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Sammanfattning

| denna studie undersoker vi vilka effekter aktiveringskrav pa socialbidragsta-
gare i Stockholms stadsdelar har pa socialbidragstagandet och sysselsattningen.
For att uttala oss om detta jamfor vi utvecklingen dver tiden for de stadsdelar
som infort aktiveringskrav med utvecklingen dver tiden for de stadsdelar som
annu inte infort aktiveringskrav. Vi finner att aktivering av socialbidragstagare
har positiva effekter i form av lagre socialbidragstagande och higre sysselsatt-
ning. Dessa resultat galler speciellt for utsatta grupper sasom ungdomar och
utlandsfodda. Effekterna ar storst for ungdomar i aldern 18-25 ar (sysselsétt-
ning) och for individer fodda utanfoér vastvérlden (socialbidrag och sysselsatt-

ning).

“ Den forskning som denna rapport baseras pa redovisas mer utférligt i Dahlberg m fl (2008). |
arbetet med detta forskningsprojekt har vi fatt konstruktiva och anvandbara kommentarer fran
Olof Aslund, Pedro Carneiro, Per-Anders Edin, Peter Fredriksson, Nils Gottfries, Erik Gronqvist,
Per Johansson, Katarina Thorén och seminariedeltagare i Uppsala, Helsingfors, Véxjo, vid 2007
ars COST-méte i Haag, vid 2008 ars SOLE konferens i New York, vid RTN-métet i Uppsala
2008, vid 2008 ars IZA/IFAU konferens i Bonn, vid CESifo konferensen “Reform of the Welfare
State: A New European Model” i Munchen 2008 samt vid SUDSWEC-métet i Stockholm. Vi &r
tacksamma for dessa kommentarer, liksom for ett forskningshidrag fran FAS.

# Nationalekonomiska institutionen och IBF, Uppsala universitet, IFAU och CESifo. E-post:
matz.dahlberg@nek.uu.se.

® Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet. E-post: kajsa.johansson@nek.uu.se.

¢ IFAU och Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet. E-post: eva.mork@ifau.uu.se.
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1 Syfte, metod och huvudresultat

Ar 1998 forandrades Socialtjénstlagen sa att det blev mojligt for enskilda kom-
muner och stadsdelar att inféra krav pa socialbidragstagare att delta i nagon
form av aktivering (t.ex. s6ka-jobb-kurser eller praktik); en mojlighet som har
utnyttjats i stor utstrackning av stadsdelarna i Stockholm.

Syftet med denna studie ar att undersoka vilka effekter aktiveringskrav pa
socialbidragstagare i Stockholms stadsdelar haft pa socialbidragstagandet och
sysselsattningen.' For att undersoka fragan pa ett trovardigt sétt utnyttjar vi det
faktum att aktiveringskraven inférdes vid olika tidpunkter i de olika stads-
delarna. Detta innebér att de stadsdelar som &nnu inte infort aktiveringskraven
vid en viss tidpunkt kan anvandas som en kontrollgrupp fér de kommuner som
infort aktiveringskraven. Mer specifikt sa jamfor vi utvecklingen over tiden for
de stadsdelar som infort aktiveringskrav med utvecklingen 6ver tiden for de
stadsdelar som &nnu inte infort aktiveringskrav.’

Véra huvudresultat &r att aktivering av socialbidragstagare har positiva
effekter i form av lagre socialbidragstagande och hégre sysselsattning. Dessa
resultat géller speciellt for utsatta grupper som ungdomar och utlandsfodda.
Effekterna ar storst for ungdomar i aldern 18-25 ar (sysselsattning) och for
individer fodda utanfor vastvarlden (socialbidrag och sysselséattning).

2 Varfor anvanda aktiveringskrav?

Ett problem som uppstar i ett land med ett generdst bidragssystem ar att bi-
dragssystemet i sig sjalv kan paverka individers anstrangningar att forsoka bli
sjalvforsorjande. Det ar dessutom manga ganger i praktiken omdjligt for den
utbetalande myndigheten att skilja pa individer som verkligen behéver bidrag
och individer som egentligen skulle kunna vara sjalvférsérjande om de
anstrangde sig mera, varfor bidrag troligen kommer att betalas ut till b&gge
grupperna. | forldngningen kan hoga bidragskostnader medfora att ett land

! Detta 4r, savitt vi vet, den forsta studie som undersoker effekter pa det totala bidragstagandet i
samhallet av aktiveringskrav (dvs. effekterna pa saval deltagarna i programmen som pa icke-
deltagarna).

2 Denna metod gar under beteckningen "difference-in-differences” inom utvarderingslitteraturen.
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véljer att ha ett mindre generdst system &n vad medborgarna egentligen skulle
onska.

