
s& att varje arbetslos fir de dtgirder som passar bist. Motsatsen till
en sddan individanpassad arbetsmarknadspolitik dr olika typer av
garantier dir alla arbetslésa gdr in 1 samma program vid samma till-
fille. Kapitel 10 redovisar vi vad vi ett om effekten av att anvinda
kompletterande/privata aktorer 1 arbetsmarknadspolitiken. Kapitel
11 diskuterar om arbetsmarknadspolitiken ska géras konjunktur-
beroende, dvs. om arbetsmarknadspolitiken ska vara sirskilt om-
fattande 1 ett speciellt konjunkturlige.

Slutligen sammanfattar vi och ger ndgra avslutande reflektioner 1
Kapitel 12.

Inledning






2 Den svenska aktiva
arbetsmarknadspolitiken
— en oversikt

Det ir inte sjilvklart vad man ska mena med aktiv arbetsmarknads-
politik. Vi kommer att skilja mellan och diskutera i huvudsak tre
typer av insatser: (1) arbetsmarknadsutbildning; (2) subventione-
rad sysselsittning; och (3) férmedlingsdtgirder. Vissa dtgirder kan
ha flera inslag, men uppdelningen 4r ind3 indamélsenlig. Férutom
dessa insatser ingdr ocksd sd kallade ”garantier” som kombinerar
olika typer av insatser, och rorlighetsstimulanser 1 den aktiva arbets-
marknadspolitiken.

2.1 Arbetsmarknadsutbildning

Arbetsmarknadsutbildningen var linge frimst yrkesinriktad men
kom s3 sminingom att innehdlla ocksd allt mer av kurser av mer
forberedande slag. De tidigare ir inriktade pd specifika yrken, dir de
vanligaste ir vird/omsorg, tillverkning/hantverk, maskinoperator
och transportutbildningar. De senare kurserna syftar inte till att
forbereda deltagarna fér jobb, utan ska i normalfallet vara en grund
for vidare insatser, ofta (men absolut inte alltid) yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning. Utbildningen har dven tagit andra for-
mer, t ex datortek och Swit (IT-utbildning i samarbete med nir-
ingslivet). Kurser inom arbetsmarknadsutbildningen har normalt
varat knappt ett halvdr, men avvikelser bdde uppit och nedit har
forekommit. Ersittning till deltagarna har utgdtt med belopp mot-
svarande ersittning frn a-kassa.

En viktig institutionell f6rindring var att arbetsmarknadsutbild-
ning 1986 blev kvalifikationsgrundande for ny period med ersitt-
ning frin a-kassan. Detta pdverkade incitamenten fér deltagande
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och dirmed sannolikt ocksi de skattade effekterna av 1990-talets
arbetsmarknadsutbildning. Vi dterkommer till detta.

2.2 Subventionerad sysselsattning

Det har under dren funnits en mingd olika former av subventione-
rad anstillning. Den traditionella formen var under minga ir
beredskapsarbete (tillfilliga offentliga arbeten), dir ersittningen var
avtalsenlig 16n. Under 1990-talet kom de traditionella beredskaps-
arbetena att till stor del ersittas av ALU (arbetslivsutveckling), som
innefattade aktiviteter ”"som inte annars skulle ha kommit till
stdind”. Syftet med denna inriktning var att forséka undvika att
arbetsgivarna ersatte “riktiga” anstillningar med ALU anstill-
ningar. Ersittningen 1 ALU utgjordes av a-kassa.

Rekryterings- och anstillningsstod har utgjort andra program av
mer anstillningsliknande karaktir. I bdda fallen har det handlat om
subventioner till arbetsgivare som anstillt arbetsldsa (ofta ldngtids-
arbetsldsa) till avtalsenlig 16n. Till samma kategori av program hor
nystartsjobben som introducerades 2007. En viktig skillnad jaimfért
med tidigare former av subventionerade sysselsittning ir att mal-
gruppen for nystartsjobben utgdrs av personer med linga samman-
hingande perioder av bde arbetsléshet och sjukskrivning (sd kallat
“utanforskap”).

Till den subventionerade sysselsittningen kan man dven hinféra
starta eget-bidrag, som har limnats till arbetsldsa for att starta som
egenforetagare efter provning av arbetsférmedlingen. Ersittningen
har motsvarat a-kassa under sex minader (med méjlighet till for-
lingning). Férmedlingen har dessutom ofta anordnat *féretagar-
orienterade” utbildningar for deltagarna.

Resursarbeten infordes i juli 1997 och innebar bidrag (motsva-
rande det belopp deltagaren skulle ha fitt 1 arbetsloshetsersittning)
till arbetsgivare for tillfillig anstillning av arbetslosa (hogst sex
manader med méjlighet att forlinga till nio). Deltagaren skulle
huvudsakligen arbeta men dven delta i kompetenshéjande verksam-
het och soka jobb. Lonen fick uppgd till hdgst 90 procent av dag-
penninggrundande inkomst 1 a-kassan.

Utbildningsvikariat innebar ekonomiskt stéd 1 hogst sex mana-
der ull arbetsgivare som bekostade utbildning f6r en anstilld och
som med anstillningsstéd anstillde en ersittare (med lon enligt
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kollektivavtal). Utbildningsvikariat var alltsd bide utbildning och
en form av subventionerad sysselsittning.

Januari 2006 infoérdes ytterligare en typ av anstillningsstdd,
plusjobb. Plusjobb riktades till personer som varit arbetsldsa under
minst tvd dr. Dessa personer kunde {3 anstillning i form av plus-
jobb inom offentligt finansierad verksamhet. Arbetsuppgifterna
kunde vara nya arbetsuppgifter som forbittrade den allminna ser-
vicenivin, eller arbetsuppgifter som normalt inte skulle utféras eller
som dragits in pd grund av begrinsade ekonomiska resurser. Plus-
jobbet skulle alltsd medfora ett nettotillskott till arbetsgivare utan
att tringa ut befintlig verksamhet. Plusjobben avskaffades i sam-
band med det senaste regeringsskiftet.

En del program kan nirmast karaktiriseras som praktik. Vi har
valt att klassificera dessa program som subventionerad sysselsitt-
ning, men syftet har varit att de ocksd ska ha ett utbildningsinne-
hall. Till denna kategori hér ungdomsprogram av olika slag.

Det forsta ungdomsprogrammet var ungdomslag, som introdu-
cerades 1984. Det f6ljdes av inskolningsplatser. Bida dessa program
hade en begrinsad omfattning. 1992 introducerades ungdomsprak-
tik, som snabbt fick en stor omfattning. Programmet omfattade
ungdomar under 25 &r. Syftet var att ge ungdomarna yrkespraktik
och arbetslivserfarenhet. Liksom med ALU fanns bestimda direk-
tiv (ungdomspraktik fick inte ersitta normal rekrytering och var en
sistahandsdtgird) som syftade till att férhindra undantringning.
Ersittning limnades 1 form av utbildningsbidrag under normalt sex
manader. Kommunala ungdomsprogram (KUP), riktade till arbets-
16sa ungdomar mellan 18 och 20 &r, inférdes 1995 och innebar att
kommunerna kunde vilja att ta dver ansvaret fér ungdomar som
inte genomgick gymnasieskola eller liknande. Férutsittningen var
att kommunen och linsarbetsnimnden hade tecknat ett avtal dir
kommunens ansvar reglerades. Kommunen ersattes av staten for
den verksamhet som bedrevs. For utom dessa ungdomsinsatser
finns/fanns ungdomsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar. Vi
dterkommer till dessa 1 avsnitt 2.4.

Andra (tidigare) exempel pd praktikprogram ir akademiker- och
invandrarpraktik, som haft samma principiella konstruktion som
ungdomspraktik, fast andra mélgrupper. Till praktikkategorin hor
ocksd arbetsplatsintroduktion (API), som 1 juli 1995 ersatte akade-
mikerpraktik, invandrarpraktik och ungdomspraktik. 1999 ersattes
ALU och API av ett praktikprogram som fick namnet arbetsprak-

tik, ett program som fortfarande finns kvar under samma namn.
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2.3 Formedlingsverksamhet

Foérutom arbetsmarknadsutbildning och subventionerad anstillning
finns en rad verksamheter pd arbetsférmedlingen som sker l6pande
istillet for inom vilavgrinsade program. I férsta hand handlar det
om klassisk férmedlingsverksamhet dir den arbetslése fir rddgiv-
ning och vigledning av en férmedlare. Under denna kategori ham-
nar ocksd en rad andra insatser, sdsom intensifierad férmedling,
jobbcoacher, kurser 1 att skriva CV, yrkesvigledning och slutligen
workshops, seminarier och kurser om hur man effektivast soker
efter ett nytt jobb. Dessa aktiviteter ir en viktig del av arbetsfér-
medlingens verksamhet, som 1 vissa andra linder endast ges till
vissa arbetslésa.

Under de senaste dren har en del av férmedlingstjinsterna upp-
handlats av privata aktorer. Den traditionella f6rmedlingsverksam-
heten har ocksd kompletterats med s.k. jobbcoacher. Jobbcoacher
har bide anstillts inom férmedlingen och upphandlats av privata

tillhandahillare.

2.4 Allmanna garantier

P3 senare tid har olika s3 kallade garantier blivit mer centrala 1 den
svenska arbetsmarknadspolitiken. Garantier skiljer sig jimfért med
ovriga program pi tvd viktiga punkter: (1) De kombinerar flera
olika &tgirder, sisom utbildning, férstirkt férmedling och subven-
tionerad anstillning; (2) Alla arbetslésa (eller alla ungdomar) gér in
1 garantin vid ett och samma tillfille.

Garantiernas tidsilder borjade med att Ungdomsgarantin (f.d.
utvecklingsgarantin) inférdes dr 1998. Syftet med atgirden var att
utveckla ungdomarnas kompetens si att deras méojligheter till
arbete eller studier forbittras. Insatsen skulle bygga pd en individu-
ell handlingsplan och anpassas efter lokala foérutsittningar och i
samverkan med det lokala niringslivet. Ungdomsgarantin erbjéds
ungdomar mellan 20 och 24 3r. Férutsittningen var att kommun
och linsarbetsnimnd hade tecknat avtal om att kommunen skulle
erbjuda sddan 4tgird. Avtalet innebar att kommunen blev skyldig
att erbjuda ungdomar som stod till arbetsmarknadens férfogande
en aktiverande och utvecklande insats pd heltid.! Skyldigheten
intridde om annan sysselsittning inte kunnat erbjudas inom 90

! Lag (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program.
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dagar frin att ungdomen anmilt sig som arbetslos. Deltagarna anvi-
sades plats 1 programmet av arbetsférmedlingen. Kommunen skulle
erbjuda verksamhet inom tio dagar frin att dess skyldighet
intridde. Insatsen fick vara 1 hogst 12 mdnader. Nir det giller de
kommunala ungdomsprogrammen ir relativt lite kint om vad de
inneholl. Det lilla man vet tyder pd att innehillet varierade hogst
patagligt frin kommun till kommun. De kommunala ungdomspro-
grammen avskaffades december 2007 och ersattes dd av jobbgaran-
tin fér ungdomar’. Den nya jobbgarantin skiljer sig frin de tidigare
ungdomsprogrammen 1 vissa avseenden. For det forsta dr Arbets-
formedlingen och inte kommunerna huvudman. Fér det andra ir
innehdllet mer strukturerat och innebir inledningsvis en o6kad
inriktning pd stéd och uppféljning av jobbsdkande. Dessutom sker
en snabbare avtrappning av ersittningen fér dem som har ersitt-
ning frin a-kassan.

En annan viktig reform var inférandet av akrivitetsgarantin &r
2000. Denna &tgird riktades till dem som var eller riskerade att bli
l&ngtidsinskrivna vid férmedlingen eller som hotades av utférsik-
ring frin a-kassan. I praktiken gick deltagarna in 1 garantin efter en
eller tvd perioder med ersittning frin a-kassan (dvs. efter 14 eller
28 mdnader). De som omfattades av aktivitetsgarantin skulle delta i
nigon heltidsaktivitet tills dess att de fann ett arbete eller borjade
studera. Ersittningen till deltagarna motsvarade ersittningen frin
a-kassan. Denna reform genomférdes 1 samband med att den tidi-
gare mojligheten att 3terkvalificera sig for a-kassa genom del-
tagande 1 en Ams-3tgird avskaffades. Aktivitetsgarantin ersattes i
juli 2007 av jobb- och utvecklingsgarantin (JOG). En viktig skillnad
mellan aktivitetsgarantin och JOG ir att ersittningen till deltagarna
1JOG ir ligre dn 1 a-kassan — hogst 65 % av tidigare inkomst. Tids-
grinsen for intride ir ocksd preciserad till att infalla efter en period
med ersittning frin a-kassan. Eftersom eventuella dagar 1 arbets-
marknadspolitiskt program som infaller under en pigdende period
med ersittning frin a-kassan riknas av frn det totala antalet dagar
med a-kassa innebir regelindringarna sammantaget att intridet i
JOG ligger tidigare under en pigdende arbetslshetsperiod dn vad
som var fallet 1 aktivitetsgarantin.

?Namnet ir intressant med tanke pi att en av de saker man inte kan garantera inom
programmet ir jobb.
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2.5 Den aktiva arbetsmarknadspolitikens omfattning

Det finns en l&ng tradition av aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige.
Figur 1 ger en tydlig bild av hur den aktiva arbetsmarknadspoliti-
ken i Sverige har férindrats. Under 1960- (inte i figuren) och 1970-
talen 6kade deltagandet i utbildningsprogram och subventionerad
anstillning stadigt. Under 1980-talet och inledningen av 1990-talet
hade antalet deltagare i subventionerad anstillning och praktikpro-
gram ett klart kontracykliskt monster. I slutet av 1980-talet med
ett dverhettat konjunkturlige var antalet deltagare sdlunda litet for
att sedan explodera under krisen 1 boérjan pd 1990-talet. Utbild-
ningsprogrammen har, férutom en kraftig 6kning i bérjan av den
ckonomiska krisen pd 1990-talet, inte haft ett lika uttalat kontra-
cykliskt moénster. Under slutet av 1990-talet och 2000-talet mins-
kade antalet deltagare i de flesta programmen successivt. Speciellt
tydligt var detta f6r utbildningsprogrammen som domineras av arbets-

marknadsutbildning.
Figur 1: Deltagare i olika typer av arbetsmarknadspolitiska program
1976-2009. Andelar av arbetskraften i procent.
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Kalla: Arbetsformedlingens Handel-databas och SCB, Arbetskraftsundersdkningar.

Den tydliga minskningen av antalet deltagare under slutet av 1990-
talet och 2000-talet framgir dnnu tydligare 1 Figur 2. Figuren ir
baserad pd arbetsférmedlingens databas Hindel och visar antalet
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deltagare som var inskrivna i olika program den 15:e varje mdnad. I
detta fall har vi valt att sl samman praktik och olika typer av sub-
ventionerad anstillning, eftersom det i praktiken ofta ir svirt att
sirskilja dem. De tendenser vi sdg i Figur 1 dr hir 4nnu mer utta-
lade. Arbetsmarknadsutbildningen har ocksd pd senare ar fortsatt
att minska 1 omfattning. Subventionerad anstillning och praktik
fick en ullfillig uppging kring 2006 i samband med inférandet av
plusjobben men har direfter fortsatt att minska i omfattning, trots
att nystartsjobben introducerats. I borjan av 1990-talet var ung-
domspraktiken mycket omfattande, vilket férklarar den stora om-
fattningen f6r ungdomsprogrammen under denna period. Tar man
hinsyn till att antalet deltagare ir olika under olika delar av &ret si
har ungdomsinsatserna direfter hillits pd en relativt konstant niva.
En viss nedgdng mirks under 2007, vilket férklaras av att de kom-
munala ungdomsprogrammen och den tidigare ungdomsgarantin
avvecklades, samtidigt som jobbgarantin fér ungdomar idnnu inte
tagit fart. Den kraftiga 6kning av kategorin “praktik” under det
sista dret beror pd att Jobbgarantin f6r ungdomar och Jobb- och
utvecklingsgarantin faller i denna kategori.
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Figur 2: Antalet deltagare i olika typer av arbetsmarknadspolitiska
program 1992-2008
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Kélla: Arbetsformedlingens Handel-databas.
Not: Kategorin "Praktik” inkluderar subventionerad sysselsattning i denna figur.

I Figur 2 syns ocksd de si kallade garantiernas tillkomst. Det
handlar om aktivitetsgarantin som senare ersattes av jobb- och
utvecklingsgarantin. Som synes har insatser av detta slag med tiden
kommit att bli en alltmer dominerande del av den svenska aktiva
arbetsmarknadspolitiken. I mitten av 2008 var silunda Jobb- och
utvecklingsgarantin den mest omfattande tgirden riknat i antalet
deltagare. Det dr ocksi den enda typen av insats som har okat
under senare &r. Tendensen att en allt stérre del av deltagarna 1
arbetsmarknadspolitiska program deltar inom ramen fér en garanti-
dtgird skulle bli innu mer uttalad om vi inkluderade deltagarna i
Ungdomsgarantin och Jobbgarantin {6r ungdomar. Den senare ir
nu den helt dominerande typen av insats f6r ungdomar.

Det ir ocks8 intressant att jimféra omfattningen av den svenska
aktiva arbetsmarknadspolitiken med hur det ser ut i andra linder. I
Figur 3 beskriver vi hur utgifterna f6r den aktiva arbetsmarknads-
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politiken som andel av totala BNP har utvecklats 1 Sverige och 1
OECD i genomsnitt. I aktiv politik riknas hir de olika program-
men och arbetsférmedlingens verksamhet men inte ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen. Aterigen ser vi att den aktiva arbets-
marknadspolitiken i Sverige har minskat i betydelse under slutet av
1990-talet och bérjan av 2000-talet. Ett liknande ménster finns
ocksd 1 genomsnitt f6r de dvriga OECD linderna, men minsk-
ningen ir inte lika stor som 1 Sverige.

Figur 3: Utgifter pa aktiv arbetsmarknadspolitik (inkl arbetsformedling) i
Sverige och OECD 1998-2007. Andel av BNP, procent.
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3 Arbetsmarknadspolitikens
tankbara effekter

Som en bakgrund till genomgingen av arbetsmarknadspolitikens
effekter diskuterar vi nu vilka typer av problem som arbetsmark-
nadspolitiska insatser avses 16sa samt de effekter olika typer av
insatser kan forvintas ha. En forsta observation ir att det knappast
funnits en klar hierarki av mil som gillt {6r arbetsmarknadspoliti-
ken sedan tillkomsten av Ams under det sena 1940-talet. P4 ett
allmint plan har naturligtvis arbetsmarknadspolitiken haft som
viktigaste mal att bidra till varaktigt hogre sysselsittning och ligre
arbetsloshet. Det dr emellertid ocksd klart att dessa mél kan upp-
fyllas pa olika sitt, och mekanismerna ir inte desamma for alla
insatser. Dessutom skiljer sig de arbetssékandes utmaningar t,
exempelvis 1 vilken utstrickning de hindras av bristande utbildning
och erfarenhet, 1dg produktivitet eller liten erfarenhet av att soka
jobb. Eftersom insatserna varierar i hur vil de kan hantera dessa
specifika problem dterkommer vi till diskussioner om detta nir vi
diskuterar respektive program. I det hir stycket ger vi istillet nigra
allminna reflektioner om arbetsmarknadspolitikens tinkbara
effekter.

