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1 Inledning

Den hér rapporten handlar om att félja upp och utvérdera arbetsmarknadspoli-
tiska program. Att gora det ar svart men nodvandigt. Rapporten ar en 6versikt
som syftar till att 6ka lasarens mojligheter att bidra till uppfoljningar och forsta
utvérderingar av arbetsmarknadspolitiken.

Varfor ska vi félja upp och utvardera skattefinansierad verksamhet?
Uppfdljning och utvardering handlar om att kartldgga och bedéma en verksam-
hets resultat. Att det behovs beror pa att det faktiska utfallet inte alltid blir som
man tankt sig. | verkligheten kan resultatet bli bade battre och samre an man
forutsag. Genom att folja upp och utvardera kan vi ta tillvara det som varit bra
och undvika det som varit daligt.

Genom att kontinuerligt och systematiskt folja upp och utvérdera arbets-
marknadspolitikens effekter 6kar sannolikheten att politiken kan utformas pa
ett satt som gynnar bade de arbetsldsa och ekonomin som helhet. Detta okar
sannolikheten att tillgéngliga skattemedel utnyttjas effektivt. Att skattefinansie-
rad verksamhet foljs upp och utvarderas utgor dessutom ett viktigt inslag i en
demokrati. Det handlar bade om att vi — medborgarna — ska kunna bedéma hur
de av oss valda representanterna skoter sitt uppdrag och om att vara represen-
tanter — politikerna — ska kunna kontrollera hur beslutade atgéarder fungerat
och/eller hur deras verkstéllare — myndigheterna — har skott sitt uppdrag.

Vad innebar det att félja upp och utvérdera en verksamhet?

Den exakta definitionen av uppfoljningar respektive utvarderingar varierar mel-
lan olika vetenskapliga discipliner. De definitioner och beskrivningar som ater-
finns i den har rapporten utgar fran den praxis som har etablerats inom natio-
nalekonomisk utvérderingsforskning. Enligt denna tradition utgor uppféljning-
ar och utvardering tva skilda saker. Trots detta anvands begreppen ibland syno-
nymt.

En uppféljning innebdr att ett forlopp dokumenteras och beskrivs. Den be-
skriver utfallet, det som faktiskt hdnde — t ex att 80 procent av deltagarna fick
(eller inte fick) ett reguljért arbete efter programmets slut — men den séger ing-
enting om varfor det hande eller vad som skulle ha hant i frAnvaro av det stude-
rade programmet. En utvardering a andra sidan syftar till att bedéma vilken ef-
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fekt ett program haft pa handelseutvecklingen — exempelvis pa deltagarnas moj-
ligheter att fa ett reguljart arbete.? En uppféljning kan alltsd inte anvandas for
att bedéma vilken effekt ett program har pa (exempelvis) deltagarnas chans att
fa ett arbete, men utan den dokumentation som sker under uppféljningsfasen
kan utvarderingen inte genomforas.

En uppféljning och/eller utvérdering kan handla om sa skilda saker som ett
brobygge, en dagisreform, en informationskampanj mot rokning eller — som i
IFAU:s fall — en utbildningssatsning eller ett arbetsmarknadspolitisk program.
Oavsett fragestallning stéller vi samma fragor: Vad hande? Varfor? Vilken ef-
fekt hade beslutet/kampanjen/programmet pa handelseforloppet? Problemati-
ken och metoderna &r likartade. | den har rapporten kommer vi genomgaende
att anvénda exempel som avser uppféljning och utvérdering av arbetsmark-
nadspolitiska program, men vi hade lika garna kunnat exemplifiera med nagot
annat.

Den hér rapporten

Avsnitt 2 behandlar uppféljningar och dar far du som bestéller och/eller initie-
rar arbetsmarknadspolitiska program konkreta rad och synpunkter pa vad du
bor tanka pa i olika faser av arbetet. | avsnitt 3 diskuteras utvéarderingsproble-
matiken och i avsnitt 4 samhallsekonomiska kostnads- och intaktsanalyser. |
avsnitt 5 ges en sammanfattning och en avslutande diskussion.

2 Inom andra vetenskapliga discipliner kallas denna form av utvarderingar ibland for just effekt-
utvarderingar.
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2 Uppfoljningar

En uppféljning kan vara enkel eller kvalificerad. Den enkla uppféljningen
handlar framforallt om att samla in material och producera statistik, medan den
kvalificerade analyserar atgardens genomférande och studerar och beskriver
den administrativa processen (Vedung 1998).

2.1. Enkel uppfdljning

En tillforlitlig dokumentation ligger till grund for saval uppféljningar som ut-
varderingar. Att dokumentera ett projekt handlar om att samla in och samman-
stdlla information och fakta om allt som sker bade avseende planeringsarbetet
(innan projektet startar) och sjalva genomforandet, d v s under projektets gang.
Dokumentationen gors med fordel av den som &r ansvarig for och arbetar aktivt
med projektet, d v s projektagaren. | denna fas bor projektagaren ocksa lagga
upp rutiner for att kontinuerligt under projektets gang kunna dokumentera upp-
gifter om projektdeltagarna (exempelvis deltagarnas start- och slutdatum i pro-
jektet), aktiviteter och budget. Det bor ocksa framga hur man avser att félja upp
projektet. Utan noggrann dokumentation &r det mycket svart att félja upp verk-
samheten och att i efterhand avgora vilka effekter verksamheten haft.

Vid projektets slut sammanstalls all tillgdnglig dokumentation. Denna sam-
manstallning ar beskrivande och kan innehélla deskriptiv statistik som belyser
vilka som deltog och vad som hande med deltagarna efter programmets slut.
Sammanstallningens framsta syfte ar att svara pa fragan om verksamhetens mal
har uppfyllts: Hur stor andel av deltagarna har t ex fatt ett arbete eller borjat
studera efter atgardens slut? Ar deltagarna ndjda med projektet? Har projektet
klarat sina budgetramar?

Aven den som beviljar projektmedel bor tianka pa hur projektet ska foljas
upp och utvérderas. Vikten av en utférlig projektbeskrivning bor betonas, lik-
som behovet av en kontinuerlig projektdokumentation. Det bor ocksa framga
(for den projektansvarige) vad den enkla uppféljningen ska inkludera och nér
den ska vara féardig. For att ha mojlighet att jamfora projekt ar det bra om det
finns en enhetlig mall for hur detta ska ga till. | tabell 1 presenteras ett antal
punkter som kan ingd i en enkel uppfoljning.
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Tabell 1. Enkel uppféljning

Dokumentation
Innan projektet startar gors en projektbeskrivning som t ex kan innehalla:
* projektets syfte
« kvantitativa och kvalitativa mal
* vilka aktorer som deltar:
ex. huvudman, projektégare, finansiar, avndmare
* budget och finansiering
« tidsramar, start- och slutdatum
planerat antal deltagare och hur dessa ska rekryteras
en kort beskrivning av aktiviteter/innehall samt schema
* hur och nér projektet ska foljas upp

Kontinuerligt under projekttiden samlas information om:
* budget
« fakta om deltagare
* information om aktorer
* Ovriga aktorer (t ex namn pa praktikforetag)
« aktiviteter och schema (om det finns nagot sadant)
« protokoll fran ledningsgruppsmaten och liknande
« eventuella enkater/uppféljningar gjorda med involverade parter

Sammanstallning
En sammanstallning som gars efter projektets slut kan innehalla:
« en kort bakgrund till projektet
* en beskrivning av processen kring projektet, t ex hur det genomfordes
* beskrivande statistik éver deltagarna
« projektets kostnader (lokaler, deltagarnas finansiering)
» uppféljning av kvalitativa och kvantitativa mal. Ar t ex avndmare och
deltagare néjda? Hur manga deltagare har ett reguljart arbete efter 90 da-
gar?
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2.2 Kvalificerad uppfdljning

Den kvalificerade uppféljningen gar ett steg vidare fran den enkla uppfoljning-
ens insamling och redovisning av data, till en analys av hur atgarden genom-
forts. Utgangspunkten tas i hur projektet ser ut “pa pappret” nar det beslutas pa
t ex regeringsniva eller hos den lokala arbetsformedlingen, och foljer den ad-
ministrativa processen noggrant tills projektet ndr allmanhet och deltagare.
Forvaltnings- och resultatfragorna star i centrum. Har beslutsfattarens syfte
uppnatts? Hur har projektet genomforts, fran beslut tills det nar ut till allmanhet
och deltagare? Hur ser slutprodukten ut? Den kvalificerade uppféljningen ar
alltsa processorienterad.

Data samlas in genom tillganglig statistik och material som akter och dvrig
skriftlig dokumentation (dokumentmetod), intervjuer och enkater (frdgemetod)
samt (eventuellt) genom direkt observation via platshestk (observationsmetod).
Den kvalificerade uppféljningen bor goras vid en viss tidpunkt av oberoende
granskare utanfor den studerade organisationen. Den kan inledas under paga-
ende projekt, men gors med fordel da projektet har avslutats.