Ett satt att komma bort fran problemet att bidragsgivaren inte kan skilja pa
genuint hjélpbehdvande och de som inte ar hjalpbehdvande kan vara att inféra
nagon slags aktiveringskrav. Tanken &r att aktiveringskrav medfor att individer
"sjalvsorterar” sig, sa att bara de verkligt hjalpbehévande kommer att finnas
kvar som bidragstagare. Detta dr ingen ny upptéckt utan liknande krav forekom
tidigt i bade England och Frankrike. 1834 ars fattiglag i England ("Poor Law
Amendment Act”) foreskrev t.ex. att det enda sétt som en arbetsfor individ
kunde erhalla pengar eller annan hjalp fran fattighjalpen var genom ett arbets-
hus ("workhouse™) och att villkoren i dessa arbetshus skulle vara tuffa sa att
individer avskracktes fran att soka hjalp. Liknande arbetshus forekom aven i
Sverige under 1700-talet. En viktig skillnad &r emellertid att dagens aktivering,
atminstone pa pappret, aven ar tankt att hjalpa deltagarna och 6ka deras moj-
ligheter till att fa ett reguljart arbete, medan arbetshuset framst var tankta att
"skramma” folk till sysselséttning.®

Aktiveringskrav innebér alltsd att individer blir tvungna att delta i nagon
sorts aktivering for att fa ratt till ekonomiskt bistand. Denna aktivering kan
bestd i allt fran utbildning, hjalp med jobbstkande, arbetstraning eller praktik.
Hur kan da sadana aktiveringskrav tankas minska socialbidragstagandet i sam-
hallet? Forst och framst sa kan bidragstagaren inte anvanda den tid som denne
har i franvaro av arbete som denne annars skulle gjort eftersom individen nu
maste medverka i diverse aktiveringsprogram. Detta minskar det eventuella
positiva vardet av att inte behova ga till jobbet och kan forvantas oka indi-
videns incitament att hitta ett arbete. Pa detta satt kan aktivering alltsa forvan-
tas minska antalet individer som valjer att soka bidrag.

Aktiveringskrav kan dven ha langsiktiga effekter pa antalet hushall som
nagonsin kommer att behéva bidrag, genom att paverka de beslut individer tar
tidigt i livet. Denna effekt kan forvantas uppsta om behovet av bistand snarare
beror pa medvetna beslut som individen har fattat tidigare i livet an pa att indi-
viden har haft otur. Kanske har t.ex. individen valt att inte utbilda sig tillrack-
ligt darfor att man har utgatt ifran att staten kommer att rycka in med eko-
nomiskt bistand i framtiden om individen inte kommer att klara av att vara
sjalvforsorjande. Aven har kan aktiveringskrav hjalpa till att férandra indivi-

% Thorén (2005) havdar emellertid att vissa av de aktiveringsprogram som anvénts nyligen i
Sverige, t.ex. den sékallade Skirholmsmodellen, framst innebar kontroll av bidragstagarnas
arbetsvilja snarare an nagon individuell jobbsékarhandledning.
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ders incitament och darmed de beslut de fattar redan tidigt i livet. Anledningen
ar aterigen att aktiveringskrav gor det mindre attraktivt att erhalla ekonomiskt
bistand da vardet av att inte ha nagot arbete minskat, vilket kan innebéra att
individen redan pa ett tidigt plan fattar beslut som minskar sannolikheten att de
ndgonsin kommer att behéva ekonomiskt bistand.*

Sjalva atgarderna som aktiveringen bestar av kan dven tankas fungera pa
samma satt som arbetsmarknadspolitiska atgarder och darmed foérhoppningsvis
oka sannolikheten att deltagarna far arbete. Om aktiveringen bestar av utbild-
ning ar det till exempel troligt att individens humankapital 6kar, vilket i sin tur
paverkar saval sannolikheten att fa jobb som individens framtida lon. Aven
olika former av praktik kan forbattra individens produktivitet och leda till
storre mojligheter pa arbetsmarknaden. Deltagande i program kan ocksa bryta
eventuella passiviserande effekter av att ga utan arbete, och ocksa dka sanno-
likheten att individen far jobb. Man bér emellertid komma ihag att aktiverings-
program av denna typ kan ha inlasningseffekter, vilket pa kort sikt kan minska
sannolikheten att fa ett arbete. Inlasningseffekter uppstar daremot forhopp-
ningsvis inte om aktiveringen bestar av soka-jobb-kurser, da dessa ar tankta att
lara individen att soka arbete mer effektivt.

Aktiveringskrav kan alltsa paverka saval inflodet till som utflédet ur social-
bidragstagandet; hardare krav leder till att farre individer soker bidrag och att
fler individer valjer att ldmna bidragstagandet, samtidigt som "bra” aktivitets-
atgarder leder till att fler socialbidragstagare lyckas fa arbete. Optimalt ska
programmen vara utformade sa att anstallningsbara individer ogillar innehallet,
men de som verkligen behdver hjalp drar nytta av dem. Torfing (1999) skiljer
pa offensiv och defensiv aktivering, dar aktivering av den forsta typen framst ar
utformad for att hindra individer att vilja ta emot bidrag, medan defensiv akti-
vering ska forhindra att individer blir kvar i bidragsberoende. Det ar for det
mesta svart att avgora vilket av dessa mekanismer som i praktiken ar mest
framtradande i olika program eftersom flertalet &r har inslag av bada, och efter-
som samma program troligtvis verkar pé olika satt fér olika individer. °

4 Se Besley och Coate (1992) for en teoretisk modell som férklarar hur aktiveringspolitik
minskar bidragsberoendet bade pa kort och pa Iang sikt.