En viktig observation ir att programmen kommer att ha effekter
for de berorda individerna (deltagarna), men 1 normalfallet dven for
andra in deltagarna. Ekonomer kallar sddana effekter f6r allminna
jimviktseffekter. Exempelvis skulle en subventionerad anstillning
kunna tringa undan en ordinarie icke subventionerad anstillning.
S&dan undantringning innebir att arbetsgivare viljer att anstilla
den subventionerade programdeltagaren 1 stillet for att anstilla
nigon annan utan subvention. I detta fall har programmet ingen
direkt effekt pd sysselsittningen (eller arbetslosheten), utan kom-
mer istillet att omférdela sysselsittningen till f{6rmén fér program-
deltagarna. Vi diskuterar direkt undantringning mer utférligt 1
Avsnitt 7.2.
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Férutom direkta undantringningseffekter kan allminna jim-
viktseffekter uppstd pd minga olika sitt, exempelvis genom att en
viss insats piverkar l6nebildningen. Exempelvis skulle en ambitiés
arbetsmarknadspolitik kunna leda till att fackliga organisationer
formulerar hogre lonekrav, eftersom medlemmarna inte drabbas
lika hirt av arbetsléshet om de blir hjilpta av ambitiésa och hog-
kvalitativa arbetsmarknadspolitiska program. Samtidigt kan sdana
program, om de bidrar till hirdare konkurrens om de befintliga
jobben, ocksi bidra till [d6nemoderation. Sammantaget miste man,
for att f3 en fullstindig bild av arbetsmarknadspolitikens effekter,
studera svil effekter f6r de berorda individerna som effekter for
andra dn deltagarna.

Ytterligare en observation dr att samtliga typer av arbetsmark-
nadspolitiska program kan anvindas fér att l6sa problem med
overutnyttjande av arbetsloshetsférsikringen genom att anvis-
ningar till program kan vara ett sitt att testa den arbetsldses vilja att
std till arbetsmarknadens férfogande 1 arbetsmarknadsligen med
mindre mojligheter att anvisa arbetslésa arbeten. Genom att pro-
grammen “konfiskerar” den arbetsloses tid, sd kan sdvil en anvis-
ning till ett program som férvintan om att en anvisning komma att
intriffa piverka den arbetsloses sokaktivitet. Nir (eller om) pro-
grammen anvinds i detta syfte dr det inte 1 forsta hand den eventu-
ella ”behandlingseffekten” av deltagandet man ir ute efter. Dirfor
ir det inte givet att alla typer av program ir limpliga om man
endast ir ute efter att testa den arbetsloses arbetsvilja — det ir
exempelvis inte uppenbart att den dyra arbetsmarknadsutbild-
ningen ir ett limpligt redskap for detta indamal.

Nir det giller effekterna f6r deltagarna i olika arbetsmarknads-
politiska program ir dessa potentiellt av olika karaktir. Vi kan
typiskt tinka oss att vi foérst kan ha en s.k. annonseringseffekt.
Annonseringseffekter uppkommer som ett resultat av att férvintan
om en anvisning till ett framtida programdeltagande kan piverka
den arbetsldses beteende redan innan den férvintade anvisningen
med konsekvenser exempelvis for flédet till jobb innan den for-
vintade programstarten. Annonseringseffekten kan g8 &t vilket hill
som helst, beroende pd om den arbetslése vill undvika eller om hon
tror sig ha nytta av programdeltagandet. Under programdeltagan-
det forvintar vi oss en inldsningseffekt eftersom deltagarna i mindre
utstrickning soker jobb in om de ir 6ppet arbetslésa. Ett undantag
frin detta dr naturligtvis program som innebir 6kat jobbsdkande.
Slutligen kan programmen ha en bebandlingseffekt om de paverkar
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den framtida arbetsmarknadssituationen fér deltagaren genom att
piverka exempelvis chansen att i och behilla ett jobb eller pro-
duktivitet och 16n i framtida anstillningar.’

* Tidigare tillkom en ytterligare effekt genom att deltagande i dtgirder piverkade méjlig-
heten att {4 arbetsloshetsersittning framéver.
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4 Arbetsmarknadsutbildning

Den grundliggande tanken med arbetsmarknadsutbildning ar att
utbildningen ska ge den arbetslése nya firdigheter som efterfrigas
pd arbetsmarknaden. Utbildningarna ir i normalfallet ganska korta
(normalt hogst sex minader), si den huvudsakliga effekten bér
rimligen komma via en férbittrad matchning snarare in via en pi-
tagligt storre “humankapital”. Om detta resonemang ir riktigt
borde vi se effekter pd yrkesmissig rorlighet och pa flédet till jobb
och inte 1 ndgon stérre utstrickning pd l6ner. Trots ett relativt
stort antal studier av arbetsmarknadsutbildningen finns det tyvirr
inga studier av arbetsmarknadspolitikens effekter pd den yrkesmis-
siga rorligheten, utan studierna avser 1 allminhet effekter pd syssel-
sittning eller inkomster.

Resultaten 1 de studier som diskuterades av Calmfors m.fl. var
varierande, men ett intressant ménster var att effekterna av arbets-
marknadsutbildningen skiljde sig &t beroende p& om studierna
avsdg 1980- eller 1990-talet. Studier av det tidiga 1980-talets arbets-
marknadsutbildning fann positiva effekter pd deltagarnas syssel-
sittning eller inkomster. Studier av arbetsmarknadsutbildning frin
1989 och framdt fann diremot i allminhet insignifikanta eller
negativa effekter. Ett antal utvirderingar av 1990-talets arbets-
marknadsutbildning har publicerats senare in de studier som redo-
visades i Calmfors m fl.* Huvudintrycket — att arbetsmarknads-
utbildningen uppvisade nedsliende resultat — stir sig, iven om
resultaten delvis dr blandade.

Det har gjorts tre utvirderingar av arbetsmarknadsutbildningen
under 2000-talet; de Luna m.fl. (2008) samt tv4 tillkomna vid AF
(Okeke, 2005; Arbetsférmedlingen, 2009).> de Luna m.fl (2007)

*Se exempelvis Fredriksson & Johansson (2003), Stenberg (2003), Stenberg & Westerlund
(2004), Andrén & Andrén (2004), Andrén & Gustafsson (2004), Stenberg (2005), Axelsson
& Westerlund (2005) och Johansson (2006).

® Forslund & Nordstrém Skans (2006) jimforde arbetsmarknadsutbildning f6r ungdomar 1
dldern 20-24 &r under perioden 1999-2003 med praktikprogram f6r samma grupp och fann
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fann att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen hade
betydande positiva effekter f6r deltagare som gick in 1 programmet
2002-04: den forvintade tiden till arbete forkortades med drygt
20 %. Denna slutsats gillde i stort sett oavsett grupp av deltagare
och kursinriktning. Detta resultat kan naturligtvis 8terspegla att
nya betingelser och ny implementering av politiken har medfort
bittre resultat 4n under 1990-talet. Vi dterkommer till detta 1 dis-
kussionen nedan. En annan viktig férklaring ir emellertid att tidi-
gare studier 1 stor utstrickning sannolikt inte bara skattat effekten
av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning, utan de har avsett bide
forberedande och yrkesinriktad utbildning. Nir de Luna m.fl.
(2008) skattade effekterna pd den foérvintade tiden till arbete av den
samlade arbetsmarknadsutbildningen reducerades effekten frin
drygt 20 % till under 5 %.

Okeke studerade effekterna av att avsluta yrkesinriktad arbets-
marknadsutbildning under andra kvartalet 2003. Resultaten tyder
pd att programmet hade en positiv effekt pd deltagarnas 6vergdng
till sysselsittning (inklusive anstillningar med anstillningsstod).
Okeke fann positiva effekter dven med mitt pd sysselsittning som
exkluderade anstillningsstdd samt 1 skattningar som inte under-
sokte avslutad utan pdbérjad arbetsmarknadsutbildning. Arbets-
féormedlingen (2009) skattade effekterna for perioden 1993-2008
och fann positiva effekter under hela perioden. Effekterna var dock
enligt denna studie avsevirt bittre under de senare dren (med
undantag fér perioden 2007-) in under bérjan av den studerade
perioden.

de Luna m.fl. (2008) skattade dven separata effekter for olika
grupper av sivil deltagare som kurstyper. De fann inga betydande
konsskillnader, 1 viss utstrickning beroende p4 vilka utfall som stu-
derades. De fann vidare en viss tendens till simre resultat {6r del-
tagare yngre dn 25 &r. Ligutbildade med hégst grundskola fick
bittre resultat in personer med hdgre utbildning och utomnordiska
invandrare drog stdrre nytta av arbetsmarknadsutbildningen in
deltagare frin Sverige eller 6vriga Norden. de Luna m.fl. (2008)
undersokte ocksd effekter av kurser med olika inriktningar och
fann bla. att utbildningar inom transport och maskinoperators-
yrken, men dven vardutbildningar hade sirkilt goda effekter.

blandade resultat. Resultaten ger ett visst stdd for att arbetsmarknadsutbildningen har bittre
effekter pd lingre dn pd kortare sikt. Resultaten siger dock ingenting om effekterna av
arbetsmarknadsutbildning jimfért med att inte delta i nigot program.
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Det ir svirt att siga ndgot meningsfullt om vilken roll utbild-
ningens lingd spelar for effekten. Detta beror pd minst tvd forhil-
landen. For det forsta skulle man behéva kurser som 1 alla avseen-
den utom kurslingd var identiska. Detta villkor dr med stérsta san-
nolikhet mycket sillan uppfyllt. Fér det andra skulle man behéva
information om hur linga kurserna avses vara. Den informationen
ir inte litt tillginglig; det man vet dr 1 normalfallet istillet hur linge
olika deltagare varit inskrivna i de kurser de deltagit i.

4.1 Diskussion

De redovisade studierna pekar sdledes pa att effekterna av arbets-
marknadsutbildning var betydligt simre under 1990-talet. Om
detta verkligen 3terspeglar politikens effekter, vad kan det d& bero
pd? Calmfors m.fl. redovisade ett antal mojliga forklaringar. En
forsta forklaring dr skillnaden i arbetsmarknadslige: Sannolikt ir
det enklare att organisera arbetsmarknadsutbildningen nir det finns
gott om lediga jobb att utbilda fér; det méste finnas identifierbara
flaskhalsar och bristyrken att utbilda fér, speciellt med tanke pd att
utbildningarna ir relativt korta och dirmed framforallt dr limpade
for att tillgodose ganska precisa behov. Speciellt det tidiga 1990-
talets arbetsmarknad var avsevirt svagare dn det tidiga 1980-talets,
och det bér dirmed ha varit svirare att veta vad man skulle utbilda
for. En andra mojlighet ir att de stora volymerna och den snabba
volymokningen under 90-talets forsta halva medférde att utbild-
ningens kvalitet blev ligre. Slutligen berittigade deltagande 1i
arbetsmarknadsutbildning under 1990-talet, till skillnad mot under
(storre delen av) 1980-talet, till en ny period med ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen. Detta kan ha inneburit att deltagarna i
storre utstrickning dn tidigare motiverades av annat in att skaffa
sig fiardigheter for att {3 ett jobb.

Sedan 1990-talet har arbetsmarknadsutbildningen och a-kassan
reformerats 1 viktiga avseenden. Fér det forsta inférdes det s k 70-
procentsmilet &r 1999. Milet innebar att 70 procent av dem som
genomgick yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning skulle ha ett
arbete inom 90 dagar efter avslutad utbildning. Detta kan ha péver-
kat sivil selektionen in i programmet som férmedlingsverksam-
heten efter avslutat program. Nir det giller selektionen ir det rim-
ligt att tro att man férsokt identifiera de personer som med stor
sannolikhet skulle kunna vara i arbete inom den stipulerade tiden
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(vilket inte behéver vara de personer for vilka behandlingen skulle
ha storst effekt). Det dr ocksd sannolikt att man blivit mer selektiv
1 vilka utbildningar som ges. Detta skulle kunna férvintas bidra till
en bittre behandlingseffekt. I den m&n de som avslutat en yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning ocks3 fatt ta del av mer férmed-
lingsresurser som en konsekvens av 70-procentsmélet borde detta
ha bidragit till ett snabbare utfléde till jobb. Denna effekt ir dock
knappast att betrakta som en behandlingseffekt av utbildningen.

For det andra forsvann mojligheten att via arbetsmarknads-
utbildning (eller andra arbetsmarknadspolitiska program) 3terkva-
lificera sig f6r en ny period med a-kassa under ir 2001 nir regelver-
ket 1 a-kassan foérindrades och aktivitetsgarantin hade inférts. Med
ledning av resonemanget ovan bor de forbittrade incitamenten f6r
deltagarna att forvirva firdigheter ha haft en positiv effekt pd
effekterna av arbetsmarknadsutbildningen.

For det tredje har arbetsmarknadsliget, dven om vi har upplevt
lagkonjunkturer, inte varit lika diligt som under framfér allt 1990-
talets forsta hilft. Detta bor ha gjort det littare att veta vad man
ska utbilda f6r och dirmed bidragit till bittre effekter.®

Den kunskap om arbetsmarknadsutbildningens effekter som
tillkommit efter dversikten 1 Calmfors m.fl. tyder siledes pd att
tidigare studier sannolikt givit en alltfér mork bild av arbetsmark-
nadsutbildningens effekter samt att en kombination av ett nytt
regelverk, mindre volymer och ett bittre konjunkturlige tycks ha
bidragit till bittre effekter. Resultaten i de Luna m.fl. (2008) tyder
ocksd pd att “svaga grupper” (ligutbildade och utomnordiska
invandrare) ir de som drar storst nytta av arbetsmarknadsutbild-
ningen. Det dr dock inte en nédvindig slutsats att den nya kunska-

¢ Det finns ocksj ett antal andra tinkbara férklaringar till de nedsliende skattade effekterna
av arbetsmarknadsutbildningen under 1990-talet. En del av dem diskuteras pa andra stillen 1
detta avsnitt. 1) Skillnader i matchningsmetoder; tidigare studier hanterade inte proble-
matiken med dynamisk selektion in i programmet (Fredriksson och Johansson, 2009).
2) Tidigare studier gjorde sannolikt endast i undantagsfall skillnad mellan férberedande och
yrkesinrikta arbetsmarknadsutbildning. 3) Om matchningen inte fungerar kan selektionen
pd icke observerade egenskaper skilja sig. Exempelvis kan selektionen under 1990-talet pd
icke observerade egenskaper ha varit mer negativ.
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pen kan tas som intikt fér en obetingad omallokering av resurser
till arbetsmarknadsutbildningen — insatsen ir den i sirklass dyraste
av alla arbetsmarknadspolitiska program och en méjlig delforklar-
ing till de mer positiva resultaten under det tidiga 2000-talet kan
mycket vil vara att volymerna skalats ner.
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5 Subventionerad anstallning

De subventionerade anstillningarna bestdr av olika typer av anstill-
ningsstdd och praktikinsatser. Tanken med anstillningsstéden ir
att de ska underlitta 6vergingen till ordinarie jobb fér lingtids-
arbetslosa. Denna 6verging tar normalt lingre tid f6r en ldngtids-
arbetslos dn for en person med kortare arbetsloshet. Detta kan ha
flera forklaringar. En mojlighet ir att lingtidsarbetslosa av arbets-
givare uppfattas som mer ligproduktiva in andra personer med
samma observerade egenskaper. Anstillningsstédet ir dd en sub-
vention till arbetsgivaren fér den risk han tar nir han anstiller en
lingtidsarbetslés. Om den lingtidsarbetslose faktiskt dr ligpro-
duktiv kan detta i sin tur antingen hinga samman med en perma-
nent ligre produktivitet eller med att arbetslésheten 1 sig har en
negativ inverkan pd personens férmdiga att skota ett jobb. Om det
senare ir fallet dr anstillningsstédet, som innebir en temporir
l6nesubvention, en rimlig dtgird — under subventionsperioden kan
den anstillde dter férvirva de firdigheter som gitt forlorade under
arbetsloshetsperioden. Om den ligre arbetsférmédgan istillet ir mer
permanent, si kan sannolikt en tillfillig subvention inte l6sa pro-
blemet. Eftersom anstillningsstdden i forsta hand ir avsedda for
grupper som stir l&ngt frin arbetsmarknaden bor de rimligen i for-
sta hand ses som ett sitt att omférdela bérdorna av arbetsloshet
och inte som medel att 1 ngon storre utstrickning paverka netto-
sysselsittningen. Dirfor dr undantringningseffekter (se Avsnitt
7.2) ett mindre problem om programmen faktiskt riktas till perso-
ner lingt ifrin arbetsmarknaden.

Nir det giller praktikprogram innehiller de element bide av
anstillningar och av utbildning. Den viktigaste skillnaden mellan
praktik och subventionerad anstillning (om vi undantar utbild-
ningsaspekten) ir att deltagarna i praktikprogram férutsitts utfora
uppgifter som (itminstone 1 viss utstrickning) ligger vid sidan av
ordinarie arbetsuppgifter. Detta kan férvintas innebira mindre
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mojligheter att visa f6r en arbetsgivare att man klarar av att skota
ett arbete och dessutom mindre méjligheter att f6rvirva relevanta
firdigheter. Samtidigt innebir naturligtvis konstruktionen att ris-
kerna f6r undantringning bér vara mindre in fér subventionerade
jobb. Behovet av att rikta praktikprogram till arbetslésa med en
extra svag stillning pa arbetsmarknaden ir dirfor betydligt mindre.

Det finns betydligt firre studier per program av de olika for-
merna av subventionerade arbeten in av arbetsmarknadsutbild-
ningen. Resultaten dr ocksi mycket varierande och osikerheten
stor. De flesta av studierna har studerat effekter pd floden till jobb.
Detta ir ett relevant utfall att studera, eftersom vi f6rvintar oss att
eventuella effekter framfér allt bor avse chansen att limna arbets-
loshet f6r ett arbete.

Calmfors m.fl. fann dock ett monster som &terkom 1 flera av
studierna (se exempelvis Sianesi, 2004), nimligen att effekterna var
bist f6r de program som mest liknar ordinarie anstillningar (starta
eget-bidrag, rekryteringsstdd, anstillningsstéd) och en tendens att
effekterna var simre ju lingre frin ett normalt arbete programmet
var. Det tycktes ocksd som att effekten av att delta i ett program
snarare in att fortsitta séka jobb som Sppet arbetslds var positiv
for ndgra av de program som mest liknar ordinarie arbeten, dvs.
anstillningsstdéd och starta eget-bidrag.” Detta betyder att jobb-
sokande enligt genomgingen 1 Calmfors m.fl. var effektivare in
programdeltagande f6r den stora majoriteten av program.

Nir det giller senare undersékningar studerade Forslund m.fl.
(2004) deltagare 1 anstillningsstdd. De fann att stéden pdskyndade
deltagarnas 6vergdng till osubventionerade arbeten. Effekten inne-
bar att den forvintade tiden till arbete minskade med ungefir 8 %
eller 8 manader med en uppféljningshorisont pa 3 ar.

Vi vet inte med sikerhet om anstillningsstédet 1 forsta hand
fungerar som en subvention fér den risk arbetsgivaren tar genom
att anstilla en lingtidsarbetslos eller som en subvention fér den
l&ngtidsarbetsloses kompetensuppbyggnad pd arbetet. Forslund
m.fl. (2004) visade emellertid att en betydande del av anstillnings-
stodets positiva effekt hirrér frin ett stort flode frin program till
arbete just nir subventionen tar slut. Detta tyder pd att en bety-
dande del av effekten uppkom genom att den subventionerade
anstillningen &vergick i en ordinarie anstillning.® Detta monster

7 Forslund, Johansson & Lindqvist (2004) fann exempelvis forhillandevis stora positiva
effekter av allmint anstillningsstdd pa flodet frdn arbetslshet till arbete.
8 Forslund m.fl. (2004).
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skulle vi inte se om anstillningsstdden 1 stor utstrickning subven-
tionerade anstillningar av personer med en permanent ligre
arbetsférmdga. I den min en betydande del av dem som stdr utan-
for arbetsmarknaden gor det av detta skil krivs antingen lone-
anpassningar eller mer permanenta subventioner som férvirvs-
avdrag eller andra former av skattereduktioner.

