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1 Inledning

Denna rapport utgdr den andra rapporten® i en utvérdering av férsoksverksamheten med
friare anvandning av arbetsmarknadspolitiska medel. Arbetsmarknadsdepartementet?
har uppdragit at Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) att utvéardera
forsoksverksamheten med avseende pa effektiviteten i och fordelningseffekter av atgéar-
den; uppdragen i sin helhet aterfinns i Bilaga A.

Ursprungligen var det tankt att den andra delrapporten skulle foljas av en slutrapport
i mars. Eftersom det inte kommer att finnas tillrdckligt dataunderlag for att gora en ut-
vardering enligt regeringens uppdrag utgor denna andra delrapport ocksa slutrapport. |
rapporten diskuteras framst hur atgarden skulle kunna utvarderas, vilka data som kravs
for detta och hur den bristande dokumentationen av atgarden paverkar denna och andra
utvarderingsstudier. Trots att vi inte haft mojlighet att utvardera forsoksverksamheten
tror vi att rapporten bidrar med kunskap som &r anvéndbar vid planeringen av framtida
forsoksverksamheter. | forsta hand visar var studie att om man ska kunna folja upp och
utvardera ett forsok, maste forsoket utformas sa att det gar att utvardera och planeringen
av forsoket maste redan fran borjan dven innehalla riktlinjer for hur projektet ska doku-
menteras.

Rapporten &r disponerad enligt foljande: | avsnitt 2 ges en kortfattad redovisning av
den forsoksverksamhet uppdraget galler. Avsnitt 3 ar en genomgang av tidigare under-
sokningar av forsoksverksamheten. | avsnitt 4 diskuteras IFAU:s uppdrag, pa vilka satt
de i uppdraget preciserade effekterna kan utvarderas och vilka data som behdvs. | av-
snitt 5 diskuteras vilka data som finns tillgangliga, varfor de ar otillracklig som underlag
for en utvardering, samt konsekvenserna av detta. | avsnitt 6 diskuteras eventuellt alter-
nativa angreppssatt att utvardera forsokslansverksamheten och avsnitt 7 sammanfattar
rapporten. | bilaga B vidgas perspektivet utdver vart uppdrag i form av en principiell

diskussion av hur ett antal tdnkbara (makro)effekter av forsoket skulle kunna studeras.

! Persson & Regnér (1999) utgér delrapport 1.
? Det tidigare Arbetsmarknadsdepartementet ingér idag som en del av Naringsdepartementet.



2 Forsoksverksamheten

Under 1998 beslutade regeringen att Dalarna, Gavleborg, Jamtland, Varmland och Ska-
ne under en forsoksperiod pa nastan tva ar skulle fa anvanda vissa arbetsmarknadspoli-
tiska medel pa ett "friare” satt. Tanken var att denna “frihet” skulle forbattra sysselsatt-
ningen i lanen och skapa forutsattningar for regional tillvéaxt.® Férsoksperioden for Ska-
ne var 1 mars 1998 - 31 december 1999 och for de 6vriga l&dnen 1 juli 1998 - 31 decem-
ber 1999.

Uppdraget att verkstalla forsoksverksamheten gick fran Arbetsmarknadsdeparte-
mentet direkt till respektive l&nsarbetsndmnd. Dé&rfor blev Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS), som ar Arbetsmarknadsverkets (AMV) centrala myndighet, inte direkt involve-

rad i forsoksverksamhetens verkstallande.

2.1 Lanens friheter”

Forsoket omfattade till att bérja med tre friheter” for lansarbetsndmnderna och arbets-
formedlingarna i forsokslanen: Den forsta friheten var mojligheten att anvanda tilldela-
de medel for arbetsmarknadspolitiska tgarder utan att uppfylla ndgra volymmal.* Den-
na for forsokslanen unika situation upphorde 1 januari 1999 da volymmalet for de ar-
betsmarknadspolitiska atgarderna avskaffades i hela riket. Den period under vilken
franvaron av volymmal gav forsokslanen storre frihet i sitt val av atgardsmix an icke-
forsokslan kom alltsa att inskranka sig till 10 manader for Skane och 6 manader for de
ovriga forsokslanen.

Den andra friheten bestar i att forsokslanen fram till den 31 december 1999 far
anvanda en okad andel av anslaget for arbetsmarknadspolitiska atgarder till otraditio-
nella insatser. Otraditionella medel innebér att en del av budgeterade medel for arbets-
marknadspolitiska atgarder (s.k. A2-medel) kan anvéndas till omraden som ej faller
inom radande regelverk. Dessa medel betecknas som “otraditionella forsokslansmedel”.

Forekomsten av otraditionella medel ar inte unik for forsokslanen utan har varit ett in-

® Se Regeringens proposition (1997/98:62).

* De medel for arbetsmarknadspolitiska atgarder som &syftas motsvarar vad som i budgetsammanhang
bendmns som "Utgiftsomrade 14 Anslag A2 Arbetsmarknadspolitiska atgarder”. Friheten omfattade inte
atgarder riktade till Arbetshandikappade, s.k. A3-anslag. Namnda volymmal, som &terfanns i bl.a. AMVs
regleringsbrev fram till och med 1998, innebar centralt uppstallda mal fér hur manga individer som skulle
delta i arbetsmarknadspolitiska atgarder eller yrkesinriktad rehabilitering varje ménad. Detta inslag i
malstyrningen har kritiserats for att det medférde en underdimensionering av arbetsmarknadsutbildning
och medférde atgardsfokusering istéllet for formedling av arbete.



slag i politiken sedan 1980-talet for samtliga lansarbetsnamnder i Sverige. Det har dock
handlat om en relativt liten andel av anslaget till arbetsmarknadspolitiska atgarder som
kunnat anvéandas pa ett otraditionellt satt. Exempelvis kunde alla lansarbetsnamnder
under 1998 anvénda tre procent av anslagen for arbetsmarknadspolitiska atgarder pa ett
otraditionellt satt. Detta utrymme for otraditionella inslag minskades under 1999 till tva
procent av anslagen. Syftet med inforandet av otraditionella medel var att underlatta
effektivitetsbeframjande anpassning av verksamheten, vilket kan s&gas innefatta an-
passning av befintliga atgarder till lokala forhallanden eller utveckling av nya atgérder.
Den centrala styrningen av de otraditionella medlen ar saledes mindre omfattande &n for
de traditionella medlen.

Den andra friheten innebdr att en ny kategori otraditionella medel tillkommit for
forsokslanen. Dessa medel medfor, pa samma satt som vanliga otraditionella medel,
ingen forstarkning av lansarbetsnamndernas budget. De otraditionella medlen utgor
dock en betydande del av lansarbetsnamndernas anslag till arbetsmarknadspolitiska at-
gérder. De resurser som redovisas i Tabell 2.1 utg6r 16 respektive 13 procent av lansar-
betsnamndernas totala anslag for arbetsmarknadspolitiska atgarder under 1998 respekti-
ve 1999. Dock har endast en del av anslagen utnyttjats; 1998 utnyttjades 70 miljoner,
varav den allra storsta delen i Skane, och 1999 utnyttjades 436 miljoner. Viktigt att po-
angtera ar att de otraditionella forsokslansmedlen skiljer sig fran de "vanliga” otraditio-
nella medlen genom att de endast far rikta sig till arbetslosa och att de inte far anvandas
till att minska arbetskraftsutbudet. Detta innebdr att de otraditionella forsokslansmedel
ar forknippade med fler restriktioner &n de "vanliga” otraditionella medlen.

Tabell 2.1 Anslag for otraditionella forsokslansmedel inom ramen for budgeterade
medel for arbetsmarknadspolitiska atgarder (miljoner kronor)

LAN ANSLAG 1998 ANSLAG 1999
Skane 426 300
Dalarna 148 102
Gavleborg 162 118
Jamtland 79 59
Varmland 176 120
SUMMA 991 699




Den tredje friheten for forsokslanen &r att dessa kan fatta beslut om projektverksam-
heter baserade pa “aktivare anvandning av arbetslshetsersattningen”. Aktivare anvand-
ning av arbetsloshetsersattningen ar en forsoksverksamhet i sig sjalv. Denna forsoks-
verksamhet ar landsomfattande och innebér att organisationer, bade inom och utanfor
AMV, kan inkomma med en ans6kan om att fa bedriva projekt for arbetslosa. Individer
som deltar i sddana projekt uppbdr erséttning fran arbetsloshetsforsakringen. Detta ar en
avvikelse fran vad som i normala fall galler for individer som deltar i arbetsmarknads-
politiska atgarder. Ersattning till deltagare i arbetsmarknadspolitiska atgarder belastar i
normalfallet AMV:s budget och inte arbetslshetsforsékringen. Fran maj 1997 kunde de
organisationer som Onskade bedriva verksamhet for arbetslésa inkomma med en anso-
kan till Arbetsmarknadsdepartementet. I och med att Skane i mars 1998 kom att utgéra
ett forsokslan delegerades ratten att fatta beslut om projekt inom ramen for aktivare an-
vandning av arbetsloshetsforsakringen fran departementet till lansarbetsnamnden i Ska-
ne. | juni samma ar 6vertog AMS beslutsratten fran regeringen for resten av Sverige.
Né&r Dalarna, Gavleborg, Jamtland och Varmland i juli 1998 fick férsokslansstatus er-
holl de samma beslutsratt som lansarbetsnamnden i Skane.

Friheten innebar saledes att lansarbetsnamnderna i forsokslanen till skillnad fran ov-
riga lansarbetsnamnder i icke-forsokslan har rattighet att bevilja erséttning fran arbets-
I6shetsforsakringen till individer som deltar i projektverksamhet. | Tabell 2.2 redovisas
de anslag som beviljats till forsokslanen. Aktivare anvandning av arbetsléshetsersatt-

ningen fick bedrivas till 30 september 1999.°

Tabell 2.2 Anslag for aktivare anvandning av arbetsloshetsersattningen i forsokslanen
(miljoner kronor)

LAN ANSLAG 1998 ANSLAG 1999*
Skane 110 16,5
Dalarna 32 4.8
Gavleborg 39 5,85
Jamtland 17 2,55
Varmland 32 48

* Fran och med 29 juni 1999 &r anslaget for Dalarna ar 10 miljoner, Gavleborg 20 miljoner och Varmland
32 miljoner.

% For en uppféljning av den aktivare anvandningen av arbetsloshetsforsakringen, se Martinson (1999).



