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Under 90-talet har arbetsmarknadspolitiken fétt en omfattning som aldrig tidigare: 630
miljarder kronor? har satsats pa politiken och 2 891 000 manniskor har varit inskrivna
vid arbetsformedlingen. Tidvis har mer &n 200 000 personer deltagit i olika arbetsmark-
nadspolitiska program vilket motsvarar cirka 5 procent av arbetskraften.2 En stor del av
de som blivit arbets6sa under den har tiden har deltagit i nagot eller ndgra arbetsmark -
nadspolitiska program. Deltagandet har darfor inte varit begrénsat till sma sarskilt u-
satta grupper utan har bertrt en betydande del av befolk ningen.

Sa vitt vi vet finns det inga andra erfarenheter an de svenska av att stka " Gver-
brygga’ massarbetsloshet med aktiva atgarder. Det & darfor inte galvklart att erfaren-
heter fran andra lander och de utvérderingar som gjorts internationellt alltid ar tillamp-
bara pa svenska forhdllanden. Att utvardera detta experiment kommer att ta tid. Har
kommer vi att redovisa vissa huvudresultat fran den internationella forskningen till-

sammans med resultaten fran svenska utvarderingar.

1 Direkta effekter

1.1 Férmedlingsverksamheten

En viktig del i arbetsmarknadspolitiken som ofta gléms bort ndr man talar om aktiv po-
litik & formedlingsverksamheten. Sa vitt vi vet har inga systematiska utvarderingar
gjorts av den delen av politiken under 90-talet. Formedlingsverksamhet & dock en av de
fa atgarder dar man internationellt sa gott som alltid hittat positiva resultat pa individer-
nas mdjligheter att f& jobb (se Martin, 1998). Aven tidigare svenska studier redovisar
positiva resultat av intensifierad formedlingsverksamhet. Det finns knappast nagon an-
ledning tro att forutsdttningarna skulle ha varit radikalt annorlunda under 90-talet. Trots
ett kraftigt fall i sysselséttningen har anda ett stort antal nyanstallningar gjorts och nya

jobb har tillkommit.3 Att en stor del av den omséttningen ligger utanfor den strém av

1| beloppet ingér erséttning till de arbetsldsa, AMV :s férvaltningskostnader, kostnader for aktiva &tgar-
der, séarskilda &garder for arbetshandikappade och Europei ska socialfonden.

Kalla: AMV:s arsredovisning och Olli (1996).

2 Exklusive de sérskilda &tgarderna fér handikappade.

3 Andersson (1999) och Persson (1999) visar dettai studier av bruttojobbfléden p& den svenska arbets-
marknaden.



lediga jobb som gér via arbetsformedlingen pekar mot att det finns en betydande poten-
tial genom direkta foretagskontakter (AMS, 1999).

1.2 Arbetsmarknadsutbildning

De internationella erfarenheterna av arbetsmarknadsutbildning (" public training pro-
grams’) & blandade. Det finns exempel pa bade lyckade och mindre lyckade program.
De amerikanska programmen har gett positiva resultat for vuxna kvinnor, blandade re-
sultat for vuxna man och negativa resultat for ungdomar. Resultaten av amerikansk -
varderingsforskning vad géller arbetsmarknadsutbildning brukar ocksa sammanfattas
med att "man far vad man betalar for" dvs resultatet star i relation till de resurser som
satsas.