Lindqvist m.fl. (2005) studerade arbetsmarknadseffekterna av
det s.k. fridrsprogrammet. Fridret innebar att en anstilld fick ledigt
frdn sitt arbete 1 3-12 minader samtidigt som en arbetslds anstill-
des som vikarie f6r den fridrsledige. Forfattarna fann med match-
ningsmetoder att vikariatet medférde signifikant firre dagar 1
arbetsloshet. Detta resultat dr konsistent med resultaten for
anstillningsstdd 1 Forslund m.fl. (2004). Det faktum att ledigheten
for den fridrsledige varierade mellan 3 och 12 manader gjorde det
ocksd méojligt att studera betydelsen av hur l18ngvarigt “anstillnings-
stdd” den arbetsldse vikarien fick. Forfattarna fann inga signifi-
kanta effekter av vikariatets lingd p& arbetsloshet, sysselsittning
eller Ioner. De fann emellertid att lingre vikariat 6kade sannolik-
heten att f8 en fast anstillning hos samma arbetsgivare. Dessa
resultat ir, sd vitt vi vet, de enda som direkt siger ndgot substanti-
ellt om hur programeffekterna beror pi programmets lingd. For-
hoppningsvis kan kommande utvirderingar av nystartsjobben fylla
ut denna kunskapslucka ngot.

Det finns inte ménga studier som behandlat frigan om subven-
tionerad sysselsittning har olika effekter for olika grupper av del-
tagare. Carling & Gustafsson (1999) jimférde starta eget-bidrag
med rekryteringsstéd och fann en positiv effekt av det férra pro-
grammet. Denna effekt drevs av deltagare med svenskt medborgar-
skap; effekterna for utomeuropeiska medborgare var inte signifi-
kanta. Carling & Richardson (2004) jimfoérde effekterna av 8 olika
svenska arbetsmarknadspolitiska program. Ett resultat 1 denna stu-
die var att programmens relativa effektivitet inte varierade over
olika demografiska grupper eller 6ver utbildningsnivin hos del-
tagarna.

5.1 Ungdomsprogram

Resultaten f6r ungdomar varierar enligt de studier som Calmfors
m.fl. gick igenom. Flera tidiga studier av 1980-talets erfarenheter
fann positiva individeffekter. Men dessa resultat baserades pd smd
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datamaterial som inte sjilvklart kan generaliseras till alla unga
arbetslosa. For 1990-talet finns det tv4 studier. Larsson (2003) fann
att de ungdomar som deltog i arbetsmarknadsutbildning eller ung-
domspraktik under 1990-talets forsta ar fick bide ligre inkomst,
ligre sannolikhet att befinna sig 1 arbete och ligre sannolikhet att
overgd till studier 1 det reguljira utbildningsvisendet in 6ppet
arbetslosa ungdomar. Det ir inte klarlagt vad dessa resultat beror
pd, men det faktum att en annan studie av effekten av att delta 1
arbetsmarknadsutbildning under samma period, fér en ildre popu-
lation, inte fann motsvarande negativa effekter tyder pd att resul-
taten f6r ungdomarna kan bero pd deltagarna snarare dn program-
men. Carling & Larsson (2005) studerade utvecklingsgarantin
(senare kallad ungdomsgarantin) och fann ingen effekt pd flodet
frin arbetsloshet till arbete. Denna nolleffekt var summan av tvd
motverkande effekter: ett snabbare flode till arbete fére program-
start och en inldsningseffekt av att faktiskt delta i programmet.

Den senaste studien av ungdomsprogram, Forslund & Nordstrém
Skans (2006), fann 1 vissa avseenden likartade effekter som Carling
& Larsson; det faktum att sannolikheten att gd in 1 program efter
omkring 100 dagar var mycket stor fér 24-8ringar men inte for 25-
dringar tycktes vara férknippad med fler 6vergingar till jobb bland
24-3ringarna innan programmen bd&rjade.” Detta tyder pd att 24-
dringar sokte arbete mer intensivt dn 25-dringar under de férsta
hundra dagarna av en arbetsloshetsperiod, antingen p& grund av
mer assistans/kontroll frin férmedlingen eller pd grund av att de
vill undvika att g8 in i program efter 100 dagar. Vidare resultat 1
Forslund & Nordstrém Skans (2006) visade att 19-dringar hittade
jobb 1 mindre utstrickning dn 20-&ringar, vilket kan ha terspeglat
att 19-dringar gick in 1 program f6r tidigt (redan innan 100 dagar).
Samma studie visade ocksi att arbetsférmedlingens program
(AMU och arbetspraktik) ledde till jobb 1 stérre utstrickning in
det kommunala programmet Ungdomsgarantin om man jimfor
ungdomar med likartade férutsittningar. Arbetspraktik tycktes
leda tll jobb 1 stérre utstrickning in AMU &tminstone pd kort sikt.
P3 lingre sikt (tvd &r) medférde dock utbildning hogre syssel-
sittning och inkomster.

Forslund & Nordstrém Skans (2006) redovisade ocksd separata
effekter uppdelade pd kon, huruvida man var svenskfédd eller inte,
om man var berittigad till a-kassa eller inte samt efter utbildnings-

? Jimforelserna ir gjorda fér personer f6dda samma &r, men olika delar av dret, for att minska
risken att 8lderseffekter pdverkar resultaten.
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nivd. Forfattarna fann en del skillnader 1 punktskattningar, men
dessa var smi; skattningarna hade oftast samma tecken och skillna-
derna var sillan statistiskt signifikanta.

5.2 Diskussion

Sammantaget kvarstar slutsatsen frin Calmfors m.fl. att effekterna
ir mest positiva fér de program som mest liknar ordinarie anstill-
ningar (starta eget-bidrag, rekryteringsstdd, anstillningsstéd) och
en tendens att effekterna var simre ju lingre frin ett normalt arbete
programmet var. Resultaten i Forslund m.fl. (2004) tyder dessutom
pd att just anstillningsstod faktiske hjilpt deltagarna att i osub-
ventionerade arbeten 1 framtiden.

Nir det giller ungdomsprogram bér den nistan entydigt nega-
tiva bilden frin genomgingen i Calmfors m.fl. méjligen modifieras
och kompletteras. Olika ”garantiprogram” f6r ungdomar kan tin-
kas ha haft positiva annonseringseffekter som paskyndat flodet till
jobb tidigt 1 pigdende arbetsloshetsperioder. Dessa effekter har
emellertid inte varit stora. Vidare tyder resultaten 1 Forslund &
Nordstrém Skans (2006) pd att den statliga arbetsmarknadspoliti-
ken fungerade bittre in kommunala insatser fér unga.

Det lilla (nistan obefintliga) vi vet om heterogena effekter av
olika arbetsmarknadspolitiska insatser ger inget stod for att reser-
vera vissa typer av dtgirder for speciella grupper av arbetslésa. Den
enda studie som gjort ett seridst forsdk att studera frigan kom
fram tll att rangordningen mellan olika insatser var robust éver
manga typer av potentiella deltagare.
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&) Formedlingsverksamhet

En viktig del av arbetsmarknadspolitiken ir férmedlingsinsatser. P4
engelska talar man om ”job search assistance”, dvs. olika former av
stod till ett mer effektivt jobbsokande. Exempel pd insatser ir att
férmedlare ger rddgivning och vigledning, jobbcoacher, kurser 1 att
skriva CV och yrkesvigledning. Det ir viktigt att notera att for-
medlingsinsatser oftast innebir en blandning av morot/stéd och
piska/kontroll. Intensifierad vigledning ir givetvis 1 forsta hand
tinkt att ge den arbetslése morot och stéd. Samtidigt innebir en
god vigledning att férmedlaren och den arbetslése kartligger den
arbetsloses tidigare ansokningar, eventuella intervjuer och lediga
jobb. En sidan kartliggning medfér en indirekt kontroll av den
arbetsloses jobbstkande. Den titare kontakten med férmedlare
innebir ocksd att de arbetslésa som inte foljer reglerna har fler till-
fillen di detta kan upptickas och sanktioner kan utfirdas. Den
normala kontrollen skirps dirfér ofta. Manga av de férmedlings-
insatser som utvirderats har dessutom haft ett uttalat mal att
skirpa kontrollen ytterligare. Vi viljer dirfér att analysera de inten-
sifierade formedlingsinsatserna utifrdn att de medfér bide okad
vigledning och ¢kad kontroll.

Frén ett utvirderingsperspektiv dr det problematiskt att minga
av insatserna ir svira att utvirdera. De flesta dtgirderna ingir 1
arbetstormedlingarnas basutbud, och ges dirfér till minga arbets-
l6sa vid ménga olika tillfillen. Det kan jimféras med arbetsmark-
nadsutbildning som ofta ges vid ett enstaka tillfille till en wvil
avgrinsad grupp. Att utvirdera effekterna av férmedlingsinsatser ir
dirfér 1 ménga fall vildigt svirt. Av denna anledning ir antalet
svenska utvirderingarna relativt litet.

Calmfors m.fl. (2002) redovisar resultaten frin 6 studier om
effekterna av intensifierad formedlingsverksamhet gjorda pd data
frdn 1970- och 80-talet. Deras slutsats ir att “Sammanfattningsvis
tyder resultaten pd att intensifierade formedlingsinsatser for en
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delmingd av de arbetssokande faktiskt 6kar sannolikheten att
denna grupp befinner sig i ett reguljirt arbete vid en senare tid-
punkt. Diremot ir det inte faststillt att en generell forstirkning av
insatserna har en sddan effekt. Detta kan innebira att individeffek-
terna av partiella satsningar har uppndtts via undantringning av
(och okad konkurrens for) icke-deltagare. Men det dr anmirk-
ningsvirt att ingen av de refererade studierna avser 1990-talet:
uppenbarligen finns hir ett stort behov av nyare studier”.

Till stora delar har vi inte funnit anledning att omvirdera dessa
slutsatser. Antalet svenska studier ir fortfarande begrinsat. Tro-
ligtvis hinger detta thop med de utvirderingsproblem som vi tidi-
gare diskuterade. En ny studie ir Higglund (2009) som undersokte
effekterna av fyra experiment 1 olika delar av landet. Deltagarna
fick genomga olika typer av forstirkt férmedling, vigledning och
kontroll. Tyvirr var alla experimenten relativt smé, vilket gor att
den statistiska osikerheten ir stor. Higglund (2009) fann trots
detta flera intressanta effekter. For det forsta reagerade vissa
arbetslosa innan den férstirkta férmedlingen startade. Redan
hotet/16ftet om att behéva genomga ett program férefaller ha for-
kortat tiden i arbetsloshet. Vi dterkommer till sidana annonse-
ringseffekter 1 senare avsnitt. For det andra fann Higglund tecken
pd att intensifierad férmedlingsverksamhet férkortade tiden i1
arbetsloshet.'® Detta gillde i synnerhet i det experiment som kom-
binerade férstirkt formedling med 6kad kontroll.

Liljeberg & Lundin (2010) undersékte det s kallade Jobbnitet,
som riktades till Ingtidsarbetslésa som deltog 1 aktivitetsgarantin i
Stockholms lin. Projektet dr intressant eftersom liknande program
finns idag inom Jobb- och utvecklingsgarantin. Jobbnitet bestod av
tre steg: 1) jobbforum med omfattande férstirkt férmedling, 2)
forberedande anstillning 1 form av praktik, och 3) férdjupad upp-
foljning for att forséka gora anstillningen mer varaktig. Det fanns
inga fasta tidsgrinser for nir olika insatser skulle sittas in, men den
forstirkta férmedlingen forefaller ha varit den dominerande och
avgorande insatsen. Liljeberg & Lundin (2010) fann signifikant po-
sitiva effekter av Jobbnitet. Forstirkt formedlingsverksamhet fore-
faller sdledes vara en bra metod for {3 tillbaka lingtidsarbetslosa i
arbete. Det ir dock viktigt att podngtera att undersékningen ir

19Ett problem med studien ir att hoteffekterna foérsvirar utvirderingen av sjilva pro-
grammen. Eftersom vissa har limnat kontrollgruppen och behandlingsgruppen innan pro-
grammet, s ir det inget som siger att dessa grupper ir jimférbara nir sjilva programmet
startar. Det selektionsproblem som d& uppstér hanteras inte 1 Higglund (2009).
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gjord vid ett relativt bra konjunkturlige. I tider av hog arbetslshet
ir det inte sikert att den hir typen av dtgird fungerar lika bra.
Slutligen studerade Johansson & Aslund (2006) och Andersson-
Joona & Nekby (2009) olika program foér invandrare. Johansson &
Aslund (2006) utvirderade férsdken med ”Arbetsplatsintroduktion
for vissa invandrare” (SIN). I studien konstaterades att SIN ill
storsta delen kunde ses som intensifierad sok- och matchnings-
hjilp. Studiens huvudresultat var att denna insats bidrog till ett
okat inflode 1 arbetspraktik f6r malgruppen och att de som kom in
1 arbetspraktik férbittrade sina chanser att senare fi ett arbete.
Liknande resultat fann Andersson-Joona & Nekby (2009). De
utvirderade ett experiment med slumpvis férdelning mellan del-
tagare och icke-deltagare som gav vissa invandrare intensifierad
formedling och stéd frin arbetsférmedlingens handliggare och
flexibel tillgdng till utbildning i svenska. De fann att deltagarna till
hégre grad fann jobb och 1 stérre utstrickning deltog 1 arbetsmark-
nadspolitiska program. Aven om resultaten frin dessa tvi studier
hirror frin en specifik grupp pekar de pd att 6kade formedlings-
insatser kan bidra till att de arbetssokande hittar ett jobb via
arbetsmarknadspolitiska insatser: om férmedlarna far mer tid for
de arbetssokande har de sannolikt bittre mojligheter att identifiera
vilka dtgirder som har storst mojligheter att leda till ett arbete.

6.1 Internationell evidens

P4 grund av att de finns & svenska studier av fé6rmedlingsverksam-
het forsoker vi ocksd att dra lirdomar frin den internationella litte-
raturen. Tv3 centrala studier ir Kluve (2006) och Card m.fl. (2009).
Kluve (2006) ger en systematisk genomging av 96 nyare europeiska
skattningar av effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska dtgirder.
Card m.fl. (2009) gir igenom sammanlagt 97 empiriska studier om
effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska tgirder, skrivna mel-
lan 1995 och 2007. Férdelen med dessa tvd studier dr att de ir
omfattande, systematiska genomgingar av bide publicerade och
opublicerade studier. I bdda studierna har resultaten och informa-
tion om typ av studie, typ av program, utvirderingsmetod och mél-
grupp, frin de enskilda studierna samlats in. Det har dirigenom
varit mojligt att genom en sd kallad metastudie systematiskt under-
soka om de skattade effekterna beror pd typ av program, institutio-
nella faktorer eller studiens utformning .
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Kluve (2006) och Card m.fl. (2009) delar in &tgirderna i olika
kategorier. En av kategorierna ir service och sanktioner. Anled-
ningen till att service i form av férmedlingsinsatser och sanktioner
klumpas thop till en grupp féljer av det ovan diskuterade argu-
mentet att de ofta dr svirt att avgéra om det ir morot eller piska
som dominerar en viss férmedlingsinsats. I bida studierna finner
man att service och sanktioner generellt har positiva effekter.
Exempelvis ir resultaten fér formedlingsinsatser betydligt bittre in
for arbetsmarknadsutbildning. Service och sanktioner ir dock en
bred kategori. I de tvd ovan diskuterade 6versikterna ingdr allt frdn
studier som underséker effekterna av sanktioner till studier av kur-
ser 1 effektivt jobbsdkande. I Kluve (2006) ingdr exempelvis 12 stu-
dier som undersoker olika férmedlingsinsatser och kontroll. Av
dessa visar 8 pd positiva effekter. Det bekriftar indikationen frin de
svenska studierna att férmedlingsinsatser kan spela en viktig roll
nir det giller att férkorta tiden 1 arbetsloshet.

Frin ett policyperspektiv dr det dock intressant att forsoka
bryta ner denna &vergripande insikt. Det finns flera intressanta fr3-
gor: Ar det moroten eller piskan som ir avgérande? Fungerar insat-
serna bittre fér ndgon speciell grupp av arbetslésa? Vilken typ av
insats fungerar bist och nir ska denna sittas in? For att férsoka
svara pd dessa frigor har vi gdtt genom de enskilda studierna som
ingdr 1 de tvd ovan nimnda 6versikterna. Vi har ocksd studerat
resultaten i ett par studier frin USA.

De amerikanska studierna ir speciellt intressanta eftersom till-
delningen till programmen var slumpmissig. Resultaten dr dirfor
mycket trovirdiga. Meyer (1995) diskuterar en forsta serie om 5
experiment frin fem olika delstater. Experimenten utvirderar olika
kombinationer av 6kad kontroll av om de arbetslosa verkligen sokt
jobb, och 6kade vigledningsinsatser 1 form av intervjuer, resurs-
centra, seminarier och workshops om hur man kan hitta jobb.
Flertalet av experimenten visar pd minskad tid 1 arbetsléshet och
6kad inkomst, samt att insatserna var kostnadseffektiva. Slutsat-
serna 1 Meyer (1995) ir intressanta. I korthet menar han att en bred
flora av insatser har positiva effekter, diremot dr det svirt att av-
gora om det dr den dkade kontrollen eller den 6kade vigledningen
som ir avgorande. Formedlingsinsatser 1 kombination med 6kad
kontroll ir siledes generellt ett bra sitt att oka effektiviteten pd
arbetsmarknaden. Diremot ger dessa experiment ingen vigledning
om hur man kan utforma den mest effektiva balansen mellan vig-
ledning och kontroll. Mot denna bakgrund ir experimenten som
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redovisas 1 Ashenfelter m.fl. (2005) intressanta. De behandlade i
dessa studier utsattes endast fér 6kad kontroll. Resultaten ger inga
tydliga positiva effekter av kontroll i form av verifikation av sokta
jobb." Det forefaller siledes som att den 6kade vigledningen ir en
avgorande faktor. I synnerhet om 6kad vigledning eller férmedling
kombineras med indirekt eller direkt utékad kontroll. Vi anser att
detta ir en forsta viktig slutsats.

Vi dterkommer nu till de enskilda Europeiska studierna som
redovisades i Kluve (2006). En viktig frigestillning ir om férmed-
lingsinsatser fungerar bittre f6r ndgon specifik grupp av arbetslésa?
Utifrdn denna frigestillning ir det brittiska New Deal Youth Pro-
grams (NDYDP) ett intressant program. Det lanserade 1 april 1998
och tvingade alla ungdomar mellan 18-24 som hade fitt ersittning
frdn arbetsloshetsforsikringen 1 minst 6 minader att delta 1 ett 4
ménader l8ngt program. Deltagarna fick intensifierad férmedlings-
verksamhet i form av att de tilldelades en mentor som de tvingades
att mota minst en gdng varannan vecka. Mentorn kombinerade
kontroll med vigledning och utbildning i hur man séker jobb. Efter
6 ménader 1 programmet blev ungdomarna involverade i antingen
subventionerad anstillning eller utbildning. Effekterna av NDYP
har utvirderats av Blundell m.fl. (2003) och De Giorgi (2005). De
tidigare undersdker de kortsiktiga effekterna av programmet och
den senare de ldngsiktiga effekterna. Bida finner att programmet
har gjort att ungdomarna hittat arbete snabbare. Atminstone delar
av effekten uppstdr tidigt, vilket visar att den intensifierade for-
medlingen har haft en positiv effekt f6r ungdomar. Dessa resultat
stdds av resultaten frin ett experiment som pdboérjades 1989 utvir-
derat i Dolton & O “Neill (2002). Ungdomar som varit utan jobb i
6 manader kallades till en obligatorisk intervju dir en rddgivare gick
igenom den arbetslgses aktiviteter och gav rdd om jobb, utbild-
ningar och jobbsékande, och ibland férmedlade direkt jobbkon-
takter.

NDYP piminner en del om bide den tidigare svenska Ung-
domsgarantin och (framfér allt) den nuvarande Jobbgarantin fér
ungdomar. En viktig skillnad ir dock att de svenska programmen
har inneburit programintride betydligt tidigare (efter tre istillet for
efter sex mdnader). Detta innebir att vi bor vinta oss mindre inlés-

" Vi vill dock poingtera att kontroll och sanktioner har visat sig ha positiva i manga andra
studier ssom Abbring m.fl. (2005), Svarer (2007), Lalive m.fl. (2005) och van den Berg &
Vikstrém (2009). Samtidigt finner en studie av Hofer & Weber (2003) att enbart utdkad
vigledning kan minska tiden i arbetsldshet. Dessa studier talar dock inte mot huvudslut-
satsen att férmedling tillsammans kontroll ir en effektiv kombination.

