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1 Inledning

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken i Sverige har varit mycket omfattande un-
der 1990-talet. Det har varit ett medvetet val av den svenska regeringen att
halla den 6ppna arbetsd6sheten nere med hjdp av olika arbetsmarknadspro-
gram. Mdlet har varit att Gverbrygga massarbetslGsheten for att de arbetslosa,
med kort varsel, ska kunna matchas med lediga platser nér konjunkturen van-
der. Programmen har alltsa inte antalsmassigt omfattat endast en liten avgran-
sad grupp, som varit falet i tidigare konjunkturldgen och i andra lander, utan
en avsevard del av befolkningen.

For att kunna dra lardom av 1990-talets politik &r det av betydelse att pro-
grammen kan utvérderas var for sig. De utvarderingar som gjorts om effekter
av den svenska arbetsmarknadspolitiken har féljt den internationella metodolo-
gin pa omrédet. Bortsett fran vissa makroekonomiska studier, som aven inklu-
derat programmens indirekta effekter, har syftet med utvarderingarna varit att
besvara den klassiska utvarderingsfragan - Vad & effekten av att delta i ett
program jamfort med att inte delta?.

Vi redovisar i denna uppsats ett grundlédggande problem med att besvara
den klassiska utvarderingsfragan, sdsom definierad utifran den vedertagna teo-
rin, givet de svenska ingtitutionella forhallandena pa 1990-talet. De studier som
gjorts under 90-talet har emellertid haft som syfte att utreda om det var béttre
att delta i arbetsmarknadsprogram an att helt avsta frén dem (Ams, 1999, un-
dersokning som omfattar nastan samtliga arbetsmarknadsprogram 1996, och
Ams, 1997, studie om yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning 1994). Vi vill
gora gallande att fragan man med de tillgangliga data kan besvara skiljer sig
fran den klassiska. Detta &r av betydelse néar man ska dra slutsatser fran utvar-
deringarnas resultat och utforma framtida utvarderingsstudier.

2 Den klassiska utvarderingsfragan

2.1 Selektionsproblemet

Behorighetskravet for de flesta svenska arbetsmarknadsprogram &r att man &r
registrerad vid arbetsférmedling som aktivt arbetssokande. Programmen med-
for kostnader for samhéllet och om de inte férbéttrar de behdrigas arbetsmark-
nadssituation ar kostnaderna svara av motivera. Man & sdledes intresserad av
att veta hur programmet paverkar, exempelvis, individens framtida inkomster
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eller sannolikhet att fa arbete. Frégan som utvarderingsstudier 6nskar besvara
ar sdledes

hur deltagandet i arbetsmarknadsprogram paverkar individens arbetsmark-
nadssituation jamfoért med vad den skulle ha varit om individen inte hade
deltagit.*

Dilemmat & att ssmma individ inte kan observerasi tva olika tillstand sam-
tidigt, vilket gor att man inte kan veta vad som hade hént om individen inte
hade deltagit i programmet. Detta icke-observerbara tillstand, ”det som inte
hande’, kallas i utvarderingslitteraturen for det kontrafaktiska tillstandet (eng
"counterfactual state”), och problemet med att uppskatta det redovisas nedan
med hjép av Figur 1.

FIGUR 1
Illustration av selektionsproblemet

Arbetsmarknadsprogram (A) Ej arbetsmarknadsprogram (E)
Utfall(A) kant Utfall(A) okant
Utfall (E) okant utfall(E) kant

Grupp A bestér av personer som deltar i ett arbetsmarknadsprogram, och ut-
fall(A) & deras arbetsmarknadssituation, t ex anstallningssannolikhet, efter
programmet. Detta utfall kan vi observera i retrospektiva data.? Utfall(E) St&r
for det kontrafaktiska tillstandet for deltagarna, dvs vad utfallet for deltagarna
hade blivit om de inte hade deltagit. For att utvardera huruvida programmet
hade en positiv effekt pa deltagarnas anstallningssannolikhet vill vi veta skill-
naden mellan utfall(A) och Utfall(E), men problemet &r att vi inte observerar
det sistndmnda.

! For en fullstandigt réttvisande samhallsekonomisk vérdering av et program krévs dessutom att
ytterligare faktorer beaktas, som exempelvis kostnader forknippade med programmet och dess
inverkan pa sysselsittning och arbetsldshet i hela ekonomin.