2.2 Malet for forsoksverksamheten

Regeringens évergripande mal med den friare anvandningen av arbetsmarknadspolitiska
medel dr Okad sysselsdttning och minskad arbetsloshet. Arbetsmarknadsdepartementet
har stallt upp kvantitativa mal for varje forsokslan. Av Tabell 2.3 framgar att malen ar
formulerade i bade absoluta och relativa tal. De absoluta malen for forsokslanen utom
Skane 4r att sysselsattningen, enligt AKU®, skall 6ka med mellan 1 700 och 3 400 per-
soner under forsoksperioden. For Skane géller att sysselsattningen skall 6ka sa att den
del av befolkningen i arbetsfor alder som har reguljar sysselsattning skall vara lika med
eller hogre an riksgenomsnittet. Detta mal uttryckt i absoluta termer innebér att syssel-
sattningsokningen skall vara ca 20 000 personer. De relativa malen innebéar for vart och
ett av forsokslanen en Gvre gréns for det antal procentenheter med vilken kvoten mellan
antalet oppet arbetslosa eller atgardsdeltagande personerna och antalet personer i ar-
betskraften far 6verstiga motsvarande kvot for riket i sin helhet. For Skane lan ar den
tillatna avvikelsen noll procentenheter. For 6vriga forsokslan ligger den mellan en och

tva procentenheter.

Tabell 2.3 Forsoksverksamhetens kvantitativa mal

LAN ABSOLUT MAL RELATIVT MAL
Sysselsattning 4:e kv. 1999 Andel arbetslosa och i atgarder
jamfoért med 4:e kv. 1997 relativt riket

Skane +20 000 0 procentenheter

Dalarna + 3400 + 2 procentenheter

Gévleborg +2 600 + 2 procentenheter

Jamtland +1700 + 1 procentenhet

Vérmland + 3400 + 2 procentenheter

Det bor observeras att arbetskraften i Skane lan utgor drygt tio procent av den svens-
ka arbetskraften, vilket innebdar att en forandring i sysselsattning eller total arbetsléshet i
Skane har ett inte forsumbart genomslag pa riksgenomsnittet med vilket forsokslanen

skall jamforas.

¢ Arbetskraftsundersokningen (AKU) &r en manatlig urvalsundersékning som genomfors av Statistiska
Centralbyran (SCB). Resultat pa lansniva presenteras kvartalsvis.



2.3 Restriktioner for forsoket

Enligt de regeringsbeslut som beskriver de fem berdrda lansarbetsndmndernas uppdrag
fran regeringen skall forsoksverksamheten bedrivas inom ramen for de nationella mal
och anvisningar som stallts upp for arbetsmarknadspolitiken samt sta i overrensstam-
melse med AMV:s évergripande mal. De insatser som utformas lokalt, pa basis av lo-
kala forutsattningar och behov, ska understodja saval tillvéaxt- som fordelningspolitiska
mal. Verksamheten ska ocksa utformas for att framja jamstalldheten och motverka en
konsuppdelad arbetsmarknad. Man far inte, inom ramen for verksamheten, missgynna
funktionshindrade eller andra pa arbetsmarknaden svaga grupper. Forsoksverksamheten
far inte heller innebéra att man paborijar eller utdkar gamla "friérsforsok”.” Regeringen
har utver detta fastlagt tva restriktioner pa anvandandet av de otraditionella medlen.
Dessa medel far ej riktas till andra &n arbetslosa eller medverka till att minska arbets-
kraftsutbudet.

AMS har utifran regeringsbesluten angivit en del tolkningar och fortydliganden av
vilka ramar som galler for de otraditionella forsokslansmedlen.® For det forsta far for-
sokslanen inte genomfora atgarder som kan betraktas som varianter pa redan existeran-
de atgarder. For det andra far lanen inte genomfora forandringar i aktivitets-, utbild-
nings- eller anstéllningsbidragen. For det tredje kan de inte bevilja personer langre tid i
ett projekt an den tid som stipuleras i gallande regelverk. Slutligen, sa maste forsoks-
projekten motiveras av arbetsmarknadsskal.

Sammanfattningsvis verkar friheten i forsokslanen vara begrénsad till 6kade moj-
ligheter att utforma nya atgarder for arbetslésa och nya metoder for implementering av
politiken, att bevilja projekt inom ramen for aktivare anvéndning av arbetsloshetsersatt-
ningen fram till och med september 1999 samt att &ndra atgardsmixen utan hansyn till
centralt faststallda volymkrav. | det sistndmnda avseendet kvarstod skillnaden mellan

forsokslanen och 6vriga lan endast under en begransad tidsrymd.

" Kortfattat var frirsférsoket en arbetsmarknadspolitisk forsoksverksamhet som innebar att en arbetslés
erholl ett vikariat for en anstélld som erhdll tjanstledighet med arbetsléshetsersattning.
8 Se Arbetsmarknadsstyrelsen (1998), Dnr AP 98-8928-20.



3 Tidigare rapporter

| samband med att forsoket paborjades gav regeringen IFAU och Statskontoret i upp-
drag att folja och utvardera forsoksverksamheten. Senare engagerades dven Riksrevi-

sionsverket i uppféljningen av verksamheten.

3.1 Statskontorets uppdrag och rapportering

Statskontoret hade regeringens uppdrag att under 1998 folja upp genomfdrandet av for-
soksverksamheten med avseende pa dels férandrad anvandning av arbetsmarknadspoli-
tiska medel, inklusive otraditionella sadana, dels den aktivare anvandningen av arbets-
|oshetsersattningen i Skane lan under 1998.°

De huvudsakliga slutsatserna av Statskontorets uppféljning ar att Skane lan inte be-
hovde det stora anslaget av otraditionella medel, eftersom endast en mindre del av re-
surserna kommit till anvandning och flera av de projekt som bedrivits i Skane under
1998 skulle kunna bedrivits inom ramen for ordinarie verksamhet. Statskontoret finner
aven att lansarbetsnamnden ej beviljat medel till "daliga projekt” och att de otraditio-
nella insatserna har en tonvikt pa projekt som understodijer tillvaxt och nyforetagande;
se Statskontoret (1999)*.

3.2 RRV:s uppdrag och rapportering

RRV erhdll sitt uppdrag fran Naringsdepartementet under varen 1999. Detta bestar av
att kartlagga och analysera den andrade anvéndningen av arbetsmarknadsmedel som
forsoksverksamheten har lett till.** Uppdraget I6per fram till forsékets slut och RRV har
tolkat det som bestaende av foljande tre delar: (i) undersoka forutsattningarna att i exi-
sterande informations- och uppfoljningssystem urskilja férsoksverksamheten fran ordi-
narie verksamhet; (ii) kartlagga och analysera anvandningen av forsokslansmedlen; och
(iii) granska hur forsoksverksamheten genomfors/implementeras i de olika l&nen.

RRV har publicerat en delrapport (RRV, 1999)%, som behandlar den forsta frage-
stallningen. Delrapporten visar pa brister i registrering och uppféljning av forsoksverk-

samheten. RRV visar dven pa att volymmalets borttagande ej verkar ha lett till forand-

% Se Regeringsbeslut (A97/2348/A).

19 Finns att bestalla p& Statskontorets hemsida (http://www.statskontoret.se/publ/index.html).
11 Se Regeringsbeslut (N1999/4969/A).

12 Finns att bestalla pA RRV:s hemsida (http://www.rrv.se/publ.html).




ringar i medelsanvandningen och att lansarbetsndmnderna ej till fullo f6ljt de regler som
regeringen stallt upp for forsoket. RRV foreslar i rapporten att AMS ser dver sina ruti-
ner for redovisning av otraditionella verksamheter. RRV:s slutrapport planeras att vara

fardig i januari 2000.

3.3 IFAU:s uppdrag och rapportering

IFAU:s uppdrag bestar i att utvardera forsoket ur tva ekonomiska synvinklar: atgardsef-
fektivitet och fordelningseffekter.™® IFAU:s forsta delrapport (Persson & Regnér,
1999)* innehdll i forsta hand en beskrivning av vart och ett av de fem férsokslanen med
avseende pa utvecklingen pa arbetsmarknaden, atgardssammansattningen samt Lansar-
betsndmndens (LAN) policy och direktiv for forsoksverksamheten. | dvrigt fordes en
diskussion om de vid den tidpunkten identifierbara svarigheterna med att utvérdera for-
sOksverksamheten.

Av LAN:s policydokument framgick att arbetsférmedlingsnamnderna®® spelar en
central roll vid framtagandet av nya projekt som finansieras med otraditionella medel.
En konsekvens av det 6kade inflytande for arbetsformedlingsndmnderna, och den kom-
munala majoriteten déari, kunde sparas vid en genomgang av da tillgangliga projektbe-
skrivningar: i stor utstrdckning var det kommunerna som framstod som anordnare av
projekten.

Andra slutsatser i Persson & Regnér (1999) var att manga av forsoksprojekten riktat
sig till foretag, att det forekom projekt riktade till grupper som i allt storre grad efterfra-
gas pa arbetsmarknaden samt att en stor del av projekten inte hade arbetslosa deltagare

eller, i vissa fall, inga deltagare alls.

3 Fér en noggrann genomgang av IFAU:s uppdrag, se avsnitt 4 i denna rapport. Uppdraget aterfinns i
Appendix A.

1 Kan bestallas fran IFAU eller laddas ner som pdf-fil p& IFAU:s hemsida http://www.ifau.se under pub-
likationer.

% Arbetsformedlingsnamnderna har till uppgift att utforma den arbetsmarknadspolitiska verksamheten
utifrdn lokala behov. En majoritet av ledamoterna i namnden tillsitts av kommunen.




4 En genomgang av uppdraget: definitioner, tillvidgagangssatt och
krav pa data

IFAU har av regeringen fatt i uppdrag att utvardera forsoksverksamheten med avseende
pa atgardseffektivitet och fordelningseffekter. | de diskussioner som foregick uppdraget
framforde departementet dven 6nskemal om en utvérdering av forsoksverksamheten
med avseende pa inlasningseffekter, undantrangningseffekter, konkurrenseffekter, till-
véxteffekter samt overvéltringseffekter mellan stat och kommun. Dessa makroeffekter
kraver dock en mycket langre uppféljningshorisont &n vad som avsatts i uppdraget. Det
stod darfor tidigt klart att IFAU inte pa ett meningsfullt satt skulle kunna ata sig ett
uppdrag som innefattar dven dessa typer av effekter. Eftersom vi bedémer forsokets
makroeffekter som principiellt intressanta ur ett utvarderingsperspektiv, har vi valt att i
Bilaga B diskutera hur man lampligen kan definiera olika makroeffekter och vilken
slags information som skulle krévas for en utvardering av dessa.

IFAU:s uppdrag bestar alltsa i att utvardera forsoksverksamheten med avseende
pa effektiviteten i de anvanda atgarderna och dess fordelningseffekter. Definitioner av
dess begrepp samt metoder for att analysera effekterna diskuteras nedan.

4.1 Atgardseffektivitet

En definition av begreppet
Med atgardseffektivitet kommer vi att avse atgardens individeffekter, dvs. hur deltagan-
det i en atgard paverkar individens framtida stallning pa arbetsmarknaden. En effektiv
atgard ar en atgard som medfor att individens stallning pa arbetsmarknaden forbattras.