39



Formedlingsverksamhet Bilaga 1 LU2011

ningseffekter av det brittiska programmet, men mojligen ocksd att
vissa ungdomar kommer att {4 ta del av insatser for sent. Skillnaden
mellan tre och sex mdnader ir inte trivial, eftersom ungdomars
arbetsloshetsperioder ir korta. Det dr dirfér svart att veta i hur stor
utstrickning studierna av det brittiska programmet siger nigot om
effekterna av de svenska ungdomsprogrammen.

En ytterligare friga ir hur omfattande programmen ska vara och
vilken typ av program som ir mest effektiva. P4 denna punkt ir den
internationella litteraturen inte entydig. Exempelvis finner Dolton
& O’Neill (2002) positiva effekter av ett program med intervjuer
var sjitte minad. Programmet var alltsd ett ldgintensivt program.
Himiliinen m.fl. (2006) undersokte tvd experiment 1 Finland. De
fann att kortare utbildningar/workshops om hur man soker jobb pd
bista sitt 1 grupp inte minskade tiden i arbetsléshet. Samtidigt fann
Weber & Hofer (2003) positiva effekter av utbildning i jobb-
sokande som varade totalt 8 dagar under en sex veckors period. Ett
annat exempel ir Fougeére m.fl. (2005), som studerade olika pro-
gram och fann att det mest omfattande och intensiva programmet
hade storst effekt. Utifrin dessa studier dr det svirt att dra nigra
nirmare slutsatser om vilken typ av férmedlingsinsats som ir vikti-
gast, hur linga dessa insatser ska vara och nir de ska sittas in. Det
ir speciellt svirt eftersom studierna kommer frdn olika linder med
olika grundregler och sedvinjor.

En annan central friga ir vilka arbetslésa som gynnas av inten-
sifierad férmedlingsverksamhet. I detta sammanhang ir van den
Berg & van der Klauuw (2006) en intressant studie. Man utvirde-
rade ett experiment 1 form av tidigt stéd och kontroll 1 form av
genomging av planerade jobbansékningar, ansékningshandlingar
och plan f6r framtiden. Studien fann sm3 positiva, men inte statis-
tiskt sikerstillda effekter av experimentet. Forfattarna menar att en
orsak till detta idr att de tidiga insatserna f8ngade minga hogutbil-
dade individer. Liknande slutsatser dras 1 Fougére m.fl. (2005), som
finner storst effekter av férmedlingsverksamhet fér l3gutbildade
arbetslsa. En potentiell forklaring till dessa resultat dr att minga
hégutbildade har bittre kunskap om sin potentiella arbetsmarknad
jimfért med arbetsférmedlarna. De dr dirfor i mindre utstrickning
hjilpta av utdkat formedlingsstéd. Intensifierade formedlingsinsat-
ser forefaller dirfor fungera bittre for ldgutbildade.
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6.2 Diskussion

En 6vergripande slutsats fr@n den internationella evidensen ir att
formedlingsinsatser kan 6ka sysselsittning, kanske i1 synnerhet om
de kombineras med kontroll. En rimlig slutsats av vir genomging
ir att resultaten uppnds genom att férmedlingsinsatserna skapar en
effektiv mix av utokat stéd och djupare uppféljning. Det idr viktigt
att poingtera att den 6kade kontrollen ofta ir en biprodukt av det
okade stodet. Triffar man en férmedlare mer regelbundet eller
deltar 1 ndgon annan typ av férmedlingsverksamhet diskuteras och
utvirderas den arbetsldses insatser for att f ett nytt jobb mer ings-
ende. Den internationella evidensen ger ocksd indikationer pd att
en forstirkt kontroll i samband med att man fir extra stod skulle
vara fordelaktigt. Man kan se det som ett villkorat stéd, dir den
arbetslose fir extra stéd 1 utbyte mot att den verkligen gor sitt
yttersta for att f3 ett nytt jobb. Dessa dvergripande slutsatser frin
den internationella litteraturen bekriftas dtminstone delvis av den
svenska evidensen pd omridet. Exempelvis fann Higglund (2009)
mest positiva effekter for program som kombinerade 6kat stod
med 6kad kontroll.

Samtidigt ir det viktigt att podngtera att den svenska evidensen
pd detta omrdde ir timligen begrinsad. Férutom den ovan nimnda
studien finns det 1 forsta hand endast studier frin langt tillbaka i
tiden eller for enskilda grupper som invandrare. En anledning till
detta ir troligtvis att de flesta férmedlingsitgirderna ingdr i
arbetsformedlingarnas basutbud och inte inom 1 tiden vilavgrin-
sade program s8 ir fallet f6r arbetsmarknadsutbildningen. Det finns
dirfor ingen tydlig kontrollgrupp, vilket gor det svirt att utvirdera
de olika insatserna. En viktig slutsats ir dirfér att vi behover expe-
riment med tydliga behandlingsgrupper och kontrollgrupper fér att
pd allvar kunna utvirdera effekterna av olika férmedlingsinsatser.

Det faktum att ménga olika typer av férmedlingsinsatser ingdr 1
basutbudet i Sverige paverkar ocksd hur den internationella eviden-
sen ska tolkas. Den internationella evidensen visar att olika insat-
ser, som till exempel méten med formedlare, har positiva effekter.
Det betyder att det finns all anledning att tro att den ordinarie
formedlingsverksamheten pd arbetsférmedlingen ir en viktig och
fungerande del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt
betyder det att den internationella evidensen inte kan tas som
intikt for att obetingat 6ka denna verksamhet.
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En annan nirliggande frigestillning ir om dessa insatser ska
vara obligatoriska eller inte. Empiriskt dr detta en svdr friga, efter-
som det naturligt inte finns nigra utvirderingar som jimfor ett och
samma program men dir det bara 1 ena fallet ir obligatoriskt att
delta. I slutindan handlar det om vilken tyngdpunkt programmen
har. Ar stédet det tongivande kommer det troligtvis av minga
arbetslosa uppfattas som ndgot positivt, och dd behévs inget obli-
gatorium. Om § andra sidan kontroll ir en viktig del ir troligtvis ett
obligatorium viktigt.

Slutligen konstaterar vi att det finns liten empirisk grund fér att
dra slutsatser om vilken typ av formedlingsverksamhet som dr mest
indamailsenlig, nir dessa insatser ska sittas in, hur omfattande de
ska vara, och f6r vilka grupper de dr viktigast. Det finns viss evi-
dens fr&n Storbritannien att férmedlingsinsatser kan gynna unga
och annan evidens att formedlingsverksamhet ir mest fordelaktig
for ldgutbildade. Vi kan dock konstatera att det behdvs mer syste-
matisk forskning om hur insatserna ska utformas. Det giller inte
minst for Sverige.

42



/ Arbetsmarknadspolitikens
allmanna jamviktseffekter

Alla arbetsmarknadspolitiska program kommer att ha effekter fér
andra in deltagarna — om inte annat s3 f6r att de miste finansieras
med skatter som pdverkar alla (potentiella) skattebetalare. Vissa
effekter for andra dn deltagarna — allminna jimviktseffekter — idr i
sjilva verket onskade resultat av politiken. Ett sddant exempel ir att
en rolighetsstimulerande politik, exempelvis arbetsmarknads-
utbildning, skulle kunna férbittra matchningen mellan arbets-
sokande och lediga platser och dirmed i jimvikt leda till att fore-
tagen utlyser fler lediga platser med en okad sysselsittning som
resultat. Andra effekter kan snarare ses som icke onskade bieffek-
ter av politiken. Ett anstillningsstéd som 6kar jobbchanserna for
en langtidsarbetslos kan samtidigt minska jobbchanserna fér nigon
annan; okade férmedlingsinsatser for en viss grupp pd en lokal
arbetsmarknad kan ha negativa effekter pd jobbchanserna fér en
annan grupp arbetssokande pd samma lokala arbetsmarknad. Listan
kan goras ldng, men gemensamt for alla allminna jimviktseffekter
dr att man inte fingar dem med studier av politikens effekter for
deltagarna i olika program.

7.1 Arbetsmarknadspolitikens effekter pa matchning

En forsta typ av allminna jimviktseffekter giller matchningspro-
cessen. Studierna av arbetsmarknadspolitikens inverkan pi match-
ningsprocessen ir av olika slag: skattningar av arbetsmarknadspoli-
tikens roll 1 Beveridgekurvor, matchningsfunktioner och politikens
effekter pd den geografiska rorligheten.

Nir det giller Beveridgekurvor och matchningsfunktioner ir
antalet studier litet, och sirskilt skattningar av Beveridgekurvor
avser sillan perioder senare dn 1980-talet. Calmfors m.fl drog slut-
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satsen att”vi 1 stort sett saknar kunskap och att behovet av nya stu-
dier ir mycket stort”. Sedan dess har nigra studier av matchnings-
funktionen genomférts (Forslund & Johansson, 2007; Aranki &
Lof, 2008 och Fransson, 2009). Resultaten i Forslund & Johansson
(2007) samt i Fransson (2009) tyder pd att programdeltagare och
personer med lénesubvention bidrar till matchningen 1 mindre
utstrickning in 6ppet arbetslésa. '

Nir det giller geografisk rorlighet dr antalet studier ndgot
storre, men dven hir avser de flesta studierna perioden fére 1990-
talet. Calmfors m.fl. drar slutsatsen att de flesta resultaten tyder pd
att arbetsmarknadspolitiken antingen minskat den geografiska ror-
ligheten eller att den saknat effekt.

Senare studier styrker i huvudsak denna slutsats. Fredriksson &
Johansson (2003) fann att arbetsmarknadspolitiska program mins-
kade den geografiska rérligheten. Effekten kom av att programmen
minskade flédet till arbete; for dem som faktiskt fick arbete var
rorligheten varken storre eller mindre bland programdeltagarna
jamfoért med bland dem som inte deltog i program. Lindgren &
Westerlund (2003) fann olika effekter av olika typer av program —
arbetsmarknadsutbildning bidrog till 6kad rorlighet, medan del-
tagande i tvd typer av subventionerad sysselsittning inte gjorde det.
Arbetsmarknadsutbildningens nettoeffekt jimfért med arbets-
sokande 1 oppen arbetslgshet uppkom som summan av en inlds-
ningseffekt pd flyttar och en stimulans av arbetspendling.

7.2 Arbetsmarknadspolitikens direkta
undantrangningseffekter

Direkt undantringning intriffar om arbetsgivare ersitter ordinarie
anstillda med programdeltagare. Konkret innebir detta antingen
att man siger upp anstillda eller (mer sannolikt) liter bli att
anstilla. Studierna av direkt undantringning ir av tvd typer: Enkdt-
studier och ekonometriska undersikningar.

I enkitundersdkningarna har arbetsgivare, programdeltagare
eller arbetstérmedlare tillfrdgats om de (i) tror att det arbete som
utférs av programdeltagare skulle ha utférts dven i programmets
franvaro (substitutionseffekter), och (ii), 1 vissa fall om svaret pd fri-
gan var ja, om samma person skulle ha anstillts (dodvikzseffekrer).

12 Aranki & Lof (2008) undersoker inte vilken roll arbetsmarknadspolitiken spelar i match-
ningsprocessen.
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Resultaten antyder, enligt genomgingen av Calmfors m.fl. att
undantringning av en icke-trivial storleksordning nistan utan
undantag att férekommit for samtliga studerade sysselsittnings-
program. Ett annat huvudresultat ir att undantringningen har varit
storre ju nirmare den ordinarie arbetsmarknaden programmen har
varit. Ett antal nyare enkitstudier (se sammanfattningen i1 Lundin
& Liljeberg, 2008) tyder ocksd pd en inte férsumbar undantring-
ning av olika typer av subventionerade anstillningar.

De ekonometriska studierna ir firre in enkitundersékningarna
och har 1 de flesta fall inte jimfort alla enskilda program med var-
andra. Det finns hir inga studier som tillkommit sedan Calmfors
m.fl. 6versikt(er). I allminhet finner de ekonometriska studierna
storre undantringningseffekter in dem man funnit 1 enkitstudierna
— typiska storlekar pd skattade undantringningseffekter i de eko-
nometriska studierna ligger 6ver 50 procent foér de olika formerna
av subventionerade anstillningar. I enkitstudierna ir de skattade
undantringningseffekterna bara i ndgot enstaka fall éver 50 pro-
cent. Om dessa skattningar ir korrekta, betyder det att for 100
subventionerade jobb férsvinner mer in 50 ordinarie arbetstillfil-
len. Nettoeffekten pd arbetslosheten blir dirmed betydligt mer
blygsam dn omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska program-
men. Det kan emellertid vara pd sin plats att pdpeka att problemet
med omvind kausalitet, det vill siga mojligheten att programvoly-
men péverkats av arbetsmarknadsliget snarare dn tvirtom, dr svar-
16st. Dirfor méste skattningarna av undantringningseffekterna tol-
kas med férsiktighet dven om flera av studierna forsokt &tgirda
problemet.

Direkt undantringning siger emellertid inte allt om undan-
tringningen 1 allmin jimvikt. Per definition avser direkt undan-
tringning vad som sker vid givna léner. I allmin jimvikt bor vi
emellertid férvinta oss att 16nerna paverkas och att de potentiellt
piverkas olika beroende p& hur programmen ir utformade.
Anstillningsstéd ir forknippade med stor direkt undantringning.
Om emellertid anstillningsstden riktas till personer lingt frin den
ordinarie arbetsmarknaden si férsvinner personer som inte i nigon
stor utstrickning paverkar [6nebildningen — de ir “outsiders” och
konkurrerar sannolikt inte om lediga jobb sirskilt effektivt. De
personer som blir undantringda kommer d& att i stérre utstrick-
ning vara “insiders” och effektiva konkurrenter om de befintliga
jobben. Detta bér leda till en press neddt pa 16nerna som di mot-
verkar den direkta undantringningseffekten. Sens moral: pro-
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grammens utformning och vem som fér ta del av dem kommer att
spela roll for sysselsittningseffekten i allmin jimvikt.

7.3 Effekter pa I6nebildningen

En omfattande arbetsmarknadspolitik kan paverka l6nebildningen
pd (minst) tvd sitt (se t ex Calmfors & Lang, 1995; Forslund &
Kolm, 2004). Om, for det forsta, den som blir av med sitt arbete
uppfattar det som bittre att delta i ett arbetsmarknadspolitiskt
program in att vara Oppet arbetslos (exempelvis dirfér att pro-
gramdeltagandet innebir en hogre ekonomisk ersittning eller for
att det forbittrar chansen att snabbt hitta ett nytt arbete) och om
fackliga organisationer tar hinsyn till detta nir de formulerar sina
l6nekrav, si kommer en 6kad satsning pd arbetsmarknadspolitiska
program att driva upp l6nedkningstrycket i ekonomin: Kostnaden
for att minska sysselsittningen genom hogre l6ner minskar. Men
om, for det andra, programdeltagandet stirker deltagarnas stillning
pd arbetsmarknaden, s kommer den som forlorar sitt arbete, ceteris
paribus, att méta en 6kad konkurrens om befintliga arbetstillfillen
om programdeltagandet ir omfattande. Detta skulle tendera att
sinka de fackliga organisationernas lénekrav. I allminhet kan vi
inte pd teoretiska grunder bestimma nettoeffektens riktning. Fri-
gan om arbetsmarknadspolitiken l6neeffekter ir i denna mening en
empirisk friga.

Calmfors m.fl. redovisade ett relativt stort antal studier som
undersokt sambandet mellan 16ner och arbetsmarknadspolitik. De
flesta av dem fann antingen att politiken var 16neuppdrivande eller
att den inte hade nigon signifikant effekt. Osikerheten ir emeller-
tid betydande. Vi kan vidare notera att de flesta studierna inte skil-
jer mellan olika typer av program, utan skattar effekter av den
samlade arbetsmarknadspolitiken.

Nigra studier har stillt frigan om sambandet mellan 16ner och
arbetsmarknadspolitik indrades under 1990-talet, som ju kinne-
tecknades av hogre arbetsloshet, stérre programvolymer och en
annan avvigning mellan olika typer av program in t1d1gare Kanske
nigot férvdnande har inga studier kunnat pdvisa nigra signifikanta
forindringar 1 [6nebildningsmekanismerna under 1990-talet (se t ex
genomgingen 1 Forslund & Kolm, 2004). Inga nya studier av sam-
banden mellan arbetsmarknadspolitik och 16nebildning har till-
kommet efter Calmfors m.fl. genomging.
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7.4 Arbetsmarknadspolitiken och
arbetskraftsdeltagandet

Ett uttalat syfte med den svenska arbetsmarknadspolitiken under
1990-talet var att den skulle bibehlla arbetskraften sd intakt som
mojligt och foérhindra marginalisering av arbetslosa. Frigan om
arbetsmarknadspolitikens effekter pd arbetskraftsdeltagandet ir
relativt outforskad, men det finns i alla fall fyra studier av vilka tvd
undersoker 1990-talets erfarenheter. Tre av de totalt fyra studierna
(Wadensjo, 1993; Johansson & Markowski, 1995 och Johansson,
2001) var tillgingliga nir Calmfors m.fl. gjorde sin genomgéng.

Samtliga genomforda studier, inklusive den studie (Johansson,
2006) som tillkommit efter den tidigare versikten, pdvisar positiva
effekter av arbetsmarknadspolitiken pd arbetskraftsdeltagandet.
Resultaten kan emellertid delvis dterspegla att fler blev kvar i
arbetskraften genom att utnyttja deltagande 1 arbetsmarknadspoli-
tiska program som ett sitt att férnya behorigheten f6r ersittning
frén arbetsloshetsforsikringen. Om det forhéller sig pd detta sitt ir
det oklart 1 vilken utstrickning det 6kade arbetskraftsdeltagandet
ocks8 innebar ett 6kat effektivt arbetsutbud.

7.5 Totaleffekter pa arbetslosheten

I ett antal inbérdes ganska olika studier har arbetsmarknadspoliti-
kens totaleffekt pd sysselsittning och arbetsloshet undersokes. I de
hir studierna ir inte fokus pi arbetsmarknadspolitikens mekanis-
mer, utan intresset giller eventuella effekter, oavsett hur de upp-
kommit. Foljande resultat i 6versikten av Calmfors m.fl. kan nim-
nas.

Subventionerade arbeten har sinkt den 6ppna arbetslésheten,
men ocksd den ordinarie sysselsittningen. Detta resultat ir konsi-
stent med studierna av direkt undantringning. Det tycks ocksd
som om arbetsmarknadspolitikens effekt pd den 6ppna arbetslds-
heten har varit storre pd kort sikt in pd ling sikt. Vidare pekar
resultaten pd att ungdomsprogram har tringt undan reguljir syssel-
sittning bland ungdomar.

Bassanini & Duval (2006) ir en studie som tillkommit sedan
Calmfors m.fl éversikt. Hir studeras samband mellan arbetsmark-
nadsutfall (arbetsléshet och sysselsittning), institutioner och poli-
tik for en panel av OECD-linder. Studien fann att 6kade utgifter
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pd arbetsmarknadspolitik minskade arbetslosheten och att de
negativa effekterna av en generds arbetsloshetsforsikring dimpades
av en mer ambitids aktiv arbetsmarknadspolitik. En aktiv arbets-
marknadspolitik dimpade ocksd genomslaget av negativa stor-
ningar som arbetsmarknaden drabbades av. Ett annat intressant
resultat 1 studien ir att det tycks ha varit arbetsmarknadsutbildning
som 1 forsta hand bidrog ull effekterna pd arbetslosheten. Det
faktum att arbetsmarknadsutbildningen dessutom hade en positiv
effekt pd sysselsittningsgraden tyder pd att effekten pd arbetslds-
heten inte enbart handlade om en “bokféringseffekt” av att flytta
arbetslosa till programmet.