® Lodemel och Trickey (2000) diskuterar begreppet “workfare” utférligt och konstaterar att det
rader viss forvirring om vad som egentligen avses med aktivering. Det finns ocksa manga
argument for aktiveringsprogram. Dessa kan till exempel vara moraliska/normativa (av typen
"man ska jobba for sin forsérjning”), bygga pa rattighetstankar (”det ar en mansklig rattighet att
ha ett arbete™) eller pa en dnskan om att undvika socialt utanforskap. For en narmare diskussion
av detta, se till exempel kapitel 2 i Lademel och Trickery (2000).
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3 Tidigare forskning

Vad sager da den empiriska evidensen om effekten av aktiveringsatgarder pa
bidragstagandet? Det finns en mangd studier av effekter pa deltagare i diverse
aktiveringsprogram, som endast fangar upp effekter pa utflodet. Ett program
som har studerats &r Uppsalamodellen som utvérderas av Milton och Bergstrom
(1998). Uppsalamodellen innebar framfor allt 6kade krav pa individer att soka
arbete och att ha tatare kontakter med handl&dggaren, som hade férre renden &n
tidigare. Genom att jamfdra 251 socialbidragstagare i Gamla Uppsala (som
tillampade Uppsalamodellen) med 244 socialbidragstagare i en annan av
Uppsalas stadsdelar (som inte tillampade Uppsalamodellen) visar studien att
aktiveringen inte innebar att tiden som en individ tog emot bidrag minskade.
Det gar alltsa inte att pavisa positiva effekter av Uppsalamodellen. Ett annat
forsok med aktivering, och vars effekter har undersokts, bestar av atta social-
bidragsprojekt i Malmd som genomfordes under aren 1990-91 och som
omfattade 600 deltagare. Giertz (2004) visar att dessa projekt inte hade nagon
effekt pad kostnaderna for socialbidrag. Slutligen finns det en utvérdering av
“Rinkeby Arbetscentrum”. Programmet var riktat mot arbetsldsa invandrare
med lag utbildning och daliga kunskaper i svenska. Enligt Hallsten m.fl. (2002)
ar deltagarna i Rinkeby Arbetscentrum i lagre utstrdckning i arbete, respektive
sjalvférsérjande, &n en jamférbar kontrollgrupp utan aktiveringsinsatser.®

Aven i Norge har det forekommit aktiveringskrav pé& socialbidragstagare.
Dahl (2003) utvérderar dessa genom att jamfora bidragstagare som social-
kontoret stallt krav pd med bidragstagare som sluppit krav. Han finner att det
framfor allt ar individer med svagare stillning pa arbetsmarknaden som har
blivit utsatta for aktiveringskrav och att kraven har haft fokus pa arbete snarare
an utbildning. Programmen verkar dock inte ha nagon effekt pa deltagarnas
overgang till arbete och sjalvforsorjning, atminstone inte pa kort sikt. Det &r
dock nagot oklart huruvida han faktiskt lyckas ta hansyn till att deltagarna har
en systematiskt svagare stéllning pa arbetsmarknaden &n de han jamfor med.

Blundell m.fl. (2004) och de Giorgi (2005) har utvarderat det brittiska ung-
domsprogrammet "New Deal for Young People”. Programmet ar obligatoriskt
for alla individer i aldrarna 18-24 som har varit arbetsldsa i minst sex manader.
Det bestar av en initial fas dar man huvudsakligen far hjalp med att séka jobb

® Giertz (2007) sammanfattar en mangd andra studier som gjorts av nordiska och europeiska
projekt. Dessa visar pa saval positiva, obefintliga och negativa effekter. Resultaten ar dock
tamligen osékra da flera av studierna saknar en valid kontrollgrupp.
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och en efterféljande fas som kan bestd av subventionerad anstéllning, annan
form av arbetstraning eller utbildning. Resultaten fran utvérderingarna tyder pa
att programmet har varit framgangsrikt och 6kat ungas utflode till arbete. Det
verkar dock som att resultaten huvudsakligen drivs av verksamheten i den
initiala fasen; den andra fasen verkar inte 6ka sysselsattningen ytterligare (se
Fredriksson, 2007).

Aktiveringskrav har ocksa varit en av de komponenter som har inforts i ett
antal randomiserade experiment i USA. | dessa experiment har vissa mottagare
av bidrag aktiverats i olika program, medan andra inte har fatt motsvarande
krav pé aktivering stéllda pa sig.” Bloom och Michalopoulos (2001) presenterar
en oversikt av 26 program i nio delstater under en period av tio ar. Programmen
okade sannolikheten for deltagarna att fa jobb, minskade beroendet av bistand,
men har i slutdndan inte paverkat deltagarnas ekonomiska situation (dven om
inkomst fran arbete har Okat sa neutraliseras denna okning av minskade
bidrag). De program som varit tydligast inriktade pa jobbsokaraktiviteter ("job-
first”) har lett till okade arbetsinkomster redan under ar ett efter programmet.
Efter tre ar har dock deltagare i utbildningsprogram kommit ikapp. Utbild-
ningsprogrammen leder dock inte till 6kade inkomster pa sikt trots att de, som
Bloom och Michalopoulos poédngterar, ar betydligt dyrare. Inte heller gynnar
utbildningsatgarder sarskilt lagutbildade. Storst framgangar hade de program
som kombinerade utbildningsétgarder med soka-jobb-aktiviteter.®

Problemet med de befintliga studierna &r att de endast undersoker effekter
for de individer som faktiskt deltar i programmen. Savitt vi vet finns det inga
studier som undersoker effekter pa det totala bidragstagandet i samhéllet (dvs.
effekterna pa savél deltagare som icke-deltagare). Eftersom det klart framgar
av foregaende avsnitt att aktiveringskrav kan forvantas ha effekter bade pa hur
manga individer som valjer att soka bidrag (intradeseffekter) och hur manga
individer som kommer att lamna bidragstagandet (uttrddeseffekter), lider de
tidigare studierna av ett klart problem. Detta problem har inte vi i var studie, da
vi tittar pa effekter pa befolkningen i helhet snarare an pa deltagare i program.
Vi beaktar darmed saval intrade in i som uttrade ut ur socialbidragstagande.