Nar vi studerar en atgards individeffekter vill vi alltsa ha svar pa fragan vilken effekt
ett deltagande i en atgard har pa individens framtida stéllning pa arbetsmarknaden, t ex
sannolikheten att fa ett jobb. For att fa svar pa denna fraga skulle vi vilja studera en in-
divid som befinner sig i tva tillstand samtidigt: vi vill jamféra vad som hander efter det
att individen deltar i en atgard med vad som skulle ha hant om individen inte deltagit i
atgarden. Detta ar av naturliga skal inte mojligt, utan utvarderaren ar hanvisad till att,
via en experimentell eller icke-experimentell ansats, jamféra utfallet for en deltagar-
grupp med utfallet for en kontrollgrupp.

Grundproblemet vid denna typ av studier &r att resultaten kan paverkas av s.k. selek-
tion. Ett selektionsproblem uppstar om effekten av att delta i en atgard beror pa att en



viss typ av individer deltar i atgarden. Om denna grupp av individer redan fran borjan
har egenskaper som ar battre/samre (i avseendet att de 6kar/minskar sannolikheten att fa
ett jobb) sa kommer den positiva/negativa effekten av att delta i en atgard Gverskat-
ta/underskatta atgardens verkliga effekt. Detta problem beaktar den experimentella och
icke-experimentella ansatsen pa olika satt.

Grundtanken vid ett experiment &r att ur en homogen grupp av individer slump-
massigt lata en del av gruppen utsattas for nagon form av paverkan (t ex delta i en at-
gard) medan den andra halvan ej utsatts for denna paverkan (t ex fortsatt 6ppen arbets-
l6shet). P& detta satt skapas en deltagargrupp och en kontrollgrupp. Dérefter kan man
studera eventuella skillnader i utfall mellan grupperna for att utréna vilken effekt ett
deltagande har haft.

For det mesta utformas inte atgarder inom ramen for ett experiment (sa ar inte heller
fallet med forsokslansprojekten) utan utvéarderaren maste i efterhand konstruera en kon-
trollgrupp med vilken de som deltar i en atgard jamfors; detta ar den s.k. icke-
experimentella ansatsen. Med tanke pa det potentiella selektionsproblemet, staller detta
stora krav pa kontrollgruppens utformning. Detta innebar i sin tur att den icke-
experimentella ansatsen stéller stora krav pa data. Majligheten att skatta storleken av
individeffekter med icke-experimentella metoder &r i sjalva verket helt beroende av till-
gang pa utforlig information om saval forsoksdeltagare som kontrollgrupp; utan sadan
information finns det, enkelt uttryckt, sma mojligheter att forvissa sig om att deltagare
och icke-deltagare inte skiljer sig at i viktiga avseenden som kan ha betydelse for utfal-
let pa arbetsmarknaden. Effekter av sadana skillnader skulle da felaktigt kunna tillskri-

vas forsoksdeltagandet.

Fragestallningar och data som behdvs for att studera individeffekter

Det finns en rad olika utfall som &r av intresse att studera. Vi har valt att identifiera fol-
jande fragor, som skulle ga att analysera inom den givna tidsramen: (i) Okar deltagande
i forsoksprojekt individens chans att f4 ett jobb efter projektets slut?*° (ii) Minskar tiden

tills dess att individen hittar ett jobb efter det att han/hon deltagit i ett forsoksprojekt?

% Har kan man vélja flera tidpunkter att studera, t ex vad som hander i direkt anslutning till det att for-
soksprojektet avslutas, efter sex manader och efter ett &r. Det ar vért att notera att effekten av en atgard
kan bero pa val av tidpunkt for utvardering och darfor ar det av stor vikt att studera effekten vid en rad
olika tidpunkter.
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(iii) Minskar sannolikheten att individen ater blir arbetslés om han/hon deltar i ett for-
sOksprojekt?

Forsokslansverksamheten bestar, som tidigare namnts, av tre "friheter”: (i) inga vo-
lymkrav for de arbetsmarknadspolitiska atgarderna; (ii) en storre andel av tilldelade
resurser far anvandas till otraditionella atgarder; och (iii) man far besluta 6ver projekt
inom ramen for aktivare anvandning av arbetsloshetsforsakringen. Som framgar av
RRV (1999) sa verkar inte volymmalets borttagande ha lett till ndgon forandring av
medelsanvandningen. Det finns darfor ingen anledning att forvanta sig nagra tydliga
effekter av denna “frihet”. Skillnaden mellan forsékslan och évriga lan i det har avseen-
det forsvann dessutom efter ganska kort tid i och med att volymkravet togs bort i hela
landet i januari 1999 vilket gor det mycket svart att identifiera en eventuell effekt.

Den "frihet” som verkar ha haft storst betydelse ar mojligheten att anvanda otraditio-
nella medel.*’. En naturlig strategi vore darfor att direkt analysera individeffekterna av
dessa projekt. Om man kunde skilja mellan olika individuella projekt skulle dessutom
en sadan analys direkt kunna peka ut lyckade projekt som vore varda att fora ut i verk-
samheten i stort.

Vilka data behdvs for att kunna genomfora denna analys? For det forsta sa behovs
det en dokumentation av forsoksprojekten samt dess deltagare, sa att vi vet vilka projekt
som har genomforts och vem som har deltagit i dessa. Har vi tillgang till denna infor-
mation skulle vi kunna utvardera forsokslansverksamhetens effekter for individerna som
deltagit.

Vill vi ga ett steg langre och uttala oss om enskilda projekt uppstar ett problem; an-
talet deltagare i de enskilda projekten verkar bli lagt (denna observation ar baserad pa
den dokumentation som finns for tillfallet). Det skulle darfor vara svart att analysera
effekten av att delta i enskilda forscksprojekt, eftersom antalet deltagare ar for lagt for
att ekonometriska metoder ska kunna anvandas pa ett meningsfullt sitt. En mojlig 16s-
ning pa detta problem vore att gruppera projekten och pa sa vis fa ett tillrackligt stort

antal deltagare i grupperingarna. FOr att detta ska vara mojligt kravs dels att projekten &r

7 varmland utgér dock ett undantag. Dar finns ett relativt stort antal deltagare i aktivare anvandning av
arbetsloshetserséttningen. | juni 1999 deltog 448 individer i landet totalt, varav 267 personer i Varmlands
(nastan 60 % av deltagarna fanns alltsd i Varmland). Deltagarna i den aktivare anvandningen av arbets-
I6shetsforsakringen utgdr dock endast 1,6 % (448/27 626) av det totala antalet deltagare i olika atgérder i
forsokslanen den manaden (AMS manadsstatistik). For mer information om den aktivare anvandningen
av arbetsldshetsforsakringen, se Martinson (1999).
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val dokumenterade sa att en gruppering kan ske och del att projekten inte ar alltfor olik-
artade, utan verkligen kan grupperas meningsfullt. Av den dokumentation som idag
finns verkar det dock som om projekten skiljer sig at avsevart.

Det &r vért att notera att tidsramen for IFAU:s uppdrag medfor att vi enbart kan stu-
dera kortsiktseffekter. Forsoket pagar fram till den 31 december 1999 och det var tankt
att slutrapporten fran IFAU skulle vara regeringen tillhanda i mars 2000. Vi skulle av
den anledningen inte kunna uttala oss om nagra langsiktiga effekter av att delta i for-
soksprojekt.'® Fér dem som avslutar sina projekt under senare delen av 1999 skulle vi
dessutom enbart kunna studera vad som sker i direkt anslutning till att projektet avslu-
tas. Detta skulle utgora ett stort problem eftersom det finns skal att anta att antalet at-
gardsdeltagare troligtvis kommer vara som storst under hosten 1999. Det ar dessutom
forsta gangen lanen genomfor forsoksprojekt, vilket med stor sannolikhet innebéar att
projekten ar behaftade med ett antal “barnsjukdomar”. Eftersom stora delar av var stu-
die maste fokusera pa effekter av projekt som initierades under forsokets bérjan sa
skulle vi riskera att underskatta effekterna av forsoket. Det finns dock motverkande
aspekter som talar for att en dverskattning av effekterna kan ske om man enbart studerar
de forsta grupperna med deltagare, t ex ett temporart 6kat engagemang hos AF och
LAN i inledningen av verksamheten.

4.2 Fordelningseffekter

En definition av begreppet

Riksdagen har fastslagit att arbetsmarknadspolitiken, som den bedrivs av AMV, ska ha
ett fordelningsperspektiv. AMV:s resurser skall verka for att utjamna inkomstklyftorna
mellan grupper i samhallet och i forsta hand ska de svaga grupperna pa arbetsmarkna-
den prioriteras. Med svaga grupper pa arbetsmarknaden menas ungdomar, aldre, in-

vandrare, langtidsarbetslésa och arbetshandikappade.

Fragestallningar och data som behovs for att studera fordelningseffekter
For att knyta an till forsoket med friare anvandning av arbetsmarknadspolitiska medel
sa hade vi for avsikt att soka besvara foljande fragor for att skapa oss en bild av forso-

kets fordelningseffekter: (i) Vilka deltar i forsoksprojekten?, (ii) Vilken effekt har for-

'8 Med I&ng sikt avser vi har en period som 6verstiger ett &r efter det att individen avslutat ett projekt.
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soksprojekten for olika grupper av deltagare? och (iii) Hur stor andel av forsokslansre-
surserna tillfaller de svaga grupperna?. Dessa fragestallningar har sina mojligheter och
begrénsningar vilket diskuteras nedan.

(i) Hur ar de svaga grupperna representerade bland deltagarna i olika projekt?
For att besvara denna fraga skulle man kunna gora enkla skattningar av hur stor sanno-
likheten &r att de svaga grupperna deltar i olika projekt. Om de svaga grupperna ater-
finns i storre utstrackning &n andra i atgarder inom forsokslansprojektet visar detta att
dessa grupper har prioriterats. Om det vore sa att deltagande i atgard alltid forbattrade
individens situation pa arbetsmarknaden, sa skulle denna analys ge en indikation pa om
arbetsmarknadspolitiken uppnar sitt fordelningspolitiska mal. Huruvida deltagande i
atgard, jamfort med att inte delta, faktiskt forbattrar individens stéllning pa arbetsmark-
naden ar dock foremal for debatt.

(ii) Vilken grupp atnjuter den storsta effekten av atgarder? Givet att olika grupper
deltar i en atgard, skulle man kunna undersoka vilken grupp som atnjuter den storsta
effekten. Finner man att de svaga grupperna vinner mest pa att delta i ett forsokslans-
projekt skulle detta indikera att projektet har positiva fordelningseffekter. Denna analys
ar i princip forhallandevis rattfram att utféra, aven om en tillforlitlig analys bade &r
metodmassigt komplicerad och stéller stora krav pa tillforlitliga data.