7.6 Diskussion

Studierna som diskuterats 1 detta avsnitt hirrér nistan uteslutande
frdn 1990-talet. I likhet med de mikroekonomiska studierna frin
denna period sd ir den 6vergripande bilden av resultaten i de mak-
roeckonomiska studierna ganska nedsliende. Det finns inga starka
beligg for att programmen forbittrat matchningen. De program
som mest piminner om ordinarie sysselsittning har varit f6rknip-
pade med betydande undantringningseffekter. Programmen har
bidragit till en ligre arbetsloshet, men detta till priset av en ligre
sysselsittning. Den storsta ljusglimten ir att programmen ocksd
har bidragit till att hilla uppe arbetskraftsdeltagandet.

Vi konstaterar att det tyvirr inte finns nigra studier av arbets-
marknadspolitikens allminna jimviktseffekter pd 2000-talet. Med
tanke pd att de mikroekonomiska studier som redovisades i
Avsnitten 4 och 5 pavisade bittre resultat under denna period finns
det anledning att tro att de avsedda allminna jimviktseffekterna pd
exempelvis matchning och rérlighet har varit mer positiva under
2000-talet jaimfért med pd 1990-talet. Detta dr dock mer spekula-
tion dn ndgot vi kan finna stdd for i vir genomging.
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3 Obligatoriska program

Grundtanken med arbetsmarknadspolitiska program ir att de ska
ge de arbetslosa nya kunskaper och erfarenheter, och/eller ge dem
vigledning si att de enklare kan hitta ett nyte jobb. Samtidigt inne-
bir deltagande i ett program att individen gir miste om fritid under
tiden man deltar 1 programmet. Arbetslésa som sitter ett hogt
virde pd sin fritid kommer dirfér uppleva deltagande 1 ett program
som ndgot negativt. Dirfér kan hotet om att behéva delta 1 ett pro-
gram gora att vissa arbetsldsa okar sin sokinsats eller tar ett mindre
attraktivt jobb. Detta skulle d& minska tiden i arbetsléshet. Man
kan dirfor prata om anvisningseffekter, hoteffekter eller som vi
valt att kalla det annonseringseffekter.

Annonseringseffekter kan skapas pd olika sitt. De kan skapas
genom att férmedlarna gor en direkt anvisning till ett obligatoriskt
program. Om den arbetslése inte deltar férlorar den sin ersittning
frén arbetsloshetsforsikringen. Valet stir dd mellan programdelta-
gande, ingen ersittning eller att den arbetslosa 6kar sin anstring-
ning att f3 ett jobb. Ett annat sitt dr att ha fasta tidsgrinser di de
arbetslosa miste delta i1 ett program eller nigon annan typ av
dtgird. Om programmen som kan komma 1 frga upplevs som
jobbiga kan det ocksa ge upphov till annonseringseffekter.

Det ir dock viktigt att poingtera att vi teoretisk endast férvin-
tar oss att finna sidana annonseringseffekter for vissa typer av
arbetslosa och for vissa typer av program. For individer som upp-
lever programmet som jobbigt och meningslést dr annonserings-
effekten troligtvis stor. Individer som har mycket att vinna p8 att i
delta 1 ett visst utbildningsprogram eller ett visst vigledningspro-
gram kan istillet se fram emot programmet. Man kanske till och
med stannar kvar lingre i arbetsléshet bara f6r att kunna {3 delta ett
visst program. En andra viktig faktor dr hur de enskilda arbetslésa
virderar sin fritid. Vissa arbetslésa mér socialt vildigt diligt av att
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inte ha ndgot jobb eller sysselsittning att g till. Annonserings-
effekterna for dessa individer dr naturligtvis sm4.

Det finns endast enstaka svenska studier. Dirfér gdr vi ocksd
igenom aktuella internationella studier. En intressant svensk studie
ir Higglund (2006), som presenterar resultaten frin tre experi-
ment, dir de behandlade anvisades till ett obligatoriskt program. I
ett av de tre experimenten reagerade de behandlade pd anvisningen
genom att fortare 6vergd i arbete redan innan programmet startade.
I de 6vriga tvd experimenten fanns inga sddana annonseringseffek-
ter. Det dr dirfor intressant att spekulera 1 varfér annonserings-
effekter uppstod 1 ett fall men inte 1 de andra. Experimentet med
annonseringseffekt riktades till alla typer av arbetslésa, medférde
dkad kontroll och hade lingre tid mellan anvisningen och program-
starten. De tvd andra experimenten riktade sig till unga respektive
hoégutbildade, och innebar utdékade férmedlingsinsatser. Eftersom
flera faktorer skiljer mellan experimenten ir det inte uppenbart
varfér annonseringseffekten bara uppstod i ett av experimenten.
Den 6kade kontrollen kan ha gjort programmet med annonserings-
effekt mindre attraktivt, vilket skulle kunna férklara en storre
annonseringseffekt. Samtidigt ir det inte uppenbart att ungdomar
och hoégutbildade skulle virdera fritid mindre jimfért med andra
arbetsldsa. Slutligen skulle det kunna vara en konsekvens av den
kortare tiden mellan anvisningen och programmet.

Férutom denna studie som explicit studerar annonserings-
effekter finns det ett par studier dir sidana effekter indirekt har
undersokts. Carling & Larsson (2005) och Forslund &
Nordstrom-Skans (2006) studerade Ungdomsgarantin, som dels
innebar 6kad assistans tidigt under arbetslésheten och dels en
garanti/krav om deltagande 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program
efter 100 dagars arbetsloshet. Bdde studierna fann att de ungdomar
som deltog 1 ungdomsgarantin limnade arbetsloshet snabbare
under de foérsta 100 dagarna. Detta ir antingen en effekt av den
Okade assistansen frin formedlingen eller en annonseringseffekt
dir ungdomarna vill undvika att delta i de obligatoriska program-
men efter 100 dagar. Resultaten 1 Carling & Larsson (2005) pekar i
riktningen att annonseringseffekten ir betydande. De undersdker
nimligen effekterna strax efter att ungdomsgarantin introduceras,
vilket var en period di den 6kade assistansen sannolikt inte var si
omfattande.

Utifrdn dessa svenska studier drar vi slutsatsen att annonse-
ringseffekter potentiellt dr en viktig mekanism, dtminstone fér
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vissa typer av program. Vi vill dock poingtera att den befintliga
forskningen ir timligen begrinsad. Annonseringseffekter ir dirfor
ett viktigt omride foér framtida forskning.

8.1 Internationell evidens

En intressant studie dr Black m.fl. (2003) som undersoker ett
arbetsmarknadspolitiskt program 1 USA. Programmet som under-
soks kombinerade 6kad kontroll, mer vigledning, workshops och
triningsprogram. Deltagarna i programmet valdes delvis ut slump-
missigt, vilket gor att resultaten frin undersdkningen ir trovirdiga
och potentiellt intressanta. Efter att deltagarna valts ut informera-
des de om att de valts ut och var tvingade att delta i programmet.
Forfattarna finner att programmet minskade tiden i arbetsloshet
och 6kade deltagarnas efterféljande inkomst. Stora delar av denna
effekt uppkom redan innan deltagarna hade pibérjat programmet.
De reagerade med andra ord pd hotet/loftet om att delta 1 pro-
grammet, dvs. tydliga annonseringseffekter.

Foérutom denna studie domineras den internationella evidensen
av studier frin Danmark. Studierna ir av skiftande kvalitet, vilket
gor att vi inte vill dra alltfor 1ingtgdende slutsatser av studierna. De
visar dock att pd ett bra sitt annonseringseffekter kan tinkas upp-
std pd ett flertal olika sitt. Geerdsen (2006) undersokte effekterna
av det danska systemet dir man delar in arbetslshetsperioden 1 en
passiv och en aktiv period. Under den passiva perioden i inled-
ningen av arbetsléshetsperioden har de arbetslosa ritt att soka jobb
mer eller mindre som de vill. Under den aktiva perioden som dir-
efter foljer dr de arbetslosa tvingade att delta 1 ett program om de
vill ha fortsatt ersittning. Lingden pd den passiva perioden har
gradvis (under 1990-talet) minskats frdn 4 till 2 ir, och den aktiva
perioden var konstant 3 ir. Om de arbetslésa upplever program-
deltagande som forknippat med negativ nytta férvintar vi oss att se
ett okat utfléde mot slutet av den passiva perioden. Genom att
anvinda foérindringarna i lingden pd den passiva perioden fann
Geerdsen (2006) att s§ var fallet.

En andra typ av annonseringseffekt studerades av Graversen and
van Ours (2008), Rosholm (2008) och Vikstrém m.fl. (2010). De
studerade alla effekterna av ett experiment med en blandning av
okad kontroll, vigledning och programdeltagande. En intressant
sak med experimentet ir att alla dessa dtgirder skulle ges vid fasta
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och vilkinda arbetsloshetstider. De arbetslésa var med andra ord
pd forhand medvetna om att de till exempel méste delta i ett pro-
gram om de varit arbetslésa 1 fyra manader. Resultaten frin de tre
studierna visar alla att deltagarna reagerade pd detta genom att ta
jobb 1 storre utstrickning veckorna innan det férvintade program-
deltagandet.

En sista typ av annonseringseffekt pdvisades i Rosholm & Svarer
(2008) och Geerdsen & Holm (2007). I bida studierna undersokte
man om en allmint 6kad sannolikhet fér programdeltagande upp-
levs som ett hot. Det handlade sdledes inte om nigon direkt anvis-
ning, fast tidsgrins eller specifika aktiva perioder, utan om en all-
mint hogre sannolikhet att behéva delta i ett program. Resultaten i
bida studierna tyder pd att en siddan hogre sannolikhet okade
utflédet frén arbetsloshet.

Sammanfattningsvis kan siledes annonseringseffekter uppstd
genom fasta tidsgrinser f6r en mer aktiv arbetsmarknadspolitik, en
allmint 6kad sannolikhet for programdeltagande respektive genom
fasta tidsgrinser d& de arbetslésa méste delta 1 ett program. Det ir
svirt att se ndgra ytterligare monster frin de danska studierna.
Flertalet studier studerar alla typer av arbetslosa, vilket gor det
svirt att utmdla nigon grupp dir annonseringseffekten skulle vara
speciellt stor. Det studeras inte heller om annonseringseffekten ir
speciellt stor f6r ndgot specifikt program.

8.2 Diskussion

Vir genomging tyder pd att det finns annonseringseffekter f6r en
rad olika program och tidsgrinser. Det betyder dock inte att alla
arbetsmarknadspolitiska program ska utformas fér att maximera
annonseringseffekterna. Tidigare i denna genomgang har vi sett att
arbetsmarknadsutbildning, subventionerad anstillning och intensi-
fierad formedlingsverksamhet kan hjilpa vissa arbetslosa. De
arbetslosa som verkligen gynnas av dessa program ska erbjudas
utbildning och stéd som kan vara till avgérande nytta fé6r dem. Den
avgdrande svirigheten 1 detta sammanhang ir naturligtvis att iden-
tifiera vilka dessa arbetslosa faktiskt dr. Forutsatt att man lyckats
identifiera individer som faktiskt kan dra nytta av att delta 1 ett
program ir deltagandet motiverat 4ven om annonseringseffekterna
di kan ha motsatt riktning, eftersom dessa arbetslésa troligtvis
kommer se fram emot programmet och dirfér minskar sina
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anstringningar att finna ett jobb. Program med annonserings-
effekter (och ett betydande inslag av att man konfiskerar tid) ska
istillet riktas till arbetslésa som har goda kvalifikationer och all-
mint kan betraktas som anstillningsbara pd arbetsmarknaden, men
som sitter ett hogt virde pd den fritid som arbetsloshet f6r med
sig. Dessa individer behéver inte kvalificerad arbetsmarknads-
utbildning och inte 6kad vigledning. Hir kan istillet anvisning till
ett mindre attraktivt program som testar deras arbetsvilja vara det
effektivaste sittet att forkorta arbetslosheten. Vir genomging av
empiriska resultat visar att en politik av detta slag kan utformas pd
olika sitt. Antingen kan man ha fasta tidsgrinser for programdelta-
gande, information om allmint 6kad risk for deltagande eller,
naturligtvis, enklast genom en direkt anvisning till ett specifikt
program.

Ett problem ir naturligtvis att avgéra vilka arbetslésa som verk-
ligen behover utbildning och vigledning och fér vilka det finns ett
lige att anvisa till ett program som testar deras arbetsvilja. Den
befintliga evidensen ger inga svar pd denna friga. Det finns dock
anledning att tro att férmedlarna har relativt goda méjligheter att
gora en god bedémning. Vid sidan om férmedlarnas kunskaper om
de enskilda arbetslosa skulle profilering, som vi dterkommer till i
Avsnitt 9, vara ett alternativ. Vi konstaterar ocksg att den befintliga
evidensen inte ger nigon direkt vigledning om vilken typ av pro-
gram som har storst annonseringseffekter.
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9 Statistisk profiling och targeting

En arbetsférmedlare har normalt ansvaret fér ett stort antal
arbetslosa arbetssokande, sirskilt under perioder med hog arbets-
lshet. Minga av dessa arbetssokande kan férvintas hitta ett jobb
relativt snabbt och utan alltfér omfattande insatser frin férmed-
laren. Vissa arbetssékande riskerar emellertid att bli l8ngvarigt
arbetslosa. Ett sitt att motverka ldngtidsarbetsléshet ir att erbjuda
de arbetssokande insatser redan tidigt under en arbetsloshets-
period. Antalet arbetssokande per férmedlare innebir emellertid att
alla arbetssokande inte kan fi sddan hjilp och att det skulle bli
mycket dyrt att ge alla arbetssokande ett tidigt och omfattande
stdd. Detta problem kan 16sas pd olika sitt. Ett sitt ir att vinta
med insatser under en inledande del av en arbetsloshetsperiod.
Vissa arbetssokande kommer d4 att hitta jobb utan férmedlingens
hjilp och antalet potentiella l&ngtidsarbetslosa reduceras. Vintar
man tillrickligt linge med insatserna kommer uppenbarligen alla
kvarvarande arbetssékande att vara lingtidsarbetslésa, men d& har
ingen av dessa kunnat fi tidig hjilp. Gors vinteperioden istillet
kort, s§ kommer antalet kvarvarande arbetssokande fortfarande att
var stort och inte s mycket dr vunnet. Ett alternativ r att 6verldta
beslutet om tidiga insatser till férmedlaren. Detta tillvigagingssitt
forutsitter att formedlaren kan gora en god prognos om vem som
riskerar att bli lingtidsarbetslds sd att formedlingens resurser fak-
tiskt kommer att anvindas for att ge stéd 8t dem som har storst
nytta och behov av det.

I ett antal linder har man utvecklat statistiska modeller som ett
stod for formedlarna att férutsiga vilka arbetslésa som riskerar att
bli l&ngtidsarbetslésa, s.k. profiling.”” Profilingmodeller anvinds
alltsd for att identifiera vem som riskerar ldngtidsarbetsloshet. En
relaterad, men ambitidsare uppgift ir att dessutom anvinda statis-

B Se exempelvis Rosholm m.fl. (2004), Frélich m.fl. (2003) eller Behnke m.fl. (2006). En
svensk profilingmodell, baserad pi Bennmarker m.fl. (2007), anvindes pa férsok under en
kortare period i Givleborgs lin. Detta f6rsok ir inte utvirderat.
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tiska modeller f6r att bedéma vilka som ska fi ta del av olika
arbetsmarknadspolitiska insatser och nir de 1 s fall ska sittas in,
s.k. targeting.

Black m.fl. (2003) skattade effekterna av “Worker Profiling and
Reemployment Services” 1 Kentucky. I detta program gavs olika
férmedlings- och programinsatser tidigt 1 en arbetsléshetsperiod
baserat pd prognostiserade arbetsldshetsperioder.'* P34 grund av
platsbrist 1 programmet lottades platser ut i en foérséksgrupp, dir
deltagande var ett villkor f6r ersittning frin arbetsloshetsforsik-
ringen. P3 arbetslésa 1 kontrollgruppen stilldes inga sddana krav.
Programdeltagarna fick hégre inkomster och kortare perioder med
a-kassa. Programeffekten uppkom huvudsakligen som ett kraftigt
okat flode till jobb tidigt under arbetsléshetsperioderna. Syftet med
uppsatsen dr 1 férsta hand att underséka de ovan redovisade effek-
terna av sjilva programmet, men forfattarna undersokte ocksd hur
profilingen fungerade. Resultatet blev att profilingen 1 detta fall
inte fungerade sirskilt vil. Individer som antogs vara kvar linge i
arbetsloshet pdverkades inte mer av programmet jimfért med andra
arbetslosa. Vi vill dock markera att detta resultat giller for denna
typ av profiling och detta arbetsmarknadspolitiska program. Black
m.fl. (2007) anvinde diskontinuiteter i programplacering for att
skatta effekter for en bredare population och fann liknande effek-
ter.

Lechner & Smith (2006) studerade effekterna av program-
placeringar som arbetsférmedlare gjorde 1 Schweiz 1998. I studien
jimfordes effekterna av de programplaceringar som férmedlarna
gjorde med en slumpmissig fordelning och en férdelning som
baserades p& en statistisk modell. Lechner & Smith fann att
arbetsférmedlarna uppnidde ungefir samma effekt som en slump-
missig programallokering, men att allokering enligt den statistiska
modellen gav ett signifikant bittre resultat.

9.1 Diskussion

Grundtanken med profiling dr att man tidigt ska identifiera vilka
individer som riskerar att bli l8ngtidsarbetslosa. Targeting innebir
att man pd ett systematiskt sitt forsoker individanpassa den aktiva
arbetsmarknadspolitiken s3 att varje arbetslés fir den mest opti-
mala behandlingen. Fér att det senare ska fungerar miste vi veta

I sjilva verket pd prognoser som avsig prognostiserade perioder med a-kassa.
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vilka dtgirder som fungerar for vilka typer av arbetslosa, dvs. vi
behéver identifiera heterogena effekter. Vi har 1 denna éversike dis-
kuterat vilken typ av problem olika insatser ir tinkt att 16sa. Med
bakgrund i dessa diskussioner framkommer vilken typ av arbetslgsa
som kan behova vilka 3tgirder. Samtidigt dr den systematiska
genomgéngen av heterogena effekter 1 den empiriska litteraturen
timligen begrinsat. Det ir dirfor oméjligt att ge ett knivskarpt svar
pd vilken typ av arbetslésa som gynnas av olika typer av program.
En slutsats dr dirfor att vi behdver mer information om hur effek-
terna av olika program skiljer sig dt f6r olika grupper av arbetslosa
for att man ska kunna skapa en trovirdig och systematisk targe-
tingmetod.

Ett alternativ till profiling och targeting ir olika former av
garantier dir deltagarna fir olika typer av aktiviteter vid férut-
bestimda tidpunkter. Tvd sidana program ir aktivitetsgarantin och
jobb- och utvecklingsgarantin. Inom ramen {ér jobb- och utveck-
lingsgarantin ska deltagarna aktiveras vid specifika tidpunkter, dir-
emot ska de specifika aktiverna individanpassas s& mycket som
mojligt. Detta dr uppenbarligen ett annat synsitt in det som ligger
bakom profiling och targeting, dir tanken att individer som ir i
riskzonen tidigt ska f3 insatser samtidigt som inga insatser satsas pd
de som bedoms klara sig sjilva. Ett problem med garantierna ir att
de dr fundamentalt svira att utvirdera, eftersom alla individer gér in
1 dem vid ett och samma tillfille. Det finns dirfér ingen naturlig
kontrollgrupp. Vi vet dirfor inte hur effektiva garantierna har varit
pd att {3 tillbaka de arbetsldsa i arbete. Hir behévs mer omfattande
forskning, och foérsék som skapar en naturlig kontrollgrupp. Det
finns ocksd all anledning att préva om lika former av garantier ir
det mest optimala sittet att utforma den aktiva arbetsmarknads-
politiken.
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10  Privata aktorer

De svenska arbetsmarknadspolitiska insatserna har tills nyligen
huvudsakligen varit tillhandahdllna av offentliga instanser"
Arbetsférmedlingen (tidigare Ams), men ocksd 1 viss utstrickning
av kommunerna — men under den senaste tiden har en 6kande
andel av insatserna upphandlats av privata tillhandahéllare ("kom-
pletterande aktdrer”). Frigan om privata aktorer ger upphov till en
rad intressanta teoretiska och empiriska frigestillningar? Vilka
insatser dr bittre/simre limpade for privata aktorer? Vilka arbets-
16sa ska anvisas till privata aktérer? Hur ska kontrakten specificeras
och hur ska ersittningen till de privata aktérerna utformas? Ska den
arbetslose eller arbetstférmedlingen vilja privat aktdr? Kan man helt
ersitta arbetsférmedlingen med privata arbetsférmedlingar? Inom
ramen for denna versikt har vi inte mojlighet att ge fullddiga svar
pd alla dessa frigor. En viktig anledning till detta ir att den befint-
liga empiriska evidensen ir timligen begrinsad. Vi pekar istillet
forst ut ett antal punkter som vi anser ir centrala for diskussionen
kring privata aktorer. Vi redovisar direfter den begrinsade svenska
och internationella evidens som finns pd omridet.