2 Retrospektiva data & uppgifter som samlatsin i efterhand, ofta av administrativa skél.
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Antag att vi med de tillgangliga data kan identifiera behoriga personer som
inte deltar i programmet, grupp E, samt deras faktiska arbetsmarknadssituation,
utfall(E). En majlighet vore i sidana fall att Utfall(E) kunde ersittas av ut-
fall(E). Men man kan inte utgd ifran att utfall(E) & detsamma som utfall(E),
eftersom grupperna A och E formodligen &r olika. Olikheten beror pa att selek-
tionen till program inte & slumpmassig, utan systematisk i den mening att det
finns en rad faktorer som styr vem som deltar. Alltsd kan vi inte lita pa att
skillnaden i exempelvis anstédllningssannolikhet mellan dem som deltog och
dem som inte deltog ger ett réttvisande svar pa den klassiska utvarderingsfré-
gan.

Det finns flera forslag pa ekonometriska metoder som loser detta sa kallade
selektionsproblem. Utan att ndrmare gain pa metoderna konstaterar vi bara att i
stort sett samtliga bygger pa att det finns en grupp E vars faktiska utfall(E) gér
att observera. Vi vill dock gora gallande att de svenska institutionella forhal-
landena under 1990-talet & sidana att grupp E inte existerar. Vi aterkommer
till detta, men forst & det nddvandigt att paminna sig om den ekonomiska teori-
ram som ligger till grund for metoderna.

2.2 Teoriram

Utgangspunkten &r att det finns en tidsbegransad period k i varje manniskas liv
da hon antingen deltar i arbetsmarknadsprogram eller inte. For enkelhets skull
antar vi att det finns endast ett program. Beslutet om att delta eller inte delta i
programmet i period k antas bero pa forvantningar om framtida utfall med och
utan program. | den modell som Heckman m fl (1999) presenterar som sin hu-
vudmodell antas personen gélv fatta detta bedlut, och utfallet ar forvantade
framtida inkomster. Teorin sager att hon véljer att deltai programmet om, och
endast om, hon forvantar sig att det har en positiv effekt pa hennes framtida in-
komster. Om hon déremot inte férvantar sig en positiv effekt av att deltai pro-
grammet valjer hon att avsta fran det.?

Att endast de som fdrvantar sig en positiv programeffekt kommer att delta
medfor att programdeltagare och icke-programdeltagare g & jamforbara. Dér-

3 Antagandet att personen sjalv fattar beslut om deltagande &r inte avgdrande fér modellen; sam-
ma princip kan tillémpas éven i fall dér andra personer eller faktorer, somt ex arbetsformediaren,
antas paverka bedutet att deltai ett program. Likasd gér det att anvanda andra utfallsvariabler &n
inkomster for att méta effekten av program. Huvudresultatet forblir detsamma: det &r de som fér-
véantas ha storst nytta av programmet som deltar.
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av foljer att icke-programdeltagarna inte ger en réttvisande bild av vilket utfal-
let hade blivit for deltagarna om de inte hade deltagit. Detta & selektionspro-
blemets kérna.

Vi vill dock peka pa ett mer grundldggande problem, namligen forestall-
ningen att det endast finns en period ki varje manniskas liv da hon har méjlig-
het att deltai programmet.* | princip & denna forutséttning nddvandig for exi-
stensen av et kontrafaktiskt tillstand utan program och darmed en grupp E:
véljer man att inte deltai k véljer man ocksa att aldrig delta. Darmed represen-
terar de som inte deltog i k alternativet att aldrig delta, och forutsatt att det finns
en metod som loser selektionsproblemet kan man bestdmma effekten av att
delta jamfort med att inte deltai programmet. Man kan med andra ord besvara
den klassiska utvarderingsfragan.

3 Svenska forhallanden

Det foregdende avsnittet gick ut pa att redogéra for den teoriram som utvarde-
rare & vana att anvanda. | det hér avsnittet jamfér vi den med det som vi anser
kanneteckna svenska forhallanden. | synnerhet prévar vi det teoretiska anta-
gandet att det enbart finns en period i varje manniskas liv da hon har méjlighet
att deltai programmet.

3.1 Institutionella forhallanden

Foljande verksamhetsmal & hamtade fran Arbetsmarknadsverkets reglerings-
brev (AMV, 2000):

Verksamhetsmal 4: Malet & att antalet langtidsarbetslosa skall minska
under aret och vara mindre 8n 48 000 personer i slutet av budgetdret. De
arbetsl6sa som riskerar att bli eler &r langtidsarbetslosa skall ha en indivi-
duell handlingsplan med hég kvalitet.

