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Riksdagens revisorer anmaler harmed sin granskning av undantrdngningsef-
fekter pa arbetsmarknaden.

1 Inledning

Riksdagens revisorer har granskat undantrangningseffekter pa arbetsmark-
naden. Resultatet av granskningen har redovisats i rapport 1996/97:2 Undan-
trangningseffekter pa arbetsmarknaden. Yttranden har inhdmtats Gver rappor-
ten. Rapporten och en sammanfattning av remissyttrandena bifogas denna
skrivelse.

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala
universitet, har pa revisorernas uppdrag genomfort en studie av undantrang-
ningseffekter. Rapporten bifogas som bilaga till denna skrivelse. | en bilaga
till sitt remissyttrande kommenterar Arbetsmarknadsstyrelsen Anders Fors-
lunds studie. Denna bilaga bifogas ocksa skrivelsen.

2 Revisorernas Overvaganden

Volymen av arbetsmarknadspolitiska atgarder har okat kraftigt under senare
ar och natt nivaer som historiskt sett aldrig tidigare uppmatts. En vasentlig
frdga ar om arbetsmarknadspolitiska atgérder verkligen leder till den 6kning
av sysselsattningen som forvéntas eller om det finns motverkande faktorer
som leder till att den avsedda sysselséttningsokningen blir lagre an férvantat
eller till och med uteblir. Revisorernas granskning har i huvudsak begransats
till vad som brukar bendmnas direkta undantrangningseffekter av vissa efter-
frage- och utbudspaverkande arbetsmarknadspolitiska atgarder. Den analys
som utforts pa uppdrag av revisorerna visar att sysselsattningseffekter av den
forda politiken &r lagre an vad den officiella statistiken dver atgardsvolymer
visar.

Utformning av atgarder
Rapporten

Av rapporten framgar att utformning och inriktning av de arbetsmarknadspo-
litiska &tgdrderna kan ha betydelse for graden av undantrangning. Risken for
direkta undantrangningseffekter har lett till att man i manga fall forsokt



utforma atgarderna s att dessa omfattar verksamheter som annars inte skulle
komma till stdnd. Det galler beredskapsarbeten, arbetslivsutveckling (ALU)
och olika former av praktikinsatser, framst for ungdomar. Den analys som
utforts pd uppdrag av revisorerna visar att dven dessa atgérder leder till un-
dantrangning och att effekterna delvis kan uppsta via tidigare okanda kana-
ler. Det finns ocksa en risk for att verksamheter som annars inte skulle
komma till stdnd ar sddana med g samhallsekonomisk avkastning och att
avkastningen blir lagre och lagre i takt med att de stora atgardsvolymerna
bibehalls, dvs. det blir allt svarare att hitta objekt med en godtagbar avkast-
ning. Det finns dven en risk for att arbetslésa som placeras i projekt som
ligger utanfor den ordinarie verksamheten inte far de kunskaper som efter-
fragas pa arbetsmarknaden.

Av rapporten framgér ocksa att en forsvarande omstandighet ar att utform-
ningen av regelsystemen inte dr konsistenta i den meningen att undantrang-
ning ar nagot enhetligt begrepp. | vissa fall talas om uppgifter utéver vad
som ryms inom ordinarie budget. | andra fall om uppgifter som annars inte
skulle bli utférda eller komma till stdnd. 1 manga fall saknas dessutom ut-
tryckliga bestdmmelser om undantrangning.

Remissinstanserna

Samtliga remissinstanser instdmmer i att problemet med undantrdngningsef-
fekter ar en viktig friga, som behdver utredas ytterligare. Flertalet remissin-
stanser framhaller ocksa vikten av en forskjutning fran efterfragepaverkande
till utbudsinriktade atgarder.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) beddmer, liksom revisorerna, att risken
for undantrangning ar lagre for utbildningsatgarder dn for sysselsattnings-
skapande atgarder. AMS har i sin anslagsframstallning framfort att en for-
skjutning mot utbildningsinsatser ar 6nskvard dven utifran tillvaxtproposit-
ionens malsattning att arbetsmarknadspolitiken skall starka arbetskraftens
kompetens. AMS bedémer att revisorernas slutsats att de efterfragepaver-
kande atgdrderna huvudsakligen ar inriktade mot den offentliga sektorn ar
felaktig. AMS anser att det klart framgar av rapporten att en majoritet av
deltagarna aterfinns utanfor den offentliga sektorn inom tva stora atgérdsvo-
lymer, ungdomspraktik och ALU. AMS stéller sig darfor starkt undrande till
revisorernas uttalande att hela sektorer stings ute” frén efterfragepéver-
kande &tgarder utifran en forment misstanksamhet om att undantrangningen
dér skulle vara storre &n inom den offentliga sektorn.

Expertgruppen for arbetsmarknadspolitiska utvéarderingsstudier (EFA)
anser att det foreligger en stor risk for att kvantitet premieras pa bekostnad av
kvalitet nar fem procent av arbetskraften sysselsétts i konstlade &tgarder
samtidigt som budgetneddragningar genomfors.

Svenska Kommunférbundet beddmer att det ar viktigt att arbetsmarknads-
politiken ges en inriktning som kan paverka undantrdngningens negativa
effekter. Kommunforbundet betonar dock att atgarder inriktade mot vissa
svaga grupper pa arbetsmarknaden, som t.ex. langtidsarbetslésa och arbets-
handikappade, har en planerad och énskvérd undantrangningseffekt. Det &r
onskvart att dessa grupper kan uppratthalla kontakterna med arbetslivet for

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.



att undvika en permanent utslagning. Kommunférbundet vill ocksa att ar-
betsmarknadspolitiska atgarder riktade mot ungdomar utreds noggrant for att
forhindra sddana insatser som leder till att ungdomar fastnar i atgardspro-
gram.

Tjansteménnens Centralorganisation (TCO) tillstyrker forslaget att Ar-
betsmarknadsdepartementet far i uppdrag att genomféra en analys av de olika
atgarderna och hur de kan tankas paverka graden av undantrangning. TCO
reagerar starkt 6ver hur arbetsmarknadsutbildningen har nedrustats. Vidare
beddmer TCO att det &r olyckligt att de ekonomiska villkoren for utbild-
ningsvikariat forsdmrats, eftersom revisorernas analys av utbildningsvikariat
visar att denna typ av atgard ar forknippad med liten risk for undantrangning.

Landsorganisationen (LO) anser att Arbetsmarknadsdepartementet bor
analysera vilka effekter av arbetsmarknadspolitiska &tgarder som ar énsk-
virda. Ocksd LO bedémer att det bor ske en forskjutning av insatser fran
sysselsattningsskapande till utbildningsinriktade atgarder. En forutsattning ar
att utbildningens kvalitet sékras.

Revisorernas évervaganden

Revisorerna noterar att i princip samtliga remissinstanser foresprakar en
forskjutning fran efterfragepéverkande till mer utbudsinriktade &tgarder.
Inledningsvis vill revisorerna framhalla att undantrangningseffekter inte
enbart 4r nagot negativt. Undantrangning kan vara positiv om den bereder
svagare grupper mojlighet att fa arbete om &n pé konkurrenskraftigare grup-
pers bekostnad.

Enligt revisorernas uppfattning bér Arbetsmarknadsdepartementet genom-
fora en analys av de olika atgarderna och hur de kan tankas péverka graden
av undantrdngning samt vilka effekter som &r efterstravansvarda eller inte.
Revisorerna konstaterar darfor med tillfredsstéllelse att regeringen i regle-
ringsbrevet for 1997 har gett AMS i uppdrag att studera undantréngningen
for samtliga atgarder och att en rapport skall vara fardig till november 1997.
Med utgangspunkt i AMS studie och departementets egna analyser bér rege-
ringen for riksdagen presentera en samlad bedémning av arbetsmarknadspo-
litiska &tgarders undantrangningseffekter.

En viktig aspekt i en sadan studie bor vara att analysera det forhallandet att
flera av atgarderna forefaller ha skilda effekter pa kort och lang sikt. Det kan
ha stor betydelse for tidsanpassningen av atgérderna t.ex. i form av tidigare-
laggning av anstallningar. | dagslaget finns f& inslag i arbetsmarknadspoliti-
ken som har detta syfte. Andra viktiga omraden kan galla den volymméssiga
omfattningen, vilka uppgifter eller anstéllningar stoden skall avse, vilka
grupper och sektorer stoden skall riktas mot, vilka effekter stdden kan ténkas
ha i olika sektorer och konjunkturanpassningens betydelse. Revisorerna vill
kort kommentera AMS invandning mot att de efterfragepdverkande atgarder-
na huvudsakligen &r inriktade mot den offentliga sektorn. Revisorernas ana-
lys av arbetsmarknadspolitikens inriktning mot olika arbetsgivarkategorier
visar att enskilda foretag ar underrepresenterade i flertalet av de atgarder som
studerats. | granskningen har framkommit att detta kan bero pa att undan-
trangningseffekterna beddms som stdrre inom det enskilda néringslivet.
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Revisorerna har inte kunnat finna belagg for en sddan bedémning och utgar
frén att 4ven denna frga narmare analyseras av Arbetsmarknadsdepartemen-
tet.

En sédan studie skulle innebara en mer genomtinkt analys av vilka effek-
ter som &r forknippade med &tgarderna och klargora distinktionen mellan
planerade och oplanerade effekter av en atgard. Den skulle ocksa pa ett tyd-
ligare satt an i dag klargora &tgardernas syften och inriktning for den verk-
stallande myndigheten.