Huvudskilet for offentliga myndigheter, inklusive arbetsfor-
medlingen, att upphandla tjinster i stillet for egen produktion ir
att privata aktorer har storre ekonomiska incitament att investera i
kostnadsbesparande och kvalitetsforbittrande innovationer efter-
som frukten av sidana investeringar ger dgaren vinster (Grossman
& Hart, 1986; Hart & Moore, 1990; Hart, 1995). Om de privata
aktdrernas ekonomiska incitament gor att de uppfinner mer effek-
tiva arbetsmetoder eller tillhandahiller bittre tjinster ir det natur-
ligtvis positivt med privata aktdrer. Det kan ocksd vara s att de
privata aktdrerna har andra typer av nitverk som de kan anvinda
for att hjilpa de arbetslosa tillbaka till arbete. Hur viktig dessa
effekter ir for att gor arbetsmarknadspolitiken mer effektiv ir

!5 Arbetsmarknadsutbildning har upphandlats sedan mitten av 1980-talet.
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naturligtvis en empirisk friga. Oavsett finns det ett antal potenti-
ella problem man miste hantera for att ett system med privata
aktorer ska fungera.

Ett problem ir att privata aktdrer i vissa fall har incitament att
istillet skapa vinst genom att producera till liga kostnader med
negativa konsekvenser for kvaliteten (Shleifer, 1998; Hart m.fl.,
1997). Detta ir mojligt eftersom det 1 ménga fall ir oméjligt att 1
detalj specificera kvaliteten pd tjinsten som de privata aktdrerna
ska erbjuda. Om s3 ir fallet har man lite att vinna pd privata akto-
rer. Ett sitt att forsoka hantera detta problem ir att de arbetslosa
far vilja den aktor de tycker dr bist. Om de enskilda arbetslosa
verkligen kan bedéma hur bra de olika aktérerna kommer det inte
finnas ndgon marknad f6r dem som erbjuder tjinster av ligre kva-
litet. Problemet ir att det inte dr sikert att de arbetslosa verkligen
har si god information att de kan bedéma hur bra de olika aktos-
rerna ar.

Det ir ocksd 1 sammanhanget viktigt att poingtera att arbets-
formedlingen har en viktig roll som kontrollant av de arbetsldsas
sokbeteende. Arbetsformedlingens verksamhet ir en kombination
av stdd 1 form av olika insatser och kontroll av att de arbetslosa
verkligen sdker jobb. Nir en privat aktdr évertar ansvaret for en
arbetslds har arbetsférmedlingens personal s& klart mindre méjlig-
het att utféra denna kontroll. Det dr dirfér centralt att de privata
aktdrerna kontrollerar de arbetslésa minst lika bra som arbetsfor-
medlingen. Problemet ir att de arbetslésa som inte vill bli kontrol-
lerade kan komma att vilja privata aktdrer som har rykte om sig att
vara mindre noggranna kontrollanter.

Forutom att ge den arbetslosa ritt att vilja sin arbetsférmedlare
kan man hantera problemet med att de privata aktorerna har inci-
tament att erbjuda en produkt av lig kvalitet genom att knyta
ersittningen som de privata aktdrerna fir till hur bra de lyckas med
sin uppgift. Detta kan exempelvis dstadkommas genom att betala
en hogre ersittning om de arbetsldsa verkligen hittar ett jobb.

Ett annat problem med privata aktorer dr att de har incitament
att forsoka attrahera de arbetslésa som kriver minst omfattande
insatser. Dirigenom kan de skapa vinst genom att hjilpa de arbets-
l6sa som stdr nirmast arbetsmarknaden, samtidigt som arbets-
formedlingen f&r ta hand om de arbetslosa som behdver mer
omfattande insatser. Detta problem kan uppsti dven om upphand-
lingen frin de privata aktdrerna riktas in pd en spe01f1k grupp, t.ex.
langtidsarbetslosa, eftersom det finns stor variation dven inom
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denna grupp. Det ir ling ifr@n sikert att samhillet som helhet
gynnas av en sidan sortering av arbetsldsa. Ett tinkbart alternativ
ir dirfor att 1ita ersittningen som de privata aktdrerna fir bero pd
vilken typ av arbetslés man hjilper, exempelvis utifrdn en
profilingmodell.

Generellt kan man dirfor siga att férutsittningarna fér att upp-
handlingen av privata aktorer ska ge ett gott resultat dr bittre om
det finns smd mojligheter att spara kostnader genom att sinka kva-
liteten pd sitt som ir svira att specificera i kontrakt, om branschen
kinnetecknas av hég innovationsaktivitet och om konkurrensen ir
hird mellan privata aktorer som idr beroende av ett gott rykte.
Upphandling kan alltsd forvintas ge olika effekt i olika typer av
verksamhet, och det dr inte uppenbart hur de tjinster som Arbets-
formedlingen traditionellt har tillhandah&llit kan beskrivas i termer
av de olika faktorer som borde paverka hur upphandlingen utfaller.
Vi vill dirfér pdpeka att frigan om hur kontrakten med de privata
aktorerna ska utformas ir av helt avgorande betydelse.

En annan friga ir om hur omfattande ansvar de privata
aktorerna ska ha. En potentiell f6rdel med arbetsférmedlingen ir
att den inrymmer minga olika typer av dtgirder, i form av férmed-
lingsinsatser, arbetsmarknadsutbildning, subventionerad anstill-
ning med mera. Det dr ocks3 s& att olika kombinationer vid olika tid-
punkter passar olika arbetslosa. Férdelen med en offentlig arbets-
férmedling dr att man kan samla alla dessa olika insatser under ett
paraply. De som viljer en privat aktér kommer mest sannolikt inte
ha tillgdng till denna flora aktiviteter, i synnerhet inte dyrare
aktivitet som arbetsmarknadsutbildning. Det ir ocksd svirt att se
hur man kan utforma kontrakt som mojliggor att de privata aktor-
erna kan och vill anvisa arbetslosa till exempelvis arbetsmarknads-
utbildning. Alternativet ir att de privata foretag endast ansvarar f6r
enskilda avgrinsade insatser, som till exempel en arbetsmarknads-
utbildning eller en avgrinsad férstirkt formedlingsverksamhet.

Slutligen finns det annat argument mot upphandling som gir ut
pd att minga anstillda i verksamheter som bedrivs i offentlig regi
kan drivas av en stark inneboende (ickepekuniir) motivation fér
sitt arbete s att de 1 stor utstrickning internaliserar verksamhetens
mal. Om s3 ir fallet kan det g att dstadkomma ritt incitament i
offentlig verksamhet pd billigare vis dn i privat verksamhet (Besley
& Ghatak, 2005).
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10.1 Empirisk evidens

Av naturliga skil finns det inte en uppsjé av studier av privata akto-
rer i den svenska arbetsmarknadspolitiken.'® Bennmarker m.fl.
(2009) utvirderade en forsoksverksamhet som genomférdes 2007—
08 med privat arbetstérmedling i tre lin. Slumpvis utvalda ung-
domar, funktionshindrade och utrikes fodda fick 1 forsoket mojlig-
het att g3 till en privat férmedling. Arbetssokande som gick till en
privat férmedling hade 1 genomsnitt lika stor sannolikhet att fa
jobb som arbetssokande p& Arbetsférmedlingen. Gruppernas
inkomster skiljde sig inte heller dt. Utlandsfédda som erbjods pri-
vat formedling fick dock arbete snabbare och tjinade ocksd mer in
de som var pd Arbetsférmedlingen. Det ir oklart om skillnaderna
berodde pd att férmedlingarna satsade olika mycket resurser eller
pd att de privata férmedlingarna arbetade pd ett mer effektivt sitt.
Det kan ocks3 vara en effekt av att de fick byta till en ny aktér och
inte att det just var en privat aktor. Vissa resultat tyder pd att ung-
domarna hos de privata férmedlingarna klarade sig simre. En moj-
lig forklaring till detta dr att de inte praktiserade hos arbetsgivare
lika ofta. Alla effekter tenderade att férsvinna relativt snabbt med
en lingre uppfoljningshorisont.

Behrenz m.fl. (2002) utvirderade en férsoksverksamhet som
inleddes 1 september &r 2000 dir ett bemanningsféretag i Sodertilje
jimférdes med forstirkt formedlingsverksamhet 1 Malmé. Behand-
lingsgruppen bestod av arbetslésa med invandrarbakgrund. Utvir-
deringen fann inga signifikanta skillnader mellan bemanningsfére-
taget och den forstirkta formedlingsverksamheten nir det gillde
summerade arbetsléshetstider under observationsperioden. Det ir
emellertid inte helt klart att férséks- och kontrollgrupperna var
helt jimforbara — exempelvis dr det inte uppenbart att man kan
jimféra utfall mellan arbetsmarknaden 1 Sédertilje och Malmo.
Resultaten bor dirfor tas med en nypa salt. Det bér ocksd noteras
att den forstirkta formedlingsverksamheten vid férmedlingen 1
Malmé gav en signifikant positiv behandlingseffekt jimfért med
ordinarie férmedlingsverksamhet f6r samma maélgrupp vid férmed-
lingskontor 1 Géteborg.

Privat tillhandahdllen arbetsmarknadspolitik finns i ett antal
linder (Australien Nederlinderna, Danmark, Storbritannien, Tyskland,
se exempelvis Struyven & Steurs, 2005; Bruttel, 2005; Jahn &

16 Mbjligen kan det tyckas vara anmirkningsvirt att upphandlingen av arbetsmarknads-
utbildning inte alls har utvirderats.
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Ochel, 2007; Bredgaard & Larsen, 2007; Finn, 2008 och Wright,
2008). Det finns diremot bara ett litet antal foérsok att skatta
effekterna av privatiseringen. Winterhager (2006) och Bernard &
Wolff (2008) fann smd negativa eller icke-signifikanta genomsnitt-
liga sysselsittningseffekter av upphandling av férmedlingstjinster 1
Tyskland, medan Winterhager m.fl. (2006) fann positiva effekter
for arbetssokande som utnyttjade vouchers pd férmedlingstjinster
hos privata férmedlingar 1 Tyskland. Utvirderingar av Brittiska
“sysselsittningszoner” tyder pd positiva effekter av att ligga ut
insatser for att terintegrera ldngtidsarbetsldsa i vissa svaga regioner
pd privata utforare (Hasluck m.fl., 2003).

Slutligen dr Behagel m.fl. (2009, 2010) en ny intressant fransk
studie. De studerar effekterna av ett omfattande experiment med
privata arbetsférmedlare 1 Frankrike. Till skillnad frin Bennmarker
m.fl. (2009) jimférde man tvd typer av forstirkt formedlingsverk-
samhet. En grupp arbetslésa fick tillgdng till forstirkt formedling
genom den offentliga arbetsférmedlingen och en grupp arbetslésa
fick liknande insatser genom privata aktorer. Bidda dessa grupper
jimfoérdes med en slumpmissigt utvald kontroll grupp som fick
ordinarie stéd vid den offentliga férmedlingen. I studien sig man
att den forstirkta formedlingen minskade arbetslshetstiderna, det
gillde oavsett om den genomfdrdes i privat eller offentlig regi.
Effekterna av forstirkt formedling var dock mycket storre 1 offent-
lig regi jimfort med privat regi. En anledning till detta var att den
offentliga verksamheten riktade in sig pd att hjilpa alla arbetslésa,
medans den privata lade ner storre resurser pd att hjilpa de arbets-
l16sa som gav dem storre ersittning. Det visar att vi generellt inte
kan férvinta oss att privata aktorer dr bittre jimfort med den
offentliga férmedlingen. Det visar ocksd 3terigen att det dr centralt
hur de privata aktdrernas incitament utformas.

10.2 Diskussion

Varken teoretiska resonemang eller empiriska studier talar ett
entydigt sprik om effekter av att upphandla arbetsmarknadspoli-
tiska insatser av privata aktorer. Att de empiriska studierna inte ger
ndgra entydiga resultat ir dock inte speciellt férvinande. Det finns
endast ett svensk experiment och ett franskt experiment som lyck-
ats identifiera kausala effekter pd ett systematiskt sitt. Ingen av
studierna indikerar att privata aktdrer skulle vara bittre pd att f3
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arbetslosa tillbaka 1 arbete jimfort med den offentliga férmed-
lingen. Om nigot visar det franska experimentet att de ir simre pd
att féremedla arbeten. Vi vill dock poingtera att det handlar om tv3
tidsmissigt avgrinsade experiment. Det ir inte sikert att man
skulle f8 samma resultat 6ver en lingre tid. De privata aktdrerna
kanske behover tid for att prova ut sina arbetsmetoder. Det tar
ocksi tid innan de bista privata aktérerna sorteras ut. Ovriga stu-
dier ir visentligen gjorda pd “observationsdata” vilket gor att del-
tagarna kan skilja sig 8t pd olika sitt och det ir dirmed inte sjilv-
klart att studierna har lyckats med att identifiera kausala effekter. T
sjilva verket kan sjilvselektion vara en svir komplikation for studi-
erna om de arbetsldsa sjilva har fatt vilja mellan privata och offent-
liga aktorer.

Vi vill ocksd pipeka att det inte sjilvklart att man skulle férvinta
sig en vildefinierad effekt av att privata i stillet for offentliga akto-
rer tillhandahiller tjinster. En viktig dimension av varje upphand-
ling dr vilka drivkrafter de anvinda kontrakten skapar och hur dessa
drivkrafter forhaller sig till drivkrafterna hos de offentliga utfs-
rarna.

De drivkrafter som skapas av olika kontrakt kommer att
avspegla hur svart det ir att 1 kontrakten specificera vad den privata
aktoren ska tillhandhélla, och detta kan naturligtvis skilja sig &t frin
en kontext till en annan. Men vi ska heller inte underskatta betydel-
sen av upphandlarens kompetens. Det ir en rimlig hypotes att
sddan kompetens tar tid att bygga upp och att resultaten dirfér kan
avspegla under hur ldng tid de offentliga myndigheterna har byggt
upp kompetensen att skéta upphandlingar. De skattade effekterna
kommer sannolikt att finga upp skillnader beroende pd sddana
faktorer och de kan dirfor variera 6ver tid, mellan linder och
mellan verksamheter.
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11  Ska arbetsmarknadspolitiken
giras konjunkturberoende?

En intressant frdga ir om arbetsmarknadspolitikens volym, inrikt-
ning och selektion av deltagare ska anpassas till konjunkturliget.
For att kunna besvara dessa frigor ir dtminstone tre punkter cen-
trala.

Den forsta punkten ir si kallade inldsningseffekter. Arbetslgsa
som deltar i ett program har mindre tid att s6ka jobb under tiden
man deltar 1 programmet. Storleken pd denna inldsningseffekt beror
pd avkastningen av den arbetsléses jobbsokande. Om den arbets-
loshet relativt litt kunnat hitta ett jobb ir naturligtvis inlsnings-
effekten stérre. Man kan dirfoér forvinta sig att programmen har
mindre inldsningseffekter i en ligkonjunktur. Om det ir ont om
jobb kan det vara svért att hitta ett jobb oavsett hur mycket man
anstringer sig. I ett sidant lige skulle man kunna passa pd att
utbilda vissa arbetslésa eftersom de skulle varit arbetslosa under
programtiden oavsett om de utbildas eller séker jobb pa heltid. En
lagre avkastning pd jobbsékande kan ocksd ha andra effekter. Det
skulle kunna gora vissa program mindre effektiva. Ett exempel ir
intensifierade férmedlingsinsatser. Om det ir vildigt ont om jobb
medfor det att vissa arbetslosa inte kommer att hitta ndgot jobb
oavsett hur mycket vigledning, coachning eller stéd de fir frin
formedlarna.

En andra viktigt punkt ir att olika program har mer eller mindre
stora undantringningseffekter. Dessa effekter uppstir om arbets-
givare ersitter ordinarie anstillda med programdeltagare. Denna
effekt blir konjunkturberoende om arbetsgivarna ir mer benigna
att ersitta en vanlig anstilld med en programdeltagare i tider av stor
osikerhet, exempelvis under en ligkonjunktur.

For det tredje kan det vara s& att rekryteringen och utform-
ningen av programmen skiljer sig beroende pd konjunkturliget.
Det kan vara svirare att veta vad man ska utbilda de arbetslésa till 1
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en djup ligkonjunktur. I en l3gkonjunktur har dessutom arbets-
formedlarna ofta fler arbetslésa att ta hand om, vilket skulle kunna
gora att urvalet av deltagare genomférs pd ett mindre optimalt sitt.
Samtidigt har man en stdrre pool av arbetslosa att vilja frin under
en ligkonjunktur. Eventuellt skulle det kunna gora det littare att
hitta mdnga som skulle gynnas av ett specifikt program.

Det finns siledes minga faktorer som potentiellt skulle kunna
gora effekterna av ett visst program konjunkturberoende. De tre
punkterna visar ocksd att vi kan férvinta oss olika effekter skiljer
sig mellan olika program. Det ir dirfér synd att den empiriska evi-
densen ir forhillandevis svag. En anledning ir troligtvis att det ir
svart att besvara om ett visst program ir mer effektivt 1 tider av hog
eller 13g arbetsloshet. Programmen ir ofta utformade pd olika sitt
och deltagarna skiljer sig ofta mellan olika tidsperioder. Det gor
jimforelser mellan olika konjunkturligen problematiska.

11.1 Empirisk evidens

Frén en svensk horisont ir det sliende att flera utvirderingar visar
att flertalet arbetsmarknadspolitiska program varit forhillandevis
ineffektiva under 1990-talet och férhillandevis effektiva under
2000-talet. Vid en férsta anblick skulle det tala f6r att arbetsmark-
nadspolitiken ir mer effektiv i en hogkonjunktur jimfoért med i en
lagkonjunktur. Vi vill dock pdminna om att férutom konjunktur-
laget ir det flera andra faktorer som skiljer mellan dessa tvd decen-
nier. Under 1990-talet fanns inte de s.k. 70-procentsmailet, det
fanns mojlighet att &terkvalificera sig till a-kassan genom att delta i
arbetsmarknadsutbildning, och eftersom krisen under 1990-talet
var speciellt djup kan det ha varit extra svért att veta vad man skulle
utbilda for. Vi vill dirfér inte ta skillnaden mellan 1990-talet och
2000-talet som avgorande intikt for att arbetsmarknadspolitiken ir
mer effektiv i en hégkonjunktur. Det ir snarare ett omride dir vi
ir 1 stort behov av svenska studier.

I den internationella litteraturen ir Lechner & Wunsch (2009)
en intressant studie. Studien fokuserar pi frigan om den aktiva
arbetsmarknadspolitiken dr mer effektiv nir arbetslosheten ir hog.
De studerar alla arbetslgsa 1 Visttyskland som gick in 1 ett arbets-
marknadspolitiskt program mellan 1986 och 1995. I férsta hand
handlar det om olika typer av utbildningsprogram. Fér att skatta
effekterna anvinder man en matchningsinsats. 1 ett forsta steg
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indikerar denna analys att programmen ir mer effektiva nir
arbetslosheten dr hog. Frigan ir di om detta verkligen beror pd
skillnaden i konjunkturlige eller om det beror pd skillnader i vilka
som deltar i programmen eller skillnader 1 vilka program som ges.
For att kontrollera for detta justerar Lechner & Wunsch (2009) sitt
urval med avseende pd en milpopulation med jimfoérbara egenska-
per 1 alla tidsperioder. Man justerar pd samma sitt for att samman-
sittningen av programmen ser olika ut i olika tidsperioder. Man
finner &terigen att arbetsmarknadspolitiken ir mer effektiv om
arbetslosheten ir hog. Resultatet ir intressant, eftersom man sd
explicit forsokt kontrollera fér andra faktorer som skiljer sig mel-
lan olika konjunkturligen. Samtidigt ska man ha i dtanke att deras
resultat 1 férsta hand giller f6r deras méilpopulation bestiende av
individer med egenskaper som gér det troligt att de deltar i pro-
gram oavsett konjunkturlige.