" Ett randomiserat experiment gar till sd att individer slumpas in i olika typer av atgarder,
oberoende av bakgrundsegenskaper. P& detta satt uppstar en experimentsituation dar det enda
som skiljer individerna &r vilken atgard de har deltagit i och effekter av atgarderna kan latt matas
genom att jAmfora medelvérden i de utfall forskaren &r intresserad av.

® Aktiveringsprogram diskuteras aven inom arbetsldshetsforsakringslitteraturen. Benus och
Johnson (1997) och Black m.fl. (2003) visar att aktivering, eller hotet om aktivering, minskar
tiden som deltagare erhéller arbetsloshetsforsakring.
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4  Aktiveringskrav i Stockholms
stadsdelar

1990-talets ekonomiska kris satte den svenska socialpolitiken under hart tryck.
Antalet arbetsldsa dkade kraftigt och en ny stor grupp hjalpbehdvande uppstod,
namligen ungdomar och invandrade som aldrig hade kommit in pa arbetsmark-
naden och ddrmed inte var berattigade till A-kassa och andra erséttningar. |
princip hade aven dessa grupper ratt till hjalp fran arbetsformedlingen, men i
praktiken fick de lite hjalp darifran da formedlingarna fokuserade pa de forséak-
rade grupperna (Johansson, 2006). Okningen av gruppen arbetslisa oférsakrade
ledde i sin tur till ett 6kat tryck pa kommunernas ekonomi da kostnaderna for
socialbidrag 6kade dramatiskt (Salonen, 1998). Ett sétt att klara de dkade kost-
naderna var att utforma hdgre krav och dkade skyldigheter for personer som
ansbkte om bidrag av arbetsmarknadsskal (Johansson, 2001).° Darmed
uppstod, pa kommunal niva, ett parallellt arbetsmarknadspolitiskt system
utanfor den statliga och generella arbetsmarknadspolitiken (se Lundin, 2008 for
en diskussion av kommunernas roll i arbetsmarknadspolitiken).

1998 andrades Socialtjanstlagen och gav kommunerna ratt att stalla krav pa
praktik eller annan kompetenshéjande verksamhet for ungdomar (18-24 ar)
med socialbidrag. Bestammelserna kunde dven tillampas pa ungdomar strax
over 25 ar som av sarskilda skal var i behov av kompetenshdjande insatser.
Salonen och Ulmestig (2004) och Socialstyrelsen (2005) visar dock att vissa
kommuner redan tidigare tillampat hardare krav och lagandringen bestod darfor
i viss man av en anpassning till géllande praxis.™

Generellt lider de kommunala aktiveringsprogrammen stor brist pa doku-
mentering bade vad galler innehallet i atgarderna som vilka individer som har
deltagit i atgarderna, vilket gor det svart att uttala sig om effekterna av dessa
program.™ De aktiveringsprogram som kanske &r mest véldokumenterade ar de

® Som framhalls av Johansson (2001) skulle socialbidragstagare visserligen redan fore 1990-talet
uppstramning sta till arbetsmarknadens forfogande, vilket tolkades som att man skulle soka
arbete och inte tacka nej till ”lampliga jobberbjudanden”. Dock var definitionen av lampliga jobb
tamligen smal och i realiteten s& var kraven pa arbetslésa socialbidragstagare rétt sma.

10 agen 1998 innebar ocks& att den norm som tidigare funnits som en rekommendation till
kommunerna ersattes med en faststalld miniminiva vilken kommunerna inte far understiga om
inte sarskilt sk&l finns.

1 Sedan mitten av 1990-talet har de svenska kommunerna ocksa, efter avtal med den lokala
arbetsférmedlingen, kunnat 6verta ansvaret for ungdomar mellan 18 och 24 ar; se Sibbmark och
Forslund (2005) for en diskussion av detta. Forslund och Nordstrom Skans (2006) jamfor
effekter av dessa kommunala ungdomsprogram (ungdomsgarantin) med statliga program

8 IFAU - Effekter av aktiveringskrav pa socialbidragstagare i Stockholms stadsdelar



aktiveringsprogram som bedrivits i Stockholms stadsdelar, varfor vi valt att
fokusera pa dessa. '

De tidigaste exemplen av aktiveringsprogram i Stockholm ar fran 1998 och
1999 da Rinkeby och Skarholmen introducerade program som syftade till att fa
alla arbetslosa socialbidragstagare att delta i jobbsokaraktiviteter. Dessa tva
stadsdelar har darefter foljts av de dvriga och fran 2004 fanns det aktiverings-
krav i alla av Stockholms stadsdelar.