Den kvalificerade uppféljningen studerar den period under vilken atgarden
pagar, men sager ingenting om vilken effekt atgarden haft pa deltagarna efter
atgardens slut. En kvalificerad uppfdljning kan alltsa inte anvandas for att av-
gbra om ett projekt ar battre dn ett annat projekt vad avser (exempelvis) sanno-
likheten for deltagarna att fa ett arbete. For att kunna uttala sig om detta kravs
en utvardering.

I det praktiska arbetet ar granserna mellan en enkel- och kvalificerad upp-
foljning flytande. Den oberoende partens kvalificerade uppfoljning bygger t ex
pa projektagarens enkla uppfoljning och i de fall dar den enkla uppfdljningen
inte fungerat tillfredsstallande &dgnas mycket tid at att samla och sammanstalla
material. En ambitios enkel uppfoljning kan aven innehalla redovisning av oli-
ka processer, ett av den kvalificerade uppféljningens kannetecken.

| avsnitt 2.3 ges ett exempel pa uppfoljning. IFAU har pa regeringens upp-
drag foljt upp det nationella IT-programmet, Swit, i sammanlagt fyra rapporter
(Martinson 1999, 2000, 2001 samt Johansson & Martinson 2000). Innehallet i
tre av dessa rapporter far tjana som exempel pa vad en kvalificerad uppfdljning
kan innehalla. I avsnitt 3.1.2 aterkommer vi till Johansson & Martinson (2000).
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2.3 Uppfdljning av det nationella IT-programmet, Swit — ett
exempel

Det nationella IT-programmet, Swit, var ett tidsbegransat arbetsmarknadspoli-
tiskt program som pagick december 1997 — mars 2000. Syftet var att reducera
bristen pa arbetskraft med en kunskaps- och kompetensniva i granslandet mel-
lan dataanvandarens och dataspecialistens. Malgruppen var, i forsta hand, ar-
betslésa, men dven anstdllda som hade behov av att fornya eller byta arbets-
uppgifter kunde (under vissa omstandigheter) delta i utbildningen. Programmet
drevs av foreningen *Swit — yrkesutbildning’, vilken bildades for detta andamal
av Industriférbundet och branschorganisationen 1T-foretagen och finansierades
av staten.

Registrering och dokumentation

Det &r viktigt att alla aktdrer som ar knutna till ett projekt vet vad som férvan-
tas av dem och vad de ar ansvariga for. Det &r dessutom viktigt att (redan da
projektmedel beviljas) bestamma vilka uppgifter som maste registreras (och
vem som har ansvar for att sa sker) for att det ska vara mojligt att analysera
projektets effekter. Detta géller inte minst vad avser icke-traditionella projekt
av Swit:s karaktér.

I detta fall hade féreningen *Swit — yrkesutbildning’ huvudansvaret for den
dokumentation och sammanstallning av statistik som lag till grund for den enk-
la uppfoljningen. Detta skedde inom ramen for en databas som byggdes upp pa
Swit:s centrala projektkansli i Stockholm. Deltagar-databasen baserades pa
uppgifter fran ett 50-tal projektledare som arbetade som konsulter inom Swit-
projektet. Sekretessregler medférde att kansliga uppgifter (som deltagarnas
medborgarskap eller arbetshandikapp) inte kunde registreras. Férutom upp-
byggnaden av deltagar-databasen genomférdes kontinuerliga kvalitetsuppfolj-
ningar som vande sig till samtliga deltagare. Resultaten av dessa sammanstall-
des och aterrapporterades till samtliga berérda parter. Dessutom var det centra-
la projektkansliet ansvarigt for upphandling och registrering av de kurser som
bedrevs inom Swit:s ramar, samt for den ekonomiska redovisningen.

Arbetsmarknadsstyrelsen (Ams), & andra sidan, ansvarade for registreringen
av de arbetsldsa Swit-deltagarna. Detta skedde inom ramarna for Ams Handel-
sedatabas med hjalp av en unik kod, skapad for projektet. Under Swit:s inle-
dande fas fanns det dessutom rutiner enligt vilka féreningen *Swit — yrkesut-

8 IFAU - Att folja upp och utvardera arbetsmarknadspolitiska program



bildning’ rapporterade till Ams avseende de Swit-deltagarna som var anstéllda
da de pabarjade utbildningen.

Uppfdljning av verksamheten

Regeringen gav IFAU i uppdrag att genomfdra en oberoende uppfdljning (och
utvardering; se avsnitt 3.1.2) av Swit:s verksamhet. Uppféljningsuppdraget kan
sammanfattas i fyra olika punkter: IFAU skulle (i) beskriva deltagarna (t ex an-
delen kvinnor och utomnordiska medborgare); (ii) folja upp de olika aktorer-
nas® uppfattning om programmet samt beskriva aktorernas inbordes relationer;
(iii) analysera om, och isafall pa vilket sétt, kontakterna mellan Swit och beror-
da arbetsgivare paverkat innehallet och kvaliteten i utbildningen, och; (iv) jam-
fora Swit-utbildningarna med Arbetsmarknadsverkets (AMV:s) arbetsmark-
nadsutbildningar med datorinriktning vad avsag exempelvis andelen deltagare i
arbete efter utbildningens slut.

IFAU:s uppféljningar

IFAU har genomfért tre uppféljningar av Swit. Den forsta rapporten, Det na-
tionella IT-programmet — en delrapport om Swit (Martinson, 1999) baseras pa
(tre) enkatundersokningar, statistik frin Ams Handelsedatabas och Swit:s egna
kvalitetsuppfoljningar. Statistiken &r deskriptiv och det gors t ex inga ansatser
att berdkna programeffekter. | rapporten beskrivs olika aktorers uppfattning om
programmet samt aktorernas inbordes relationer. Dessutom jamfors 1T-
programmet Swit med AMV:s datorinriktade arbetsmarknadsutbildning, bade
vad avser utbildningarnas kostnadsniva och andelen deltagare i arbete efter ut-
bildningens slut.

I den andra delrapporten, Det nationella IT-programmet. Delrapport 2,
(Martinson, 2000) presenteras resultaten av en enkatundersokning riktad till ar-
betsgivare som rekryterat arbetslésa Swit-deltagare samt utbildningsanordnare
som bedrivit kurser inom Swit:s utbildningsram. | rapporten kartldggs arbetsgi-
varnas uppfattning om programmet. Dessutom analyseras om, och isafall hur,
arbetsgivarna paverkat Swit-utbildningarnas innehall.

Den tredje uppféljningen av Swit, Att utbilda dem som har jobb — exemplet
Swit (Martinson, 2001), utgar fran tva enkatundersokningar. | denna rapport
presenteras de Swit-deltagare som hade arbete redan innan utbildningen pabor-

3 Till projektets aktorer horde, i detta fall, deltagare, arbetsgivare, Swit-anstallda samt personal
vid l&nsarbetsndmnder och arbetsférmedlingar.
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jades samt de arbetsgivare hos vilka de var anstallda. Rapporten belyser vilka
dessa — anstéllda — deltagare & samt huruvida Swit-utbildningen motsvarade
dessa deltagares och deras arbetsgivares forvéntningar. Dessutom studerar
Martinsson om, och isafall hur, utbildningen paverkar (de redan anstallda) del-
tagarnas stallning pa arbetsmarknaden.

IFAU:s slutsatser

Forarbetet till det nationella IT-programmet, Swit, skottes pa det hela taget bra.
Men under uppféljningsarbetet identifierade IFAU nagra brister vad avsag det
dokumenterade materialets kvalitet och omfattning.

Det fanns, for det forsta, brister i samstdmmigheten mellan Swit:s deltagar-
databas och Ams Handelsedatabas. | bdrjan av 1999 var exempelvis bara 75
procent av deltagarna kodade som just deltagare i bade Swit:s och Ams databa-
ser. Dessutom var 11 procent av dem som deltog i Swit kodade som deltagare i
reguljér arbetsmarknadsutbildning i Ams Héandelsedatabas, trots att dessa, en-
ligt 6verenskommelse, skulle kodas med en specifik "Swit-kod”. Orsaken till
dessa brister var flera. Flera av Swit:s lokala projektledare uppgav att registre-
ringsarbetet forsvarats av att exempelvis databasen initiellt inte funnits tillgang-
lig och frdn Arbetsmarknadsverkets (AMV:s) sida pekade man pa informa-
tionsproblem (Martinson, 1999). I den sista uppféljningen konstaterade Martin-
son (2001) att det fanns brister dven vad avsag registreringen av anstéllda Swit-
deltagare: i Swit:s deltagar-databas hade 20 procent av de registrerade antingen
registrerats med ett felaktigt personnummer eller (enligt egen uppgift) aldrig
deltagit i en Swit-utbildning; inte heller Ams databas ¢ver anstéllda deltagare
var komplett. Trots att rutiner for registrering hade formulerats redan innan
projektet paborjades medforde bristande information, krangliga rutiner och ett
begrénsat datorstod att den registrering som utgér grunden for all uppféljning
inte fungerade tillfredstallande.