(iii) Hur stor andel av forsokslansresurserna tillfaller de svaga grupperna? Om
det vore sa att mer resurser alltid leder till att individens situation pa arbetsmarknadens
starks, sa skulle denna analys ge en ytterligare indikation pa om arbetsmarknadspoliti-
ken uppnar sitt fordelningspolitiska mal. Det finns dock en rad problem med denna
analys: For det forsta vet vi inte med sakerhet att mer resurser ar en garanti for att indi-
videns stallning pa arbetsmarknaden starks. For det andra har olika individer olika niva-
er pa ersattning fran AMV under pagaende atgard, beroende pa vilken atgard de deltar i
och vilken niva de har pa arbetsloshetsersattningen. Dessutom &r de indirekta kostna-
derna i form av t ex vagledning svara att uppskatta. For det tredje har atgarderna ofta
fler &n en finansieringskélla; det &r t ex vanligt att EU-medel, forsokslansmedel och
andra ekonomiska resurser tillsammans finansierar atgarden/projektet. Detta gor det
svart att uppskatta den genomsnittliga kostnaden fér en individ i en arbetsmarknadspo-

litisk atgard.
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For att svara pa de forsta tva fragorna kravs att samtliga deltagare i de olika for-
soksprojekten gar att identifiera samt att dessa individer gar att spara i Handel. Natur-
ligtvis kan man genomfora en enkat till individerna och fraga dem om grupptillhorighet,
men kopplingen till Handel gor att hanteringen blir mindre kostsam och mindre tidskra-
vande. For att besvara den tredje fragan sa maste man dessutom kunna urskilja hur stor
andel av de totala kostnaderna for forsoksprojekten som utgors av forsokslansmedlen
och hur mycket som finansieras av andra kéllor. Naturligtvis krévs det ocksa att det

finns dokumentation om vilka projekt som har bedrivits och vad dessa har kostat.

5 Den bristande dokumentationen av forsokslansverksamheten

Som framgick av foregaende avsnitt utgér dokumentation av forsoksprojekten och av
deltagarna i dessa ett minikrav for att forsoket ska kunna utvarderas. Denna dokumen-
tation borde inte valla problem, eftersom AMS har en skyldighet att se till att sadan in-
formation som krévs for att man ska kunna félja upp den verksamhet som bedrivs inom
AMV inhdmtas.!® Lansarbetsnamnderna har i sin tur att folja de ramar och riktlinjer
som statsmakterna och AMS stéller upp.

Vid ett mote pa Arbetsmarknadsdepartementet i januari 1998 diskuterades forsoks-
verksamheten, varvid IFAU patalade behovet av utdkad information i AMS:s Handel-
databas. Som ett minimum angavs att projekten och dess deltagare noggrant dokumen-
terades.?® Narvarande vid métet var saval representanter fran AMS som LAN Skdne.
AMV fick saledes pa ett tidigt stadium tydlig information om vilken dokumentation
som behovdes for att en uppfoljning och en utvérdering av forsoket skulle kunna
genomforas. Aven utan IFAU:s papekande, borde det vara en sjalvklarhet att forsoks-
projekten och dess deltagare ska vara foremal for en noggrann dokumentation.

Néar IFAU och RRV under maj 1999 efterfragade individinformation fran AMS
framkom att det dock fanns stora brister i materialet. Efter det att AMS genomfort en

rundringning visade det sig att lanen endast kunde redovisa delar av forsoksverksamhe-

19 'Se Forordning (1988:1139) med instruktion for Arbetsmarknadsverket, §4 andra stycket "AMS skall
sarskilt: satta upp mal och riktlinjer for verksamheten vid lansarbetsnamnderna samt félja upp och utvar-
dera resultatet av deras verksamhet”.

20| Bilaga C &terfinns IFAU:s diskussionsunderlag som presenterades vid detta tillfalle.
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ten. Uppskattningsvis 70 procent av projekten i Skane hade inrapporterats pa det satt
AMS rekommenderat medan mellan 30 och 50 procent av projekten fanns dokumente-
rade i de Ovriga lanen. Den strategi AMS anvant for informationsinsamling hade saledes
inte fungerat.

Under sommaren 1999 har AMS genomfort ett forsok att i efterhand sammanstalla
en databas med information fran forsoksverksamheten. Denna databas tacker troligtvis
in storre delen av de projekt som bedrivits®, dock uppvisar den fortfarande stora brister
vad avser de individer som deltagit.

Nedan kommer vi att ga igenom anledningar till denna bristande dokumentation och

aven diskutera vilka allvarliga konsekvenser detta far.

5.1 Anledningar till den bristande dokumentationen

Utgangspunkten for dokumentationen av de otraditionella projekten i forsokslanen ar att
de individer som deltar i forsoksverksamheten ska registreras i AMV:s administrativa
system med den sokandekategori?® som forsoksprojektet mest liknar. Exempelvis s& ska
en individ som deltar i ett forsoksprojekt med stort utbildningsinslag registreras som
deltagare i arbetsmarknadsutbildning. Ingen specifik sokandekategori for forsokslans-
projekt skulle saledes inforas i Handel. Under sommaren 1998 foreslog AMS Ekonomi-
tjanster att lanen skulle anvénda en s k OTI-mall for att registrera foérsoksprojekten och
6verfora den informationen till AMV:s Atgardssystem.?® Denna information skulle se-
dan matchas mot AMS:s Handelsedatabas for att pa sa satt gora bakgrundsinformation
om deltagarna tillganglig. Lansarbetsndmnderna formedlade denna mall till arbetsfor-
medlingarna i lanet tillsammans med 6Gvriga rutinbeskrivningar for forsoksverksamhe-
ten. Dessa rutinbeskrivningar foljdes dock bara delvis vid registrering av deltagarna i
otraditionella projekt, och nagon kontroll av i vilken utstrackning dokumentationen

skedde pa efterfragat satt genomfordes inte lopande av AMS eller LAN. Problemen

21 En stor kalla till osakerhet utgérs av att mellan 40-65 procent av de férbrukade otraditionella medlen i
forsdkslanen under 1998 inte kan hanfdras till enskilda projekt utan &r samlade till en och samma post i
databasen. Dessa medel kan utgdra betalningar till projekt som ej tilldelats en projektkod.

22 Alla arbetslésa som registrerats i AMV:s administrativa system tilldelas en s6kandekategori beroende
pa vilken status personen har for tillfallet. Sifferkoden pa sokandekategorin anger om personen &r oppet
arbetslos eller deltar i arbetsmarknadspolitisk atgard och i sa fall vilken typ av atgérd det ror sig om.

2% Atgardssystemets funktion &r att verka som ett instrument for handhavande av beslut och utbetalningar.
I systemet skall framga hur méanga individer som deltar i atgarderna.
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uppdagades saledes inte forran i maj 1999 nar RRV och IFAU 6nskade ta del av infor-
mationen om forsoket.

En faktor som troligtvis bidragit till den bristfalliga dokumentationen &r att ansvars-
forhallandena i forscksverksamheten inte tydliggjordes i regeringsbesluten. Denna
otydlighet har lett till olika tolkningar om vem som ansvarar for vad.

5.2 Konsekvenser av den bristande dokumentationen

Bristen pa ordentlig dokumentation far allvarliga konsekvenser for IFAU:s utvarde-
ringsuppdrag. For att en meningsfull studie ska kunna utforas sa kravs kdnnedom om de
individer som deltagit i forsoksprojekten, skriftlig dokumentation av samtliga projekt sa
att de kan grupperas och om de foretag/organisationer som anordnat ett forsoksprojekt.
Den databas som finns tillganglig idag ar behaftad med sa stora brister att vart uppdrag
till regeringen ej kan utforas. Endast en delméngd av de individer som deltagit i for-
sokslansprojektet kan identifieras i statistiken. Eftersom vi inte har nagon information
om hur individerna i denna delmangd ser ut i forhallande till de individer som ej finns
redovisade trots att de deltagit, anser vi att det kan vara direkt vilseledande att anvanda
befintliga data som underlag for ekonometriska analyser, eftersom resultaten troligtvis
inte blir férvantningsriktiga. Resultat som tyder pa att forsoksverksamheten gett upphov
till aktiviteter som ar mer effektiva an traditionella sadana, skulle kunna bemdtas med
papekanden om att endast de mest genomténkta projekten finns med i databasen. Detta
pastaende ar svart att belagga, men det kan mycket vél forhalla sig sa att de som an-
strangt sig mest vid verkstallandet av forsoksprojekten ocksa ar de som dokumenterat
verksamheten bést. Resultat som tyder pa att forsoksverksamheten ar mindre effektiv an
traditionell verksamhet, kan pa motsvarande séatt bemotas med att det i kontrollgruppen
kan finnas individer som egentligen varit deltagare i forsoksverksamheter, men som
enligt AMV:s informationssystem &r “vanliga” atgardsdeltagare eller Gppet arbetslosa.
Detta medfor att effekterna av atgarderna inom forsoket kan underskattas i forhallande
till traditionella atgarder. Alla resultat fran skattningar skulle saledes vara forenade med
stor osakerheter och 6ppna for skilda tolkningar.

Den bristfalliga dokumentationen har aven konsekvenser som gar utéver uppfolj-
ningen och utvérderingen av sjalva forsoksldnsverksamheten. Om en omkodning av
individens status (d v s fran oppen arbetsloshet till forsoksprojekt) inte skett vid delta-

gande i forsoksprojekt kommer man vid framtida undersokningar baserade pa Handel
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inte med sakerhet kunna observera om individen deltagit i en atgard eller ej. Detta kan
leda till problem vid studier av effekterna av att delta i en traditionell atgard, jamfort
med att vara oppet arbetslos. Kontrollgruppen, vilken i detta fall ska besta av individer
som ar oppet arbetslosa, kan komma att innehalla deltagare i forsoksprojekt. Resultaten
av skattningarna blir ddrmed inte forvéantningsriktiga.

Dessutom sa ska deltagarna i forsoksprojekt, som tidigare namnts, registreras som
om de vore deltagare i den ordinarie atgard som forsoksprojektet mest efterliknar. Efter-
som vi idag inte vet i vilken utstrackning individerna registrerats pa detta satt, uppstar
osdkerhet kring den vanliga manads- och veckostatistiken i forsokslanen. Saledes ar
mojligheterna att anvanda den agregerade statistiken for gora en uppféljning av malen
for forsoksverksamheten (se Tabell 2.3), d v s studera andelen i dppen arbetsloshet och
deltagare i olika traditionella atgarder, forenad med viss osékerhet; se RRV (1999) for
en fordjupad diskussion av detta problem.