Det som skiljer de aktiveringsprogram som inréttades efter 1998 fran tidi-
gare lokala arbetsmarknadsatgérder ar framst den starka kopplingen mellan om
individen deltar i aktiveringen och om individen far sin ansékan om bidrag
beviljad. Programmen anvédnde sig av ett gemensamt rapporteringssystem
(gemensamt for savél jobbcentrumets som socialkontorets personal i respektive
stadsdel) i vilket deltagarnas aktiviteter registrerades dagligen. Om en deltagare
inte deltog i programmet upptécktes detta direkt och kunde leda till minskade
socialbidrag.*® En annan skillnad &r att aktiveringsprogrammen i regel vande
sig till alla (arbetsfora) individer med socialbidrag, medan det tidigare var
vanligt med olika program for olika grupper, exempelvis ungdomar, invandrar-
kvinnor etc. Programmen bestod i regel av jobbsokaraktiviteter i kombination
med praktik/jobbtraning.**

For att fa en battre kansla for hur aktiveringsprogrammen kunde se ut,
kommer vi hér att ge en kort beskrivning av ett av de mer kdnda programmen
som bedrevs vid Skarholmens Jobbcentrum, “Sk&rholmsmodellen”. Som
namnts ovan var Sk&rholmen en av de forsta stadsdelarna som startade aktive-
ringsprogram och andra stadsdelar har senare infort program av liknande
slag.”

Nar en person ansokte om socialbidrag i Skérholmen, och om socialkontoret
gjorde beddmningen att det huvudsakliga skélet till att personen stkte bidrag

(arbetsmarknadsutbildning och arbetspraktik). De finner att deltagande i de kommunala
programmen i sémre utstrackning leder till arbete &n deltagande i de statliga programmen.

12 Tyvarr ar dokumenteringen inte god nog for att géra det méjligt att identifiera vilka individer
som har deltagit i de olika programmen.

13 | det gamla systemet, dvs. systemet innan 1998, var jobbsokaraktiviteter ofta begransade till
sporadiska kontakter med en arbetsférmedlare vars roll huvudsakligen bestod i att diskutera
klientens situation och méjligen ordna med négon form av arbetsrelaterad traning. Kontakterna
mellan socialkontoret och arbetsformedlingen var mycket fa och en allman uppfattning ar att
uppféljningen av de arbetsldsa socialbidragstagarna var mycket otillracklig.

14 'Se tex. Blomberg m.fl. (2006) fér en narmare beskrivning av aktiveringsprogrammen i
Stockholm.

15 Se Ekstrom (2005) och Thorén (2005) for en mer detaljerad beskrivning av Skarholms-
modellen.
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var arbetsloshet, skickades denne omedelbart till Jobbcentrum (som var den
lokala arbetsférmedlingen for socialbidragstagare). Vanligen var den sokande
tvungen att traffa personalen pa Jobbcentrum innan drendet bereddes vidare pa
socialkontoret. Skarholmens aktiveringsprogram bestod av tre timmars schema-
lagda aktiviteter dagligen vid Jobbcentrum, antingen pa formiddagen eller pa
eftermiddagen. Varannan vecka roterades schemat for att forsvara svartarbete.
Den forsta perioden vid Jobbcentrum bestod i regel av jobbsokaraktiviteter i
programmets lokaler. Varje deltagare tilldelades en personlig jobbcoach, och
det fanns mojlighet att anvanda dator for att soka efter jobb eller for att skriva
jobbansékningar samt att anvinda telefon. Aven om jobbsokaraktiviteter var
det huvudsakliga inslaget sa involverade programmen &ven praktik, kortare
utbildningar (t.ex. datorutbildningar) och andra aktiviteter som ordnades av
stadsdelen (som tradgardsskotsel och stadning i stadsdelen). Som noterats av
Thorén (2005) bestod manga av aktiviteterna i att testa deltagarnas vilja att
arbeta. Det fanns ingen tidsgrans for hur lange man kunde delta i programmet.
Nérvaron for deltagarna i programmet rapporterades vidare till socialtjansten,
och ogiltig franvaro kunde leda till att forsorjningsstodet avslogs helt eller
delvis.™

5 Data

Var undersokning baseras pa registerdata dver alla individer 18-64 ar for aren
1994-2003 i Stockholms stad. Dessa data innehdller bland annat information
om individernas alder, kon, fodelseland, utbildningsniva, disponibel inkomst,
familjesituation, sysselsattningsstatus, samt om individerna erhallit socialbidrag
nagon gang under respektive ar. Dessa registerdata kombinerar vi sedan med
information om aktiveringsprogrammen i Stockholms stadsdelar som har