Med hanvisning till det ovanstdende anser revisorerna att riksdagen som
sin mening bor ge regeringen till k&nna vad som anférts om en samlad be-
domning av de arbetsmarknadspolitiska atgardernas undantrangningseffek-
ter.

Genomfdrande och kontroll
Rapporten

Av rapporten framgar den viktiga roll som AMS har vid hanteringen av de
arbetsmarknadspolitiska atgarderna. Det géller bl.a. frdgor om kontroll och
uppféljning. Dock kan konstateras att undantrangningsproblematiken inte far
tillrécklig uppmarksamhet hos arbetsférmedlingar och l&nsarbetsndmnder.

Arbetsformedlingarna genomfor varje ar en betydande mangd féretagsbe-
sok som framst syftar till att 6ka formedlingens marknadsandel av platsutbu-
det. De stora sokande- och atgardsvolymerna har dock gjort det svarare for
arbetsférmedlingarna att hélla regelbunden kontakt med personer i atgarder
och utféra arbetsplatsbesok. Varje arbetsformedlare hanterar emellertid séd-
ana betydande summor att det &r rimligt att stélla krav pa nagon form av
utvecklad kontroll. En mdjlighet ar att utnyttja dessa besok i storre utstrck-
ning for att informera sig om hur eventuella atgarder fungerar, t.ex. i form av
intervjuer eller samtal med personer i atgarder.

| rapporten noteras ocksa att det stalls krav pé att arbetstagarorganisation-
erna avger yttrande om undantrangning for samtliga atgérder, men att de
fackliga organisationerna yttrar sig i varierande grad. | vissa fall ror yttrandet
enbart sjalva objektet eller arbetsuppgiften och enbart den forsta men inte
fortsatta anvisningar av arbetssokande. | andra fall ror yttrandet varje anvis-
ning som gors av arbetsférmedlingen.

I rapporten konstateras att &ven om malstyrningsprocessen i princip inne-
bér att det skall rada stor frinet i metodval kan det vara befogat att peka pa
tankbara metoder for att uppnd uppsatta mal — allra helst i en sddan kompli-
cerad fraga som undantringning. Framfor allt géller detta AMS riktlinjer for
lansarbetsndmndernas och arbetsférmedlingarnas verksamhet. | dessa pekas
pa vikten av att inte subventionera anstéllningar som anda skulle komma till
stand, men nagra metoder for att ddmpa undantrangning diskuteras inte.

Remissinstanserna

Enligt AMS bedomning &r det angeldget att fa mer fast mark under fétterna
vad betraffar undantrangningens omfattning. AMS instdmmer i revisorernas
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beddmning att det &r viktigt att ha en effektiv kontroll och uppféljning av
atgarderna med avseende pa eventuell undantrangning. AMS staller sig dock
fragande infér den beskrivning som ges i rapporten av hur denna uppgift for
narvarande hanteras. AMS beddmer att den apparat som &r i verksamhet for
att handskas med undantrangningsproblemet bor ses som en helhet: fran
regeringens foreskrifter, dver AMS riktlinjer och regelverk for verksamheten,
till 1ansarbetsndmndernas och arbetsférmedlingarnas insatser.

AMS anser att majligheterna att genomfora djupgaende och effektiva kon-
troller bor ses mot bakgrund av den omfattning som de arbetsmarknadspoli-
tiska atgarderna har fatt. AMS patalar den risk for forsamrad kvalitet som
foreligger i och med det absoluta krav, som stalls frn Arbetsmarknadsdepar-
tementet pa att atgarderna skall ha en viss kvantitativ omfattning. AMS stal-
ler redan i dag krav pa fackliga yttranden for samtliga atgarder och inham-
tande av sddana yttranden. AMS bedomer att detta ar den absolut vanligaste
och viktigaste kontrollmekanismen. AMS instdmmer i revisorernas forslag
att mekanismen bor utnyttjas dven under omstandigheter dér den i dag inte
utnyttjas. AMS beddmer att forslaget kommer att innebdra ytterligare belast-
ning pa férmedlingarnas resurser.

Kommunférbundet instdmmer med revisorerna i att det finns anledning att
se dver den mojlighet att 1dmna yttranden som arbetstagarorganisationerna i
dag har vad galler arbetsmarknadspolitiska atgarder. Kommunforbundet
anser att den hantering som for nérvarande galler vid arbetslivsutveckling
(ALU) harvid &r lamplig och rimlig ur sdval en administrativ som en kontrol-
laspekt.

Lansarbetsndmnden i Jonkopings lan beddmer, liksom revisorerna, att
kontrollsystemet d&r och kommer att forbli en viktig funktion for att ddmpa
graden av undantrangning. Att hamta information fran fackliga organisation-
er anser lansarbetsndmnden vara en viktig del i detta arbete.

Lansarbetsndmnden i Vasterbottens l&n anser att arbetsformedlingarnas
foretagsbesok i allt vasentligt méste inriktas pa rekryterings- och kompetens-
frégor. Lansarbetsnamnden anser att det rader en resursknapphet som gor det
viktigt att prioritera rétt. Det &r dérfor acceptabelt och dnskvart, anser lansar-
betsnamnden, att den konkurrensutsatta delen av stédmottagarna erhaller en
mer systematisk och grundlig kontroll eftersom effekterna paverkar konkur-
rensforhallanden.

LO anser, liksom revisorerna, att AMS bor fé i uppdrag att g& igenom de
kontrollmekanismer som utnyttjas och inkludera &ven den offentliga sektorn.
LO tillstyrker revisorernas forslag att fackliga organisationers roll som kon-
trollinstrument bor markeras i forordningar alternativt i instruktioner for
Arbetsmarknadsverket. LO tillstyrker ocksa revisorernas forslag att arbets-
férmedlingarnas foretagsbesok bor utnyttjas mer systematiskt for utvérdering
av undantrangningseffekter och att enk&tundersokningar for deltagarna i alla
typer av atgarder bor inféras. LO anser slutligen att det &r tveksamt att satta
upp mal for komplicerade fragor utan att hanvisa till metoder for att uppna
malen.

TCO tillstyrker forslaget att AMS far i uppdrag att ga igenom de kontroll-
mekanismer som utnyttjas med avseende pa hur kontrollaktiviteterna fordelas
pa olika sektorer. TCO tillstyrker ocksa forslagen om att béttre utnyttja ar-
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betsformedlingarnas foretagsbesok och yttranden fran fackliga organisation-
er.

SAF bed6mer att i ett av revisorerna forordat kontrollsystem far yttranden
frdn arbetstagarorganisationer inte tolkas sa att organisationer eller foretag
utan facklig organisation utestangs fran eventuella arbetsmarknadspolitiska
atgarder.

Foretagarnas Riksorganisation beddmer att problem kan skapas om fack-
foreningarna konsulteras pa lokal niva. Enligt FR kan privata foretag drabbas
av atgarderna for kommunal naringsverksamhet.

Revisorernas 6vervaganden

Revisorernas granskning har visat att problemen med undantrdngning &r av
sddan omfattning att de behéver fa 6kad uppmarksamhet. Granskningen har
ocksa visat att dessa problem inte beaktats tillrackligt inom Arbetsmarknads-
verket vid hanteringen av de arbetsmarknadspolitiska atgarderna, bland annat
vad avser kontrollsystemet. Det &r darfér angeldget med dkade insatser for att
motverka negativa undantrdngningseffekter, &ven om detta innebar ytterli-
gare belastning pa formedlingarnas resurser. Det ar enligt revisorerna viktigt
att kvaliteten pa de arbetsmarknadspolitiska atgarderna uppratthalls, bland
annat for att inte dventyra arbetsmarknadspolitikens trovéardighet. De vo-
lymméssiga krav som i dag stélls p& AMS kan leda till att kvaliteten pa de
arbetsmarknadspolitiska atgarderna reduceras. Revisorerna anser inte att det
finns nagot egenvarde i att redovisa en stor atgardsvolym som inte uppfyller
rimliga krav pa kvalitativt innehall.

Enligt revisorernas bedémning bér AMS fa i uppdrag att ga igenom de
mekanismer som utnyttjas lokalt och regionalt for att hantera och kontrollera
undantréngning.

Revisorerna anser att olika former av arbetsplatsbesék kan vara en effektiv
kontrollmekanism. En annan kan vara enkatuppféljning dér deltagarna efter
en viss tid i atgarden t.ex. far besvara fragor om de utfor ordinarie arbets-
uppgifter eller inte. AMS bor ndrmare analysera arbetsplatsbesok och enkét-
uppfdéljning som kontrollinstrument.

Enligt revisorernas bedémning &r yttranden fran arbetstagarorganisationer-
na ett viktigt kontrollinstrument, och dess vikt bor markeras genom att ut-
tryckliga krav anges i forordningarna alternativt i instruktionen for Arbets-
marknadsverket. Enligt revisorernas uppfattning ar det uppenbart att arbets-
uppgifterna kan andra karaktar mellan de olika anvisningstillfallena. Yttran-
den bor darfér inte begransas till forsta gangen en anvisning sker till en ar-
betsplats utan avse samtliga tillfallen en anvisning sker.