5.3 Slutsatser

Informationen om forsoksverksamheten ar beh&ftad med ett stort antal problem och
oklarheter som det ar svart, om inte omajligt, att hantera i statistiska analyser av forso-
kets utfall. | dagslaget (januari 2000) har vi i alla fall inte den information som skulle
behdvas for rattvisande och tillforlitliga statistiska analyser. Vi kan darfor ej utféra det
uppdrag som tilldelats IFAU.

Det bor aligga varje myndighet att skapa forutsattningar for kontinuerlig uppfolj-
ning och utvardering av den egna verksamheten. Detta bor galla verkstéllandet av savl
traditionell som otraditionell arbetsmarknadspolitik inom ramen for AMV:s uppdrag.
Forsoksverksamheten med friare anvandning av arbetsmarknadspolitiska medel utgor
inget undantag, utan snarare ett tillfalle da dokumentationen under inga omstandigheter
far brista. Information om atgarden och dess deltagare ar ett minimum for all uppfolj-
ning och utvardering vad galler saval traditionell som otraditionell verksamhet.

Huvudsyftet med att bedriva arbetsmarknadspolitiska forsok &r att undersdéka om nya
atgarder eller arbetssatt medfor att offentliga medel utnyttjas effektivare an tidigare. Bra
och daliga atgarder ska kunna urskiljas sa att de goda erfarenheterna kan kanaliseras ner
I hela organisationen och anvéndas for att bidra till en effektivare arbetsmarknadspoli-
tik.
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AMS har, som AMV:s centrala myndighet, det yttersta ansvaret for insamlandet, sa-
kerstéllandet och iordningstéllandet av information om AMV:s samlade verksamhet. |
fallet med forsoksverksamheten med friare anvandning av arbetsmarknadspolitiska me-
del har AMS inte foljt upp verksamheten i den omfattning man borde kunna forvénta
sig. Vidare kan s&gas att L&nsarbetsndmnderna inte heller kontrollerat huruvida arbets-
férmedlingarna foljt de uppsatta rutinerna och direktiven.

En del av problemen hade kanske kunnat undvikas om departementet pa ett tydligare
satt klargjort vad som var AMS specifika ansvarsomrade inom ramen for forsoksverk-
samheten. Men aterigen, det aligger faktiskt AMS att sékerstélla dokumentationen av
den verksamhet som bedrivs inom AMV; se Forordning (1988:1139).

6 Alternativa angreppssatt

Som framgar av avsnitt 4 och 5 ovan, sa omojliggor den bristfalliga dokumentationen
av projekten och dess deltagare en analys av forsokslansprojektets atgardseffektivitet
och fordelningseffekter. IFAU kan darfor ej utfora det uppdrag vi har tilldelats av re-
gering.

Det finns dock tva typer av studier som i princip skulle ga att genomfora aven utan
uppgifter om deltagandet i de otraditionella atgarderna; att studera den totala atgardsef-
fekten i forsokslanen pa makroniva samt att studera de “genomsnittliga” individeffek-
terna. | bagge fallen handlar det om att forsoka sdga nagot om forsokslansprojektet som
helhet, genom att jamfora utfallet i forsokslanen med det i 6vriga lan. Vi vill dock po-
angtera att det finns betydande problem med denna ansats och att det gar att ifragasatta
huruvida en sadan analys verkligen bidrar med nagon tillforlitlig information.

Vi vill trots dessa betankligheter presentera de tva mojligheterna, och beskriver ned-
an kortfattat hur man skulle kunna ga tillvaga for att genomfora sadana studier. Darefter

kommer vi att ga igenom de allvarliga brister sadana studier har.

6.1 Makroeffekter

Vilka makroeffekter har forsokslansverksamheten haft? Genom att studera hur t ex sys-
selsattningen har utvecklats i forsokslanen jamfort med sysselséttningen i andra lan

skulle vi kunna fa en skattning pa detta.
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Ett problem med en sadan studie ar, férutom de allmanna problem som diskuterats
nedan, det faktum att forsoksperioden dr sa kort att eventuella effekter maste identifieras
pa ett enda ars observationer. Aven med fullgod tillgang till data skulle darfor alla re-
sultat bli beh&ftade med betydande osékerhet.

Vidare har vi det faktum att SCB:s statistik produceras med en betydande efter-
slapning®*, vilket innebdr att vi, om vi vill utnyttja annan information &n den som finns i

AMS register, maste vanta i ett drygt ar innan utvarderingen kan genomforas.

6.2 Individeffekter

Vi har tidigare namnt att vi, p g a otillracklig dokumentation, inte kan skatta nagra indi-
videffekter av de otraditionella forsokslansmedlen. Vi skulle dock, i princip, kunna
skatta en genomsnittlig individeffekt av projektet som helhet; om forsoket har en positiv
effekt pa (exempelvis) de arbetssokandes mojligheter att ga fran arbetsloshet till arbete
borde detta kunna identifieras genom att jamfora sannolikheten for en individ att fa jobb
i forsokslanet med motsvarande sannolikhet for en individ boende i ett icke-forsokslan.
P g a osékerheten som finns huruvida deltagare i forsokslanen har registrerats som del-
tagare i nagot atgard eller som Gppet arbetslosa, sa ar det enda méjliga att undersoka
sannolikheten for individer att avregistreras fran arbetsformedlingen till reguljar syssel-
sattning. Givet att det finns tva jamforbara lan dar det ena har varit ett forsékslan och
det andra inte, skulle man kunna se om denna sannolikhet skiljer sig at i de tva lanen.
Under forutséttningen att det inte finns nagon ytterligare faktor som skiljer de tva lanen

at, sa skulle sadana skillnader kunna tillskrivas forsokslansprojektet.

6.3 Svarigheter med att studera makroeffekter och genomsnittliga individeffekter

Det stora problemet med den ansats som beskrivs ovan &r att det givetvis finns en
mangd andra faktorer, forutom forsokslansverksamheten, som potentiellt paverkar ut-
vecklingen i lanen. For att inte felaktigt tillskriva arbetsmarknadspolitiken effekter som
harror fran dessa andra faktorer maste vi skatta en modell som pa ett korrekt sétt kon-
trollerar for detta, vilket forutsatter dels att vi har en rimlig uppfattning om vilka dessa
faktorer ar, dels att vi kan mata dessa variabler pa ett tillfredsstallande satt. Faktorer

som paverkar samtliga lan pa ett likadant sétt innebér inga reella problem eftersom vi

2 Efterslapningen i den &rliga sysselsattningsstatistiken ar drygt ett ar.
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kan hantera dessa med hjélp av tidseffekter. VVarre &r det med faktorer som ar specifika
for ett, eller ett par, lan. Det tydligaste exemplet pa detta &r byggandet av Oresundsbron,
som givetvis har haft stor inverkan pa Skane-regionen. Det ar orimligt att tanka sig att
vi ska kunna isolera effekten av bron fran effekten av att Skane ar ett forsokslan och vi
anser darfor att forsokslansverksamheten i Skane inte gar att utvardera. Ett annat pro-
blem ror Jamtland, d&r forsoksverksamheten har integrerats i projektet “Tankekraft”.
Detta projekt startades 1996 och finansieras via medel fran EU:s strukturfonder,
Lansarbetsndmnden, Landstinget, Kommunforbundet och Lé&nsstyrelsen. Syftet med
“Tankekraft” dr att 6ka samarbetet mellan offentliga myndigheter, naringsliv och be-
folkning for att uppna hogre sysselsattning och att vanda utflyttningstrenden. Vi anser
att det kommer att vara i stort sett omojligt att skilja effekter av forsokslansverksamhe-
ten fran effekter av "Tankekraft”. Detta gor att inte heller Jamtland ar sarskilt lampligt
att studera.

De lan som aterstar ar alltsa Dalarna, Gavleborg och Varmland. For att en analys av
dessa 1&an ska vara informativ krévs att det finns lampliga jamférelselén, dar utveckling-
en liknar den i forsokslanen. Det uppenbara hade varit att jamfora de tre skogslanen
med varandra, men det ar nu inte mojligt da alla tre ar forsokslan. Det 1an som ar det
kanske mest lampliga, eller snarare det minst olampliga, ar Vasternorrlands lan (och
eventuellt aven Vasterbottens 1an). Vi bor komma ihag att den analys vi foreslar ovan,
bygger pa antagandet att utvecklingen i de tre forsokslanen hade varit densamma som
den i Vasternorrlands 1&n om dessa lan inte varit forsokslan. Om detta antagande ej ar
uppfyllt sa kan vi inte tolka de resultat vi finner som effekter av forsokslansverksamhe-
ten. Sanningshalten i detta antagande kan och bor emellertid givetvis ifragasattas.

Ytterligare en faktor som man bor ha i atanke ar arbetsformedlingsnamnderna. Dessa
har spelat en storre roll i forsokslanen &n i dvriga lan, vilket framgar av Lundin (1999).
Fler uppgifter har delegerats till namnderna i forsékslanen an i de dvriga lanen; t ex sa
ar det arbetsformedlingsndmnderna som fattar beslut om anvandandet av de otraditio-
nella forsokslansmedel. Det visar sig ocksa i enkater till ndamndens medlemmar att
namndledamater i forsokslanen uppfattar att de har ett storre inflytande pa de arbets-
marknadspolitiska atgarderna i ledamoter i 6vriga lan. Det dr oundvikligt att vi nar vi
forsoker utvardera forsokslansverksamheten &ven kommer att utvéardera effekten av

arbetsformedlingsnamndernas utokade ansvar. Detta behdver dock inte nodvéandigtvis
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vara ett problem, eftersom arbetsférmedlingsndmndernas utokade ansvar kan ses som en
del av forsokslansverksamheten.
Samtliga dessa reservationer bor has i bakhuvudet néar man avgor huruvida studier av

detta slag &r vérda att genomfora.

7 Sammanfattning och slutsatser

Denna rapport &r helt utan diagram och statistiska analyser. Anledningen dartill &ar
mycket enkel: vi saknar data av sadan kvalité som kravs for tillforlitliga skattningar av
de effekter som specificerades i uppdraget fran regeringen.

IFAU:s uppdrag ar att utvardera forsoket utifran tva ekonomiska aspekter: atgardsef-
fektivitet och fordelningseffekter. | uppdraget ingick fran borjan dven att utvardera
verksamheten utifran foljande aspekter: (i) inlasningseffekter (ii) undantrangningsef-
fekter, (iii) konkurrenseffekter, (iv) paverkan pa tillvaxten, samt (v) 6vervaltringseffek-
ter mellan stat och kommun. Anledningen till att de senare utvarderingsaspekterna ut-
gick ur uppdraget var att de redan fran borjan var omojliga att studera eftersom tid-
punkterna da noédvandiga data for utvarderingen gors tillgangliga ligger bortom den
tidpunkt som var satt for slutrapporteringen av uppdraget.