8 Under 2007 beslutade Stockholms Stads kommunfullmaktige att férandra arbetet med
socialbidragstagare i Stockholms stadsdelar. Detta gjorde de genom att infora sa kallade
”Jobbtorg”. Jobbtorgen inférdes den 1 januari 2008 i Stockholms Stad och innebar en mycket
stor omorganisering av socialbidragshanteringen i hela staden. Dels fordndrades den traditionella
socialbidragsorganisationen i stort, dels inférdes identiska aktiveringskrav for alla arbetsldsa
socialbidragstagare genom likartade arbetsmarknadsinsatser i samtliga stadsdelar i Stockholms
Stad. Den bdrande tanken &r att socialbidragssystemet ska vara tydligare kopplat till arbets-
marknaden. Kraven ska vara hoga pa deltagande i jobbsokarverksamheter for att individen ska
vara beréttigad till socialbidrag. Syftet med Jobbtorgen &r att socialbidragstagare i Stockholm ska
ges battre majligheter att fa arbete. Man vill ocksa samla arbetsmarknadens aktorer i ett gemen-
samt arbetssatt for att minska hindren for att arbetslésa socialbidragstagare ska fa jobb.
Jobbtorgen har dnnu inte utvérderats.
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insamlats genom en enkat till samtliga stadsdelsforvaltningar. Enkdaten inne-
haller bl.a. fragor om nar aktiveringsprogrammen infordes och hur de &r utfor-
made. Dessutom innehaller enkéten fragor om huruvida det fanns lokala arbets-
marknadsprogram innan aktiveringsprogrammen, och i sa fall hur de sdg ut och
vilka som omfattades av programmen. | flera fall kompletterades enkatsvaren
med telefonintervjuer.’

Baserat pa informationen fran enkéatundersokningen definieras aktiverings-
program som ett lokalt program som: i) har schemalagd aktivitet for jobbso-
kande eller jobbtraning/praktik dagligen eller nastan dagligen; ii) omfattar alla
individer med forsorjningsstdd som &r arbetsfora; och iii) &r obligatoriskt for
malgruppen och dar icke-deltagande leder till hel eller delvis nedsattning av
socialbidraget.

Tabell 1 visar vilket ar som de stadsdelar som vi studerar har infort aktive-
ringsprogram.™®

Tabell 1 Startpunkt for aktivitetsprogram i Stockholms stadsdelar

Stadsdel Ar
Skarholmen 1999
Farsta 2001
Kista 2001
Alvsjo 2002
Hagersten 2003
Liljeholmen 2003
Spanga-Tensta 2003
Bromma 2004
Enskede-Arsta 2004
Hasselby-Vallingby 2004
Vantor 2004

Kélla: Dahlberg m.fl. (2008).

7 Enkatundersékningen och intervjuerna genomfordes av Karin Edmark och Kajsa Johansson.
Enkéaten finns presenterad i Edmark (2007) och Dahlberg m.fl. (2008). Kompletterande
telefonintervjuer genomfordes for Kista, Rinkeby, Spanga-Tensta, Hasselby-Vallingby, Enskede-
Arsta, Farsta, Vantdr, Hagersten och Skérholmen.

8 En befogad fraga ar om den information som samlats in via enkéten ar riktigt, eller om
handlaggarna har overdrivet ambitionsnivan i aktiveringskraven. Utan en gedigen implemen-
teringsstudie ar det svart att ge ett definitivt svar pa den fragan. Vi vill dock poéangtera att den
skriftliga enkéten har kompletterats med telefonintervjuer och att de svarande inte har nagon
anledning att inte uppge sanningen vid dessa intervjuer. Dessutom, om det trots allt &r sa att vi
overskattar ambitionsnivan i programmen sa borde vi inte finna nagra effekter av aktiverings-
kraven i var empiriska analys.
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Som framgar av tabellen infordes aktivering vid olika tidpunkter i olika stads-
delar. Detta utnyttjar vi nar vi undersoker effekter av aktiveringen. Tanken &r
att utvecklingen i de stadsdelar som inte har infort aktivering annu kan fungera
som en kontrollgrupp for de stadsdelar som redan infort aktivering. Pa sa satt
kan man i varje tidpunkt jamfora vad som har hant med socialbidragstagandet i
stadsdelar med aktivering i forhallande till stadsdelar utan aktiveringskrav, och
utifran detta uttala sig om aktiveringens effekter. Naturligtvis maste man dock
ta hansyn till att stadsdelarna skiljer sig at pa en mangd satt. | skattningarna tar
vi hansyn till allt som skiljer sig mellan stadsdelarna men som ar konstant éver
tiden inom stadsdelarna, samt alla &ndringar 6ver tiden som &r likadana i alla
stadsdelar. Dessutom later vi varje stadsdel ha en egen trend i socialbidragsta-
gandet Over tiden. Slutligen tar vi hansyn till att ett antal individkarakteristika
sasom kon, alder, om individen har sma barn, fodelseland, utbildningsniva och
antal ar sedan invandring. For de observerbara kontrollvariablerna tillats dess-
utom tidsvarierande parametrar (for att fanga upp att olika individer kan rea-
gera olika pa svdngningar i konjunkturcykeln).*®

6 Resultat

Tabell 2 redovisar genomsnittseffekter av aktiveringskraven. Vi finner att akti-
veringskraven leder till att sannolikheten att en individ bor i ett hushall som tar
emot socialbidrag nagon gang under ett ar minskar med 0,5 procentenheter,
vilket motsvarar en forandring pa 5,6 procent for den genomsnittlige indi-
viden.?® Vi finner dessutom att aktiveringskraven har haft positiva effekter pa
sysselsattningen i den meningen att de har (i) 6kat sannolikheten att vara
sysselsatt (har méatt som sysselsattning i november) med 0,4 procentenheter
(vilket utgor ungefér en halv procent av genomsnittsvérdet for den variabeln i
samplet), (ii) okat antalet manader under ett ar som individerna erhaller I6nein-
komster med 0,04 manader (vilket utgor ungefar en halv procent av genom-
snittsvardet for den variabeln i samplet), samt (iii) 6kat I6neinkomsterna med

% | och med att de undersokta stadsdelarna ligger inuti en storre arbetsmarknadsregion har vi
dessutom implicit kontrollerat for arbetsmarknadschocker som kan vara heterogena éver regioner
men som &r homogena inom en arbetsmarknadsregion. For en utforligare diskussion av den
ekonometriska modellen, se Dahlberg m.fl. (2008).