4 Denna férestallning kan kanske vara rimlig vad géller amerikanska arbetsmarknadsprogram dér
behdrighet inte forutsatter arbetslshet och individen salv valjer om och nér hon vill delta. Da &
antagandet om att individens vardering av programmet inte férandras med tiden befogat; om hon
inte réknar med att tjana pa att delta nu sa1&r hon inte géra det imorgon heller.
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Verksamhetsmal 5: Malet & att alla ungdomar yngre an 25 ar skall erbju-
das reguljart arbete, 1damplig utbildning, praktik eller sysseséttningsska
pande atgard senast inom 100 dagar under budgetaret 2000.

Vi borjar med det femte malet som ror den s k utvecklingsgarantin for ungdo-
mar och som tydligast illustrerar problemet. Mdlet innebér att alla ungdomar
kommer att deltai program inom 100 dagar, det vill sdgaingen i den behtriga
gruppen kan tillforas det kontrafaktiska tillstandet, det vill siga grupp E. Skalet
& att det kontrafaktiska tillstandet innebér att vara behtrig (att vara aktivt ar-
betssokande och under 25 &) till ungdomsprogrammet men att aldrig delta, vil-
ket & omgjligt eftersom garantin omfattar alla behdriga. Det foljer att det ar
omdjligt att identifiera en kontrollgrupp som ska representera dessa behdriga
ungdomar i en varld utan utvecklingsgaranti.

Problemet &r inte lika uppenbart for de 6ver 24 ar. Det finns inget verksam-
hetsmal som explicit uttrycker att alla arbetslosa forr eller senare & garanterade
att delta i program. Verksamhetsma 4 antyder dock att en sddan garanti kan
vara underforstadd. Det finns tva sétt att uppna malet. Det forsta & att program
erbjuds dem som & pa gransen till att bli 1angtidsarbetsl6sa, och inte dem som
redan &r det. | sddanafall existerar grupp E, eftersom deltagande inte & majligt
efter det att man blivit langtidsarbets6s. Det andra séttet att uppna mal 4 &r er-
bjuda program till bade dem som riskerar att bli och dem som & langtidsar-
betslésa. | detta fall finns altid méjligheten att delta i program vid ett senare
tillfalle, och darmed existerar inte grupp E. Vilket av dessa tva sétt som tillam-
pasi praktiken kan provas med historiska data.

3.2 Empiriska forhallanden

Grupp E existerar om andelen som efter en tid i Oppen arbetslshet fortfarande
inte befinner sigi program & hog och avtar mycket langsamt. For att undersoka
detta studerar vi ett urval av alla A-kasseberéttigade som blev arbetsl6sa mellan
sommaren 1994 och sommaren 1996. For beskrivning av detta material hanvi-
sar vi till Carling et al (1999).

Resultatet visasi Figur 2. Det framgar att praktiskt taget alla behoriga har
paborjat ett program inom tre &, och sdledes & gruppen som representerar det
kontrafaktiska tillstandet — grupp E — forsumbart liten. Den kvalitativa bedom-
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ningen &r att grupp E inte existerar, &minstone inte bland de som ar beréttigade
till A-kassa.

FIGUR 2
Andelen av de behdriga som annu g paborjat program.
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3.3 Vad ar det svenska kontrafaktiska tillstandet?

Det vanliga angreppssattet &r att 1ata en grupp arbetssokande som inte har del-
tagit i programmet forma en kontrollgrupp. Angreppsséitet motiveras med det
teoretiska antagandet att det enbart finns ett tillfalle att vélja delta i program-
met; personer som aldrig deltog i programmet skulle i sddana fall representera
en varld utan program. Resonemanget ovan visar eméllertid att sa ar inte fallet
eftersom det alltid finns en mgjlighet att delta senare - alternativet till att delta
idag ar att deltaimorgon. Darmed kan vi inte fa en uppfattning om vad utfallet
hade varit om det inte hade funnits nagot program.