AMS riktlinjer for l&nsarbetsndmnderna och de mer eller mindre formali-
serade diskussioner som fors mellan AMS och lansarbetsndmnderna innan
dessa faststélls borde enligt revisorernas bedémning i hdgre grad &n i dag
kunna utgdra ett forum for att fora fram tankbara metoder och peka pa pro-
blemets omfattning.

Vad revisorerna anfort om genomférande och kontroll av arbetsmarknads-
politiska atgarder bor ges regeringen till kanna.
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Utvérdering och resultatanalys
Rapporten

I rapporten poangteras att flertalet av de studier i vilka undantrangningsef-
fekter har analyserats inte &r invandningsfria och att resultaten dr osdkra. Det
géller dven den studie som utforts pa uppdrag av revisorerna. | princip indi-
kerar emellertid samtliga utvéarderingar och uppfdljningar att undantrangning
forekommer och att det &r ett reellt problem. Dock kan det vara svart att mer
entydigt faststdlla storleksordningen, eftersom de berdknade intervallen i
manga fall ar ganska breda och genom att resultaten i relativt hog grad kan
variera mot bakgrund av vilka férklarande variabler som utnyttjas.

Remissinstanserna

AMS menar att den trovéardighet man vill tillméta de resultat som redovisas i
olika ekonometriska studier &r starkt avhéngig av hur man beddmer att fors-
karen lyckats separera effekterna av &tgédrderna pé sysselsittningen fran det
allménna arbetsmarknadsldge som bégge variablerna till stor del &r uttryck
for. For flera av de studier som redovisas i revisorernas rapport kan man sétta
fragetecken i detta avseende.

AMS fortsétter med att konstatera att olika undersdkningar och metoder
ger olika resultat betrdffande undantrangningens storlek. Ekonometriska
studier ger i allménhet hdégre undantrangningseffekter an uppféljningar i
form av enkater till olika intressenter. Detta kan spegla att de ekonometriska
studierna ibland ocksd fangar in indirekta undantrangningseffekter. Men
manga ganger har man sannolikt inte lyckats att p& ett korrekt satt sortera ut
effekterna av de arbetsmarknadspolitiska &tgédrderna fran sysselséttningsut-
veckling i dvrigt. Detta géller inte minst den ekonometriska studie som initie-
rats av revisorerna. Denna studie pekar pd mycket kraftiga undantrangnings-
effekter jamfort med de nivaer som framkommit i olika enkét- och intervju-
uppfoljningar. | studien uppskattas t.ex. undantrangningen via ALU till nér-
mare 80 % medan resultaten fran de uppféljningar av ALU, i form av enkater
och intervjuer, som redovisas i revisorernas rapport, pekar pa en undantrang-
ning pa en avsevart lagre niva, mellan 10 och 30 %. I ytterligare en uppfolj-
ning av ALU som fardigstéllts inom AMS under senhdsten 1996 uppskattas
undantrangningen av deltagarna sjalva till omkring 20 %.

AMS har ocksé — i modifierad form — raknat om den ekonometriska studie
av undantrangningseffekter som Anders Forslund genomfort pa revisorernas
uppdrag. I den modifierade formen har AMS for det forsta relaterat syssel-
sattning och antal personer i olika atgarder i forhallande till befolkningen.
Resultatet blir — med undantag for ALU — en avsevért mindre negativ effekt
pa sysselséattningen. For det andra har AMS inkluderat ytterligare en kon-
trollvariabel i modellen, ndmligen personer utan arbete. Resultaten av dessa
berakningar pekar pa att endast ALU och uthildningsvikariat har nagon pa-
taglig undantrangningseffekt.

Kommunférbundet diskuterar vad som hander nar kommunerna far tillgang
till ett antal personer i arbetsmarknadspolitiska atgarder. En undantrangning
av ordinarie sysselsdttning, menar Kommunférbundet, borde leda till en
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resultatforbattring av motsvarande storlek. Kommunférbundet haller for
troligt att kommunen kommer att anvanda denna resultatférbattring till att
6ka volymen inom befintliga verksamheter alternativt till verksamheter som
annars inte skulle ha blivit utforda.

EFA beddmer att 6kade utvdrderings- och forskningsinsatser kring undan-
trangningseffekter &r av vikt. EFA anser att det krévs fortsatt utvarderings-
forskning om olika atgarders nettoeffekter for att kunna valja den kombinat-
ion av arbetsmarknadspolitiska atgarder som bast framjar ekonomisk tillvaxt
och sysselsattning.

Revisorernas 6vervaganden

Revisorerna har tidigare framhallit att det finns relativt fa studier vars resultat
kan utnyttjas i den konkreta utformningen av arbetsmarknadspolitiken. De fa
studier som finns forefaller ocksa utnyttjas i ringa utstrackning. Enligt revi-
sorernas bedémning pekar resultaten av denna granskning i samma riktning,
dvs. det finns ett stort behov av utvarderingar, men ocksa av forskning. Revi-
sorerna vill i detta sammanhang kommentera AMS kritik av den av reviso-
rerna initierade studien. AMS pekar pa de osakerheter som utmérker ekono-
metriska utvarderingar och hanvisar till sina egna enkater. Revisorerna vill
papeka att det finns en betydande osakerhet i sddana enkéter. | dessa upp-
foljningar far deltagarna i olika program sjélva bedéma undantrangningsef-
fekterna. Det &r tveksamt om en person i arbetsmarknadspolitiska atgarder
sjalv kan bedéma om han eller hon trdnger undan annan arbetskraft. Det &r
ocksé forenat med problem att anvanda enkatsvar for att analysera vilka
konsekvenserna blir p& en makroekonomisk niva.

Riksdagens revisorer konstaterar att den studie som revisorerna initierat
stimulerat den vetenskapliga debatten inom forskarsamhallet. Salunda har,
enligt vad revisorerna erfarit, Arbetsmarknadsdepartementet uppdragit at
forskare vid Nationalekonomiska institutionen vid Umed universitet att
granska savél Forslunds studie som den studie AMS redovisar i sitt re-
missvar. Vidare har AMS vetenskapliga rad nyligen behandlat undantrang-
ningsproblematiken. Efter att ha tagit del av de berdrda forskarnas syn-
punkter kan revisorerna, i enlighet med vad som framfordes i rapporten,
konstatera att ekonometriska studier av undantrdngningseffekter av arbets-
marknadspolitiska atgarder &r forknippade med osakerhet. Det ar svart att
mer entydigt faststélla storleksordningar pa effekterna. Men osakerheterna ar
inte av sddan omfattning att problemet med undantrangning kan negligeras.
Forutom den av revisorerna initierade studien vill revisorerna peka pa de
utvérderingar och uppfoljningar som refereras i rapporten och som indikerar
att undantrangning forekommer och 4r ett reellt problem. For att f& narmare
kunskap om storleksordningen pa effekterna for olika typer av atgarder &r det
enligt revisorernas mening angelaget med ytterligare forskning pa omradet.

Revisorerna har ocksa noterat att ett nytt institut for arbetsmarknadspolitik
inrattats under Arbetsmarknadsdepartementet. Revisorerna utgar fran att
detta institut kommer att genomfora ytterligare utvarderingar av undantrang-
ningseffekter. Arbetsmarknadsdepartementet har darutdver mojlighet att

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.



initiera ytterligare studier inom detta omrade bade inom forskarvarlden i
ovrigt och hos AMS.

Mot denna bakgrund finner revisorerna ingen anledning att foresla nagon
sarskild atgard.

3 Forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort om en samlad beddémning av arbetsmarknadspolitiska atgarders
undantrédngningseffekter,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort om genomfdrande och kontroll.

Detta &rende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Lars Backstrom (v), Bengt Silfverstrand
(s), Margit Gennser (m), Marianne Carlstrom (s), Sverre Palm (s), Bengt
Harding Olson (fp), Hans Stenberg (s), Leif Marklund (s), Ingvar Eriksson
(m) och Stig Grauers (m).

Vid &rendets slutliga behandling har vidare nérvarit kanslichefen Ake Dahl-
berg och utredaren Maria Hedvall (féredragande). Fil. kand. Johan Berg-
strém har sammanstallt remissvaren.

Stockholm den 17 april 1997

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Per Olof Hakansson

Maria Hedvall

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
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Fel! Autotextposten ar

Sammanfattning av remissyttranden éver rapport inte definierad.
1996/97:2 om undantrangningseffekter pa Bilaga 1
arbetsmarknaden

Remissinstanserna

Féljande remissinstanser har yttrat sig:
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS)
Expertgruppen for arbetsmarknadspolitiska utvéarderingsstudier (EFA)
Svenska Kommunférbundet
Lansarbetsndmnden i Jonkdpings lan
Léansarbetsndmnden i Vasterbottens 1&n
Landsorganisationen i Sverige (LO)
Tjanstemannens Centralorganisation (TCO)
Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF)
Foretagarnas Riksforbund (FR)

Dérutdver har expeditionschefen i Finansdepartementet, Sveriges Akademi-
kers Centralorganisation (SACO), expeditionschefen i Arbetsmarknadsde-
partementet, L&nsarbetsndmnden i Malmohus l&n, Lénsarbetsndmnden i
Norrbottens lan, L&nsarbetsndmnden i Kalmar lan, Lénsarbetsndamnden i
Orebro lan, Nationalekonomiska institutionen vid Stockholms unversitet och
Nationalekonomiska institutionen vid Umed universitet beretts tillfalle att
yttra sig men avstatt.