I IFAU:s uppdrag ingick att analysera hur de aktérer som varit berérda av
Swit-utbildningen® uppfattat densamma. Vad avség detta omréde fanns det inga
i forvag bestdmda rutiner for registrering eller uppféljning av motsvarande in-
formation. Material samlades in i efterhand, och baserades pa information bade
fran de Swit-deltagare som varit anstallda redan innan utbildningen paborjats
och fran Swit-utbildningens lokala projektledare. De sistnamnda hade registre-

* Exempelvis arbetsgivare som anstallt arbetslésa f d Swit-deltagare eller vars redan anstallda
personal deltagit i utbildningen.
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rat de relevanta arbetsgivarkontakterna i varierande omfattning. Att dessa upp-
gifter, som avsag de berdrda arbetsgivarna, samlades in och sammanstalldes i
projektet slutskede eller efter projektslut medférde sannolikt, forutom ett bety-
dande merarbete, ett storre bortfall &n om uppgifterna samlats in och registre-
rats kontinuerligt. Detta har medfort att kunskapen om Swit-projektet &r mindre
an den annars skulle vara.

Vad kan vi lara 0ss?

For det forsta maste man, innan projektet paborjas, bestimma vilken informa-
tion som ska registreras och sammanstallas for att en hogkvalitativ uppféljning
ska vara mojlig att genomfdra. Dessutom kan, trots goda intentioner och plane-
ring, faststallda rutiner visa sig vara bristfalliga under projektets gang. Sadana
problem maste atgardas lopande. IFAU:s uppféljningar tyder, avslutningsvis,
pa att sammanstallningen av information i databaser maste foljas upp och
stdmmas av kontinuerligt.

3 Utvarderingar

Att samtliga deltagare far ett arbete efter att ha deltagit i ett arbetsmarknadspo-
litiskt program behdver inte betyda att programmet var effektivt. Hur &r det
mojligt? Forklaringen ligger i skillnaden mellan att nagot har intraffat och or-
saken till att det gjorde det. Om programmet bidrog till att deltagarna fick arbe-
te sa var effekten positiv, om de skulle ha fatt ett arbete i alla fall sa fanns det
ingen effekt av att delta i programmet.

Arbetsmarknadspolitiska program kan ge upphov till en rad olika effekter,
bade for enskilda manniskor och for samhallet som helhet. Att enskilda arbets-
l6sa paverkas ar sjalvklart. Bade arbetsféormedlingens radgivning och vagled-
ning samt arbetsmarknadspolitiska program syftar till att 6ka individens chans
att fa ett arbete. Dessa atgarder kan ocksa leda till att lediga arbeten tillstts
snabbare, eller — med ett annat uttryck — att matchningseffektiviteten ékar. Om
programmen hjalper deltagarna att bibehalla eller 6ka sina yrkeskunskaper kan
arbetsmarknadspolitiken &ven bidra till att produktiviteten och tillvéxten i eko-
nomin dkar. Men arbetsmarknadspolitiken kan ocksa medféra att den reguljara
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sysselsattningen minskar.’ Det kan t ex ske om staten subventionerar anstall-
ningar som anda hade kommit till stand eller om férekomsten av program med-
for att 16nekraven i ekonomin okar. ®

Arbetsmarknadspolitikens kan ha manga andra effekter’, men exemplen ger
en antydan om hur komplext det &r att utvardera arbetsmarknadspolitiska pro-
gram. | verkligheten kan vi inte ta hansyn till alla, eller ens flertalet, av dessa
effekter i en och samma utvardering. Man brukar darfor skilja pa mikro- och
makroekonomiska utvérderingar. Mikroekonomiska utvarderingar studerar ef-
fekten av arbetsmarknadspolitiska program for den enskilde individen som del-
tar i ett program. Makroekonomiska utvarderingar, & andra sidan, analyserar
politikens effekter for samhallet som helhet. Det finns likheter mellan mikro-
och makroekonomiska utvarderingar, men ocksa skillnader. Lat oss darfor dis-
kutera dem var for sig.

3.1. Mikroekonomiska utvarderingar
3.1.1 Arbetsmarknadspolitikens individeffekter

Studier av arbetsmarknadspolitikens individeffekter analyserar hur en individ
paverkas av formedlingsinsatser eller av att delta i program. Utvarderingar av
detta slag kan t ex avse atgardens effekt pa arbetsloshetstidens langd, sannolik-
heten att fa och behalla att arbete och/eller deltagarnas framtida inkomster.

Den grundlaggande utvérderingsfragan pa mikroniva ar alltsad hur den en-
skilde individens arbetsmarknadssituation — sag sannolikhet att fa arbete — pa-
verkas av att hon deltar i ett arbetsmarknadspolitiskt program, jamfért med hur
hennes situation skulle ha sett ut om hon inte hade deltagit i programmet.

Oavsett fragestallning utgor det faktum att en ménniska inte kan géra mer
an en sak at gangen ett grundlaggande problem, eftersom det innebar att vi inte
kan veta vad som hade hént om individen hade fortsatt att vara dppet arbetslos
istallet for att delta i programmet. Det icke-observerbara tillstindet, "det som

® Med reguljar sysselsattning avses antalet sysselsatta personer minus antalet deltagare i de ar-
betsmarknadspolitiska program som enligt Arbetskraftsundersdkningarna rdknas som sysselsatta.
¢ Om forekomsten av program och méjligheten att delta i dessa medfor att valfardsforlusten for-
knippad med att vara arbetslos minskar kan detta medfdra att “arbetsldshetshotet” i 16neférhand-
lingarna reduceras. Detta beror pa att alternativen for dem som blir arbetslosa (till f6ljd av hoga
I6nedkningar) forbéattras, vilket medfor att 16nekraven och l6nedkningarna blir hégre dn de an-
nars skulle ha blivit. Resonemanget &r teoretiskt, och det ar (rent empiriskt) oklart om de arbets-
marknadspolitiska atgarderna har paverkat I6nenivan i Sverige.

" For en utforlig beskrivning av den aktiva arbetsmarknadspolitikens teoretiska och empiriska
sysselsattningseffekter, se t ex Calmfors m fl (2002).
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inte hande”, kallas i utvarderingslitteraturen for det kontrafaktiska tillstandet.
Om vi inte vet vad som skulle ha hént individen om hon inte hade deltagit i
programmet kan vi inte heller avgora hur det faktum att hon faktiskt deltog pa-
verkade den fortsatta utvecklingen. Vi kan alltsd inte utvardera vilken effekt
programmet haft utan att forst faststalla det kontrafaktiska tillstandet. Men hur
kan vi fa kunskap om "det som inte hande™?

Lat oss anta att det finns en grupp A, som bestar av personer som deltar i
program A. Under forutsattning att deltagarnas arbetsmarknadssituation efter
programmet dokumenteras kan vi observera hur stor andel av deltagarna som
fick arbete. Denna information kan sedan anvéndas for att uppskatta hur stor
sannolikheten var att en deltagare fick arbete efter programmets slut. Det har &r
vad vi kallat en uppféljning, som inte sager nagonting om hur programdelta-
gandet i sig paverkade denna sannolikhet.

For att studera om programdeltagandet paverkade deltagarnas mojligheter
att fa ett arbete maste vi veta hur sannolikheten for programdeltagarna A skiljer
sig fran den sannolikhet som samma personer skulle ha haft om de istéllet hade
deltagit i program B, eller om de inte hade deltagit i nagot program alls.

Antag nu att vi med hjalp av tillganglig statistik har mojlighet att identifiera
en grupp B och en grupp C. Bada dessa grupper bestar av manniskor som hade
rétt att delta i program A, men inte gjorde det. Grupp B deltog istéllet i pro-
gram B och grupp C deltog inte i nagot program alls. Antag vidare att vi dven
for dessa grupper kan observera sannolikheten att fa arbete. Skulle vi inte kun-
na utnyttja den informationen genom att anvanda utfallet (d v s sannolikheten
att fa ett arbete) for grupp B och C som ett matt pa hur det skulle ha gatt for var
grupp A om de istéllet hade (i) deltagit i program B, eller (ii) inte hade deltagit
i nagot program alls? Skulle vi, med andra ord, kunna anvéanda dessa som kon-
trollgrupper?

Tyvarr ar det oftast inte riktigt sa enkelt, eftersom vi inte kan utga fran att de
individer som deltar i olika program, eller inte deltar i nagot program alls, &r li-
kadana. Med storsta sannolikhet forekommer det systematiska skillnader mel-
lan deltagarna i dessa olika grupper. Detta ger upphov till det som inom utvar-
deringslitteraturen brukar kallas for selektionsproblem.