Den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen & den atgard som i Sverige blivit
mest utvarderad. Under merparten av 1980-talet 6kade deltagande i arbetsmarknadsut-
bildning den arbetslses chans till reguljart sysselsdttning; dessutom blev [6nen i det
nya jobbet hégre an vad motsvarande individer utan utbildning fick; se t ex Axelsson
(1989). Denna positiva effekt verkar dock dvergdtt till att bli negativ for dem som gg-
nomgick utbildning under dutet av 1980- och borjan av 1990-talet; se Regnér (1993).
Detta har man bl a sokt forklara med att en snabbt 6kad volym kan ha medfoért kvali-
tetsproblem samt att arbetsmarknadsutbildningen i allt storre utstréckning kom att u-
nyttjats for att forhindra utférsakring. Det & troligt att ALU, som infordes 1993, delvis
fick Overta den rollen. Senare utvarderingar som avser perioden 1994-96 visar en viss
positiv effekt pa 16n (for dem som far arbete) och troligen ocksa sysselséttningsgrad.
Resultaten antyder ocksa att resultaten stér i relation till insatserna. Langre utbildningar
ger béttre resultat an korta. Problemet & anda den mycket |&ga sysselséttningsgrad som
deltagarna uppnétt aven relativt 1ang tid efter programmet. Tillsammans med den rela-
tivt htga kostnaden for arbetsmarknadsuthildningen & &minstone den ekonomiska |6 n-
samheten av programmet (med den omfattning och inriktning det haft) tveksam.

Eftersom inga studier gjorts om den langsiktiga (mer an ett par ar) effekten vet man
dock inte i vilken utstrackning deltagandet anda gett deltagarna kunskaper som pa lang
sikt ger utdelning i form av dkad produktivitet nér man till sist far ett arbete.



1.3 Sysselsattningsskapande atgarder

Syssalséttningsskapande atgarder kan delas in i flera olika typer. En grov indelning kan
goras i dtgarder som ger en subvention under inledningsskedet av en anstéllning eller
starten av ett eget foretag och sarskilt anordnade tillfaliga jobb. Tanken med den forsta
typen av dtgérder &r att den subventionerade anstalIningen/foretagsstarten skall 6verga i
en normal anstélining eller ett foretag som kan drivas vidare utan ekonomiskt stod. Den
andra typen av sysselsattningsskapande atgard skall erbjuda en tillfallig sysselséttning
dar man dels producerar ett visst varde dels far en mgjlighet att uppréatthdlla kontakten
med arbetslivet och fa nyttig arbetserfarenhet.

| internationella undersdkningar har bidrag till start av eget féretag visat sig vara en
framgangsrik atgard. Samma sak tycks gallai Sverige. Foretag som startas av arbetsl6sa
med bidrag 6verlever i samma utstréackning som andra nystartade foretag och aterkom-
mer i relativt liten utstréckning till arbetddshet (Okeke, 1999; Carling & Gustafson,
1999). | Bergwall & Larsson (2000) pekar man dock pa problemet att foretag som star-
tas med bidrag kan tranga undan foretag utan bidrag pa samma marknad.

Personer som anstélls med ekonomiskt stod i borjan av anstallningen behdller ocksa i
relativt hog grad jobbet vilket tyder pa att dven den typen av insats kan vara en god
hjalp att komma in pa arbetsmarknaden. Problemet & har att undvika s k dodviktsef-
fekter, dvs att foretaget far stod for att anstélla en person som de anda skulle ha anstéllt.
Undersokningar tyder pa att detta kan vara ett betydande problem (AMS, 1998).

Sérskilt anordnade tillféliga jobb (hér avses framst beredskapsarbete) har i tidigare
utvarderingar visat sig ha en mycket liten effekt, oavsett tidsperiod, pa den arbetslGses
anstallningssannolikhet och 16n; se SOU 1993:43. Ett ytterligare problem under 1990-
talets |&gkonjunktur & att man initierade storskaliga program (typ ALU och ungdoms-
praktik) till liten kostnad per deltagare. Detta & kanske inte sa konstigt, med tanke pa
antalet berdrda personer (runt 4 procent av arbetskraften under stora delar av 1990-tal et)
och de kostnader som & involverade. Ett viktigt resultat i detta ssmmanhang & dock att
man i internationella studier funnit att atgarder som involverar ett stort antal personer
till relativt l1&ga kostnader per programdeltagare (vilket karaktariserar ALU och ung
domspraktikplatserna) i mycket liten, om nagon, utstréckning stérker den arbetd Gses
stéllning pa den reguljéra arbetsmark naden; set ex OECD (1993) och Martin (1998).