Allmanna synpunkter
Rapporten

Volymen av arbetsmarknadspolitiska atgarder har okat kraftigt under senare
ar och natt nivéer som historiskt sett aldrig tidigare uppmatts. Samtidigt ar
effekterna av arbetsmarknadspolitiken till stora delar oké&nd.

Enbart den analys som utforts pa uppdrag av revisorerna visar att syssel-
sattningseffekten av den forda politiken ar lagre &n vad den officiella statisti-
ken 6ver atgardsvolymer visar.

Revisorernas dvervaganden berérde foljande omraden: behov av utvérde-
ringar och resultatanalys, arbetsmarknadspolitikens inriktning, utformningen
av atgarder, yttranden fran fackliga organisationer samt AMS kontroll och
uppfoljning.
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Remissinstanserna Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

AMS bedémer att det ar angelaget att fA mer fast mark under fotterna vad Bilaa 1
ilaga

betraffar undantrangningseffekternas omfattning. AMS, liksom revisorerna,
onskar en generellt stérre uppmarksamhet p& undantrangningsproblematiken.
AMS konstaterar att utrymmet for 6kad uppmarksamhet pa risken for undan-
trangning, liksom pa kvaliteten i &tgardsplaceringarna over huvud taget har
minskat. AMS framfér vissa invandningar till revisorernas slutsatser. | en
bilaga till remissvaret kommenterar AMS revisorernas expertstudie. AMS
har anvént expertstudiens eget material och konstaterar att det negativa sam-
bandet mellan arbetsmarknadspolitiska &tgarder och sysselsattning bortfaller
om experternas rapport kompletteras med uppgifter om arbetsmarknadsléaget.
AMS anser att tolkningen av detta inte &r att det inte forkommer undantréang-
ning men att dessa kan uppvdgas av att atgarderna har positiva effekter,
kvantitativt och kvalitativt, pa arbetskraftsutbudet vilket i sin tur far genom-
slag i sysselsattningen. AMS beddmer darfor att det ar tveksamt om exper-
ternas studie kan tas som utgangspunkt fér bedémning av undantrangningens
omfattning.

TCO staller sig i huvudsak bakom revisorernas analys och férslag. TCO
anser att frdgan om férekomsten av undantriangning ar synnerligen viktig.
TCO beddmer, liksom revisorena, att undantrangningseffekter av arbets-
marknadspolitiken ar mer eller mindre omdjliga att undvika.

Foretagarnas Riksforbund vélkomnar revisorernas forsok att uppskatta
undantrangningseffekter av de olika arbetsmarknadspolitiska atgarderna. FR
instdmmer i de flesta av revisorernas bedémningar. Vissa kompletterande
synpunkter lamnas av FR

Lansarbetsndmnden i Vasterbottens lan staller sig i huvudsak bakom revi-
sorernas forslag och instdmmer i slutsatsen att den aktiva arbetsmarknadspo-
litiken till sin nuvarande konstruktion innebdr att vissa undantrdngningsef-
fekter blir oundvikliga. L&nsarbetsndmnden delar &ven uppfattningen att de
studier som gjorts p& omradet inte &r invandningsfria och att resultaten ar
osdkra. Vissa kompletterande synpunkter Idmnas av lansarbetsndmnden.

LO instdmmer i revisorernas analyser och tillstyrker i huvudsak de forslag
som framfors i rapporten.

Lansarbetsndmnden i Jonkdpings 1&n instdmmer i att arbetsmarknadspoli-
tiska &tgarder medfor undantrangningseffekter. Lansarbetsnimnden bedo-
mer, liksom revisorerna, att negativa effekter inte helt kan undvikas. Lansar-
betsnamnden gor vissa avstandstaganden gentemot slutsatserna i rapporten.

SAF valkomnar revisorernas initiativ att studera effekterna av de omfat-
tande arbetsmarknadspolitiska insatserna. SAF anser att det behdvs fler em-
piriska studier, som visar effekterna av arbetsmarknadspolitiken.

EFA anser det kravs fortsatt utvarderingsforskning om olika atgarders net-
toeffekter for att kunna valja den kombination av arbetsmarknadspolitiska
atgarder som bast framjar ekonomisk tillvaxt och sysselsattning.

Svenska Kommunfdrbundet anser att undantrangningseffekter &r en viktig
aspekt pa hur arbetsmarknadspolitiken verkar samt att det &r angelaget att
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kunskaperna om direkta undantrangningseffekter 6kas. Kommunfoérbundet Fel! Autotextposten ar
gor dock vissa avstandstaganden, och kompletterande synpunkter lamnas. inte definierad.
Bilaga 1

Utformningen av atgarderna
Remissinstanserna

AMS beddmer, liksom revisorerna, att risken for undantrangning &r lagre for
utbildningsatgarder an for sysselsattningsatgarder. AMS har i sin anslags-
framstallning framfort att en forskjutning mot utbildningsinsatser &r 6nsk-
vard aven utifran tillvaxtpropositionens malsattning att arbetsmarknadspoli-
tiken skulle stérka arbetskraftens kompetens. AMS beddmer att revisorernas
slutsats, att de efterfrigepaverkande atgarderna huvudsakligen &r inriktade
mot den offentliga sektorn, ar felaktig. AMS anser att det klart framgar av
rapporten att en majoritet av deltagarna aterfinns utanfor den offentliga sek-
torn inom tvé stora atgardsvolymer, ungdomspraktik och ALU. AMS stéller
sig darfor starkt undrande till revisorernas uttalande att “hela sektorer stdngs
ute” fran efterfragepaverkande atgérder utifrdn en forment misstinksamhet
om att undantrdngningen dar skulle vara stérre d@n inom den offentliga sek-
torn.

TCO tillstyrker forslaget att Arbetsmarknadsdepartementet far i uppdrag
att genomfora en analys av de olika atgarderna och hur de kan tankas pa-
verka graden av undantrédngning. TCO reagerar starkt éver hur arbetsmark-
nadsutbildningen har nedrustats. Vidare bedémer TCO att det ar olyckligt att
de ekonomiska villkoren for utbildningsvikariat férsémrats, eftersom reviso-
rernas analys om utbildningsvikariat visat att denna typ av atgard ar forknip-
pad med liten risk fér undantrdngning. TCO beddmer dérfor att de tidigare
reglerna for utbildningvikariat bor aterinforas. TCO anser att eftersom struk-
turomvandlingen pa arbetsmarknaden i allt hégre grad berdr tjansteméan bor
utbudet av arbetsmarknadsutbildning och andelen upphandlad utbildning for
tjansteman samt mojligheterna att fa arbetsmarknadsutbildning pa hégskole-
niva tillatas oka.

LO beddmer, liksom revisorerna, att Arbetsmarknadsdepartementet bor
genomfora en analys av olika atgérder for att se hur dessa kan tankas paverka
graden av undantrangning samt vilka effekter av tgarderna som ar efterstra-
vansvérda. LO beddmer, liksom revisorerna, att det bor ske en forskjutning
av insatserna fran efterfragepaverkande till mer utbudsinriktade atgarder,
som t.ex. arbetsmarknadsutbildning. LO konstaterar att den aktuella politiken
dessvarre gér i motsatt riktning. En forskjutning mot utbudsinriktade atgérder
forutsatter dock, enligt LO, att utbildningens kvalitet kan sékras.

FR anser att &tgarder riktade mot de svagaste grupperna pa arbetsmark-
naden kan skapa problem. Liksom revisorerna beddémer dock FR att undan-
trangningseffekterna sannolikt skulle bli mindre bland sadana grupper. Det
beror till en del pa att lagproduktiv personal ersatter hogproduktiv, vilket
minskar undantrangningseffekterna. Exempelvis kan tvd ALU-anstillda
ersatta en ordinarie anstélld. Enligt FR kan detta visserligen ge bade fordel-
ningspolitiska och sysselsattningsméassigt 6nskvérda resultat, men enligt FR

ar det knappast samhéllsekonomiskt I6nsamt. 13



Svenska Kommunférbundet anser, liksom revisorerna, att utformningen Fel! Autotextposten ar
och inriktningen av arbetsmarknadspolitiska atgarder i viss méan péaverkar  inte definierad.
graden av undantrangning. Kommunférbundet bedémer att det ar viktigt att Bilaga 1
arbetsmarknadspolitiken ges en inriktning som kan paverka undantrangning-
ens negativa effekter. Kommunférbundet betonar dock att atgarder riktade
mot vissa svaga grupper pa arbetsmarknaden, t.ex. langtidsarbetslosa och
arbetshandikappade, har en planerad och 6nskvérd undantrangningseffekt.
Kommunférbundet anser att det &r av mycket stor vikt att dessa grupper ges
mojligheter att uppratthalla kontakten med arbetslivet sd att en permanent
utslagning forhindras. Kommunférbundet vill &ven lyfta fram risken med
undantrangningseffekter pa kort sikt. | synnerhet galler detta effekter av
arbetsmarknadspolitiska atgarder riktade mot ungdomar. Mot bakgrund av
ungdomsarbetsldshetens stora svangningar finner Kommunférbundet det
viktigt att arbetsmarknadspolitiska atgarder inriktade mot ungdomar mycket
snabbt kan utvecklas sa att ungdomarna inte lses i tgarderna. Kommunfor-
bundet anser att arbetsmarknadspolitiska atgarder inriktade mot ungdomar
bor utredas noggrant. Vidare bedémer Kommunférbundet att undantrang-
ningseffekter endast &r en viktig aspekt pd hur arbetsmarknadspolitiken
verkar.