Selektionsproblemet

Olikheterna mellan grupperna beror bl a pa att urvalet till de arbetsmarknads-
politiska programmen sannolikt inte &r slumpmassigt, utan systematisk. Det in-
nebar att urvalet beror pa en rad omstandigheter (faktorer) som paverkar vem
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som deltar i respektive program. Program A kan t ex vara en arbetsmarknads-
utbildning inom vard och omsorg, i vilken deltagarna i huvudsak bestar av ald-
re, lagutbildade kvinnor fran glesbygden, medan icke-deltagarna i forsta hand
bestar av vélutbildade unga mén i Stockholmsregionen. | det fallet &r det inte
sannolikt att de deltagande kvinnornas situation hade motsvarat de icke-
deltagande ménnens om kvinnorna inte hade deltagit i programmet. Orsaken &r
att icke-deltagarna i vart exempel, i hogre utstrackning &n deltagarna, har egen-
skaper som gor att de (sannolikt) forhallandevis enkelt, kan fa ett arbete.

Att deltagare i olika program (genomsnittligt sett) har olika egenskaper kan
tyckas sjalvklart. 1 manga fall existerar det ju t o m explicita krav (avseende
exempelvis alder och arbetsloshetstid) for deltagande. Och att olika grupper
har olika egenskaper behdver inte utgora nagot problem, sa lange vi har kun-
skap om och kan ta hansyn till dessa skillnader i var analys. Men om existeran-
de skillnader &r okanda for forskaren uppstar problem. Detta kan t ex intraffa
om valet att delta i ett program paverkas av vad arbetsformedlare och potentiel-
la deltagare tror om programmets effekter.

Antag, t ex, att ett program anses ovanligt bra. Detta medfor att "alla” vill
delta — men bara de mest motiverade lyckas "tjata till sig en plats”. | ett sddant
fall finns det en risk att deltagarna, genomsnittligt sett, kommer att vara mer
motiverade &n icke-deltagarna. Om dessa deltagare, tack vare sin motivation
och driftighet, skulle klara sig battre pa arbetsmarknaden &n majoriteten av
icke-deltagarna, aven om de inte deltog i programmet, sa uppstar det problem.
P& motsvarande satt kan det finnas en risk att handlaggare pa arbetsformedling-
en i forsta hand erbjuder platser i ett "bra” program till arbetslésa som upplevs
ha goda forutsattningar att tillgodogdra sig programmet och klara sig pa ar-
betsmarknaden® eller (det motsatta fallet) att platser i férsta hand erbjuds de ar-
betslésa som anses ha stora problem pa arbetsmarknaden och darfor upplevs
vara i stort behov av den hjélp programmet kan erbjuda. | alla dessa fall uppstar
problem eftersom resultatet kan bli att de egenskaper som varierar systematiskt
mellan grupperna har betydelse bade for sannolikheten att delta i ett visst pro-
gram och for utfallet av att delta i programmet. Risken 6kar da att programmet
felaktigt tillskrivs effekter som i sjalva verket beror pa att deltagarna har andra
egenskaper an icke-deltagarna. For att kunna fa ett rattvisande svar pa den

8 Inom den engelsksprakiga utvarderingslitteraturen brukar detta fenomen Kkallas for cream skim-
ming, vilket, fritt Gversatt, innebar att handlaggaren “skummar gradden av mjélken” eller "séllar
agnarna fran vetet”.
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grundlaggande utvarderingsfragan maste vi alltsa ta hansyn till detta. Hur kan
vi gora det?

Kontrollerade experiment
Kontrollerade experiment, dar slumpen far avgora vilka som far delta i pro-
grammet l6ser selektionsproblemet.

Poéngen med experiment &r att man, ur en grupp arbetslésa, slumpmassigt
utser en (del-)grupp som far delta i programmet. De som inte deltar utgér kon-
trollgrupp. Alla eventuella skillnader mellan de olika grupperna blir da slump-
massigt fordelade, vilket medfor att fordelningen av icke-observerade faktorer
— exempelvis motivation — kan antas vara jamnt fordelad i de bada grupperna.
Vi skulle kunna uttrycka det som att deltagare respektive icke-deltagare kom-
mer att vara "aldre, lagutbildade kvinnor fran glesbygden” och "valutbildade
unga man fran Stockholmsregionen” i samma utstrackning. Darmed blir grup-
perna jamforbara och alla (eventuella) skillnader i utfall mellan dessa bada
grupper kommer att bero pa att den ena gruppen deltog i ett arbetsmarknadspo-
litiskt program och den andra inte gjorde det — inte pa att individerna i de bada
grupperna har olika egenskaper. Genom att jamfora det genomsnittliga utfallet
for respektive grupp kan vi sedan, pa ett enkelt satt, faststalla hur stor effekt ett
visst program har pa exempelvis sannolikheten att fa ett arbete.

Experiment utgér en enkel metod som har hdg vetenskaplig acceptans. Ge-
nom att introducera nya atgarder (eller modifiera gamla) i experimentform, och
lata slumpen avgdéra vem som far delta, skulle vi pa ett enkelt och tillforlitligt
satt kunna: (i) besvara fragan om det ar battre att delta i en atgard &n att vara
Oppet arbetslos; samt (i) undvika att ett stort antal manniskor deltar i en atgéard
som senare visar sig vara verkningslos eller till och med negativ for deltagaren;
och dessutom (iii) undvika att stora resurser satsas pa atgarder som saknar ef-
fekt.

Experiment av den har typen &r relativt vanliga i USA (Bjorklund & Regnér
1996; Katz m fl 1998), men har nastan aldrig genomforts inom den svenska ar-
betsmarknadspolitiken.? Det finns flera orsaker till detta. En vanlig invandning
mot metoden ar att det &r oetiskt att utesluta kontrollgruppen fran de moéjlighe-

® Undantaget utgdrs av det forsok med utdkade formedlingsinsatser for 1&ngtidsarbetslésa som
genomfordes i Eskilstuna ar 1975 (se Delander, 1978).
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ter som atgarden medfor. Dessutom stéller metoden hoga krav pa utforandet.
Kontrollgruppens deltagare far exempelvis inte péverkas av experimentet.'

I normalfallet &r svenska utvarderare dérfor hanvisade till att med hjélp av
olika ekonometriska metoder forsoka korrigera resultaten for det faktum att ur-
valet till de olika grupperna sannolikt inte &r slumpmassigt.

Ekonometri

Ekonometri innebér att man anvénder statistiska och matematiska metoder
for att analysera ekonomiska data. Det finns en stor méngd ekonometriska me-
toder som kan losa selektionsproblemet. Alla ekonometriska metoder baseras
pa att forskaren anvander all tillganglig information avseende de skillnader som
existerar mellan olika deltagare och icke-deltagare. Syftet med detta &r att iden-
tifiera hur just deltagandet (d v s inte de personliga egenskaperna) paverkar in-
dividens sannolikhet att t ex fa ett arbete.

Men i normalfallet har forskaren inte tillgang till all information som hon
borde ta hénsyn till utvarderingen. Skolbetyg och féraldrarnas socioekonomis-
ka stallning &r exempel pa faktorer som oftast inte & dokumenterade®" (de &r
icke-observerade), men som kan antas paverka bade sannolikheten att exem-
pelvis unga manniskor deltar i arbetsmarknadspolitiska program och att de far
ett arbete. Det finns ocksa faktorer som ar mycket svara att observera (eller at-
minstone dokumentera) oavsett hur detaljerad information forskaren har till-
gang till. Motivation och social kompetens namns ofta som exempel pa sadana
icke-observerbara egenskaper som kan variera systematiskt mellan olika grup-
per. Om forskaren inte har kannedom om sadana skillnader och hur de paverkar
utfallet kan utvarderingens resultat blir missvisande. For att atgarda detta &r
forskaren hanvisad till att anvanda nagon av de ekonometriska metoder som
kan l6sa selektionsproblemet. *2

10 Att experiment inte utgdr en problemfri metod framgér av de exempel som ges i Bjorklund &
Regnér (1996). Déar klargors ocksa att dessa problem kan reduceras eller t o m elimineras med
hjalp av en val genomtankt experimentdesign. | Carling m fl (2001) presenteras just ett sadant
(detaljerat) forslag avseende ett tankt experiment.

1 Information om skolbetyg och foraldrarnas socioekonomiska stallning finns i register hos SCB
och det &r alltsa, rent teoretiskt, méjligt for en utvarderare att (under vissa forutsattningar) fa till-
gang till denna information genom att samkora register.

12 Heckman (1979) initierade en diskussion om hur man, med hjalp av ekonometriska metoder,
kan eliminera selektionsproblemet, genom att introducera sin s k tva-stegs metod, for vilken han
fick ekonomipriset till Alfred Nobels minne ar 2000. Metodutvecklingen inom detta omréade fort-
16per kontinuerligt; se t ex Heckman m fl, 1999.
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Med hjélp av olika selektionsmodeller kan skattningarna korrigeras for ef-
fekter av icke-observerade egenskaper som varierar systematiskt mellan delta-
gare och icke-deltagare. Om urvalet till program beror pa individspecifika
egenskaper som inte forandras Gver tiden (t ex uppvéxtforhallande eller forald-
rarnas utbildning) kan vi anvénda s k fix-effekt metoder som eliminerar infly-
tandet av dessa faktorer, genom att bara ta hénsyn till de férandringar som in-
traffar mellan tva tidpunkter. Om det finns icke-observerade faktorer (t ex mo-
tivation) som paverkar exempelvis deltagarnas inkomst bade fore och efter
programdeltagandet kan man komma till ratta med detta genom att anvanda
tillstandsberoende modeller och inkludera individens inkomst fore programdel-
tagandet bland modellens forklarande variabler.