Det finns annu fa utvarderingar av de sysselséttningsskapande dtgarderna i Sverige
under 90-talet. En jamférande studie & dock AMS (1999). Resultaten for de sarskilt
anordnade tillfalliga jobben som ALU, beredskapsarbete och API & klart samre an for
starta-eget bidrag och rekryteringsstod.

APl uppvisar en relativt stark positiv effekt pa sysselsittningsgraden ett ar efter &-
gérden. Beredskapsarbete har ocksa positiv effekt om &n nagot mindre medan ALU inte
har ndgon tydlig effekt pa sysselsittningsgraden. Resultaten tyder pa att effekten vad
galler de sysselséttningsskapande tgarderna till stor del héanger samman med att man
f&r fortsatt anstélining hos anordnaren av &gérden. Atgérden kan alltsd gora att man fér
in en fot pa arbetsplatsen och far "fortur” till de ordinarie jobb som uppstér pa arbets-
platsen. Skillnaden mellan de olika dtgéarderna av den har typen kan alltsa i stor ut-
stréckning hdnga samman med olika majligheter till fortsatt anstélining. ALU exempel-
vis anordnas ofta av ideella foreningar utan majligheter att anstélla nédgon medan API i
stor utstréckning anordnas av privata foretag. Det & mera osdkert i vilken utstréckning
den typen av atgarder gor det lattare att fa jobb &ven hos andra arbetsgivare. Det aterstar

att se hur stabila dessa resultat &r.

2 Makroeffekter

2.1 Additivitet, substitution och dédvikt

En central fréga nar man vill bedéma vardet av de syssel séttningsskapande atgarderna ar
i vilken utstrackning de leder till att sysselséttning och produktion faktiskt okar (additi-
vitet) och i vilken utstréackning de istédllet leder till att sysselsdttningen genom program
sker pa bekostnad av att andraistéllet blir utan arbete (substitution) eller att samma per-
son som fér arbete genom ett program anda skulle ha anstéllts (dodvikt). Tillsammans
brukar substitution och dodvikt kallas undantrangning.

Det forsta fallet & givetvis det mest gynnsamma eftersom det skapar ett mervérde
samtidigt som en person som annars skulle ha varit arbets6s far ett arbete. Substitution
skapar inget mervarde men kan @nda motiveras om den som far arbete tillhér en grupp
som skulle haft svart att av egen kraft komma in pa arbetsmarknaden och da ersétter
négon med béttre majligheter att hitta annat jobb. Dodvikt &r givetvis ett misslyckande i

ala avseenden.



Vad vet vi dd om undantrangningens omfattning? Att delar av den aktiva arbets-
marknadspolitiken leder till direkta undantrangningseffekter & knappast ett kontroversi-
ellt pastéende. Storleken pa undantrangningen har daremot varit foremd for mycken
diskussion.

Under senare & har undantrangning studerats av bl a Calmfors & Skedinger (1995),
Fordund (1996) och Dahlberg & Forslund (1999). Calmfors & Skedinger (1995) finner
att resultaten & kandliga for val av modell; detta bekraftas ocksa av Dahlberg & Fors-
lund (1999). Camfors & Skedinger (1995) finner att sysselséttningsskapande atgarder
tranger undan reguljar sysselséttning, medan man inte finner ndgon undantrangning av
utbildningsatgarder. Dahlberg & Fordund (1999) finner ocksa att sysselséttningsska-
pande atgarder leder till betydande undantréngning, om an i ndgot mindre omfattning an
vad man funnit i tidigare studier (se t ex Fordund (1996)), medan arbetsmarknadsut-
bildning inte verkar leda till undantréngning. Resultaten tyder pa att cirka tva av tre
programplatser & undantrangning och att alltsd en av tre platser utgor ett nettotillskott
till sysselsédttningen. Det skulle betyda att storre delen av den sysselséttningseffekt man
funnit av de sysselsittningsskapande tgérderna utgors av substitution.