Ett ytterligare, och mycket storre, problem for att studera fragestéllningarna i
uppdraget &r bristerna i dokumentationen av forséksprojekten och de personer som del-
tagit i dessa projekt. Under varen 1999 framkom att den strategi som AMS hade anvant
for insamlandet av information centralt inte hade fungerat och endast en delméngd av
forsokslansprojekten kunde identifieras och foljas i AMV:s informationssystem. Det
fanns ingen heltackande bild av hur manga projekt som verkligen bedrivits och hur
manga personer som verkligen deltagit. Under sommaren 1999 inledde AMS ett omfat-
tande forsok att i efterhand rekonstruera dokumentationen av verksamheten, men under
hosten 1999 visade det sig att &ven denna rekonstruktion hade omfattande brister.

Information om individerna i forsoket och om vilken typ av verksamhet de deltagit i,
var det fundament pa vilket IFAU:s uppdrag vilade. Att dessa uppgifter saknas innebéar
att IFAU:s uppdrag fran regeringen ej gar att genomfora.
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Vi vill podngtera att det inte gar att bedoma om de projekt som bedrivits inom forso-
ket varit lyckade eller misslyckade. Forsoket maste darfor betecknas som misslyckat i
den meningen att vi inte kan dra lardom fran det vad géller hur man kan effektivisera
arbetsmarknadspolitiken.

Vi vill med denna rapport inte avrada fran att bedriva forsoksverksamhet i framtiden,
snarare tvartom; vi tror att man kan lara sig mycket fran experiment och forsoksverk-
samhet. Denna rapport visar dock att det vid framtida forsoksverksamheter &r av storsta
vikt att man utformar verksamheten pa ett sadant satt att en utvardering ar mojlig och
ser till att den dokumentation som kravs for detta insamlas. Det ar dessutom mycket
viktigt att ansvarsforhallandena vad galler dokumentationen och genomférandet av for-
soken tidigt tydliggors; att man forsakrar sig om att samtliga parter, bade verkstallande
och utvérderande, och bertérda departement, har en gemensam bild av vad forsoket in-
nebér; samt att verkstallande myndighet kontrollerar huruvida uppstallda regler efter-
levs.

Det ar var uppfattning att de informationssystem som finns inom AMV har patagliga
brister som grund for utvarderingar samt att de handhas pa ett icke godtagbart satt pa
regional och lokal niva. Detta beror enligt var mening inte pa att man pa arbetsformed-
lingar beter sig oaktsamt, utan snarare pa att man fran central niva inte tillrackligt noga
poangterar att dessa system ocksa utgor grunden for uppféljning och utvardering av
arbetsmarknadspolitiken. AMS har att tillse att det finns en gemensam redovisnings-
princip med klara definitioner som galler fér samtliga delar av AMV. Aven LAN har ett
ansvar att se till att verksamheten som bedrivs inom lanen foljs upp. Att informationsin-
samlandet fungerar pa ett enhetligt satt for hela riket ar grundlaggande for att verksam-
heten ska kunna féljas upp och utvérderas. Detta utgor saledes inte enbart ett problem
for externa eller interna utvarderare, utan dven for dem inom forvaltning och politisk
ledning som ska kunna dra lardom av lyckade exempel och pa sa vis oka effektiviteten i

de resurser som stalls till arbetsmarknadspolitikens forfogande.
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Bilaga A
IFAU:s uppdrag fran regeringen att utvardera forsoksverksamheten med en friare
anvandning av arbetsmarknadspolitiska medel i Skane.

IFAU:s uppdrag fran regeringen med ett utokat uppdrag att utvardera
forsoksverksamheten med friare anvéndning av arbetsmarknadspolitiska medel i

ytterligare fyra lan.
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Bilaga B. Makroeffekter

B1 Inlasningseffekter

En definition av begreppet

En flexibel arbetsmarknad ar en nédvandig forutsattning for att den nuvarande hdga
arbetslosheten ska aterga till en lagre och mer acceptabel niva. En viktig indikator pa
arbetsmarknadens flexibilitet &r arbetskraftens rorlighet. Om arbetskraften ar trogrorlig
kan en tillfallig storning medfora att matchningsproblem pa arbetsmarknaden uppstar -
de nya jobben uppstar inte alltid i de regioner (eller inom de yrken) dér de arbetslésa bor
(eller har yrkeskunskap). Tillgodoses inte efterfragan pa arbetskraft uppstar s.k. flask-
halsar med samhallsekonomiska valfardsforluster i form av bl a utebliven produktion,
stigande inflationstryck och bestaende arbetsloshet.

Vad galler den yrkesmassiga rorligheten sa kommer en individ omskola sig (byta
yrke) eller vidareutbilda sig (byta arbetsuppgifter inom samma yrke) om de forvéantade
intdkterna verstiger de kostnader som &r férenade med bytet.> Individen bér ofta en
kostnad for att byta yrke, saval direkta kostnader for utbildningen som indirekta kostna-
der i form av utebliven inkomst under utbildningen. Uppfattar individen att de forvanta-
de intakterna®® av utbildningen ar hégre &n de kostnader som utbildningen medfor
kommer individen att utbilda sig.

Ovanstaende resonemang kan aven appliceras pa individens beslut om geografisk
rorlighet. Individen tar hansyn till alla de kostnader (saval ekonomiska som sociala)
som &r forenade med att flytta/pendla och vager dessa mot framtida forvantade intakter.

Vilken roll spelar da den aktiva arbetsmarknadspolitiken med avseende pa arbets-
kraftens rorlighet? Har &r en distinktion mellan rorlighetsframjande och sysselséttnings-
skapande atgarder vasentlig. De rorlighetsframjande atgarderna har som direkt syfte att
motverka matchningsproblemen pa arbetsmarknaden. Arbetsmarknadspolitikens verk-
tyg for att ombesorja yrkesmassig rorlighet &r arbetsmarknadsutbildningen (AUTB).
AUTB ska ge individer med kunskaper som inte langre efterfragas pa arbetsmarknaden
en utbildning som gor det mojligt for dessa manniskor att fa ett nytt jobb. Tanken ar att
samhallet, via AUTB, minskar individernas ekonomiska kostnader for utbildning och
sdledes okar individens incitament att byta yrke.?” For att minska individernas ekono-
miska kostnad vid geografisk rorlighet finns mojligheter till ekonomiska bidrag. De tva
vanligaste &r start- och flyttningsbidrag, men dven former av egnahemsinldsen har fore-
kommit.

Daremot kan de sysselsattningsskapande atgarderna ha en direkt motverkande
effekt, dvs. leda till yrkesmassig- och/eller geografisk inlasning. Geografisk inlasning
kan uppstd om en okning av de sysselsattningsskapande atgarderna har samma effekt
som en 0kning av arbetskraftsefterfragan pa den regionala arbetsmarknaden - individer

2 For att forenkla diskussionen nedan s& anvander vi termen byta yrke oavsett det rér sig om omskolning
eller vidareutbildning.

% De forvantade intdkterna bor férutom rent monetara aspekter dven inkludera status, arbetsvillkor, ut-
vecklingsmdjligheter m.m.

7 AUTB ingér som en av hérnpelarna i den svenska modellen, si som den utformades av Gésta Rehn och
Rudolf Meidner. Den solidariska I6nepolitiken, vilken ledde till en sammanpressad I6nestruktur, skulle
paskynda strukturomvandlingen i ekonomin. Stagnerande lagléneindustrier slogs ut och den fristallda
arbetskraften skulle, via AUTB, snabbt slussas 6ver till de expanderande sektorerna i ekonomin.
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som annars skulle ha flyttat véljer att stanna om de far en plats i nagon atgard. Yrkes-
massig inlasning uppstar om individer med yrkeskunskaper som inte langre efterfragas
av arbetsgivarna skjuter pa beslutet om omskolning eller vidareutbildning pa grund av
mojligheten att fa delta i atgard.

Alla arbetsmarknadspolitiska atgarder (dven de direkt rorlighetsframjande) kan
vara forenade med inlasningseffekter. Att delta i en atgard innebar ofta att individen &r
sysselsatt pa heltid. Detta kan leda till att individen ej har tid att soka arbete och darmed
tillsatts inte en ledig plats och efterfragad produktion uteblir. Svenska studier tyder ock-
sa pa att atgardsdeltagarnas sokintensitet ar lagre dn sokintensiteten bland de Gppet ar-
betslosa; se t ex Ackum Agell (1996) och Harkman & Jansson (1995).

Fragestallningar och behov av data for att studera inlasningseffekter

Vid en utvardering av forsokslanen ar just inlasningseffekter sarskilt intressanta att stu-
dera. Ett av arbetsmarknadspolitikens 6vergripande mal &r att lediga platser ska tillséttas
sa snabbt och effektivt som majligt. Detta ger nationella vélfardsvinster vilka 6verstiger
summan av eventuella regionala vélfardsforluster. Med det 6kade inflytandet for arbets-
formedlingsnamnderna inom ramen for forsoksverksamheten, har kommunerna fatt
storre mojligheter att bevaka regionala intressen. Eftersom invanarnas inkomster utgor
skattebasen som till stor del finansierar den verksamhet som kommunen bedriver, ar det
rimligt att utga ifran att kommunerna efterstravar att 6ka eller i alla fall behalla antalet
invanare i arbetsfor alder; evidens for att sa kan vara fallet aterfinns i Lundin (1999).
Detta innebér att en arbetslds individ med nagon form av statlig ersattning, t ex arbets-
I6shetserséttning, ar ”vard” mer for kommunen som arbetslos skattebetalare i kommu-
nen an som yrkesverksam men bosatt i en annan kommun. Med denna utgangspunkt
kan vi forvanta oss en 6kad geografisk inlasning som en foljd av forsokslansverksam-
heten.

En indikation pa inlasning vad avser forsoksprojekten kan vi fa genom att studera (i)
om tiden i projekten &r langre an tiden i motsvarande traditionella atgéarder. Det kan
aven vara vardefullt att studera (ii) atgardsmixen i forsokslanen och jamfora denna med
atgardsmixen i dvriga lan. | kombinationen med en a priori uppfattning om vilka typer
av atgarder som &r forenade med inlasningseffekter kan en sadan enkel jamforelse ge en
viss insikt. Man kan dven studera (iii) eventuella geografiska inlasningseffekter pa ett
mer direkt satt. For detta krdvs Handel i kombination med nagon form av inkomst-
/befolkningsstatistik, t ex SCB:s ARSYS. Den geografiska rorligheten hos individer i t
ex AUTB-liknande projekt i forsokslanen kan da jamforas med individer i AUTB i 6v-
riga l&n. Flera tidsperioder kan kravas for att hantera strukturella skillnader mellan lan i
termer av geografisk rorlighet. Ett minimum &r naturligtvis att samtliga deltagare &ar
identifierade och att forsoksprojekten gar att klassificera. Vi kan daremot inte studera
eventuell yrkesmassig inlasning pa ett direkt satt eftersom det vare sig i AMS:s databa-
ser, eller i ndgon annan officiell statistik, finns ett yrkesregister.