Under 1990-talet har dessa metoder dessutom kombinerats med olika
matchningsférfaranden. Matchning innebér att kontrollgruppen utses pa ett sa-
dant sétt att individerna i kontroll- och forsoksgruppen sa langt som majligt har
likartade egenskaper nar det galler sadant som kan observeras (exempelvis kon,
&lder, utbildning, bostadsort och civilstand).*®

3.1.2 Utvéardering av det nationella IT-programmet, Swit — ett exempel*

En av IFAU:s rapporter far tjana som illustration till hur en utvérdering av ett
programs individeffekter kan se ut. | Johansson & Martinson (2000) jamfors ef-
fekten av tva arbetsmarknadspolitiska program: IT-utbildningar genomférda av
*Swit — yrkesutbildning’ och I1T-utbildningar genomférda av AMV.

Rapporten analyserar hur de deltagande individernas sannolikhet att ha ett
reguljart arbete sex manader efter avslutad kurs paverkades av att de deltog i
respektive utbildning. For att kunna faststélla det maste vi veta hur stor sanno-
likhet Swit- respektive AMV-deltagarna skulle ha haft att fa arbete om de istal-
let for att delta i den utbildning de gjorde hade deltagit i den andra utbildningen
(se avsnitt 3.1.1). Anstallningssannolikheten paverkas naturligtvis av indivi-
dens egenskaper. En jamforelse mellan de bada grupperna visade att det fanns

13 Matchningsmetoder har utvecklats och anvénts inom den statistiska och medicinska forskning-
en under lang tid, men metoderna &r relativt nya inom den nationalekonomiska utvérderings-
forskningen. Tidiga referenser inom omradet &r Rubin (1974, 1977); for en diskussion om Pro-
pensity score matching, se Rosenbaum & Rubin (1983); for en dvergripande diskussion av omra-
det, se Heckman m fl (1999). Ett grundldggande antagande for samtliga matchningsmetoder &ar
att utvarderaren har kunskap om, och tillgang till, all information som &r av betydelse for indivi-
dens beslut att delta i ett program samt resultatet darav; problemen férknippade med detta anta-
gande diskuteras i bl a Rosenbaum (1984) och Heckman & Holtz (1989).

% | avsnitt 2.3 presenteras IFAU:s uppfdljning av Swit.
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patagliga skillnader mellan Swit- och AMV-deltagarna. Swit-deltagarna var, i
hdgre utstrackning an AMV-deltagarna, unga, hdgskoleutbildade, mén som var
nordiska medborgare. De var i mindre utstrdckning arbetshandikappade och de
hade befunnit sig farre dagar i 6ppen arbetsloshet och arbetsmarknadspolitiska
program &n deltagarna i AMV:s IT-utbildning. Dessutom var en Swit-
utbildning nagot langre an jamforbara AMV-uthildningar.

Detta innebar att Swit-deltagarna, i hogre utstrdckning &n AMV-deltagarna,
hade egenskaper som (normalt sett) 6kar sannolikheten att fa ett arbete. Det var
darfor inte forvanande att Johansson & Martinson fann att 57 procent av delta-
garna i Swit, jamfort med 43 procent av AMV:s deltagare, hade ett reguljért ar-
bete sex manader efter avslutad utbildning.. Skillnaden mellan de bada grup-
perna uppgick till 33 procent.

Tabell 2. Skillnaden mellan Swit- och AMV-deltagare vad avser andelen
(%) i arbete sex manader efter avslutad utbildning

Skillnad i andel i arbete Swit/AMV

Procentenheter Procent
Andel i arbete 6 manader efter utbildning 14 33
Med kontroller for alder, kon, arbetshandikapp, utbild- 8 20
ning, 16n och arbetshistorik
Kontroll fér om deltagarna gjort praktik hos en arbets- 6 10

givare i samband med utbildningen

Vid en forsta anblick tycktes alltsd Swit-utbildningen vara avsevart battre an
AMV:s IT-uthildning nér det gallde att 6ka deltagarnas sannolikhet att fa och
behalla ett arbete. Men var det verkligen programdeltagandet som gjorde att
Swit-deltagarna, i hdgre utstrackning an AMV-deltagarna, hade arbete? Vi vet
ju att deltagarna i de bada grupperna, genomsnittligt sett, hade olika egenska-
per. For att gora en rattvis bedomning av hur respektive uthildning paverkade
anstallningssannolikheten maste vi ta hansyn till detta.

For att kontrollera de bakomliggande faktorernas inverkan pa anstéllnings-
sannolikheten anvénde Johansson & Martinson en matchningsansats. Detta in-
nebar att de jamforde tva till synes likartade individer som deltagit i respektive
utbildning. Nar de pa detta satt tog hansyn till skillnader i deltagarnas alder,
kon, arbetshandikapp, utbildning, medborgarskap och arbetsléshetshistoria vi-
sade det sig att skillnaden mellan de bada utbildningarna krympte till 8 pro-
centenheter eller 20 procent. En del av Swit-deltagarnas hégre anstéliningssan-
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nolikhet forklarades alltsa av att de hade andra egenskaper an AMV-deltagarna
— inte att de deltagit i olika utbildningar.

Eftersom praktik hos en arbetsgivare kan 6ka chansen att fa ett reguljart ar-
bete var det ocksa viktigt att kontrollera for andelen av Swit- respektive AMV-
deltagare som hade haft denna majlighet under utbildningen. Da forfattarna tog
hansyn till detta minskade skillnaden mellan de bada utbildningarna ytterligare.
Till en del forklarades alltsa det faktum att en hdgre andel av Swit-deltagarna
fatt arbete av att de, i hogre utstrackning an AMV-deltagarna, hade gjort prak-
tik hos en arbetsgivare. Da Johansson & Martinson kontrollerade for detta fann
de att skillnaden mellan de bada utbildningarna inte langre var statistiskt signi-
fikant (68 procent Swit- jamfort med 62 procent av AMV-deltagarna).

Genom att anvénda en matchningsansats och kontrollera for olikheter mel-
lan grupperna kunde forfattarna alltsa ta hansyn till selektionsproblemet. Dess-
utom okade analysen forstaelsen av orsakerna till att fler Swit- an AMV-
deltagare hade arbete sex manader efter utbildningarnas slut.

3.2 Makroekonomiska utvarderingar

Utvdrderingar av arbetsmarknadspolitikens individeffekter ger bara en begrén-
sad bild av politikens effekter. Orsaken &r att arbetsmarknadspolitiken paverkar
dven dem som inte kommer i kontakt med formedlingsatgarder eller deltar i
program. Detta kan t ex ske om deltagarnas arbetsmarknadssituation forbéattras
pa bekostnad av icke-deltagarnas, om lonenivan forandras eller genom att poli-
tiken finansieras med skattemedel.

3.2.1 Arbetsmarknadspolitikens makroeffekter

Arbetsmarknadspolitiken kan, rent teoretiskt, paverka bl a arbetslésheten, ar-
betskraftsutbudet, sysselsattningen och arbetskraftens rérlighet.*

Arbetskraftsutbudet

Nar arbetsmarknadslaget gor det svart att fa jobb finns det en risk att arbetslosa
slutar att soka arbete och lamnar arbetskraften. Om uttradet fran arbetskraften
permanentas kan en tillfallig konjunkturnedgang fa bestaende negativa effekter
pa exempelvis arbetskraftsutbudet och den reguljara sysselsattningen. Detta be-

15 En diskussion avseende arbetsmarknadspolitikens teoretiska och (i det sistnamnda fallet) empi-
riska makroekonomiska effekter aterfinns i Layard m fl (1991), Calmfors (1994) samt Calmfors
m fl (2002).
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ror pa att ett minskat arbetskraftsdeltagande 6kar risken for att det uppstar ar-
betskraftsbrist och inflationstendenser i nasta konjunkturuppgang. Arbetsmark-
nadspolitiska atgarder som bidrar till att manniskor inte lamnar arbetskraften
kan darfor ha gynnsamma effekter pa ekonomin som helhet.

Sysselsattningseffekter

Arbetsmarknadspolitiken har manga syften, men att framja hog sysselsattning
maste anda uppfattas som ett av de viktigaste. Genom att bidra till ékad pro-
duktivitet och (darmed) tillvaxt kan arbetsmarknadspolitiken medfora att den
reguljara sysselsattningen 6kar. Men arbetsmarknadspolitiken kan ocksa med-
fora att reguljar sysselsattning trdngs undan.