2.2 Undantrangningseffekter via I6nebildningen
De arbetsmarknadspolitiska atgarderna kan aven tranga undan reguljéar sysselsattning
via |6nebildningen. Man tanker sig hér att 16neforhandlarna sétter |6nen medvetna om
att en |6nedkning medfor en |agre arbetskraftsefterfragan. | dessa modeller dampas b-
nesdttarnas |6nekrav av hotet om 6ppen arbetd 6shet, eftersom det bland annat asamkar
de anstéllda inkomstforluster. Om nu |6neséttarna tror att en stor del av dem som blir
arbetsl6sa slussas dver till arbetsmarknadspolitiska program (déar erséattningen i till ex-
empel resursarbete & hogre an dagpenningen i arbetslshetsforsékringen) kan detta
medfora att arbets 6shetshotet i |6neférhandlingarna urholkas. Lonerna i ekonomin kan
sdledes bli hogre och (den reguljéra) sysselséttningen lagre i fallet med overforing av
arbetd 6satill arbetsmarknadspolitiska program.

| svenska studier har man i regel funnit att 6ppen arbetd 6shet verkar mer [6nened-
pressande an sysselséttning i nagon arbetsmarknadspolitisk dtgard; set ex Calmfors &
Forslund (1990) , Holmlund (1990) och Forslund (1995, 1997). En 6verféring av a-

betsl6sa personer till atgarder kan sdledes medféra en tendens till 16nedkning och darfor



en risk for uttrdngning av reguljdr sysselséttning. Den férvantade |16neuppdrivande &-
fekten av hogre erséttningsnivaer har ocksa bekréftats i utlandska studier, &ven om €f-
fekten tycks vara tamligen liten. De svenska undersokningarna bygger dock huvudsak-
ligen pa data fore krisen. De radikalt andrade forutséttningarna under det senaste decen-
niet kan mycket va ge andra resultat.

2.3 Arbetskraftsutbudet

Sysselsdttningstillvaxten har under senare & varit mycket god utan att det uppstdtt in-
flationstendenser i ekonomin. En mgjlig forklaring till detta, dock g vetenskapligt bevi-
sad, kan vara att den aktiva arbetsmarknadspolitiken lyckats bibehdlla de arbetslosa i
arbetskraften. P& sa vis kan man ha upprétthdllit ett effektiv arbetskraftsutbud. Nar
konjunkturen sedan vande gick det, &minstone inledningsvis, smidigt att matcha ihop
de nya jobben med de arbetd6sa; se Dahlberg & Fordund (1999) fér evidens att aktiva
arbetsmarknadspolitiken okar arbetskraftsdeltagandet.

Ett uppmuntrande resultat i sammanhanget &r att svenska studier tyder pa att sokakti-
viteten bland de arbetsl6sa &minstone inte i genomsnitt avtar under en arbets 6shetspe-
riod vilket mgjligen kan hénga samband med en aktiverande politik, se Ackum Agell
(1996), Harkman & Jansson (1995) och Aberg (1997). Tyvérr s tyder undersdkningar-
na ocksa pa att sokaktiviteten avtar kraftigt nar arbetsl6sa paborjar en atgard. En jamfo-

relse med USA och Storbritannien visar ocksd att sokaktiviteten & 18g i Sverige.

2.4 Arbetskraftens rorlighet

Arbetsmarknadspolitiken kan paverka arbetskraftens rorlighet, bade geografiskt och
yrkesméssigt. Det &r i detta ssmmanhang vasentligt att skilja mellan rorlighetsbefram-
jande (formedlingsverksamhet, flyttbidrag och arbetsmarknadsutbildning) och syssel-
séttningsskapande atgarder.

De rorlighetsframjande atgéarderna har som direkt syfte att motverka matchningspro-
blemen pa arbetsmarknaden. Enligt Harkman (1988) har férmedlingsverksamhet och
flyttbidrag ocksa stimulerat till okad rorlighet. Westerlund (1992) finner daremot inget
samband mellan flyttbidrag och geografisk rorlighet. | sin utvardering av starthjdpen
finner Storrie & Naéttorp (1997) att en marginell andring i starthjapsbeloppet har en



mycket liten (eventuellt forsumbar) effekt pd den genomsnittliga flyttningsbenagenhe-
ten.