2 Far sannolikheten att ta emot socialbidrag har vi anvént den estimator som utvecklats av
Donald och Lang (2007). For en diskussion om detta, se Dahlberg m.fl. (2008).
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1283 kronor (vilket utgdr ungeféar 0,8 procent av genomsnittsvardet for den
variabeln i samplet).?

Tabell 2 Effekter av aktiveringsprogram

Sannolikheten att ta Sannolikheten att vara Antal manader med  Loneinkomster (SEK)
emot socialbidrag anstalld i november l6neinkomst

-0,005* 0,004*** 0,041*** 1 283,4***
(0,003) (0,001) (0,015) (3,971)

Notera: Alla regressioner inkluderar stadsdelsspecifika fixa effekter, stadsdelsspecifika trender,
tidsspecifika fixa effekter samt ett antal observerbara kontrollvariabler (sdsom kon, alder, om
sma barn, fodelseland, utbildningsniva och antal ar sedan invandring) dar koefficienterna for de
observerbara kontrollvariablerna tillats vara tidsvarierande. For sannolikheten att ta emot social-
bidrag har vi anvént den estimator som utvecklats av Donald och Lang (2007). *, *** betecknar
att estimatet r statistiskt sakerstallt pa 10 respektive 1 procentsnivan. Inom parentes presenteras
robusta standardfel, som for arbetsutfallen ar klustrade pa hushéllsniva. Kalla: Dahlberg m.fl.
(2008).

Vi undersoker ocksa om effekterna ar olika stora for olika typer av individer.
Resultaten for ungdomar (18-25 ar) och for individer fodda utanfor vastvarlden
(dvs. i lander utanfor Europa och Nordamerika) finns redovisade i Tabell 3.
Om vi startar med resultaten for ungdomar ser vi att effekterna for dem som é&r
18-25 ar skiljer sig signifikant fran effekterna for dem som ar 26 ar eller aldre.
Detta galler framst pa arbetsmarknadsutfallen, dar aktiveringskrav 6kar sanno-
likheten att vara anstalld (i november) och antalet manader under ett ar som
man ar anstalld for de yngre, men inte for de aldre. Det &r ocksa en markant
skillnad i effekten pa loneinkomst mellan de tva grupperna. Medan aktive-
ringskraven leder till att Ioneinkomsterna minskar med ca 1 813 kronor for de
aldre, leder de till att de 6kar med 19 223 kronor (21 036-1 813) for de i aldern
18-25 ar. Daremot verkar det som att aktiveringskrav inte minskar sannolik-
heten att ungdomar far socialbidrag, vilket de gor for de aldre.

2L Vi har 4ven undersbkt effekterna p& individernas disponibla inkomst, men finner inga
statistiskt sakerstallda effekter pa det ufallet. Dessutom har vi genomfort en kanslighetsanalys
vilken indikerar att resultaten frn grundspecifikationen ar robusta. Bland annat har vi genomfort
placebo-experiment i vilket vi latsas som att reformen intraffade tidigare an vad den faktiskt
gjorde. | detta experiment finner vi inga signifikanta resultat, ndgot som starker tron pa var
grundspecifikation. Dessa resultat finns redovisade i Dahlberg m.fl. (2008)
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Tabell 3 Heterogena effekter av aktiveringsprogrammen: alder och fodelseland

Sannolikheten att  Sannolikheten att Antal manader Léneinkomster
erhalla socialbi- vara anstalld i med Idneinkomst (SEK)
drag november
Ungdomar:

Shitteffekt -0,006*** 0,002 0,0199 -1 812,9**
(0,001) (0,001) (0,0161) (430,0)
Snitteffekt x ung 0,011%** 0,009* 0,143*** 21 035,9**
(18-25 ar) (0,002) (0,004) (0,0435) (1 065,8)

Fodelseland:
Snitteffekt -0,002* 0,002 0,0203 -966,4
(0,001) (0,002) (0,0189) (526,6)
Snitteffekt x 0,005 0,002 0,0116 10 624,9**
Ovriga Norden (0,004) (0,008) (0,0913) (2 652,3)
Snitteffekt x -0,005 -0,020 -0,237* -3367,0
Vastland (0,004) (0,011) (0,129) (3552,6)
Snitteffekt x -0,001 0,017+ 0,145 10 331,1**
Osteuropa (0,005) (0,008) (0,0965) (2534,4)
Shitteffekt x -0,014*** 0,008 0,115** 8 142,1**
Ovriga lander (0,003) (0,004) (0,0495) (1297,1)

Notera: Alla regressioner inkluderar stadsdelsspecifika fixa effekter, stadsdelsspecifika trender,
tidsspecifika fixa effekter samt ett antal observerbara kontrollvariabler (sdsom kon, alder, om
sma barn, fodelseland, utbildningsniva och antal ar sedan invandring) dar koefficienterna for de
observerbara kontrollvariablerna tillats vara tidsvarierande. Inom parentes presenteras robusta
standardfel klustrade pa hushallsniva. *, ** betecknar att estimatet ar statistiskt sékerstallt pa 5
respektive 1 procentsnivan. Vastlanderna utgors av landerna i Vasteuropa, USA och Kanada.
Kalla: Dahlberg m.fl. (2008).