Om en atgard anvands for att ge sysselsattning at personer som helt eller
delvis Gvertar arbetsuppgifter, som annars skulle ha utforts av nagon annan, ta-
lar vi om direkt undantrangning. Undantréngning leder alltid till att den regul-
jara sysselsattningen minskar, men undantrangningen kan ske pa olika satt. Om
en arbetsgivare anstaller en arbetsls person med bidrag fran Ams istéllet for en
person utan bidrag talar vi om en substitutionseffekt. I denna situation kan bi-
draget motiveras om den som far jobbet tilln6r en grupp av arbetslésa som har
svart att finna arbete utan bidrag och den person som gar miste om arbetet har
latt att finna jobb pa egen hand. Om en arbetsgivare a andra sidan skulle ha an-
stéllt exakt samma person dven utan bidrag talar vi istallet om en dddviktsef-
fekt. | det fallet &r effekten odelat negativ. En tredje form av direkt undantrang-
ning, konkurrenssnedvridning, uppstar om ett foretag valjer att anstélla en per-
son med bidrag och darigenom skaffar sig en konkurrensfordel i forhallande till
foretag som inte utnyttjar moéjligheten. Darmed tréngs arbeten undan i de fore-
tag som inte erhaller bidrag.

Om arbetsmarknadspolitiken trdnger undan reguljar sysselséttning via lone-
bildningen i samhallet talar vi istéllet om indirekt undantrédngning. Detta kan
intr&ffa om loneséttarna tror att en stor del av dem som blir arbetslosa slussas
over till arbetsmarknadspolitiska program, och de upplever att programdelta-
gande &r battre dn Oppen arbetsldshet, eftersom “arbetsléshetshotet” i 16nefér-
handlingarna da urholkas. En omfattande arbetsmarknadspolitik kan darfor
medfora att I6nerna i ekonomin blir hdgre och den reguljéra sysselsattningen
lagre &n den annars skulle ha blivit.
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Arbetskraftens rorlighet

Arbetsmarknadspolitiken kan paverka arbetskraftens rorlighet, bade geografiskt
och yrkesmassigt. Rorlighetsframjande atgarder (t ex formedlingsverksamhet,
flyttbidrag och arbetsmarknadsutbildning) syftar till att motverka matchnings-
problemen pa arbetsmarknaden och underlatta for arbetslGsa att réra sig till de
regioner, sektorer och yrken dér det finns arbete.

Men arbetsmarknadspolitiken kan ocksa medfora att arbetskraftens rorlighet
begrénsas. Detta galler inte minst atgarder som innebér subventionerad syssel-
sattning. Geografisk inlasning kan uppsta om individer, som annars skulle ha
flyttat, valjer att stanna pa orten p g a mgjligheten att erhalla en subventionerad
anstallning i Ams regi. Yrkesmassig inlasning uppstar om individer med for-
aldrade yrkeskunskaper véljer att delta i ett program istallet for att omskola el-
ler vidareutbilda sig.

3.2.2 Att utvardera arbetsmarknadspolitikens makroeffekter

Att utvardera arbetsmarknadspolitikens makroeffekter handlar alltsa i hdg ut-
strackning om att studera hur arbetskraftsutbudet, sysselsattningen och arbets-
kraftens rorlighet paverkas av arbetsmarknadspolitikens omfattning och inrikt-
ning. Eftersom det dr svart att behandla alla aspekter i en och samma utvarde-
ring fokuserar manga utvarderingar pa nagon aspekt av dessa stérre fragestall-
ningar. Exempel pa detta ar studier av direkta undantrangningseffekter och ef-
fekter pa I6nebildningen, vilka utgor pusselbitar i kartlaggningen av arbets-
marknadspolitikens sysselsattningseffekter.

Det finns stora likheter mellan att utvardera arbetsmarknadspolitikens mik-
ro- och makroeffekter. Aven nar det galler makroekonomiska utvarderingar
maste forskaren faststélla det kontrafaktiska tillstandet, "det som inte hande”.
Forskaren maste alltsa avgdra hur exempelvis arbetskraftsutbudet eller syssel-
sattningen hade utvecklats i franvaro av arbetsmarknadspolitiken. Utan kun-
skap om detta kan forskaren inte avgora hur arbetsmarknadspolitiken har pa-
verkat utvecklingen. I det har fallet fokuserar forskaren inte pa den enskilda in-
dividens situation utan pa arbetsutbudets, sysselsattningens eller rorlighetens
utveckling i franvaro av arbetsmarknadspolitiken. Det finns ett stort antal fak-
torer som paverkar utvecklingen i ekonomin. For att kunna ge en rattvisande
bild av hur arbetsmarknadspolitiken paverkat utvecklingen maste forskaren for-
sta och faststalla vilka (ytterligare) faktorer som paverkar utvecklingen och hur
detta sker.
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Forskaren maste alltsa skapa en jamforelsenorm, en bild av “det som inte
hénde”. Om utvarderingen avser genomfdrandet av ett nytt program i ett mind-
re antal kommuner kan utvecklingen i likartade kommuner, dar programmet
inte genomfordes, anvandas som “kontrollkommuner”. Precis som i utvarde-
ringar av arbetsmarknadspolitikens individeffekter maste man anvéanda ekono-
metriska metoder for att kontrollera for alla ytterligare skillnader mellan de en-
heter som jamfors. Om utvérderingen istéallet avser sysselséttningsutvecklingen
i hela landet existerar det ingen naturlig jamforelsenorm. I liknande fall far man
forsoka rekonstruera sysselséttningsutvecklingen som den sannolikt skulle ha
sett ut i franvaro av arbetsmarknadspolitiken. Aven i dessa fall anvinds eko-
nometriska metoder. | avsnitt 3.2.3 finns ett sadant exempel.

Selektion utgdr generellt sett inte ett lika stort problem inom den makro-
som den mikroekonomiska utvarderingsforskningen, men det finns undantag.*®
Nér det galler utvérderingar av arbetsmarknadspolitikens makroeffekter &r vi
hénvisade till ekonometriska metoder eftersom kontrollerade experiment gene-
rellt sett'” inte &r mojliga i detta fall.

Att tillgdngen pa data ar avgorande for vara mojligheter att utvardera ar-
betsmarknadspolitikens effekter illustreras av forskningen avseende rorligheten
pa arbetsmarknaden. Det finns flera svenska studier av den geografiska rorlig-
heten, men ingen av den yrkesmassiga. Detta forklaras av att det inte finns na-
got officiellt yrkesregister i Sverige. Om man inte vet vilket yrke de arbetsso-
kande har fore respektive efter en arbetsldshetsperiod (som inkluderade pro-
gramdeltagande i en (eller flera) arbetsmarknadspolitiska atgarder) kan man
inte observera yrkesbyten eller analysera bakomliggande orsaker. Detta forkla-
rar sannolikt varfor den yrkesmassiga rorligheten pa den svenska arbetsmark-
naden aldrig har studerats.

Nettoeffekter och kausala samband
| utvarderingar av arbetsmarknadspolitikens makroeffekter maste forskaren ta
hénsyn till att den politik som studeras kan ge upphov till motverkande effek-

16 Antag t ex att de politiskt ansvarigas bendgenhet att inféra nya arbetsmarknadspolitiska pro-
gram varierar mellan olika kommuner. | ndgra kommuner ar man snabbare, i andra langsammare.
Om det forekommer systematiska skillnader mellan snabba” och ”langsamma” kommuner, och
om dessa skillnader har betydelse béde for sannolikheten att inféra nya program och for syssel-
sattningsutvecklingen i franvaro av program, s har vi en direkt parallell till det selektionspro-
blem vi méter inom den mikroekonomiska utvarderingsforskningen.

17 Om &tgérden inte genomférs i mycket stor omfattning.
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ter. Det racker alltsa inte att studera hur mycket sysselsattningen okar till foljd
av 6kad produktivitet eller forbattrad matchning; forskaren maste ocksa ta han-
syn till eventuella inldsnings- och undantrangnings effekter. Detta ar inte helt
enkelt.

Lat oss ta exemplet med hur man ska mata direkta undantrangningseffekter.
Antag att en kommun far subventioner for att anstélla arbetslsa. Om kommu-
nen &nda skulle ha nyanstallt personal for att utfora de aktuella arbetsuppgifter-
na ger subventionerna upphov till direkt undantrédngning i de verksamheter dar
subventionerad arbetskraft anstélls. Men subventionen kan ocksa medfora att
kommunen sparar pengar som kan anvandas for att 6ka antalet reguljara an-
stallningar inom andra delar av den kommunala verksamheten. Aven detta bor
framga av utvarderingen. Man bor ocksa uppmarksamma att det kan finnas ett
varde i att personer som har en svag stéllning pa arbetsmarknaden far anstall-
ning, dven om det innebér att andra, mer konkurrenskraftiga arbetstagare, dar-
igenom trangs undan fran det aktuella arbetet. For att ge en réttvisande bild av
arbetsmarknadspolitikens effekter bor forskaren alltsa vaga samman effekten
av olika foreteelser och utvérdera nettoeffekten av (i det hér fallet) subventio-
nerna.