5 En uppenbar frga & huruvida detta géller for KAS-beréttigade eller personer utan négon er-
séttning alls. Man kan formoda att det gor det for den forstndmnda gruppen, ty reglerna fér er-
séttning och dérmed de privatekonomiska drivkrafterna for att delta i arbetsmarknadsprogram &r
desamma, om &n mindre, for personer med KAS som fér dem med A-kassa. Vad géller personer
utan erséttning kan man rimligen anta att det finns tva huvudsakliga skal att de valjer att éverhu-
vudtaget registrera sig hos arbetsférmedlingen: att f& hjalp med jobbstkandet samt att bli behdrig
till och fAdeltai arbetsmarknadsprogram. Givet att det andra skalet & viktigt torde det ovan pre-
senterade resonemanget gélla dven for dem utan erséttning.
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Det kontrafaktiska tillstand som icke-deltagarna representerar ar istéllet att
avvakta och delta senare. Att dessa personer de facto aldrig deltar i programmet
gor ingen skillnad: de lever i en vérld dér de skulle haft mgjlighet att delta. Det
ar inte samma sak som att levai en varld dar denna mgjlighet inte finns. Jamfo-
relsen mellan deltagare och icke-deltagare bestammer alltsa effekten av att
delta i ett tidigare kontra ett senare skede av arbetsldshetsperioden. Detta &r
viktigt ndr man ska dra slutsatser av utvarderingsresultat: man kan inte uttala
sig omi vilken utstréckning vérlden hade varit béttre eller samre utan det pro-
gram som utvarderats, utan endast om tidpunkten att delta var bra eller dalig.°

4 Kan den klassiska fragan besvaras?

De flesta utvarderingsstudier har koncentrerat sig pa att enbart studera effekter
av ett program jamfort med alternativet att inte deltai programmet, som om det
endast fanns ett enda program. Den klassiska fragan har i sddana fall formule-
rats som

(1) Vilket & deltagarnas utfall i en varld med och utan programmet?

Detta motsvarar emellertid inte verkligheten i manga lander, daribland Sverige,
dér den aktiva arbetsmarknadspolitiken innefattar flera olika program. Antag
att man vill utvéardera effekten av program P i en sdan situation. En motvarig-
het till den klassiska fragan kan da definieras pa tva olika sétt:

(2a) Vilket &r utfallet for deltagarnai program P i en véarld med alla program
jamfort med utfallet i en vérld helt utan program?

(2b) Vilket & utfallet fér deltagarnai program P i en vérld med alla program
jamfért med utfallet i en vérld med alla program férutom P?

& Atskillnaden mellan de kontrafaktiska tillst&nden & betydelsefull nér effekten méts efter en viss
tidsperiod efter programmet, vilket s gott som alltid &r fallet vad géller arbetsmarknadsprogram.
Om effekten déremot skulle vara omedelbar, dvs att den skulle observeras innan nésta mdjlighet
att paborja programmet intraffar, har framtida mojligheter att deltaingen betydelse for tolkning-
en av resultaten. | sddanafall skulle alltsa den klassiska fragan kunna besvaras.
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Vi menar att ingen av dessa tre fragor kan besvaras, vad géller 1990-talets ar-
betsmarknadspolitik i Sverige, med de retrospektiva och icke-experimentella
data som finns tillgangliga, forutom i vissa specialfall som vi ger exempel pa
senarei dettakapitel.” Finns det n&got sétt att i framtiden kunna besvara dem?

4.1 Intervention genom blockering

Problemet med att utvardera de aktiva arbetsmarknadsprogrammen i Sverige
under de nuvarande forhallandena uppkommer eftersom samtliga behdriga till-
hor det faktiska tillstandet, vilket i sin tur innebér att det inte finns négra beho-
riga som representerar det kontrafaktiska tillstandet. En uppenbar 16sning pa
problemet & da att genom intervention férhindra en del av de behdriga fran att
delta, s k blockering. Blockeringen leder till att de som hindrats delta repre-
senterar det kontrafaktiska tillstandet. Séttet blockeringen ska utforas pa beror
pavilken av fragorna som & mest intressant.

Antag att fréga (2b) & av intresse. Blockering ska da verkstéllas sa att en
del av de behoriga forhindras delta i program P men tillts delta i de Gvriga
programmen. Ett svar pa fréga (2a) kréaver att de blockerade férhindras att delta
i program 6verhuvudtaget.?