EFA anser att det foreligger en stor risk att kvantitet premieras pa bekost-
nad av kvalitet i och med att en volym pé& fem procent av arbetskraften finns i
nagon form av konstlad sysselsittning samtidigt som budgetneddragningar
genomfors. Detta kan innebdra att dyrare, men ur framtida sysselséttnings-
synpunkt effektivare atgarder, som t.ex. yrkesinriktade arbetsmarknadsut-
bildningar och utbildningsvikariat, ersatts med statsfinansiellt billigare
sysselsattningsétgérder i vilka deltagarna ersitts med belopp motsvarande
ersattning fran arbetsloshetskassa eller kontant arbetsmarknadsstod.

SAF delar revisorernas uppfattning att arbetsmarknadspolitiken fétt ett allt-
for stort ansvar i kampen mot arbetsldsheten. SAF anser inte att det & mgj-
ligt att genom subventioner ge fem procent av arbetskraften ndgon form av
konstlad sysselsattning eller utbildning utan att detta stor den ordinare ar-
betsmarknaden.

Lansarbetsndmnden i Vasterbottens 1&an har ingen skiljaktig mening 6ver
revisorernas forslag, men lansarbetsndmnden vill understryka vikten av att
det skapas ett system av atgarder som gar att hantera pé ett snabbt och ration-
ellt satt. Lansarbetsndmnden beddmer att det & inom den privata delen av
arbetsmarknaden som undantréngningseffekter & mest skadliga ur ett kon-
kurrensperspektiv. Undantrdngning inom den offentliga sektorn bedomer
lansarbetsndmnden som ett mindre problem. Lénsarbetsndmndens uppfatt-
ning om vilka atgarder som bor prioriteras &r att de framst bor utgoras av
sédana atgarder som i utredningen beskrivs som planerade och som &stad-
kommer subsitutionseffekter.

Lansarbetsndmnden i Jonkdpings 1an anser att Arbetsmarknadsdeparte-
mentet bor genomfdra analyser av olika atgarder, och i vilken grad de paver-
kar undantrangningen, &ven innan beslut tas om inférande av nya atgarder.
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Genomfdrande och kontroll Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 1

Remissinstanserna

AMS anser att mojligheterna att genomféra djupgaende och effektiva kon-
troller bor ses mot bakgrund av den omfattning som de arbetsmarknadspoli-
tiska atgarderna har fatt. AMS beddmer att det ar betydande volymer som
omfattas av den existerande kontrollapparten med krav pa resurskravande
insatser. AMS patalar den risk for forsamrad kvalitet som foreligger i och
med det absoluta krav, som stélls fran Arbetsmarknadsdeparetementet, pa att
atgarderna skall ha en viss kvantitativ omfattning. Denna risk for kvaliteten i
atgardsplaceringarna har, enligt AMS, ocksé baring pa undantrangningspro-
blematiken. AMS anser att man inte heller kan bortse frdn den malkonflikt
som man inom den lokala arbetsformedlingen kan stéllas infor nar risken for
undantrangning skall vagas mot det handfasta kravet pé att komma upp i den
av regeringen faststéllda atgardsvolymen. AMS staller redan i dag krav pa
fackliga yttranden for samtliga &tgarder och att sddana yttranden inhidmtas.
AMS beddmer att detta &r den absolut vanligaste och viktigaste kontrollmek-
anismen. AMS instdmmer i revisorernas forslag att mekanismen bor utnyttjas
&ven under omstandigheter dar den i dag inte utnyttjas. Dock bedémer AMS
att forslaget kommer att innebara ytterligare belastning pd férmedlingarnas
resurser. AMS instdmmer i revisorernas bedémning att det &r viktigt att ha en
effektiv kontroll och uppféljning av atgarderna med avseende pa eventuell
undantrangning. AMS staller sig dock frdgande infér den beskrivning som
ges i rapporten av hur denna uppgift for narvarande hanteras. AMS bedémer
att den apparat som ar i verksamhet for att handskas med undantréngnings-
problemet bor ses som en helhet — fran regeringens foreskrifter Gver AMS
riktlinjer och regelverk for verksamheten till lansarbetsndmndernas och
arbetsférmedlingarnas insatser.

TCO tillstyrker forslaget att AMS fér i uppdrag att ga igenom de kontroll-
mekanismer som utnyttjas med avseende pa hur kontrollaktiviteterna fordelas
pé& olika sektorer i forhallande till respektive sektors andel av atgarderna,
eftersom de kontrollinstrument som AMV utnyttjar centralat, regionalt och
lokalt i huvudsak &r inriktade pa det privata naringslivet medan merparten av
atgarderna ar inriktade pa den offentliga sektorn. TCO anser att de nedskar-
ningar som statsmakten gjort och gor av i forsta hand AMV drabbar just de
delar av verket som genomfor kontroller, AMS och lansarbetsndmnderna.
Nedskarningarna leder till att kontrollverksamheten i stéllet maste genomfo-
ras av arbetsformedlingarna, ndgot som i sin tur drabbar formedlingsverk-
samheten. TCO tillstyrker dven forslaget att AMS far i uppdrag att analysera
majligheterna att utnyttja arbetsférmedlingarnas verksamhet med foretagsbe-
sok for att battre informera sig om hur olika &tgarder fungerar och om de
utnyttjas till att utfora ordinare arbetsuppgifter. TCO tillstyrker forslaget att
bestammelser om yttranden fran fackliga organisationer uttryckligen anges i
forordningen for de olika atgarderna eller i instruktionen fér AMV. TCO
anser att kontrollsystemet fyller en viktig funktion nér det géller att ddmpa
graden av undantrangning.

15



Det &r enligt TCO uppenbart att arbetsuppgifterna andrar karaktar mellan Fel! Autotextposten ar
de olika anvisningstillfallena varfor yttrandena inte bor begransas till forsta  inte definierad.
gangen en anvisning sker. Bilaga 1

LO anser, liksom revisorerna, att AMS bor fa i uppdrag att ga igenom de
kontrollmekanismer som utnyttjas och som &dven inkluderar den offentliga
sektorn. LO anser att det ar tveksamt att satta upp maél for komplicerade
fragor utan att hanvisa till metoder for att uppna mélen. LO tillstyrker reviso-
rernas forslag att yttranden fran de fackliga organisationerna &r ett viktigt
kontrollinstrument och att dess vikt bér markeras genom att uttryckliga krav
anges i forordningarna, alternativt i instruktionen for AMV. LO tillstyrker att
arbetsformedlingarna bor utnyttja foretagsbesdken mera systematiskt for
utvardering av undantrangningseffekter och infora enk&tundersokningar for
deltagarna i alla typer av atgarder.

Lansarbetsndmnden i Véasterbottens l&n konstaterar att verksamheten nu-
mera praglas av farre riktlinjer fran AMS och mer av regeringsdirektiv. Detta
hindrar inte, enligt lansarbetsnamnden, att det &r bra att AMS far i uppdrag
att titta djupare pa kontrollfrdgorna. Lansarbetsnamnden bedémer dven att
vid utformningen av atgéarderna hansyn bor tas till risken for undantrangning
och att samma galler vid faststallande av krav pa volymer. Lansarbetsnamn-
den anser att arbetsformedlingarnas foretagsbesok i allt vasentligt méste
inriktas pé rekryterings- och kompetensfragor. Lansarbetsnimnden anser att
det &r svart att hitta bra och effektiva kontrollsystem och anser att det finns
en resursknapphet som gér det viktigt att prioritera ratt. Lansarbetsndmnden
anser darfor att det &r acceptabelt och dnskvart att den konkurrensutsatta
delen av stddmottagarna utsétts for en mer systematisk och grundlig kontroll
eftersom effekterna paverkar konkurrensforhéllanden.

FR beddmer att problem kan skapas om fackféreningar konsulteras pa lo-
kal niva. Sarskilt tydligt ar detta, enligt FR, nar &tgarderna anvands for kom-
munal naringsverksamhet. | dessa fall menar FR att atgarderna inte tranger
undan ordinarie kommunal arbetskraft. Daremot drabbas, enligt FR, privata
foretag av atgarderna fér kommunal naringsverksamhet.

SAF bedomer att ett av revisorerna forordat kontrollsystem frén arbetsta-
garorganisationer naturligtvis inte far tolkas sa att organisationer eller foretag
som saknar facklig organisation p& den grunden skall utestingas fran eventu-
ella arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Svenska Kommunforbundet anser att det finns anledning att se dver den
mojlighet att 1dmna yttrande som arbetstagarorganisationerna i dag har vad
géller arbetsmarknadspolitiska atgarder. Kommunférbundet férordar dock
inte att detta genomfors pé det satt som revisorerna anfér. Kommunforbundet
anser att en dversyn bor goras utifran malsattningen att utforma sa likartade
bestdmmelser som mojligt. Kommunférbundet anser att utformning, upp-
foljning och kontroll av arbetsmarknadspolitiken maste genomforas som en
forutsattning for att finna de arbetsmarknadspolitiska atgarder som pa savél
kort som lang sikt mest effektivt framjar tillvaxten och sysselséttningen i den
svenska ekonomin.