B2 Undantrangningseffekter

En definition av begreppet

Nar det galler en utvardering av arbetsmarknadspolitikens effekter pa sysselséttning och
arbetsloshet ar fragan om nettoeffekter av central betydelse. | detta sammanhang ar det
av stor vikt att studera arbetsmarknadspolitikens direkta och indirekta undantrangnings-
effekter.
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Direkt undantrangning utgér summan av tva olika effekter: dodvikts- och substi-
tutionseffekt. Med en dddviktseffekt menas att den person som har anstéllts med ett bi-
drag fran AMV skulle ha fatt anstéllningen &ven utan bidraget. Med en substitutionsef-
fekt menas att en atgard anvands for att ge sysselsattning at en person som, helt eller
delvzig, overtar arbetsuppgifter vilka utan atgarden skulle ha utférts av en annan per-
son.

Man bor notera att direkt undantrangning, trots dess oonskade effekt pa ekono-
min, kan vara fordelningspolitiskt acceptabel. 1 de mal som stéllts upp for arbetsmark-
nadspolitiken har man identifierat vissa grupper som har svart att komma in pa arbets-
marknaden. Ur ett fordelningspolitiskt perspektiv kan det darmed vara acceptabelt att
atgarder riktade till dessa grupper har relativt omfattande direkta undantrangningsef-
fekter.

Indirekt undantrangning ar de effekter arbetsmarknadspolitiken har pa I6nebildning-
en i ekonomin. Har utgar man ifran en lonebildningsmodell dar 16neférhandlarna satter
I6nen medvetna om att en I6nedkning medfor en lagre arbetskraftsefterfragan. | dessa
modeller ddmpas l6nesattarnas Iénekrav av hotet om 6ppen arbetsldshet, eftersom det
bland annat asamkar de anstallda inkomstforluster. Om nu loneséattarna tror att en stor
del av de som blir arbetslosa slussas over till arbetsmarknadspolitiska program (dar er-
sattningen i till exempel resursarbete ar hdgre an dagpenningen i arbetsloshetsforsak-
ringen) kan detta medfora att arbetsldshetshotet i I16neférhandlingarna urholkas. Lonerna
i ekonomin kan saledes bli hogre och (den reguljara) sysselsattningen lagre i fallet med
overforing av arbetslosa till arbetsmarknadspolitiska program. Att arbetsmarknadspoli-
tiken och arbetsloshetsforsakringen till stora delar ar skattefinansierad minskar ocksa
individernas och fackforeningsrorelsen incitament att halla nere I6neanspraken, efter-
som “kostnaden” for arbetsldsheten till storsta delen uppbérs av staten. %

Fragestallningar och behov av data fér studera undantrangningseffekter

Studier av eventuella undantrangningseffekter forutsatter tillgang till uppgifter av ett
antal slag. De uppgifter som behovs &r i princip de data som medger att man skattar
arbetskraftsefterfragan pa kommunniva. Vilka uppgifter handlar det dd om? En minimal
lista innehaller foljande punkter: For det forsta kravs uppgifter om hur manga deltagarna
har varit. Denna information maste ga att bryta ner geografiskt (till kommunniva) och
bor aven helst omfatta uppgifter om branschkoder. For det andra kréavs uppgifter om
sysselsdttningen (direkt undantrangning kan skattas) pa branschniva per kommun. For
det tredje behdvs uppgifter om Iénerna (indirekt undantrangning kan skattas) per
bransch och kommun.

Med tillgang till dessa uppgifter kan man i princip skatta storleken av eventuella di-
rekta och indirekta undantrangningseffekter. Det bor dock noteras att sadana skattningar
kan ske forst med en betydande tidsefterslépning. FOr det forsta behdvs en observa-
tionsperiod pa minst ett par ar (helst betydligt langre). For det andra produceras syssel-
sattningsstatistiken pa kommunniva med en betydande efterslapning (drygt ett ar). Sa-

%8 Notera att detta innefattar att arbetstillfallen kan slas ut i andra féretag 4n dar programdeltagarna arbe-
tar; jdmfor diskussionen nedan om konkurrenssnedvridning.

2% p3 marginalen r arbetsloshetsforsakringen skattefinansierad till 1009, vilket innebér att det inte finns
nagon direkt koppling mellan forsakringspremien och den arbetsléshet som skapas av for hoga loner inom
ett visst avtalsomrade.
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lunda &r det inte realistiskt att tdnka sig en utvardering av undantrangningseffekterna
innan minst fyra &r har forflutit fran det att forsoket paborjades. *°

Man kan aven fa fram en indikation pa de direkta®* undantrangningseffekterna ge-
nom att fraga arbetsgivaren och atgardsdeltagaren i vilken utstrackning deltagaren utfor
arbetsuppgifter som skulle utforts av nagon reguljart anstalld. Enkatmetoden har natur-
ligtvis flera begransningar vad géller att méata storleken pa den direkta undantrangnings-
effekten. En av dessa géller tillforlitligheten i enkétsvaren. Deltagaren har incitament att
vardera sin arbetsinsats hdgt, medan arbetsgivaren snarare vill visa pa att missbruk inte
forekommer och saledes varderar arbetet lagre. Deltagaren 6verskattar och arbetsgiva-
ren underskattar darmed den verkliga effekten av undantrangningen. Skillnader mellan
deltagarens och arbetsgivarens uppfattning kan dock dven forklaras av att det bara &r
arbetsgivaren som har insikt om kostnaden for att erbjuda en praktikplats och vilka in-
tdkter som genereras av praktikantens arbete. Vidare har sannolikt varken enskilda ar-
betsgivare eller deltagare tillrdcklig information for att kunna bestdimma storleken av
eventuella undantrangningseffekter i andra foretag.

B3 Konkurrenseffekter

En definition av begreppet
Det ar svart att utforma ett bidragssystem pa arbetsmarknaden som inte medfor att kon-
kurrensen snedvrids. Snedvriden konkurrens innebér ofta valfardsforluster for samhal-
let.** Denna snedvridning beror pa att féretag som erhaller bidrag kan utféra produktion
till en lagre kostnad an foretag som inte erhaller bidrag. Konsekvensen kan bli att fore-
tag med bidrag tar marknadsandelar av eller fullstandigt konkurrerar ut andra foretag pa
samma delarbetsmarknad.*®

Den traditionella arbetsmarknadspolitiken innehaller ett flertal atgarder som innebar
att produktion av varor och tjanster indirekt subventioneras via minskade I6nekostnader
for den arbetsgivare som anstéller eller erbjuder praktik till en arbetslos person. Liknan-
de projekt finns dven inom ramen for forsokslansverksamheten.®*

Fragestallningar och behov av data for att studera konkurrenseffekter

Fragestallningen vad avser konkurrenseffekter ar ganska rattfram: (i) Hur stora ar de
konkurrenssnedvridande effekterna av forsoksverksamheten? For att stilla effekterna i
relation till den vanliga arbetsmarknadspolitiken bor man dven undersokas: (ii) Hur
stora ar de konkurrenssnedvridande effekterna av forsoksverksamheten i forhallande till
traditionell arbetsmarknadspolitik? Dessa fragor ar forhallandevis svara att besvara
eftersom effekterna av forsoksverksamheten ar liten i forhallande till den totala ekono-
miska aktiviteten i samhéllet. Det tydliga inslaget av decentralisering av besluten som
foljer med forsoksverksamheten ger dock en mojlighet att forsoka bedéma hur konkur-

%0 For en utforligare behandling av detta &mne, se Dahlberg och Forslund (1999).

%! De indirekta undantrangningseffekterna kan inte skattas p& detta vis, utan méaste analyseras i en ekono-
metrisk modell.

%2 Under antagandet att det fr&n bérjan rader konkurrens p& marknaden nér bidraget betalas ut.

%% Med delarbetsmarknad kan avses bade geografisk eller branschméssig marknad.

% Det kan daremot synas markligt att det ocksa finns ett antal forsoksprojekt som kan kategoriseras som
direkta bidrag till foretag utan att det foreligger ndgon motprestation fréan foretaget i form av att anstilla
eller ge praktikplats at ndgon arbetslos person. Detta kan naturligtvis ocksa ge upphov till direkta konkur-
renseffekter mellan foretag.
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renssituationen paverkats pa regional eller kommunal niva. (iii) Hur har den regionala
och lokala konkurrenssituationen paverkats av forsoksverksamheten?

Behovet av data for att analysera eventuella snedvridande konkurrenseffekter av
subventionerad arbetskraft &r omfattande. Ett minimum &r information om vilka foretag
som erh&llit subventionerad arbetskraft, foretagets branschtillhdrighet®™, foretagets och
branschens totala produktionsvarde samt att denna information kan brytas ned till lokal
(kommun) niva. Har vi denna information sa kan vi uttala oss om i vilken utstrackning
det subventionerade foretaget kunnat ta marknadsandelar av konkurrerande foretag eller
om subventionen lett till att marknaden expanderat (att branschens produktionsvarde
Okat).

Inom ramen for forsoksverksamheten skulle vi dock kunna studera detta fenomen
om dokumentationen av forsoksprojekten innehaller uppgifter pa arbetsgiva-
rens/anordnarens branschtillhorighet, samt att denna uppgift sammanstalls i en lattill-
géanglig databas (forslagsvis Handel). Handel skulle i detta fall kunna kopplas samman
med den information om produktionsvarde som vi kan erhalla fran den offentliga stati-
stiken fran SCB. SCB sammanstaller denna information, men tyvarr foreligger det idag
en 18 manaders tidsforskjutning innan statistiken blir sammanstélld samt att informatio-
nen inte kan brytas ned pa regional eller lokal niva.*

B4 Tillvaxteffekter

En definition av begreppet

All ekonomisk politik har som ett av sina évergripande mal att underlétta en optimal
allokering av resurser; inom arbetsmarknadspolitiken ror det allokering av arbetskraft.
Det som tidigare kallades arbetsmarknadspolitikens allokeringsroll brukar idag ofta
bendmnas som arbetsmarknadspolitikens tillvaxtroll.

Vad ar da tillvaxt? Oftast menas med tillvaxt 6kningen av den sammanlagda pro-
duktionen i ett geografiskt omrade (t ex en nation) eller i en bransch (t ex IT-branschen).
Produktionsokningen kan ske genom hdojd produktivitet (d v s dkad produktion per ar-
betad timme) eller genom att antalet arbetade timmar okar. En okad tillvéxt ger saledes
inte nodvandigtvis en 6kad sysselsattning. Det mest anvanda mattet pa tillvaxt ar brut-
tonationalproduktens (BNP) 6kning per invanare i riket; detta matt anvands t ex vid
landerjamforelser.