Det & formodligen svart att intervenera program som redan &r i bruk. Sk
len &r fleramen de viktigaste &r att (i) det & svart att fa behoriga och formedla-
re att acceptera blockering fran ett program av vilket det redan finns betydande
erfarenhet, och (ii) intervention stor programmet sa att det fungerar annorlunda
under interventionen an i vanliga fall. Darfor & var uppfattning att blockering
bor genomféras i samband med att ett nytt program introduceras, &ven om det
sistnamnda problemet delvis kvarstar.

4.2 Exempel pa ett specialfall

| sdlsynta fall kan behorighetsvillkoren fungera som blockering. Med fraga
(2b) som utgangspunkt kan ungdomsgarantin vara ett illustrativt exempel.
Varje arbetd6s under 25 &r, och ingen 6ver 24 & & behdrig. Det faktiska till-

" En fréga som faktiskt gér att besvara med tillgangliga data & " Av tva alternativa arbetsmark-
nadsprogram, vilket &r mest effektivt?’.

8 Det finns olika sétt att valja ut de behdriga som ska blockeras, men ett forstahandsalternativ &
att |&ta slumpen avgora. Denna metod kallas for randomisering, eller kontrollerat experiment,
och den 16ser &ven det metodologiska selektionsproblemet som beskrivits i kapitel 2. (For dis-
kussion om kontrollerade experiment, set ex Heckman m fl 1999.)

10 IFAU — Att utvardera arbetsmarknadsprogram



standet & en varld med ungdomsgaranti och évriga program — 24-aringarna le-
ver i denna véarld. Det kontrafaktiska tillstandet & en vérld utan ungdomsga-
rantin, men med 6vriga program — 25-aringarna lever i denna varld. Frégan be-
svaras genom att man jamfor 24-aringar med 25-aringar som i detta fall repre-
senterar utfall(E) . Detta galler om 24-&ringarna ar identiska med 25-aringarna
i allaavseenden, férutom aldern.

4.3 Diskussion

Den klassiska fragan foljer som konsekvens ur den vedertagna teoriramen. Det
centrala antagandet i teorin &r att forvantningarna om programeffekten inte for-
andras over tiden, vilket i sin tur medfor att ala framtida beslut & identiska
med det beslut som goérsidag. En alternativ formulering av antagandet &r att det
endast finns en period k ddindividernakan deltai programmet.

Antagandet &r orimligt ifall férvantningarna om programeffekten varierar
med tiden. Om individen antas " uppdatera’ sin vardering av programmet i och
med hon 1& sig mer om sin arbetsmarknadssituation, kan framtida beslut om att
delta skiljasig fran det beslut hon gor idag.

En teori som bygger pa antagandet om att besluten kan skilja sig 6ver tiden
ger upphov till andra fragor an den klassiska. Vad exakt gar att besvara beror
alltsa pa hur den teoretiska modellen & formulerad. Den befintliga litteraturen
innefattar emellertid — sdvitt vi kanner till — inga exempel pa s&dana modeller.’
Teoriutvecklingen pa omradet & sdledes ett viktigt framtida forskningsomrade.

5 Sammanfattning

Sverige har under 1990-talet forsokt dverbrygga massarbetslGsheten med aktiva
atgarder. For att kunna dra lardom av och vérdera 1990-talets politik & det av
betydelse att programmen kan utvérderas var for sig. Teoribildningen for pro-
gramutvardering har drivits av amerikanska ekonomer som darmed haft stort
inflytande pa den svenska utvarderingsmetodiken. Vi pekar i denna artikel pa

® Heckman et al (1999) anger huvuddragen till en modell med sekventiella beslut och utmanar
sinalasare att utveckla modellen vidare: " The full details of this model remain to be devel oped.
We suggest that future analyses of program participation be based on this empirically more con-
cordant model”, s 1931.
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en grundldggande premiss i teorin som &r orealistisk for svenska vidkomman-
den.

Var utgangspunkt &r i den fraga som de flesta utvarderingsstudier soker att
besvara: Vad &r effekten av programmet? dar effekten ar skillnaden i utfall i en
varld med och i en utan program. Fragan, som vi kallar den "klassiska’, & en
direkt foljd av teorin och dess antaganden. Vi pastar i denna artikel att den
svenska arbetsmarknadspolitikens utformning star i strid med den vedertagna
teorin, vilket i sin tur innebar att den klassiska fragan i alméanhet inte kan be-
svaras med tillgangliga data. Vidare diskuterar vi hur man i framtiden kan
kringga detta problem s att den klassiska fragan kan besvaras.
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