Lansarbetsndamnden i Jonkopings lan beddmer, liksom revisorerna, att
kontrollsystemet & och kommer att forbli en viktig funktion for att ddmpa
graden av undantrangning. Att hdmta information fran fackliga organisation- 16



er anser lansarbetsnamnden vara en viktig del i detta arbete. Lansarbets-  Fell Autotextposten ar
namnden anser det viktigt vilken péverkan kommunernas minskade budget  inte definierad.

har for vad som &r att beddma som ordinarie arbete. Det &r enligt Lansar- Bilaga 1

betsndmnden viktigt att studier dver undantrangningseffekter tar hansyn till

den aktuella arbetssituationen och inte den historiska.

Behov av utvérderingar och resultatanalys
Remissinstanserna

AMS instammer med revisorernas slutsats att det behdvs mer forskning och
utvarderingsstudier kring undantrdngning. AMS anser att den trovérdighet
man vill tillméta de resultat som redovisas i olika ekonometriska studier &r
starkt avhangiga av hur man bedémer att forskaren lyckats separera effekten
av atgarderna pa sysselsattningen fran det allmanna arbetsmarknadslaget
nagot som béagge variablerna till stor del ar uttryck for. AMS anser att for
flera av de studier som redovisas i rapporten kan man sitta fragetecken i
detta avseende. AMS beddmer att olika undersokningar och olika metoder
ger olika resultat betréffande undantrangningseffektens storlek. Ekonomet-
riska studier ger i allmé@nhet hdgre undantrangningseffekter &n uppféljningar
i form av enkater till olika intressenter. AMS anser att manga ganger har man
i ekonometriska studier inte lyckats att pa ett korrekt satt sortera ut effekter-
na av de arbetsmarknadspolitiska atgarderna fran sysslesattningsutvecklingen
i Ovrigt. Detta géller, enligt AMS, inte minst rapportens ekonometriska stu-
dier. AMS beddmer att den aktuella expertstudien pekar p& mycket kraftiga
undantrangningseffekter jamfort med de nivder som framkommit i olika
uppféljningar. | studien uppskattas t.ex. undantrdngningen via ALU till nar-
mare 80 %, medan resultaten fran de uppféljningar av ALU, i form av enki-
ter och intervjuer, som redovisas i rapporten, pekar pa en undantranging pa
en avsevart lagre niva, mellan 10 och 30 %. Det foreligger, enligt AMS, en
sldende diskrepans mellan expertstudiens resultat och de resultat som fram-
kommit i en serie av uppféljningar, dar man utgér fran deltagarnas egen
bedémning. AMS utredningar har ocksé i modifierad form raknat om den
ekonometriska studie av undantrdngningseffekter som Anders Forslund
genomfort pé revisorernas uppdrag. | den modifierade formen har AMS for
det forsta relaterat sysselsattningen och antal personer i olika atgarder i for-
hallande till befolkningen. Resultatet blir, med undantag for ALU, en avse-
vart mindre negativ effekt pa sysselsattningen. For det andra har AMS inklu-
derat ytterligare en kontrollvariabel i modellen, ndmligen personer utan ar-
bete. Resultaten av dessa utrakningar pekar pd att endast ALU och utbild-
ningsvikariat har ndgon pataglig undantrangningseffekt.

TCO understryker, liksom revisorerna, att det finns ett stort behov av ut-
vérdering och forskning som behandlar arbetsmarknadspolitiska atgarder och
arbetsmarknadspolitik. TCO finner det i detta sammanhang olyckligt att EFA
laggs ner. TCO beddmer att den nu foreliggande granskningen, och den
tidigare, av arbetsmarknadsutbildning pekar i samma riktning. Det finns ett
stort behov av utvérderingar och forskning om arbetsmarknadspolitiken.
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EFA beddmer att 6kade utvarderings- och forskningsinsatser kring undan- Fel! Autotextposten ar
trangningseffekter dr av vikt. EFA anser att det kravs forsatt utvarderings-  inte definierad.
forskning om olika &tgarders nettoeffekter for att kunna valja den kombinat- Bilaga 1
ion av arbetsmarknadspolitiska atgarder som bast framjar ekonomisk tillvaxt
och sysselsattning.

FR anser att revisorernas rapport visar att undantrangningseffekter &r ett
problem i praktiken. Det &r darfor viktigt, enligt FR, att effekterna av arbets-
marknadspolitiska atgarder undersoks.

Svenska Kommunforbundet beddmer, liksom revisorerna, att det finns ett
stort behov av dels utvardering av de arbetsmarknadspolitiska atgardernas
undantrangningseffekter pa arbetsmarknaden, dels en utdkad forskningsin-
sats i dessa fragor. Kommunférbundet diskuterar vad som hander nar kom-
munerna far tillgang till ett antal personer i arbetsmarknadspolitiska atgarder.
En undantrdngning av ordinarie sysselsattning, menar Kommunférbundet,
borde leda till en resultatforbattring av motsvarande storlek. Kommunfor-
bundet héller for troligt att kommunen kommer att anvanda denna resultat-
forbattring till att 6ka volymen inom befintliga versamheter, alternativt till
verksamheter som annars inte skulle ha blivit utférda. Kommunfdrbundet
konstaterar, liksom revisorerna, att vid en utformning av regelsystem maste
undantréngningseffekter utgdra ett enhetligt begrepp. Kommunférbundet
anser att det i dagens foreskrifter rader en besvarande begreppsforvirring.

Lansarbetsnamnden i Jonkopings 1&n anser att rapportens forslag att de
som deltar i atgarden skall beddma om den utgér ordinarie arbete eller ej
forfaller inte vara sa val genomtankt. Lansarbetsnamnden anser att motsva-
rande utvardering i sa fall hellre skulle inhamtas fran arbetsgivarens lokala
representant och fran lokal facklig representant.

Lansarbetsndmnden i Vasterbottens 1an delar revisorernas férslag om be-
hov av utvérderingar och resultatanalys. Lansarbetsndmnden forordar att de
arbetsmarknadspolitiska &tgardernas effekter pd den offentliga sektorns
verksamhet blir foremal for ytterligare studier.

SAF anser att det behdvs fler empiriska studier som visar effekten av ar-
betsmarknadspolitiken, samtidigt som alternativ inom andra politikomraden
maste diskuteras och analyseras.
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Forord Fell Autotextposten ar

. . ) o inte definierad.
Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin revisionsrapport om undan- Bilaga 2

trangningseffekter pa arbetsmarknaden. Beslut om rapporten har fattats av
revisorerna i plenum den 31 oktober 1996. Rapporten sdnds nu pa remiss.
Revisorernas slutliga stallningstaganden och forslag kommer déarefter att
utformas i en skrivelse till riksdagen.

Revisorernas beslut att genomféra en granskning av undantrangningseffek-
ter har sitt ursprung i ett forslag fran riksdagens arbetsmarknadsutskott om
en granskning av “undantringningseffekter pd arbetsmarknaden av t.ex.
ungdomspraktik”.

Granskningen inleddes under hésten 1995 och har utférts av revisorernas
tredje avdelning. | tredje avdelningen ingér riksdagsledaméterna Anders G
Hoégmark (m), ordférande, Anita Jonsson (s), vice ordférande, Bengt Kron-
blad (s), Bengt Harding Olson (fp), Hans Stenberg (s), Stig Grauers (m),
Christina Pettersson (s) och Lennart Brunander (c).

Revisorerna och/eller revisorernas kansli har besokt lansarbetsndmnderna i
Stockholms-, Jénkdpings-, Kalmar-, Malméhus-, Vésterbottens- och Norr-
bottens 14n. Avdelningen har agnat ett sammantrade &t utfragning av utbild-
ningsdirektdr Levi Svenningsson, planeringsdirektér Bo Jangenés, enhets-
chef Berndt Molin och avdelningsdirektér Lars Lindholm, AMS.

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala
universitet, har pa revisorernas uppdrag genomfért en studie av undantrang-
ningseffekter. Analysen bifogas som bilaga till denna rapport. Ansvaret for
bilagan och de bedémningar som dar gors vilar pa forfattaren. Av revisions-
rapporten framgar hur bilagan har anvants i utredningen.
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Sammanfattning Fel! Autotextposten &r
inte definierad.

. . Bilaga 2

Undantréangningseffekter

Arbetsmarknadspolitiken skall framja tillvaxt och sysselsattning genom att
oka flexibiliteten pa arbetsmarknaden, motverka inflationsdrivande flaskhal-
sar, stirka arbetskraftens kompetens och forebygga utslagning av individer
fran arbetslivet. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har traditionellt vilat pa
arbetslinjen, dvs. aktivitet framfor passivitet. Arbetsmarknadspolitiska atgar-
der kan dock ge upphov till olika former av bieffekter som &r mindre dnsk-
varda. | huvudsak forknippas dessa negativa effekter med beredskapsarbeten
och andra former av I6nesubventioner. En vasentlig fraga ar om arbetsmark-
nadspolitiska atgarder verkligen leder till den Gkning av sysselsattningen som
forvéntas eller om det finns motverkande faktorer som leder till att den av-
sedda sysselsattningsékningen blir lagre &n avsett eller till och med uteblir.
De mekanismer som brukar diskuteras i dessa sammanhang ar olika former
av undantrangningseffekter.