Forskaren maste ocksa vara medveten om att orsakssambanden — kausalite-
ten — kan ga at olika hall. Lat oss ater exemplifiera med hur man ska mata di-
rekta undantrangningseffekter. Undantrangning innebér ju att den reguljéra
sysselséttningen minskar till foljd av att programdeltagandet ¢kar. Antag nu
den reguljdra sysselsattningen minskade under samma period som programdel-
tagandet inom en region 6kade. Men att den reguljéra sysselsattningen minska-
de under samma period som arbetsmarknadspolitiken 6kade i omfattning beho-
ver inte vara uttryck for undantrdngning, eftersom ett férsémrat arbetsmark-
nadsldge, i vilket den reguljdra sysselsattningen minskar, sannolikt medfor att
programvolymerna inom arbetsmarknadspolitiken 6kar. Aven detta s k kausali-
tetsproblem maste beaktas i de ekonometriska modellerna.

3.2.3 Undantrangning av reguljar sysselsattning — ett exempel

Lat oss avsluta diskussionen om arbetsmarknadspolitikens makroeffekter med
ett konkret exempel. Det &r hdamtat ur Dahlberg & Forslund (1999) och handlar
om direkta undantrangningseffekter av arbetsmarknadspolitiska program. Foér-
fattarna anvande information for aren 1987-1996 fran 260 svenska kommuner.
Ett av huvudproblemen i analysen var att avgdéra vad som skulle ha hént
med den reguljara sysselsattningen i franvaro av programmen. Utan denna kun-
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skap gar det ju inte att faststalla hur mycket hogre/lagre sysselsattningen blev
p g a arbetsmarknadspolitiken, d v s hur stor undantrangningen var. For att
faststélla detta anvénde Dahlberg & Forslund en modell som, med hjélp av sta-
tistiska metoder, aterskapade hur sysselsattningen (sannolikt) skulle ha utveck-
lats om det inte hade funnits nagra arbetsmarknadspolitiska program.

Modellen omfattade alla de faktorer som, enligt nationalekonomisk teori,
kan tankas paverka den reguljara sysselsattningen i en kommun. Vi vet att flera
av dessa faktorer inte varierar mycket dver tiden inom en och samma kommun,
aven om de varierar mellan olika kommuner. For att ta hénsyn till detta valde
Dahlberg & Forslund att skatta modeller som konstanthaller de faktorer som
inte varierar inom en och samma kommun. Dessutom vet vi att manga omstan-
digheter som varierar over tiden paverkar alla kommuner pa samma satt: vi
skulle kunna sé&ga att det finns en "konjunktureffekt” som &r gemensam for alla
kommuner. | syfte att fanga upp denna “konjunktureffekt” inkluderade Dahl-
berg & Forslund tidsspecifika effekter. Sammantaget medférde detta att de, re-
lativt enkelt, kunde kontrollera for en del av de faktorer som paverkar syssel-
sattningens utveckling pa kommunal niva.

Men en omstandighet som inte fangades upp med hjalp av dessa atgarder
var att kommunernas sysselsattningsstruktur varierar. 1 en kommun dominerar
tillverkningsindustrin, i en annan byggsektorn. For att ta hansyn till detta in-
kluderade forfattarna en variabel som fangade upp att sysselsattningsutveck-
lingen i en kommun ocksa beror pa kommunens branschstruktur.

Eftersom utvarderingen avsag den direkta undantrangningen maste model-
len ocksa “’skala bort” den sysselsattningsforandring som berodde pa att 16ne-
nivan paverkades av arbetsmarknadspolitiken. Avslutningsvis maste forfattarna
ta hansyn till att den demografiska strukturen varierar mellan olika kommuner
samt att bade statsbidrag och den politiska majoriteten i kommunen paverkar
den kommunala sysselséttningen.

Genom att pa detta sétt ta hansyn till, eller ”skala bort”, effekten av allt an-
nat (an arbetsmarknadspolitiken) som paverkade sysselséttningens utveckling
under den studerade perioden, kunde Dahlberg & Forslund uppskatta hur den
(sannolikt) skulle ha utvecklats i franvaro av arbetsmarknadspolitiken. Med ut-
gangspunkt fran denna "jamférelsenorm” kunde de sedan ga vidare och upp-
skatta undantrangningens storlek.
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3.3 Avslutande diskussion

Rapporteringen kring arbetsmarknadspolitikens effekter kan ibland kannas for-
virrande. Enskilda rapporter kan vara svargenomtrangliga och praglas av fack-
sprak och ekonometri, och det hander att likartade utvarderingar ger olika re-
sultat. Det sistndmnda kan ha olika forklaringar.

Det &r bara om populationen och urvalet &r representativt'® for exempelvis
“samtliga arbetsldsa” som resultaten kan generaliseras till just ”samtliga arbets-
I6sa”. Populationen utgdrs t ex av alla som deltog i det utvérderade program-
met vid den aktuella tidpunkten. Urvalet ar den delméngd av populationen som
forskaren analyserar i sin utvardering. Populationens och/eller urvalets indivi-
duella egenskaper paverkar utvarderingens resultat. Med en annan population,
med andra individuella egenskaper, skulle resultatet sannolikt bli ett annat. Re-
sultatet av en utvardering av arbetsmarknadsutbildningens effekt pa sannolik-
heten att fa arbete sager alltsd egentligen bara nagot om detta for det urval av
deltagare som utvarderingen baseras pa. Om urvalet bestod av ungdomar i
Stockholmsregionen som skrevs in vid arbetsformedlingen 1994 och pabdrjade
ett program 1995, sa avser resultatet just den kategorin deltagare vid just den
tidpunkten. Om resultaten ar signifikanta ar det sannolikt att effekten skulle
vara densamma for ett annat urval ur samma population. Daremot &r det inte
alls sjélvklart att resultatet av samma program skulle bli detsamma vid en an-
nan tidpunkt, i ett annat konjunkturldge, i en annan region eller fér en annan
population.

En annan forklaring till att resultaten kan variera &r att olika metoder ger
olika resultat. Nar man tar del av en utvérdering kan det darfor vara relevant att
fraga sig hur forfattaren/-na motiverar sitt val av modell och metod. Ar argu-
menten trovardiga? Ifragasatter forfattaren/-na sina val och de resultat de erhal-
ler? Det ar viktigt att vara medveten om att forskaren aldrig kan vara séker pa
att ha kontrollerat for alla relevanta faktorer, oavsett hur bra data och/eller me-
toder hon har tillgang till. Det kan darfor vara rimligt att forvénta sig att en ut-
vardering innehaller en diskussion om analysens eventuella svagheter: Vilken
information saknas? Varfor? Hur kan detta tankas paverka resultaten?

18 Att en population eller ett urval &r representativt betyder att individernas egenskaper genom-
snittligt sett &r desamma som i den grupp forskaren héanvisar till. Nar man talar om “representati-
va urval” innebar detta ofta, underforstatt, “representativt for samtliga arbetslgsa”, men detta be-
hover alltsa inte vara fallet.
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En trovardig utvardering bor ocksa innehalla en kanslighetsanalys, i vilken
utvarderingens resultat ifragasatts genom att exempelvis skattningsmetoder,
forklaringsvariabler och urval varieras. Om resultaten dr stabila for dessa for-
andringar okar utvarderingens — och dess resultats — trovardighet.

Generellt sett bor vi ocksa fasta storre vikt vid signifikanta &n icke-
signifikanta resultat. Att ett resultat &r statistiskt signifikant innebér att det &r
statistiskt sdkerstallt. Detta betyder att man med stor sannolikhet skulle erhalla
samma resultat &ven om urvalet av deltagare i det program man studerar for-
andrades. Resultat som inte &r statistiskt signifikanta kan vara intressanta just
darfor att det visar att effekten av den aktuella variabeln inte &r statistiskt s&-
kerstalld. Det ar dock viktigt att komma ihag att sa ar fallet, oavsett den skatta-
de variabelns storlek. Om effekten inte &r statistiskt signifikant kan resultatet
bli ett helt annat om vi genomfér en identisk utvardering for ett annat urval.

Innan vi lamnar d@mnet signifikans bor vi papeka att statistisk signifikans
inte sager nagonting om effektens storlek — den s k ekonomiska signifikansen.
Ett resultat kan alltsa vara statistiskt signifikant samtidigt som effekten ar sa li-
ten att den saknar betydelse.

Det ar ocksa rimligt att ifrdgasatta en utvardering som sager sig presentera
sanningen”. Varje enskild utvérdering utgdr bara en liten bit i det stora pussel
som handlar om arbetsmarknadspolitikens effekter. Inom vissa omraden borjar
vi kunna urskilja monster och se helheten. Inom andra &r kunskapsluckorna
fortfarande betydande. Det behévs mycket forskning, genomférd av olika fors-
kare, med olika metoder, for olika tidsperioder och olika populationer innan vi
med sakerhet kan avgora hur arbetsmarknadspolitiken paverkar deltagarna eller
ekonomin som helhet.