Vilken effekt har da de sysselsittningsskapande dtgéarderna pa den geografiska ror-
ligheten? | litteraturen har man uppmérksammat att arbetsmarknadspolitik kan leda till
geografisk- och yrkesmassig inlasning; se t ex Camfors (1994). Geografisk inldsning
kan uppsta om en 6kning av de sysselséttningsskapande dtgarderna har samma effekt
som en Okning av arbetskraftsefterfragan pa den regionala arbetsmarknaden - individer
som annars skulle ha flyttat véjer att stanna om de fér en plats i ndgon atgard. Yrkes-
massig inlasning uppstar om individer med yrkeskunskaper som inte langre efterfragas
av arbetsgivarna, pa grund av mgjligheten till placering i dtgard eller utforsakringsop-
rantin, skjuter pa beslutet om omskolning eller vidareutbildning. Studier pa detta omra-
de finner ett visst stod for att arbetsmarknadsutbildning och beredskapsarbeten medfor
regionala inlasningseffekter (&minstone pa kort sikt); se Edin m.fl. (1998), Fredriksson
(1997), Harkman (1988), McCormick & Skedinger (1992) och Nilsson (1982). Wider-
stedt (1998) daremot finner inga effekter pa flyttningsbenagenheten av arbetsmarknads-
politiska dtgarder. Det finns inga svenska studier som undersokt om de syssel séttnings-
skapande atgarderna leder till yrkesmassiga inlasningseffekter. Detta forklaras troligtvis
av brist pa data - det finns inte nagot officiellt yrkesregister i Sverige.

Det kan vara pa sin plats att papeka nagra problem med studier av de sysselséttnings-
skapande atgardernas inlasningseffekter. For det forsta har forskningen pa omradet valt
att behandla arbetsmarknadsutbildning som en renodlad syssel sattningsskapande atgéard.
Detta & olyckligt, da den forst och framst syftar till att dka individernas méjlighet till
flexibilitet pa arbetsmarknaden. For det andra bor man skilja pa kortsiktiga och |angsik-
tiga effekter. Om en plats i arbetsmarknadsutbildning medfor kortsiktiga inl&sningsef-
fekter s behdver det inte vara ett problem, om utbildningen va okar individens rorlig-
het pa arbetsmarknaden efter kursens slut. Forskningen goér inte denna distinktion, utan
belyser enbart kortsiktseffekter. FOr det tredje pekar vissa av studierna pa att resultaten
ar kandiga for val av modell.

3 Centraliserad eller decentraliserad arbetsmarknadspolitik?

Det har sedan lange funnits regionala och lokala organ i Arbetsmarknadsverkets organi-

sation (t ex lansarbetsnamnder och arbetsformedlingar). Under nittiotalet har dessutom



flera ansatser gjorts for att 6ka det regionala och lokala inflytandet over arbetsmark-
nadspolitiken. Det nya & att andra aktOrer an tjansteman inom Arbetsmarknadsverkets
organisation involverats i arbetet med att realisera arbetsmarknadspolitiken: frikommu-
ner, forsoksverksamhet med friare anvandning av arbetsmarknadspolitiska medel pa
lansniva, kommunal majoritet i arbetsformedlingsndmnderna och kommunalt ansvar for
ungdomar &r exempel pa detta.

Ett decentraliserat beslutsfattande har béde for- och nackdelar. A ena sidan kan det
finnas informationsfordelar pa den lokala nivan vilka medfor att béttre beslut fattas av
lokala aktorer &n av centrala. A andra sidan s& kommer man pa den lokaa nivan att
bortse fran att besluten kan ha konsekvenser som gar utanfor den egna regionen. Hur u-
vida for- eller nackdelar vager tyngst & en empirisk fraga.