Granskningen har i huvudsak begrénsats till vad som brukar bendmnas di-
rekta undantriangningseffekter. Dessa delas normalt in i tva typer av effekter.
For det forsta kan en arbetsmarknadspolitisk atgard innebara att en anstall-
ning som anda skulle komma till stand subventioneras. Konsekvensen ar att
arbetsgivaren erhaller en oplanerad vinstokning och nagon okad sysselsatt-
ning uppnds inte. For det andra kan den subvention som uppstar genom
atgarden forandra de relativa I6nekostnaderna mellan olika grupper av ar-
betskraft. Detta kan leda till att en arbetsgivare finner det I6nsamt att ersatta
ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras, t.ex. den som
placeras i ett beredskapsarbete. Sammantaget blir da nettoeffekten av olika
atgarder pa sysselsattning och arbetsloshet lagre an vad den officiella sta-
tistiken Gver atgardsvolymer visar.

Det finns dock anledning att skilja mellan planerad och oplanerad undan-
trangning. Atgarder som riktar sig till féretag och som syftar till att t.ex.
tidigarelagga anstallningar kan betraktas som planerade. Syftet ar da att
omfordela arbetsuppgifter som forvantas uppsta i en hogkonjunktur till en
lagkonjunktur. En annan typ av planerad undantrangning ar atgarder som
riktar sig till t.ex. arbetshandikappade och langtidsarbetslésa utan nagra krav
pa tex. tidigarelaggning. Syftet i dessa fall ar snarast att dstadkomma en
substitutionseffekt, dvs. att ersétta planerade ordinarie anstallningar med den
subventionerade arbetskraften. Den hér typen av planerad undantrdngning
bor sérskiljas fran atgarder som saknar sddana motiv och som kan leda till
bieffekter som varken ar avsedda eller temporara.

| Sverige har det endast genomforts ett fatal utvarderingar av direkta un-
dantrangningseffekter. Aven om studierna &r osékra tyder resultaten pa att
undantrangning férekommer och i vissa fall i en icke ovasentlig omfattning.
Resultaten konfirmeras av ett stort antal enkéatbaserade uppféljningar som
pekar pa att undantrangning féreligger. | huvudsak ar utvarderingarna kon-
centrerade till beredskapsarbeten och ungdomsinsatser och avser perioder

med betydligt lagre arbetsloshet an i dag. Det finns dock anledning att tro att
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effekterna sammanhanger med arbetsmarknadssituationen och varierar mel-  Fel! Autotextposten ar
lan olika arbetsmarknadspolitiska atgarder. inte definierad.
Den studie som utforts pa uppdrag av Riksdagens revisorer avser en period Bilaga 2
med betydligt hogre arbetsldshet och atgardsvolym &n tidigare studier (1991
1994). Den omfattar dessutom betydligt fler atgarder, namligen beredskaps-
arbeten, ALU, ungdomsatgarder, arbetsmarknadsuthbildning och utbildnings-
vikariat. Resultaten avser vidare bade kortsiktiga och langsiktiga effekter.
Med reservation for vissa osakerheter pekar resultaten pa att samtliga stude-
rade &tgarder utom utbildningsvikariat medfor kortsiktig undantrangning.
Efterfragepaverkande &tgarder som beredskapsarbete, ALU och ungdomsin-
satser forefaller generellt vara forknippade med stérre kortsiktig undantrang-
ning &n utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning. De kortsiktiga
effekterna skiljer sig i vissa avseenden fran de langsiktiga. Beredskapsar-
beten och ungdomsinsatser har starka undantrangningseffekter dven langsik-
tigt, medan o6vriga atgarder forefaller leda till betydligt lagre undantrangning
pé 1ang an pa kort sikt.
Atgédrderna har ocksd klassificerats efter efterfragepéverkande (bered-
skapsarbete, ALU och ungdomsinsatser) och utbudspéverkande (utbildnings-
vikariat och arbetsmarknadsuthildning) inriktning. P& kort sikt forefaller
bade efterfragepaverkande och utbudspéverkande &tgérder vara forknippade
med signifikanta undantrangningseffekter. Efterfragepdverkande atgarder
tranger emellertid undan reguljér sysselsattning i mycket hogre utstrdckning
an de utbudspéverkande (86 % jamfort med 30 %). P& Iang sikt har de ut-
budspéverkande &tgarderna ingen signifikant undantrangande effekt, medan
de efterfragepaverkande dtgirderna enligt skattningarna tranger undan ca 47
% reguljér sysselsattning.
En analys av hur undantrangningseffekter hanteras i praktiken tyder pé att
sadana fragor inte har nagon framtradande roll i samband med utformningen,
uppféljningen och kontrollen av arbetsmarknadspolitiken.

Revisorernas bedémningar

Volymen av arbetsmarknadspolitiska atgarder har 6kat kraftigt under senare
ar och natt nivaer som historiskt sett aldrig tidigare uppmatts. Samtidigt ar
effekterna av politiken till stora delar okénda. Enbart den analys som utforts
p& uppdrag av revisorerna visar att sysselsattningseffekten av den férda
politiken &r lagre 4n vad den officiella statistiken Gver atgardsvolymer visar.
Samtidigt bor det dock poéngteras att flertalet av de studier som analyserat
undantrangningseffekter inte &r invandningsfria och att resultaten &r osakra.
Det géller aven den studie som utférts pd uppdrag av revisorerna. | princip
samtliga utvérderingar och uppféljningar indikerar emellertid att undan-
trangning forekommer och att det &r ett reellt problem. Det kan dock av olika
skal vara svart att mer entydigt faststalla storleksordningen av effekterna.
Revisorerna pekade i sin tidigare granskning av arbetsmarknadsutbildningen
pa behovet av utvéarderingar av i princip samtliga arbetsmarknadspolitiska
atgarder. Enligt revisorernas bedémning pekar resultaten av denna gransk-
ning i samma riktning, dvs. det finns ett stort behov av utvérderingar, men
ocksa av forskning. 26



Arbetsmarknadspolitikens inriktning kan emellertid pdverka undantrang- Fel! Autotextposten ar
ningens negativa effekter. Arbetsmarknadspolitikens styrka har varit att den  inte definierad.
kunnat kombinera det ekonomiskt nédvandiga med det socialt angelagna, Bilaga 2
dvs. de fordelningspolitiska aspekterna har alltid vagt tungt. Det har tagit sig
uttryck i att svaga grupper som t.ex. langtidsarbetslésa, arbetshandikappade
och utlandska medborgare getts hdg prioritet till de arbetsmarknadspolitiska
atgarderna. Om atgarderna ar inriktade mot sddana grupper kan en viss del av
undantrangningen upplevas som planerad eller 6nskvérd. Dessa grupper kan
genom sadana &tgarder aktiveras och uppratthalla kontakten med arbetslivet,
nagot som boér minska risken for langsiktig utslagning. Samtidigt har reviso-
rerna pekat pa att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan atgar-
derna. Planerad eller 6nskvérd undantrdngning forutsétter vidare att det inte
ar andra svaga grupper som drabbas och darmed riskerar att slds ut fran
arbetsmarknaden. Négra studier som belyser om arbetsmarknadspolitiken
fungerar pa ett sdant satt finns dock inte.

Revisorerna vill emellertid betona en aspekt vad galler arbetsmarknadspo-
litikens inriktning. Den analys som utforts pa uppdrag av revisorerna impli-
cerar en forskjutning av insatserna, fran efterfrigepaverkande till mer utbild-
ningsinriktade atgarder som t.ex. arbetsmarknadsutbildning. En s&dan for-
skjutning forutsétter dock att utbildningens kvalitet kan sékras. Revisorernas
granskning av arbetsmarknadsutbildningen (Rapport 1995/96:10) tyder pa att
den kraftiga volymdkningen i borjan av 1990-talet ledde till att utbildningens
kvalitet sjonk och att de yrkesinriktade inslagen fick en I&g prioritet. Det
finns ocksd mycket som tyder pa att den samhallsekonomiska lénsamheten
kom att sjunka visentligt. Undantrangningseffekter ar séledes endast en, i
och for sig mycket viktig, aspekt p& hur arbetsmarknadspolitiken verkar.

Aven om det ar svart att mer exakt faststalla storleksordningen pa undan-
trangningseffekterna finns det dock anledning att ta problemet pa allvar.
Enligt revisorernas uppfattning ar det mer eller mindre omdjligt att helt und-
vika den hér typen av negativa effekter av arbetsmarknadspolitiken. De kan
dock komma att dka nar volymerna expanderas kraftigt och permanentas pa
en hog niva. Riksdagens revisorer pekade i sin foregdende granskning av
arbetsmarknadspolitiken pa att den fick ta ett alltfor stort ansvar for arbets-
I6shetsbekampningen i davarande Iagkonjunktur och att den i hogre grad
borde ha kompletterats med andra ekonomisk-politiska insatser och insatser
inom 6vriga politikomraden. Detta problem &r enligt revisorernas bedémning
fortfarande aktuellt.

Revisorerna valjer emellertid att begrénsa sina forslag till i huvudsak kon-
troll och uppfoljning samt vissa aspekter som ror atgérdernas utformning.
Detta bor bl.a. ses mot bakgrund av att Riksdagens revisorer s sent som
1992/93 genomforde en omfattande granskning av arbetsmarknadspolitiken.
De arbetsmarknadspolitiska atgarderna paverkar dessutom ekonomin och
arbetsmarknaden pa ett flertal andra séatt som inte varit foremal for analys i
denna granskning.