Fragestallningar och behov av data for att studera tillvaxteffekter

For att studera hur forsokslansverksamheten paverkat tillvéxten i de berorda lanen sa
vore ett matt pa bruttolansprodukten (BLP) énskvart. Tyvarr sa existerar inget sadant
matt eftersom det &r svart att uppskatta flodet av varor och tjanster éver lansgranser.
Aven om mattet existerade sa skulle sambandet mellan en 6kning i tillvéaxttakten och en
enskild och, i detta perspektiv, mycket marginell foreteelse som forsoksverksamheten,
vara otydligt. En férandring av tillvaxttakten pa lansniva kan ha ett otal andra forklar-
ingsfaktorer an ett avgransat arbetsmarknadspolitiskt forsok.

% Ur beskrivningen av projekten maste det framgé vilket féretag det &r (féretagskod) och pd vilken mark-
nad foretaget agerar (SNI, Standard for Svensk N&ringsgrensindelning).

% SCB statistiken innefattar tvd generella uppdelningar vad galler produktionsvarde, Industri- resp.
Tjansteproduktion. Industristatistiken har en 10 méanaders fordrojning och pa tjanstesidan ar den 18 méa-
nader.
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Vad kan vi da gora for analys som skulle kunna ge oss en bild av forsoksverksamhe-
tens effekt pa tillvaxten? En majlighet &r att studera partiella faktorer kopplade till ar-
betsmarknadspolitiken (och forsokslansverksamheten) som, enligt ekonomisk teori,
skulle kunna bidra till att skapa forutsattningar for okad tillvaxt. Vi har identifierat fem
partiella faktorer som skulle vara intressanta att studera: (i) Okad produktivitet hos ar-
betskraften (jmf avsnitt 4.1 om atgardseffektivitet); (ii) En god utbildningsniva for hela
arbetskraften (jmf avsnitt 4.2 om fordelningseffekter); (iii) Hog rorlighet pa arbets-
marknaden (jmf avsnitt B1 om inlasningseffekter); (iv) En effektiv ekonomisk politik
(jmf avsnitt B2 om undantrangningseffekter) och (v) Fri konkurrens pa produktions-
marknaden (Jmf avsnitt B3 om konkurrenseffekter).

Det framgar av punkterna ovan att vi kan ge en ganska god bild av forsokslansverk-
samhetens forvantade effekt pa tillvaxten, ma vara av partiell natur, forutsatt att vi kan
svara pa de andra effekterna i uppdraget.

B5 Overvaltringseffekter

En definition av begreppet
Overviltring av kostnader mellan stat och kommun &r ett amne som debatterats mycket
under 1990-talet. Vid arbetet med att sanera den statliga budgeten har bl a stora ned-
skarningar genomforts i socialforsakringssystemen; karensdagar har inforts och ersatt-
ningsnivaer har sankts. Detta har paverkat kommunernas ekonomi, satillvida att efter-
fragan pa socialbidrag har okat. | detta fall har det skett en 6vervéltring av kostnader
fran stat till kommun.

Det finns dven exempel pa overvaltringseffekter i motsatt riktning. Under 1990-talet,
i en allman strategi att 6ka decentraliseringen av politiken, har kommunerna fatt ett 6kat
ansvar for arbetsmarknadspolitiken. Med anledningen av det 6kade ansvaret har det
forts en diskussion om att kommunernas inflytande 6ver politiken ocksa bor 6ka. Under
1996 fick kommunerna ocksa ett dkat inflytande Gver politiken i och med ratten att no-
minera en majoritet av ledamoterna och utse ordforande i Arbetsformedlingsnamnderna
(AFN); se Lundin (1999). Arbetsformedlingsnamnderna har bl a som uppgift®’ att be-
sluta om otraditionella medel, medel inom forsokslansverksamheten (av stor vikt i detta
sammanhang) och resursarbeten. Ett 6kat kommunalt inflytande Over dessa atgarder,
men dven Over atgardsmixen i stort, kan leda till att kommunerna, i ett forsok att for-
stdrka den kommunala budgeten, bedriver delar av den kommunala verksamheten med
arbetskraft som subventioneras av AMV. Kommunerna har dven ekonomiska incita-
ment att minska sina utgifter for forsérjningen av de individer som uppbér socialbidrag.
Detta kan leda till en dkad prioritering av socialbidragstagarna i arbetsmarknadspolitis-
ka atgarder; att sa kan vara fallet indikerar Lundin (1999), ss. 48-49.

Fragestallningar och behov av data for att studera évervaltringseffekter

Med tanke pa resonemanget ovan sa kan man studera: (i) Hur atgardsmixen i forsoksla-
nen forhaller sig till atgardsmixen i 6vriga riket. En naturlig foljdfraga ar ocksa (ii)
Ager forsoksprojekten i stor utstrackning rum i kommunal regi?. En rimlig hypotes ar
att vi i forsokslanen kommer att se fler atgarder som &ger rum i kommunal regi. Kan vi

%7 Det ar vart att noter att AFN:s uppgifter varierar fran namnd till namnd. En intressant observation i
detta sammanhang &r dock att i forsokslanen verkar AFN ha ett forhallandevis stort inflytande 6ver politi-
ken; se Lundin (1999).
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svara ja pa nagon av ovanstaende fragor har vi en indikation pa att 6vervéltring av kost-
nader fran kommun till stat &ger rum. For att genomfora denna analys sa maste vi kunna
identifiera samtliga atgarder och forsoksprojekt som ager rum i kommunal regi.

Vi ser dven att det finns en koppling mellan dvervaltringseffekter och direkta un-
dantrangningseffekter (jmf avsnitt B2 om undantrangningseffekter), vilken kan tydlig-
goras med foljande tva fragor: (i) Subventionerar arbetsmarknadspolitiska medel en
anstallning i kommunal sektor som skulle &gt rum &ven utan subventionen? (den sa
kallade dodviktseffekten) och (ii) Ersatter subventionerad arbetskraft redan befintlig
arbetskraft i den kommunala verksamheten? (den sa kallade substitutionseffekten). Des-
sa fragestallningar gar inte att analysera separat, men de kan analyseras sammantaget
inom ramen for en analys av kommunal arbetskraftsefterfragan; se dven diskussionen i
avsnittet om undantrangning.

Vilka data behovs for denna analys? For det forsta kravs uppgifter om hur manga
personer som deltagit i traditionella atgarder och i forsoksprojekt som &gt rum i kom-
munal regi. For det andra kravs uppgifter om kommunal sysselsattning. Med tillgang till
dessa uppgifter kan man i princip skatta storleken av eventuella dvervaltringseffekter.

Det bor dock noteras att sadana skattningar kan ske forst med en betydande tidsef-
terslapning. For det forsta behovs en observationsperiod pa minst ett par ar (helst be-
tydligt langre). For det andra produceras sysselsattningsstatistiken pa kommunniva med
en betydande efterslapning (drygt ett ar). Salunda ar det inte realistiskt att tanka sig en
utvardering av Overvaltringseffekterna forran minst fyra ar har forflutit fran det att for-
soket paborjades. Detta innebér att tillforlitliga resultat kan produceras som tidigast un-
der ar 2002, vilket ar drygt tva ar efter avslutad forsoksperiod.

Till sist hade man kunnat tanka sig att via enkéater fa en uppskattning pa eventuella
overvaltringseffekter genom att fraga deltagare och anordnare av atgarder i kommunal
regi huruvida det foreligger nagra dodvikts- och/eller substitutionseffekter.
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Bilaga C

Diskussionsunderlag fran IFAU om vilka data som behévdes for att utvardera Skane
som forsokslan. Man bor notera tva saker: (i) da detta dokument skrevs sa var enbart
Skane pa forslag att bli ett forsokslan och (ii) att da detta dokument skrevs sa var det
fortfarande oklart hur IFAU:s uppdrag fran regeringen skulle se ut. Utgangspunkten for
diskussionen om nddvéndiga data i detta dokument, har varit att forsokslansprojektet
skulle ga att urvardera mot malen, sa som de preciseras i instruktion och regleringsbrev,
for AMV:s verksamhet; se Bergeskog (1998).
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I nstitutet for Acrbetsmarknadspolitisk Utvérdering

Susanne Ackum Agell 980122

Skane som frizon
- nddvandig information for god utvardering

For att projektet ”Skane som frizon” ska kunna utvérderas pa basta mojliga satt (dvs for
att de 23 mal AMV har ska kunna foljas upp) anser jag att informationen i AMSs Han-
delsedatabas bor kompletteras. Generellt sett sa maste stora krav stallas pa uppfolj-
ningsarbetet. For alla deltagare i otraditionell atgard ska foljande uppgifter registreras:

- Det &r naturligtvis sjalvklart att de olika otraditionella atgarderna maste beskrivas i
detalj.

For att kunna studera inlasning, undantrangning, éverflyttning fran stagnerande till ex-
panderande sektorer eller brytning av obalanser som kan finnas pa olika delarbetsmark-
nader behdvs information om:

- Yrksekodning (AMSYK)

- Branschkodning (SNI 5-sifferniva)

- Uppdelning pa sektorer (privat, statlig, kommunal och landsting)

Denna information skall samlas in for den senaste anstallningen fore inskrivning vid
formedlingen, vid placering i atgard och vid den forsta anstallningen pa den reguljara
arbetsmarknaden efter deltagande i atgard.

For att kunna studera regionala inlasningseffekter behovs:

- Information om arbets- och boendeplatsens hemvist (kommunkodning)

Denna information skall samlas in for den senaste anstallningen fore inskrivning vid
formedlingen, vid placering i atgard och vid den forsta anstallningen pa den reguljara
arbetsmarknaden efter deltagande i atgard.

For att kunna studera effektiviteten i atgarderna behovs:

- Loneuppaift

- Heltids- eller deltidsarbete och antal arbetade timmar en normal arbetsvecka

- Tillfalligt eller fast arbete; om tillfalligt, hur l&nge varar tjansten.

Dessa uppgifter ska samlas in for den senaste anstallningen fore inskrivning vid for-
medlingen och vid den forsta anstallningen pa den reguljara arbetsmarknaden efter
deltagande i atgard.
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- Man maste dessutom kunna ta fram en styckkostnad per atgard; vilken erséttning
individen erhaller i de olika atgarderna; genomfora en enkatundersékning om sokinten-
siteten; samt fa information om handlingsplaner for de som riskerar langtidsarbetslos-
het.

VAL AV KONTROLLGRUPP

Forutom att informationen ovan ska samlas in for de som deltar i de otraditionella at-
garderna i Skane sa maste en kontrollgrupp utses. ’Skane som arbetsmarknadspolitisk
frizon” kan ses som ett naturligt experiment - nagot som kan ge stor tillforlitlighet i stu-
dierna av atgardernas effekter om en kontrollgrupp specificeras korrekt. Val av kon-
trollgrupp maste saledes noga diskuteras.
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