Lechner & Wunsch (2009) anvinder ocksd en annan empirisk
ansats. De delar in alla regioner i regioner med lig respektive hog
arbetsloshet. De finner att 1 genomsnitt ir programmen 1 regioner
med hog arbetslgshet ndgot mer effektiva jimfért med motsva-
rande program i regioner med l3g arbetsloshet.

En tredje empirisk ansats finns 1 éversikten Kluve m.fl. (2006).
De ger en systematisk genomging av 96 nyare europeiska skatt-
ningar av effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska dtgirder. Man
med hjilp av en s kallad Meta-analys studerar de om resultaten
frdn de olika studierna ir systematiskt korrelerade med typ av pro-
gram, empirisk metod, konjunkturlige med mera. Man finner att
studier som studerar program under tider av hégre arbetsléshet och
mindre ekonomisk tillvixt tenderar att vissa mer positiva resultat.
Frigan ir dock om detta speglar att programmen faktiskt ir mer
effektiva 1 en ldgkonjunktur eller om det ir en effekt av att del-
tagarna och programmen skiljer sig it 1 nigon dimension som man
inte kan ta hinsyn till.

11.2 Diskussion

De studier som finns pd omrddet pekar siledes 1 riktning mot att
vissa typer av program skulle vara mer effektiva i en ligkonjunktur.
En trolig férklaring idr att inlisningseffekterna ir ligre om arbets-
losheten dr hog. Det dr dock viktigt att podngtera att studierna ir
fi. De olika studierna ir ocksd behiftade med olika typer av pro-
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blem. Dessutom giller resultaten i den dominerande studien
Lechner & Wunsch (2009) i princip endast for olika typer av
arbetsmarknadsutbildning. Slutligen ir erfarenheterna av hur pro-
grammen fungerade i Sverige under 1990-talet inte s& goda.

Vi vill dirfér inte dra nigra sikra slutsatser frin den existerande
empiriska evidensen. Vi konstaterar dock att det teoretiskt finns
goda skil for att utoka exempelvis arbetsmarknadsutbildning under
en ldgkonjunktur. Detta giller dock endast om ansvariga myndig-
heter klarar av att uppritthilla kvaliteten pd programmen, utforma
bra program med ritt inriktning och klarar av att vilja ut de
arbetslosa som har stérst nytta av programmen dven om arbetslds-
heten ir hog.
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12  Slutsatser och avslutande
reflektioner

I den hir rapporten har vi diskuterat och sammanfattat vad forsk-
ningen siger om hur de olika delarna av den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken pdverkar sysselsittningen. Vi summerar nu de all-
minna lirdomarna och ger ett par avslutande reflektioner. I vért
arbete har vi tagit avstamp 1 Calmfors m.fl. (2001, 2002, 2004) som
inventerade och sammanfattade resultaten 1 de studier av den
svenska arbetsmarknadspolitikens effekter som var tillgingliga vid
2000-talets borjan. Vi har komplitterat den bild som gavs i1 dessa
studier med nya forskningsresultat frin Sverige, tagit intryck frin
internationella studier pi de omrdden dir den svenska evidensen ir
begrinsad, samt behandlat en rad nya omriden. Det har gjort att
vissa av slutsatserna frin Calmfors m.fl. méste revideras samt att
nya frigestillningar har tillkommit.

12.1 Den nuvarande arbetsmarknadsutbildningen
fungerar bra

Calmfors m.fl. mdlade en ganska dyster bild 6ver effekterna av den
svenska arbetsmarknadsutbildningen. Anledningen ir att studier av
det tidiga 1980-talets arbetsmarknadsutbildning fann positiva
effekter pd deltagarnas sysselsittning eller inkomster, medan stu-
dier som avsdg det sena 1980-talet och 1990-talet 1 allminhet fann
insignifikanta eller negativa effekter. Mot denna dystra bild stdr tre
stycken utvirderingar av arbetsmarknadsutbildningen under 2000-
talet som alla visar pd positiva effekter av arbetsmarknadsutbild-
ning. Den dystra bilden 1 Calmfors m.fl. méiste dirfér revideras. I
dagsliget gdr det inte med sikerhet att forklara orsaken till denna
avgorande skillnaden mellan 1990-talet och 2000-talet. Vi har dock
spekulerat 1 ett antal tinkbara forklaringar. Det s.k. 70-procents-
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mailet, som innebir att 70 procent av dem som genomgick yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning skulle ha ett arbete inom 90
dagar efter avslutad utbildning, har troligtvis gjort att arbetsfor-
medlingen 1 storre utstrickning forsokt identifiera dem som verk-
ligen gynnas av utbildningen. Det ir ocksd sannolikt att man blivit
mer selektiv 1 vilka utbildningar som ges. Avskaffandet av mojlig-
heten att dterkvalificera sig f6r en ny period genom deltagande 1
arbetsmarknadsutbildning har troligtvis ocksd gjort att de som idag
deltar i utbildningen ir mer limpade f6r utbildningen. Slutligen har
arbetsmarknadsliget troligtvis spelat in. I bittre tider r det littare
att veta vad man ska utbilda fér, vilket sannolikt bidragit till att
arbetsmarknadsutbildningen idag fungerar bittre. Denna omvirde-
ring av effekterna av arbetsmarknadsutbildningen ska dock inte tas
som intikt fér en obetingad omallokering av resurser till arbets-
marknadsutbildningen — insatsen dr den i sirklass dyraste av alla
arbetsmarknadspolitiska program och en méjlig delférklaring till de
mer positiva resultaten under det tidiga 2000-talet kan mycket vil
vara att volymerna skalats ner.

Dessa lirdomar visar ocks3 att reglerna paverkar hur bra arbets-
marknadsutbildningen fungerar. En slutsats dr att arbetsmarknads-
politiska program inte bor kvalificera f6r en ny period med arbets-
loshetsforsikring. Det dr ocks viktigt att arbetsférmedlingen har
tydliga effektivitetsmil f6r de olika programmen, dven om ett fast
70-procentsmél kan diskuteras.

12.2 Subventionerade anstéllningar och
formedlingsverksamhet ar viktiga insatser

Vid sidan om arbetsmarknadsutbildning ir olika typer av subven-
tionerad anstillning och praktik den dominerande typen av pro-
gram. Calmfors m.fl. konstaterade att det pd det hir omrddet fanns
betydligt firre studier per program, att resultaten var mycket varie-
rande och att osikerheten var stor. De fann dock ett avgérande
monster, nimligen att effekterna var bist for de program som mest
liknar ordinarie anstillningar (starta eget-bidrag, rekryteringsstéd,
anstillningsstod) och en tendens att effekterna var simre ju lingre
frdn ett normalt arbete programmet var. Det tycktes ocksd som att
effekten av att delta 1 ett program snarare in att fortsitta séka jobb
som Oppet arbetslos var positiv {6r nigra av de program som mest
liknar ordinarie arbeten, dvs. anstillningsstéd och starta eget-
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bidrag. Denna bild bekriftas av de fital svenska studier som till-
kommit under 2000-talet.

Ett potentiellt problem ir dock att de program som mest liknar
ordinarie anstillningar férefaller ha haft stdérst undantringnings-
effekter. Personerna med subventionerade har tringt undan andra
anstillningar. Om man fick vilja skulle man naturligtvis vilja ett
program som givet effekten pd deltagarna har mindre undantring-
ningseffekter, eftersom de allminna effekterna d& ir mer positiva.
Vi skulle dock vilja poingtera att om olika typer av subventionerad
anstillning riktas in mot lingtidsarbetslésa behdver undantring-
ningen kanske inte vara ett s stort problem. Eftersom l&ngtids-
arbetslosa stdr lingt ifrdn arbetsmarknaden kommer den som lim-
nar arbetslésheten for programmet att vara en person som inte i
nigon stdrre utstrickning konkurrerar om de befintliga jobben.
Den undantringde, som inte ir lingtidsarbetslés och som stir
nirmare arbetsmarknaden, kommer dirfér att bidra till en 6kad
konkurrens om jobben med en resulterande press nedit pa 16nerna
och dirmed en indirekt effekt som motverkar den direkta undan-
tringningen

En tredje viktig del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken ir
formedlingsverksamheten. P4 detta omride konstaterade Calmfors
m.fl. att den befintliga svenska evidensen var férildrad och endast
avsdg insatser for enskilda grupper, vilket gjorde det omojligt att
faststilla om en generell forstarkmng av formedlingsinsatserna
skulle ha en positiv effekt. Vir genomging av nyare svenska studier
och internationella lirdomar ger delvis tydligare svar. En &ver-
gripande slutsats av de internationella studierna ir att férmed-
lingsinsatser kan oka sysselsittningen, kanske i synnerhet om de
kombineras med kontroll. Okat st6d och ridgivning tillsammans
med &kad kontroll férefaller skapa en god mix av utdkat stéd och
djupare uppfdljning. Man skulle kunna se det som ett villkorat
stdd, dir den arbetslose far extra stéd i utbyte mot att den verkli-
gen gor sitt yttersta for att {4 ett nytt jobb. Det ir dock viktigt att
den internationella evidensen tolkas utifrdn det faktum olika typer
av formedlingsinsatser ingdr 1 basutbudet 1 Sverige. Den internatio-
nella evidensen visar att olika insatser, som till exempel méten med
formedlare, har positiva effekter. Det betyder att det finns all
anledning att tro att den ordinarie férmedlingsverksamheten pd
arbetstérmedlingen ir en viktig och fungerande del av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt betyder det att den internatio-

71



Slutsatser och avslutande reflektioner Bilaga 1 till LU2011

nella evidensen inte kan tas som intidkt obetingad forstirkning av
formedlingsverksamheten.

12.3 Arbetsmarknadspolitiska program bor ibland
anvandas for att testa arbetsviljan

Férutom de ovan diskuterade insatserna som ocksd diskuterades 1
Calmfors m.fl. har vi studerat en rad ytterligare frigestillningar
som aktualiserats av forskningen under senare tid. En sddan frige-
stillning 4r att arbetsmarknadspolitiska program kan ha en
avskrickande effekt 1 och med att de som deltar 1 programmen gir
miste om fritid. Arbetslosa som sitter ett hogt virde pa sin fritid
upplever dirfér programmet som ndgot negativt, och okar sin
sokinsats eller tar ett mindre attraktivt jobb bara p& grund av hotet
att behéva delta 1 ett program. Den befintliga litteraturen visar att
sddana anvisningseffekter, hoteffekter eller som vi valt att kalla det
annonseringseffekter kan skapas pd flera olika sitt. Lite tillspetsat
skulle man kunna tala om ”triskjobb” eller liknande insatser. Vi
stiller oss dock avvaktande till att detta skulle vara en allmin moti-
vation for den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Individer som
behéver utbildning eller férvirva nya firdigheter hittar troligtvis
inte jobb fortare om man konfiskerar deras fritid. Annonserings-
effekter har dock en roll att spela fér arbetslésa som har fullgoda
kvalifikationer men ind3 ir arbetslos under en lingre tid. For att
maximera denna effekt ska man d& ha tillgdng till program som har
ett uttalat méil att konfiskera fritid och en anvisning till ett sidant
program médste naturligtvis vara obligatoriskt.

12.4 Vi vet fortfarande lite om vilka arbetslosa som
gynnas av vilka program och hur omfattande
atgarderna ska vara

Ett genomgdende tema 1 denna éversikt har varit att vi f6r program
efter program vet relativt lite om vilken typ av arbetslésa som gyn-
nas av ett visst program. Sidan kunskap ir viktig eftersom det ir
mojligt att ett visst program fungerar bra en viss typ av arbetslosa
men simre f6r andra. Exempelvis skulle det kunna vara s8 att ung-
domar gynnas av andra program jimfért med ildre arbetslosa. En
nirliggande friga ir hur de olika programmen ska utformas. Hur
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ling ska exempelvis arbetsmarknadsutbildningen vara, vilken ir den
optimala lingden och subventionsgraden fér nystartsjobb och
andra typer av subventionerade anstillningar, och vilka typer av
formedlingsaktiviteter 4r viktigast? Aterigen kan vi konstatera att
den nuvarande litteraturen ir vildigt begrinsad. En viktig anledning
till detta dr att man for att kunna gora en vettig utvirdering skulle
behova tvd program som i alla avseenden utom programlingd eller
annan intressant dimension var identiska.

For att kunna utforma en effektiv arbetsmarknadspolitik ir
dirfor detta ett omrdde dir ny forskning r av central betydelse.
Det dr ocksd viktigt att redan nir programmen utformas fundera
over hur man ska kunna utvirdera dem p3 ett bra sitt.

12.5 Det finns en motsattning mellan en
individanpassad arbetsmarknadspolitik och
omfattande garantier

En annan intressant frigestillning ir hur pass individanpassad
arbetsmarknadspolitiken ska vara och hur denna anpassning ska
ske. Ett alternativ som diskuterats 1 litteraturen ir s3 kallad profi-
ling och targeting. Profiling innebir att man systematiskt forsoker
identifiera vilka som riskerar att bli lingtidsarbetslosa och vilka
som antas hitta ett jobb fort. Lyckas man med det kan man tidigt
sitta in insatser mot dem som riskerar att bli lingtidsarbetslésa
samtidigt som man sparar pengar genom att inte satsa pengar pd
dem som relativt fort skulle hittat ett jobb 4nda. Targeting innebir
att man férséker att individanpassa &tgirderna som sitts in sd att
varje arbetslos fir de dtgirder som passar bist. Systematisk profi-
ling har testats pd ett par stillen runt om i virlden. Ett alternativ till
profiling och targeting ir olika former av garantier dir deltagarna
far olika typer av aktiviteter vid forutbestimda tidpunkter. Exem-
pelvis ska deltagarna inom ramen f6r jobb och utvecklingsgarantin
aktiveras vid specifika tidpunkter. Diremot ska de specifika aktivi-
teterna individanpassas si mycket som méjligt. Det dr dock ett
annorlunda synsitt mot profiling och targeting dir tanken att indi-
vider som ir i riskzonen att blir [dngtidsarbetslésa tidigt ska fa
insatser, samtidigt som inga insatser satsas pd dem som beddms
klara sig sjilva.

I grunden ir garantier och profiling siledes tvd olika synsitt pd
politikens allminna utformning. P4 teoretiska grunder kinns den
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senare ansatsen mer rimlig: var och en fir ritt insats vid ritt tid-
punkt. Argumentet forstirks ytterligare om man noterar att inlés-
ningseffekten av en garanti rimligtvis ir stdrre om garantin omfat-
tar en stor grupp dir de flesta stdr nira arbetsmarknaden och dir
programmet 1 liten utstrickning innebir jobbsékande. Det finns
dirfor anledning att ifrigasitta att olika garantier ska dominera den
svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken. Vi vill dock poidngtera att
den empiriska kunskapen ir fortfarande begrinsad. Inte minst
giller detta kunskaper om effekten av att sitta in ”behandling” vid
olika tidpunkter under en pigiende arbetsldshetsperiod. Hur san-
nolikt det dn kan verka att “tidiga insatser” ir effektiva, finns det sd
vitt vi vet inget empiriskt stod f6r att det forhéller sig pd detta sitt.

For att 6ka kunskapen om effekterna av statistisk profiling och
targeting ser vi ocksd girna att framtida férsék med dessa instru-
ment 1 Sverige genomfors pa ett sidant sitt att de kan utvirderas pd
ett trovirdigt sitt. Vi vill ocksd framhalla ett problem med garanti-
erna, nimligen att de ir fundamentalt svdra att utvirdera, eftersom
alla individer gir in i dem vid ett och samma tillfille. Det finns
dirfor ingen naturlig kontrollgrupp. Det behévs med andra ord
mer forskning och férsok som skapar naturliga kontrollgrupper till
deltagarna i olika garantiprogram.

12.6 Det finns inga enkla vinster med att ha
omfattande inslag av kompletterande aktoérer

En intressant friga som vi har undersdkt 1 denna studie ir frigan
om férmedlingstjinster 1 storre utstrickning ska tillhandahéllas av
privata aktorer. Privata aktdrer kan potentiellt spela en avgérande
roll bdde som leverantérer av ett specifikt program eller med ett
overgripande ansvar, dvs. en sorts privat férmedlingsverksamhet. I
Sverige ir detta en relativt ny foreteelse, med regeringens mél att en
tredjedel av alla deltagare i1 jobbgarantin f6r ungdomar och jobb
och utvecklingsgarantin ska vara hos en kompletterande aktér. Vi
konstaterar att varken teoretiska resonemang eller empiriska stu-
dier talar ett entydigt sprik om effekter av att upphandla arbets-
marknadspolitiska insatser av privata aktorer. Ett svenskt experi-
ment visar att kompletterande aktérer ir lika bra som offentlig
formedling, och ett franskt experiment visar att kompletterande
aktorer dr simre in offentlig formedling. Ovriga studier ir visent-
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ligen gjorda pa observationsdata och det ir inte sjilvklart att dessa
studier har lyckats med att identifiera kausala effekter.

Ett problem med dessa studier dr att det inte ir sjilvklart att
man skulle férvinta sig en vildefinierad effekt av att privata i stillet
for offentliga aktorer tillhandahiller tjanster. En viktig dimension
av varje upphandling ir vilka drivkrafter de anvinda kontrakten
skapar och hur dessa drivkrafter forhiller sig till drivkrafterna hos
de offentliga utférarna. De drivkrafter som skapas av olika kon-
trakt kommer att avspegla hur svirt det ir att 1 kontrakten specifi-
cera vad den privata aktdren ska tillhandhilla, och detta kan natur-
ligtvis skilja sig &t frén en kontext till en annan. Men vi ska heller
inte underskatta betydelsen av upphandlarens kompetens. Det ir
en rimlig hypotes att sddan kompetens tar tid att bygga upp och att
resultaten dirfér kan avspegla under hur ling tid de offentliga
myndigheterna har byggt upp kompetensen att skéta upphand-
lingar. De skattade effekterna kommer sannolikt att finga upp
sddana skillnader mellan olika linder och verksamheter.

Utifrdn den begrinsade litteraturen och vikten av kontrakten
med de kompletterande aktdrerna vill vi inte dra alltfor [ingtgiende
slutsatser. Vi konstaterar dock att ett system med omfattande
kompletterande aktorer inte erbjuder ndgra enkla effektivitets-
vinster. Viljer man trots allt ett system med kompletterande akto-
rer ir utformningen av kontrakten helt central. Kontrakten maste
utformas si att aktdrerna inte fir snedvridna incitament och s att
aktdrerna inte fir incitament att férsdka vilja ut de arbetslésa med
bist egenskaper.

12.7 Det behovs mer kunskap om hur
arbetsmarknadspolitiken ska anpassas till
konjunkturlaget.

En intressant friga ir om arbetsmarknadspolitiken ska goras kon-
junkturberoende. En grund till detta dr det faktum att arbetslosa
som deltar i ett program har mindre tid att s6ka jobb under tiden
man deltar i ett program. Inlsningseffekten ir stdrre om avkast-
ningen pd individens jobbsékande ir hogt, exempelvis 1 goda tider
dd ménga jobb ir lediga. Ett teoretiskt argument for att gora
arbetsmarknadspolitiken konjunkturberoende ir dirfér att man i
en ligkonjunktur lika girna kan passa pa att utbilda vissa arbetslosa
eftersom de skulle varit arbetslésa under programtiden oavsett om
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de utbildas eller soker jobb pd heltid. Mot detta stdr bland annat att
det kan vara svirare att veta vad man ska utbilda de arbetslésa till 1
en djup ldgkonjunktur. Det ir dirfér nedsliende att oss veterligen
endast en enda empirisk studie angriper denna friga pd nigot mer
systematiskt sitt. Studien som ir gjord pd data frin Visttyskland
finner att arbetsmarknadspolitiken ir mer effektiv i en ligkon-
junktur. Vi vill inte dra allefor 13ngtgdende slutsatser frdn denna
enda studie. Vi konstaterar dock att det teoretiskt finns goda skil
for att utdka exempelvis arbetsmarknadsutbildning under en lig-
konjunktur. Detta giller dock endast om ansvariga myndigheter
klarar av att uppritthilla kvaliteten pd programmen, utforma bra
program med ritt inriktning och klarar av att vilja ut de arbetslosa
som har storst nytta av programmen dven om arbetslosheten ir
hog.