4 Samhallsekonomisk kostnads- och
intaktsanalys

I avsnitt 2 konstaterade vi att ett program inte automatiskt var bra eller effektivt
bara for att en majoritet av deltagarna fick arbete efter programmets slut efter-
som de kanske skulle ha fatt det d&ven om de inte hade deltagit i programmet. |
avsnitt 3 fann vi att ett arbetsmarknadspolitiskt program kan ha positiva indi-
videffekter utan att effekten for ekonomin som helhet &r positiv: om den nega-
tiva effekten for icke-deltagarna &r storre dn den positiva effekten for deltagar-
na ar ju den totala effekten negativ. | det har avsnittet gar vi ett steg langre och
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konstaterar att ett program kan vara samhallsekonomiskt olénsamt &ven om
programmets effekter var positiva bade for dem som deltog och for samhallet
som helhet.

Hittills har vi fokuserat pa arbetsmarknadspolitikens effekter, och konstate-
rat att dessa kan vara positiva eller negativa och berdra den enskilda deltagaren
eller samhallet som helhet. Oavsett vilket sd utgor effekterna resultatet av ar-
betsmarknadspolitiken. Och arbetsmarknadspolitik kostar pengar. Effekterna
utgor alltsa avkastningen pa samhallets investering. For att ett arbetsmarknads-
politiskt program ska vara samhallsekonomiskt 1onsamt maste programmets in-
takter — i det hér fallet nettot av programmets positiva och negativa effekter —
vara storre &n programmets kostnader. Né&r intdkterna/effekterna av en invester-
ing/satsning jamfoérs med dess kostnader talar vi om kostnads- och intdktsana-
lyser.

I verkligheten &r kostnads- och intéktsanalyser relativt ovanliga inom den
arbetsmarknadspolitiska utvarderingslitteraturen, men det finns undantag."® Ett
exempel aterfinns i Axelsson & Lofgren (1992), i vilken forfattarna analysera-
de de privat- och samhéllsekonomiska effekterna av arbetsmarknadsutbildning
som genomfordes under det fjarde kvartalet 1981. Urvalet bestod av drygt
2 000 deltagare och jamforelsegruppen av lika manga icke-deltagare. Forfattar-
na anvande flera olika utvarderingsmetoder. Nastan alla tydde pa att deltagar-
nas arliga inkomster 6kade kraftigt tack vare utbildningen. Rent privatekono-
miskt var alltsa effekten av att delta i utbildningen positiv. Men vilka samhalls-
ekonomiska effekter gav utbildningen upphov till? Och vilka var dess kostna-
der?

| syfte att skapa en ram for att analysera dessa fragor diskuterade forfattarna
vilka samhéllsekonomiska kalkylregler som maste vara uppfyllda under olika
marknadsforhallanden. De konstaterade att kalkylen, pa intéktssidan, maste in-
nehalla den inkomstokning som deltagarna fick till foljd av att de deltog i ut-
bildningen. Men hur stor var den? T o m utvérderingstidpunkten kunde in-
komstokningen berdknas med relativt stor sékerhet, men darefter maste forska-
ren ”skriva fram” — extrapolera — det hon tror sig veta om deltagarnas inkoms-
ter efter utvérderingstidpunkten. For att gora detta krévs antaganden avseende
diskonteringsrantan, deltagarnas pensionsalder och deras 6verlevnadssannolik-
het fram till pensioneringen. For att korrekt aterspegla den samhéllsekonomiska

18 Diskussioner och/eller analyser av detta slag terfinns &ven i exempelvis Forslund & Krueger
(1997), Ohlsson (1988) och Ohlsson & Westerlund (1987).
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vinsten maste den uppskattade privatekonomiska intaktsokningen dessutom
modifieras med avseende pa skattesystemets utformning.?

Pa kostnadssidan inkluderade forfattarna det produktionsbortfall som upp-
kom genom att deltagarna genomgick en utbildning istallet for att arbeta®. Till
kostnaderna raknades naturligtvis aven utgifterna for sjalva programmet, sdsom
lararloner, lokalkostnader, materialférbrukning och -forslitning.

Om de sammanlagda intékterna ar storre an kostnaderna sa ar programmet
samhéllsekonomiskt 16nsamt. | det fall Axelsson & Lofgren analyserade tydde
berékningarna pa att utbildningen bade var privat- och samhallsekonomiskt
I6nsam.

Det ar latt att peka pa de svarigheterna som ar forknippade med att korrekt
uppskatta alla intékter och kostnader. Berékningarna ger upphov till flera me-
todmassiga problem och kraven pa antaganden och berakningar ar omfattande.
Till detta kommer att kostnadsbilden avseende den svenska arbetsmarknadspo-
litiken séllan &r helt klar. Det ar alltsa ingen slump att vi sa séllan ser kostnads-
och intéktsanalyser av den svenska arbetsmarknadspolitikens privat- och sam-
héllsekonomiska effekter, trots att dylika analyser &r fullt genomférbara.

5 Sammanfattning och avslutande
diskussion

Den hér rapporten handlar om att folja upp och utvérdera arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder. Rapporten &r en Gversikt som syftar till att 6ka mojligheterna att
forstad och bidra till uppféljningar och utvarderingar av arbetsmarknadspoliti-
kens effekter, men de problem och metoder som har diskuterats &r generella
och oberoende av &mnesomradet.

Uppfdljning och utvédrdering anvands ibland synonymt, men &r (enligt den
praxis som har etablerats inom den nationalekonomiska utvarderingsforskning-
en) tva olika saker. En uppféljning dokumenterar ett program och beskriver vad

20 Till dessa “intakter” fors, i vissa amerikanska intikts- och kostnadsanalyser avseende arbets-
marknadspolitiska satsningar riktade till arbetstagare med en svag position pa arbetsmarknaden,
&ven samhéllsekonomiska “intékter” forknippade med vardet av (i) det som produceras under
programdeltagandet, (ii) minskad kriminell aktivitet bland de f d programdeltagarna samt (iii)
minskade framtida transfereringar till de f d programdeltagarna.

21 Aven i detta fall korrigerat for effekterna av skattesystemet.
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som faktiskt har hant, men den séger ingenting om vad som skulle ha hént i
franvaro av det studerade programmet. En utvardering, a andra sidan, syftar till
att bedoma vilken effekt en atgard hade pa handelseforloppet.

Inom den nationalekonomiska utvarderingsforskningen skiljer man pa mik-
ro- och makroekonomiska utvérderingar. Mikroekonomiska utvérderingar stu-
derar effekten av arbetsmarknadspolitiska program for den enskilde deltagaren.
Makroekonomiska utvérderingar analyserar politikens effekter for samhallet
som helhet. Att ett program ger upphov till positiva effekter for dem som deltar
innebdr inte automatiskt att programmets makroekonomiska effekter ar positi-
va. Det dr inte heller sjalvklart att en dtgard automatiskt ar samhallsekonomiskt
I6nsam bara for att den ger upphov till positiva mikro- och makroekonomiska
effekter.

Det finns ett stort behov av att arbetsmarknadspolitiken f6ljs upp och utvér-
deras. En orsak &r de arbetsmarknadspolitiska programmens omfattning, vilka
nadde rekordnivaer under 1990-talets recession da nara 2,9 miljoner manniskor
var inskrivna vid arbetsférmedlingen och (tidvis) mer &n 200 000 ménniskor —
mer an 5 procent av arbetskraften — deltog i olika program. Dessutom introdu-
cerades ett stort antal nya atgarder under 1990-talet. Till detta kommer att den
svenska arbetsmarknadspolitiken réner stort internationellt intresse och att man
inom EU har aviserat en arbetsmarknadspolitik som till viss del liknar den
svenska.

De uppféljningar och utvarderingar som har genomforts har 6kat kunskapen
om politikens effekter och metodernas méjligheter och begransningar.?? ldag
mojliggor tillgangen pa modern datateknik bearbetning av stora datamangder
vilket banar vag for forskning som annu for tio ar sedan var svargenomforbar.
Metodutvecklingen inom d@mnet &r snabb och genomgripande. Trots detta har
den svenska arbetsmarknadspolitikens effekter bara foljts upp och utvarderats i
begrdnsad omfattning. Kunskapen om politikens effekter for dem som deltar
och for ekonomin som helhet ar darfor begransade. Genom kontinuerliga och
systematiska uppfoéljningar och utvarderingar av arbetsmarknadspolitikens ef-
fekter for olika grupper av arbetsldsa, i olika regioner och i olika konjunkturla-
gen kan kunskapen om vad som fungerar och varfor det gor det 6ka. Den kade
kunskapen gynnar bade arbetslosa och ekonomin som helhet samtidigt som ut-

22 For en diskussion avseende arbetsmarknadspolitikens empiriska effekter i Sverige samt
OECD-I&nderna, se Calmfors m fl (2002) samt Martin & Grubb (2002).
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varderingarnas kontrollerande funktion utgdr en viktig del i en fungerande de-
mokrati.
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