Vad vet vi d& om effekterna av det 6kade inslaget av en decentraliserade arbetsmark-
nadspolitik under 1990-talet? FOrst och framst bor sagas att det inte finns speciellt
manga studier av decentraliseringen. Nedan har vi dock forsokt sammanfatta resultaten
fran en del studier pa omradet, det &r dock for tidigt att sdga huruvida for- eller nackde-
lar véger over.

Behrenz m fl (1999) finner ingen positiv effekt av forsoket med frikommuner, men
daremot indikerar resultaten att sannolikheten for arbetsl6sa att fa ett fast arbete &r stor-
re i de kommuner som — oavsett om de deltagit i forsoksverksamheten eller g — betyd-
ligt Okat den |okala samverkan.

Som namndes ovan finns det emellertid vissa risker med decentraliseringen. FOr det
forsta kan enskilda kommuner ha ett intresse av att behdlla en stabil befolkning, vilket
kan komma pa kollisionskurs med behovet av en flexibel arbetsmarknad med hog grad
av geografisk rorlighet. FOr det andra bedriver kommunerna en omfattande verksamhet
med stora utgifter och det kan darfor ligga néra till hands att forsoka anvénda arbets-
marknadspolitiska medel for att frdmja den egna verksamheten. Att problemen inte bara
finns i teorin, utan &en existerar i praktiken indikerar Lundin (1999) i en studie av ar-
betsformedlingsnamnderna. Studien tyder ocksa pa att lokala aktorer ofta har svart att
veta sin roll i arbetsmarknadspolitiken och att styrningen och utbildningen av dessa &
rit bristfallig. Okad decentralisering innebar dessutom att det blir svérare for staten att
folja och styra arbetsmarknadspolitiken. Att detta ibland varit fallet visar studier av den

aktivare anvandningen av arbets 6shetsersattningen (Martinson, 1999) och forsoksverk-



samheten pa lansniva (Persson & Regnér, 1999 och Persson & Johansson, 2000). For-
sokslansverksamheten utgor ett tydligt exempel pa den diskrepans som finns mellan
central, regional och lokal nivad Forsoket har bl a dokumenterats pa ett sddant sétt att
tillforlitliga utvérderingar visat sig omgjliga att genomfora; se Persson & Johansson
(2000). Denna forlust av kontroll &r ett problem om de lokala aktérernas ma skiljer sig

fran de centrala politikernas ursprungliga intentioner.

4 Slutord

Avdlutningsvis bor sagas att vi i dagdaget behdver mycket mer forskning for att sakert
kunna uttala oss om arbetsmarknadspolitikens effekter. Manga av studierna pekar pa att
resultaten & kandiga for val av modell. Vidare behdver vi utréna hur arbetsmarknads-
politiken ska utformas under olika konjunkturskeden. Det som kan vara en lamplig
strategi under en lagkonjunktur kan vara direkt olamplig da konjunkturen vander. Vi
tanker da narmast pa att ”l&gbudgetprogram i stor skala’ kan kanske vara effektiva i
bemarkelsen att bibehalla ett stort arbetskraftsdeltagande under en |&gkonjunktur, men i
en hogkonjunktur verkar det som att dtgérder i liten skala och ofta till en ganska hog
kostnad per deltagare &r effektivast.

Det tkade indaget av en decentraliserad arbetsmarknadspolitik har vissa for- och
nackdelar. Det finns all anledning att delegera beslut, pa sa vis kan man ta tillvara pa
den informationsfordel som den lokala beslutsfattaren har. Men de studier som gjorts pa
omradet visar ocksa pa en rad problem da lokala aktorer besutar dver statliga medel.
Studierna visar ocksa pa betydande kontrollproblem. | den senare frégan vill vi, som
granskningsmyndighet, sérskilt betona de problem som kan uppsta vid en uppfoljning
och utvardering av arbetsmarknadspolitiken om inte data samlats in pa ett enhetligt Sétt i
hela landet.
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