Gar vi sedan vidare och tittar pa eventuellt heterogena effekter med avseende
pa fodelseland, ser vi att effekterna ar som storst for individer fodda utanfor
vastvarlden; for denna grupp minskar sannolikheten att ga pa socialbidrag mer
och antalet manader med anstallning 6kar mer, jamfort med de Gvriga grup-
perna. Aktiveringskraven okar ocksa inkomsterna fran arbete for denna grupp,
vilket de inte gor for alla grupper.?

Varfor ar da effekterna storst for ungdomar (18-25 ar) och individer fodda
utanfor vastvarlden. Har kan vi bara spekulera, men en ténkbar forklaring
skulle kunna vara att bidragstagare i dessa grupper framst har bidrag av arbets-
marknadsskal, och att bidragstagare fran de 6vriga grupperna star langre fran

22 Nagot som skulle kunna paverka effekterna pa socialbidragstagande och sysselséttning av
aktiveringskraven &r om det finns valfardsmigration, dvs. om socialbidragstagare (eller blivande
sadana) valjer att flytta till en stadsdel dar det inte finns négra aktiveringskrav. Detta undersoks i
Edmark (2007). Hennes resultat tyder dock pa att det inte finns ndgon valfardsmigration.
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arbetsmarknaden. Det kan aven vara sa att handlaggarna har stéllt hogre krav
pa dessa grupper an pa aldre svensk-fodda bidragstagare.

7 Slutsatser

Som framgar av var studie verkar aktivering av socialbidragstagare ha positiva
effekter i form av l&gre socialbidragstagande och hogre sysselsattning. Detta ar
nagot som speciellt géller for utsatta grupper som ungdomar och utlandsfodda;
effekterna vad avser sysselsattning ar storst for ungdomar i aldern 18-25 ar och
for individer fodda utanfor vastvérlden, medan effekterna vad avser minskat
bidragstagande &r storst for individer fodda utanfor vastvérlden. Detta stammer
aven overens med resultat i Hansen och Lofstrém (2006) som indikerar att
svenskfodda socialbidragstagare potentiellt star langre fran arbetsmarknaden an
invandrade bidragstagare.

Givet att man Onskar fa ned socialbidragstagandet och socialbidragskost-
naderna kan aktivering av socialbidragstagare alltsa vara en framkomlig vég.
Alla kommuner i Sverige har annu inte infort strikta aktiveringskrav. Skulle de
gora det skulle vi kanske se att socialbidragstagandet och socialbidragskostna-
derna minskade ytterligare. En sadan effekt ar dock inte helt uppenbar da det
inte ar sjalvklart att vi utan vidare kan generalisera de resultat som erhallits for
stadsdelarna i Stockholm till andra kommuner i Sverige med hogre arbetsloshet
och farre lediga arbeten. Dessutom ska man vara medveten om att aktivering
antagligen inte fungerar for alla individer. Vissa har socialbidrag av andra skal
an arbetsloshet, t.ex. till foljd av hélsoproblem eller alkohol- eller drogmiss-
bruk; for denna grupp ar sannolikheten att fa jobb antagligen mycket lag.
Kanske behover innehallet i aktiveringsprogrammen vara annorlunda for att
fungera pa dessa grupper? Det skulle dven vara mycket intressant att fa en
battre inblick i exakt vilka aktiveringskrav som spelar roll; ar t.ex. krav pa
utbildning effektivare &n praktik?

Aven om den genomsnittliga effekten p& sysselséttning och loneinkomst &r
positiv, maste man dven ta i beaktande att det kan finnas individer som lamnar
socialbidragssystemet for ndgon annan del av det allméanna socialforsakrings-
systemet (ndgot som ocksa diskuteras av Rged, 2007) eller i slutandan hamnar i
en varre situation efter inforandet av aktiveringskrav an vad de var i fore (i
varsta fall kanske i hemldshet). For att undersdka om sa ar fallet behovs en sa
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kallad "leavers’ study”, dvs. en studie som f6ljer individer som har slutat ta
emot socialbidrag och ser hur deras situation utvecklas.

Det ar mojligt att socialbidragskostnaderna skulle kunna minskas ytterligare
om aktiveringskraven kombinerades med finansiella incitament i form av
skatteavdrag, vilket innebar att arbetsinkomster subventioneras och darmed gor
det mer lonsamt att arbeta. Fran studier som undersokt valfardsreformerna i
USA har man funnit att kombinationen av finansiella incitament och aktive-
ringskrav fungerat vél (se Bloom och Michalopoulos, 2001).

En viktig slutsats &r ocksa att det finns ett behov av béattre dokumentering av
de kommunala program som har anvants for att mojliggéra framtida utvarde-
ringar av aktiveringskrav och aktiveringsprogram. Detta géller saval innehallet
i programmen som deltagarforteckningar. Behovet av battre dokumentering
podngteras dven av, bland andra, Forslund och Nordstrom Skans (2006),
Lundin (2008) samt Socialstyrelsen (2006).
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