12.8 Det finns fortfarande ett stort behov av nya
studier

I den hir studien har vi sammanfattat och diskuterar en ling rad
studier av intresse for den svenska arbetsmarknadspolitiken. Trots
denna omfattande litteratur finns det ett stort behov av nya studier.
Det tillkommer alltid nya typer program som mdste utvirderas.
Program som funnits med under en lingre tid miste ocksd utvirde-
ras pa nytt, eftersom det kan vara s att hur effektivt ett program ir
kan forindras over tiden. Ett exempel ir arbetsmarknadsutbild-
ningen som pévisade dliga resultat under 1990-talet och bra resul-
tat under senare tid.

I 6versikten har vi ocks3 identifierat ett par omrdden dir bristen
pa studier ir speciellt stor. Vi har redan nimnt de s& kallade garan-
tierna, profiling och targeting respektive hur arbetsmarknadspoliti-
ken ska anpassas till konjunkturliget. Ett annat omrdde dir det
behdvs mer studier ir effekterna av férmedlingsinsatser. I dag finns
endast ett fital studier, varav flera ir for speciella grupper, som
undersoker effekterna av forstirkt formedling. Det dr ocksd vil-
kommet med fler studier om hur de si kallade kompletterande
aktorerna fungerar.

Ett genomgdende tema ir att de omriden dir vi saknar studier
ocksd dr svdra att utvirdera. Ett sddant exempel ir férmedlings-
aktiviteter. De flesta férmedlingsitgirderna ingdr i arbetsférmed-
lingarnas basutbud, och ges dirfor till mdnga arbetslésa vid minga
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olika tillfillen. Det kan jimféras med arbetsmarknadsutbildning
som ofta ges vid ett enstaka tillfille till en vil avgrinsad grupp. Att
utvirdera effekterna av formedlingsinsatser ir dirfér i minga fall
vildigt svart. For att underlitta utvirdering och utveckling ir det
dirfér centralt att man redan nir man utformar en dtgird eller
insats funderar om den kan utvirderas och foljas upp pd ett bra
sitt. Uppféljning ir central f6r mojligheterna att utforma en effek-
tiv arbetsmarknadspolitik. Ett bra sitt att gora det dr att genomfora
fler experiment med slumpmissigts tilldelade behandlings- och
kontrollgrupper.

Slutligen vill vi ocksd pdpeka att de positiva lirdomarna av all-
min férmedlingsverksamhet som vi har redovisat 1 denna studie
paverkar hur resultaten for de olika programmen ska tolkas. I dessa
fall har jimforelsegruppen bestiende av dppet arbetsldsa haft till-
gdng till arbetsférmedlingens tjinster. Vissa nedsldende resultat av
programdeltagande skulle dirfor kunna terspegla att den offent-
liga arbetsformedlingen faktiskt fungerat bra och att det ir lika vil
(om inte bittre) anvind tid att séka arbete som att delta 1 ett
arbetsmarknadspolitiskt program. I minga sammanhang gors en
skillnad mellan aktiv (= program) och passiv (= ersittning frin a-
kassan) arbetsmarknadspolitik. Sidana resonemang tycks bygga pd
en forestillning om ersittning frin a-kassan som en ersittning for
att inte arbeta. Detta ir en missledande beskrivning. Arbetsloshets-
forsikringen har ett regelverk som pd olika sitt ska se till att den
arbetslose stir till arbetsmarknadens férfogande och aktivt soker
jobb. T Sverige spelar Arbetsférmedlingen en nyckelroll i detta
sammanhang. Arbetsférmedlingen ska bide hjilpa den arbetslése
att soka jobb och &vervaka att den som uppbir a-kassersittning
star till arbetsmarknadens férfogande pd det sitt som arbetslds-
hetstorsikringens regelverk foreskriver. Férmedlingsverksamheten
boér 1 detta perspektiv i sjilva verket ses som ett arbetsmarknads-
politiskt program.

12.9 Vi kan inte forvanta oss att reformer av den
aktiva arbetsmarknadspolitiken far avgérande
effekter pa sysselsattningen

Sysselsittningen 1 en ekonomi bestims, for en given befolkning i
arbetstor alder, dels av hur minga som vill och kan arbeta (for-
virvsfrekvensen), dels av hur stor andel av dessa som faktiskt fir
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ett jobb (arbetslosheten). Aven om arbetsmarknadspolitiken kan
ha en viss effekt pd férvirvsfrekvensen, s ir denna effekt sannolikt
mycket mindre in effekterna av annan offentlig politik som pen-
sionssystem, skolsystem och skatter.

Nir det giller arbetslosheten pd lingre sikt handlar det i grund
och botten om hur effektivt de arbetslésa konkurrerar om jobben.
Konkurrensen om jobben har flera dimensioner: de arbetslosa
maste s6ka jobb och goéra det pd "ritt sitt”, de arbetslésa miste ha
kvalifikationer si att de kan konkurrera effektivt om de befintliga
jobben. Hir kan uppenbarligen arbetsmarknadspolitiken (inklusive
arbetsloshetstorsikringen) ge bidrag.

Arbetstormedlingen kan genom stéd och évervakning paverka
de arbetslosas sokbeteende s& att de bdde soker mer och effekti-
vare. Vidare kan arbetsférmedlingen férm3 arbetsldsa att soka jobb
genom att “beskatta deras fritid” med anvisningar till program, dir
programmens viktigaste egenskap dr att de ligger beslag pd en
betydande del av den arbetsléses tid.

For en stor grupp arbetslosa ir jobbsdkande den snabbaste
vigen till ett nytt jobb. Fér en mindre grupp arbetslésa krivs sanno-
likt andra insatser. Férmedlingen kan bidra till att géra dessa arbets-
16sa mer anstillningsbara, antingen genom att uppgradera deras
kompetens eller genom att subventionera foretag som anstiller
dem.

En vil avvigd arbetsmarknadspolitik kan pd sd sitt bidra till en
ligre lingsiktig arbetsloshet och dirmed en hillbart hogre syssel-
sittning. Skattningar av jimviktsarbetslésheten (som ir notoriskt
svara att gora) talar f6r att den kan ligga 1 storleksordningen 5-6 %
av arbetskraften, och att den fram till 90-talskrisen l18g mellan 2 och
3 %. Om det senare tas som en grins f6r vad som skulle vara moj-
ligt 1 den bista av virldar, si blir det uppenbart att en aldrig s3 vil
utformad arbetsmarknadspolitik i bista fall kan ge ett inte férsum-
bart, men heller inte stort bidrag till den lingsiktiga sysselsitt-
ningen.

Vir genomging av den svenska arbetsmarknadspolitiken har
inte identifierat ndgra uppenbar och stora systemfel. Sannolikt ir
det dirfor relativt ont om ldgt hingande frukter som vintar p§ att
bli plockade inom detta omride. Vir slutsats dr dirfor att vi bara
ska forvinta oss marginella bidrag till den lingsiktiga sysselsitt-
ningen frin arbetsmarknadspolitiken.
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Effects of active labour market policies
on employment and unemployment —
Summary

Introduction

In this report we survey and discuss research evidence on the
effects of active labour market policies (ALMPs) on employment
and unemployment. The point of departure is Calmfors et al.
(2001, 2002, 2004) where Swedish evidence available in the early
2000s was surveyed. We have complemented the picture given in
these surveys by new Swedish evidence as well as international evi-
dence in areas where Swedish evidence is scarce. We have also cove-
red a number of new topics. In this process some of the conclu-
sions reached by Calmfors et al. have been modified and a number
of new issues have been raised.

Vocational training programmes

The picture painted by Calmfors et al. of the effects of ALMPs in
the 1990s was to a large extent a gloomy one. Not least is this the
case for training programmes. Whereas the few available studies of
training programmes in the 1980s found significant and reasonably
large positive effects of vocational training programmes, most eva-
luations of those programmes in the 1990s at best found insignifi-
cant effects. This pattern is again reversed in the three studies of
training programmes in roughly the last decade, where positive tre-
atment effects are found again.

As yet, there is no conclusive evidence on why treatment effects
seem to have improved since the 1990s. One can, however, list a
number of possible explanations: First, a target was introduced that
70 per cent of vocational training programme participants should
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have a job within 90 days after completed training. This may have
induced the case workers at the Public Employment Service (PES)
to work harder to identify both participants and courses. With
heterogeneous treatment effects, this could lead to better treat-
ment effects to the extent that the individuals identified actually
would be selected on expected treatment effects rather than on
expected job finding rates. To the extent that the target made case
workers work harder to identify courses that were better adapted
to labour demand, this would produce better treatment effects.
Second, the possibility to renew UI benefit eligibility by participa-
tion in a training programme was removed. This changed the
incentives in a way that probably made participants more interested
in acquiring useful skills rather than a prolonged period with Ul
benefits. Third, the recession of the 1990s was very deep. This
made it hard to identify which occupations and sectors to train for
— there were no easily identified bottlenecks. Also in this respect,
things had changed for the better for the training programme par-
ticipants of the early 2000s. Finally, it seems that a number of the
evaluations of training programmes in the 1990s did not make a
distinction between prep courses and vocational training. This rai-
ses some issues of how the estimated effects should be interpreted,
and results in Forslund et al. (2007) suggest that that the estimates
are likely to be downward biased estimates of the effects of voca-
tional training programmes."

It 1s, however, important to stress that the new results should
not be used as a rationale for an unconditional expansion of trai-
ning programmes. Training programmes are much more expensive
than other programmes, and the improved results probably, at least
partly, reflect that volumes in the early 2000s were much smaller
than in the 1990s.

Subsidised employment programmes

The second major type of programme is subsidised employment of
various kinds (including practice programmes and most program-
mes targeted at youth). Calmfors et al. concluded that the available
evidence suggested that the closer a programme in this category

7 There is a fundamental problem involved in estimating the effects of prep courses. This
problem arises because prep courses are designed to prepare for other programmes (most
often, but by no means always, vocational training programmes), and not directly for
transitions from unemployment to work. This raises hard to solve issues of how sequences
of programmes should be evaluated.
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was, the more likely it was to speed up the transition to an ordinary
job. They also found that the programmes with the closest
resemblance to ordinary jobs (employment subsidies and self
employment grants) actually seemed to have a positive treatment
effect in the sense that they outperformed continued job search in
open unemployment. The latter result is confirmed by the few
available new studies.

A potential problem with the programmes most similar to ordi-
nary jobs is that there is evidence that these programmes also tend
to be the programmes most associated with crowding out ordinary
jobs. However, how serious this problem is, taking also other gene-
ral equilibrium effects into account, depends crucially on how the
programmes are targeted. If the programmes are targeted at long-
term unemployed outsiders, those “crowded in” by the programme
will on average exert only a limited downward pressure on wage as
they are outsiders and probably also rather compete for available
jobs only to a limited extent. Those crowded out will on average be
more like insiders and efficient competitors for the available jobs.
The net effect will be a downward pressure on wages and higher
employment, counteracting the direct crowding out effect at given
wages.

Employment service

A third important part of active labour market policies is the emp-
loyment service. Calmfors et al. concluded that Swedish evidence
was rather old and pertained to certain groups only. Hence, they
concluded that it was impossible to establish whether or not a
general increase in the service level would have a positive effect.
Our survey of international and more recent Swedish research gives
somewhat more precise answers.

An overall conclusion based on the international studies is that
intensified job search assistance, in particular combined with incre-
ased control, gives rise to positive effects on employment. Increa-
sed support and counselling together with increased control seems
to create a good mix of increased support and more in-depth fol-
low up. It can be considered conditional support, where the
unemployed gets extra support in exchange for increased search
efforts. However, when interpreting the international evidence, it
is important to keep in mind that monitoring and counselling are
parts of the normal supply of “services” at the Swedish PES.
Hence, unless effects are linear, the international evidence does not
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support an unconditional increase in counselling and monitoring.
More research using controlled variation in levels of counselling
and monitoring is needed to determine whether or not the benefits
exceed the costs of raising the level of support in the Swedish PES
above its present level.

The positive effects found for counselling and monitoring also
has some bearing on how one should interpret the estimated
effects of participating in various labour market programmes. The
control group in Swedish studies of labour market programmes
consists of unemployed persons with access to the services offered
by the PES. Some gloomy evaluation results may therefore reflect
good effects of the alternative treatment — it may well be the case
that time used for job search, using the facilities of the PES is equ-
ally well (or better) used than time spent in a labour market pro-
gramme. In fact, the distinction between active (= programmes)
and passive (= UI benefits) labour market policies may be serio-
usly misleading and seems to be based upon a view of UI benefits
as compensation for non-work. In fact, in the Swedish unemploy-
ment insurance, as well as unemployment insurance in other coun-
tries, receipt of benefits is conditional on meeting a whole set of
requirements relating to job search and being available for work. In
Sweden, the PES plays a key role in this process. The PES is suppo-
sed to provide job search assistance as well as monitoring of job
search behaviour to make sure the benefit recipient meets the
requirements in the legal framework of UI. From this perspective,
job search assistance and monitoring should be considered a labour
market programme.

Pre-programme effects and compulsory programmes

In addition to the topics discussed above, which were also covered
by Calmfors et al., we have covered a number of issues raised by
recent research. One such issue relates to compulsory programmes
where the timing of programme entry can be predicted with good
accuracy. The interest in such programmes at least to some extent
has arisen because expected programme entry may affect the beha-
viour of the unemployed already before programme start. In prin-
ciple, the effect on present behaviour of future expected compul-
sory programme participation will depend on the expected utility
of taking part in the programme. If the expected utility is negative
(compared to some relevant alternative), the unemployed has
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incentives to avoid the programme. The normal way to achieve this
is to find a job. If, on the other hand, the expected utility of pro-
gramme participation is positive, the unemployed will act so as to
get access to the programme. Hence, the announcement of a com-
pulsory programme will generally affect the job-finding rate of the
unemployed already before programme start, pre-programme
effects.

The empirical literature indicates that such pre-programme
effects actually seem to be present. This creates a complicated situ-
ation for policy design. In order to maximise a pre-programme inc-
rease in the job-finding rate, programmes should be made
unattractive: they should confiscate a maximum of leisure time, pay
low benefits and have bad treatment effects. However, it is likely
that at least some unemployed job seekers would benefit from a
well designed programme involving skills upgrading. Hence, an
optimal policy design would treat job seekers with different labour
market prospects differently in terms of the types of programmes
offered. For job seekers with good labour market prospects, com-
pulsory low-quality programmes may be a good way to increase
job-search efforts and decrease reservation wages. Job seekers with
bad labour market prospects should instead be offered programmes
with important skills-upgrading components. Given this view, it
becomes crucial for policy to identify how to sort the unemployed
into these different kinds of treatments. This is, of course, a non-
trivial task.

Profiling and targeting

One possible way to improve programme assignment is to give
caseworkers access to statistical profiling and targeting instru-
ments. Profiling aims at early identification of the labour market
prospects of unemployed job seekers, usually in the form of a pre-
diction of the risk that somebody will become long-term unemplo-
yed. If the caseworker, aided by the profiling instrument, can iden-
tify those at risk of becoming long-term unemployed, measures can
be taken early in the unemployment spell and resources will not be
wasted on those that will find a job anyway. A pilot using a profi-
ling model was launched a few years ago. This pilot has as yet not
been evaluated. Systematic profiling has been used in a few other
countries, but the empirical evidence on the effects so far is not
conclusive.
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Suppose that those at risk of becoming long-term unemployed
are properly identified (possibly from a statistical profiling instru-
ment). A more ambitious task is then to assign the “right” treat-
ment to those at risk. This is the aim of statistical targeting models.
Targeting models have also been used on a small number of occa-
sions. Too little is known about the effects to warrant any conclu-
sions.

Fundamentally, compulsory programme assignment for all and
profiling/targeting represent polar views on how to conduct
ALMPs. On a priori grounds, the latter approach is attractive: each
and every one will get the right treatment at the right time. In
addition, locking-in effects will be excessively large if a compulsory
programme is used for groups with good labour market prospects,
especially if the programmes only to a limited extent involve job
search activities. Hence, there may be good reasons to question the
strong focus in present Swedish ALMPs on compulsory program-
mes, “guarantees”. However, it is necessary to stress that empirical
knowledge in this area is almost non-existent. For instance, this
applies to knowledge about the effects of the timing of treatment.
However probable it may seem that early intervention is an effici-
ent strategy, there is no empirical support for this view.

To increase the knowledge about the effects of targe-
ting/profiling, it is necessary to introduce such instruments in a
way that facilitates evaluation. It is also necessary to gain more
knowledge about the alternative — compulsory programmes for all.
A fundamental problem about compulsory programmes for all is
that they, in general, cannot be evaluated due to the lack of control
groups. To gain more knowledge about such programmes, it is
necessary to conduct pilot studies where, for example, programmes
are not rolled out in the whole country at the same time.

Private provision of ALMPs

An interesting has arisen due to the introduction in Sweden of pri-
vately provided labour market policy measures during the last few
years. Private providers can potentially be important complements
to the publicly provided services, both as providers of specific pro-
grammes and as providers of whole packages of services (similar to
what is provided by the PES). In Sweden this is a recent phenome-
non, but the government aims for a rapid increase in the market
share of private providers; actually the target for the present year is
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that a third of the participants in the Job and development guaran-
tee and the Job guarantee for youth should be serviced by private
providers. Our survey of theoretical arguments and empirical evi-
dence suggests that there are no unambiguous effects to be expec-
ted from privatisation.

There are only a small number of empirical studies of the effects
of private provision of labour market policy measures. All but one
of them (the only Swedish study) relies on non-experimental
observational data, and it is not completely clear that the studies
have actually identified causal effects, given that self-selection to
private providers poses a serious evaluation problem. However,
even if selection has been handled in a satisfactory way, it is not
evident what one should expect. An important dimension of any
process with private provision of services is contract design. All
contracts create incentives, and the extent to which these incenti-
ves reflect the interest of the principal depends on a number of
conditions, and these conditions, such as how hard it is to specify
the services in a way that is verifiable, can be expected to vary from
one context to another. A special feature of interest in the context
of labour market policies is the fact that private provision a relati-
vely novel feature. Probably it takes time for the principal to
acquire skills in contract design. The results in the empirical studies
may well reflect also this learning process — estimated effects are
likely to pick up such differences between different countries and
types of services.

(How) Do policy effects differ due to differences in context?

A last interesting question is whether the effects of labour policies
vary with the business cycle in a predictable way and, if so, which
the consequences of this are for policy conduct. The main basis for
the belief that ALMPs may have varying effects over the business
cycle is that there is survey evidence that programme participants
devote less time to job search than do openly unemployed. This
creates a locking-in effect of programmes. This effect will be incre-
asing in the payoff to job search, which normally will be higher in
good business cycle conditions with many vacant jobs. Hence,
there is a sound argument for, ceteris paribus, increased pro-
gramme participation in bad business cycle conditions. On the
other hand, looking specifically at training programmes, we argued
earlier that it is harder to identify what to train for in a bad labour
market.
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Unfortunately, there is to our knowledge only one empirical
study that has attacked this issue systematically. This study,
looking at German training programmes, found higher programme
efficiency in bad business cycle conditions. Similar results were also
found in a “meta study” compiling evidence from a number of stu-
dies. It 1s, however, premature to base any final verdict based on
this scarce evidence.
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