Revisorernas forslag &r i korthet féljande.
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e Enligt revisorernas uppfattning bér Arbetsmarknadsdepartementet ge- Fel! Autotextposten ar
nomfora en analys av de olika atgarderna och hur de kan tankas paverka inte definierad.
graden av undantrangning samt vilka effekter som ar efterstravansvarda  Bjlaga 2
eller inte. En mycket viktig aspekt i en sadan studie bor vara att analysera
det forhallandet att flera av atgarderna forefaller ha skilda effekter pa kort
och lang sikt. Det kan t.ex. ha stor betydelse for tidsanpassningen av at-
garderna. Andra viktiga omraden kan t.ex. galla den volymmassiga om-
fattningen, vilka uppgifter eller anstéliningar stoden skall avse, vilka
grupper och sektorer stoden skall riktas mot, vilka effekter stéden kan
ténkas ha i olika sektorer och konjunkturanpassningens betydelse.

e Kontrollsystemet fyller, enligt revisorernas beddmning, en viktig funkt-
ion for att ddmpa graden av undantrangning. Det finns darfor anledning
att se dver den mojlighet att avge yttrande som arbetstagarorganisationer-
na har.

e De kontrollinstrument som utnyttjas centralt, regionalt och lokalt av
AMV d&r i huvudsak inriktade mot det privata naringslivet. Merparten av
atgardsvolymen ar dock inriktad mot den offentliga sektorn, vilket ocksé
borde avspegla sig i kontrollmekanismerna. Enligt revisorernas bedém-
ning bor AMS fé i uppdrag att ga igenom de kontrollmekanismer som ut-
nyttjas.

o Arbetsférmedlingarna genomfor varje ar en betydande mangd foretags-
besok. En mdjlighet &r att utnyttja dessa besok i hogre utstrackning for
att informera sig om hur eventuella atgarder fungerar. Ett annat sétt ar att
forbattra uppféljningen. Det bor vara moéjligt att infora ett uppfoljnings-
system for atgarderna dar deltagarna efter en viss tid i atgérden t.ex. far
besvara fragor om de utfor ordinarie arbetsuppgifter eller inte. Enligt re-
visorernas uppfattning bér AMS fa i uppdrag att narmare analysera dessa
bégge mojligheter.

e Revisorerna vill ocksd peka pa det tveksamma i att satta upp mal for
mycket komplicerade fragor utan att hdnvisa till metoder att uppna dessa.
Framfor allt géller detta AMS riktlinjer for lansarbetsnamndernas och ar-
betsformedlingarnas verksamhet. Dar pekas pd vikten av att inte subvent-
ionera anstallningar som &nda skulle komma till stand, men nagra meto-
der for att ddmpa undantrdngning diskuteras inte. Revisorerna har vid
sina besok hos arbetsformedlingar och lansarbetsndmnder inte funnit att
undantrangningsproblematiken fétt tillracklig uppmérksamhet i atgards-
hanteringen. Riktlinjerna, och de mer eller mindre formaliserade diskuss-
ioner som fors mellan AMS och l&nsarbetsndmnderna innan dessa fast-
stélls, borde enligt revisorernas beddmning i hdgre grad &n i dag kunna
utgora ett forum for att fora fram tankbara metoder och peka pa proble-
mets omfattning.

1 Granskningens bakgrund och inriktning

Revisorernas beslut att genomfdra en granskning av undantrangningseffekter
har sitt ursprung i en framstéllan fran riksdagens arbetsmarknadsutskott om
en granskning av “undantringningseffekter pad arbetsmarknaden av t.ex.
ungdomspraktik™.
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Arbetsmarknadspolitiska atgarder verkar genom ett flertal olika kanaler Fel! Autotextposten ar
och de kan paverka den totala sysselsattningen via bade efterfrdgan pa ar-  inte definierad.
betskraft och Iénebildningen. Atgdrderna kan ha olika effekter vad galler Bilaga 2
produktivitet, utslagning, matchningseffektivitet, 16nebildning etc. Dessa
effekter kan vara bade positiva och negativa.

En speciell effekt &r vad som brukar bendmnas undantréngningseffekter
och som framst ar forknippad med efterfragepaverkande étgarder. Undan-
trangningseffekter kan delas upp i direkta och indirekta effekter. Med direkta
undantrangningseffekter avses i grova drag att atgarderna kan leda till att den
arbetslose ersatter en person som annars skulle ha blivit anstélld eller redan
ar anstalld. Arbetsgivaren anstaller i s fall farre reguljart anstallda &n
han/hon annars skulle ha gjort. Nettoeffekten pa sysselsattning och arbets-
loshet blir d& lagre an vad den officiella statistiken Gver atgardsvolymer
indikerar. Stoden kan ocksa leda till undantrangning av sysselsattning i andra
sektorer av ekonomin. Dessa s.k. indirekta undantrangningseffekter har
framst sin utgangspunkt i arbetsmarknadspolitikens koppling till I6nebild-
ningen.

Direkta undantrangningseffekter har tidigare endast studerats vid ett fatal
tillfallen och kunskapslaget ar begrénsat. Granskningen har darfér avgransats
till att i huvudsak avse sadana effekter. De indirekta undantrangningseffek-
terna har varit féremal for ett flertal studier och det &r knappast sannolikt att
ytterligare en studie inom detta omrade skulle resultera i nagot konkret un-
derlag for att ta stallning till eller ha synpunkter pé arbetsmarknadspolitikens
inriktning och effekter.

Granskningen omfattar framst efterfragepaverkande atgérder som &r inrik-
tade mot den offentliga sektorn. De atgarder som &r aktuella &r arbetslivsut-
veckling (ALU), ungdomsinsatser, arbetsplatsintroduktion, beredskapsar-
beten, rekryteringsstéd, utbildningsvikariat och starta eget-bidrag. Olika
former av &tgérder for arbetshandikappade har exkluderats eftersom det i
sadana fall finns en uppenbar medvetenhet om att undantrangningseffekter
kan uppsta.

En viktig del av granskningsarbetet har varit att studera hur olika problem
som kan forknippas med undantréngning hanteras i den praktiska verksam-
heten. | detta syfte har revisorerna och/eller revisorernas kansli besokt sex
lansarbetsnamnder (Malmé, Kalmar, Jonkoping, Stockholm, Umeé och Lu-
led). Vid dessa besok medverkade forutom representanter for lansarbets-
namnden &ven representanter for arbetsférmedlingar. Uppgifter har dven
inh&mtats i ett antal intervjuer med tjansteman inom AMS och i regerings-
kansliet samt fran representanter for arbetsmarknadens parter (SAF, LO,
TCO och SACO).

Riksdagens revisorers kansli har genomfort ett antal intervjuer av fackliga
representanter. Intervjuerna har omfattat representanter for Svenska kommu-
nalarbetareforbundet, Sveriges kommunaltjanstemannaférbund och SACO
som pa lokal niva hanterat arbetsmarknadspolitiska fragor. Dessutom har
intervjuer genomforts med representanter for Handelsanstélldas férbund och
Handelns arbetsgivareorganisation.

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala
universitet, har pa revisorernas uppdrag genomfért en studie av undantrang- 29



ningseffekter. Analysen avser framst en ekonometrisk studie av undantrang- Fel! Autotextposten ar
ningseffekter pd den svenska arbetsmarknaden och ar avgransad till dtgar-  inte definierad.
derna arbetslivsutveckling (ALU), beredskapsarbete, ungdomsétgérder och Bilaga 2
utbildningsvikariat. Dessutom ingdr en analys av arbetsmarknadsutbildning.
Studien bifogas som bilaga till denna rapport.
Rapporten dr disponerad enligt féljande. Inledningsvis i kapitel 2 ges en
teoretisk genomgang av undantrangningseffekter och eventuella verkningar
pé arbetsmarknaden samt en Gversikt Gver svenska och internationella empi-
riska studier. | kapitel 3 presenteras de atgarder som &r aktuella vad galler
regelsystem, omfattning etc. Kapitel 4 innehaller resultaten av en ekonomet-
risk studie av undantrdngningseffekter. | kapitel 5 redovisas och diskuteras
hur undantréngning hanteras i praktiken av Arbetsmarknadsdepartementet
och Arbetsmarknadsverket (AMV). Kapitel 6 innehdller en oversiktlig dis-
kussion om hur utformningen av atgarderna kan paverka graden av undan-
trdngning. Avslutningsvis redovisas revisorernas bedémningar i kapitel 7.

2 Undantrangningseffekter

Arbetsmarknadspolitiska atgarder kan ge upphov till olika former av bieffek-
ter som ar mindre dnskvarda. | huvudsak forknippas dessa negativa effekter
med beredskapsarbeten och andra former av Iénesubventioner. En vésentlig
frdga ar om arbetsmarknadspolitiska atgarder verkligen leder till en férvintad
6kning av sysselséttningen eller om det finns motverkande faktorer som leder
till att den avsedda sysselséttningsdkningen blir 1&gre an avsett eller till och
med helt uteblir.! De mekanismer som brukar diskuteras i dessa sammanhang
&r direkta och indirekta undantrdngningseffekter.

| kapitlet ges en Kkort teoretisk genomgang av dessa effekter och hur de kan
tankas paverka arbetsmarknadspolitiken. En bedémning av om undantrang-
ning forekommer eller inte &r emellertid i grund och botten en empirisk
fréga. Av centralt intresse ar atgédrdernas nettoeffekter pa sysselséttning och
arbetsloshet. Kunskapslaget 4r dock relativt begransat. Nar det géller atgar-
ders direkta undantriangningseffekter har endast ett fatal renodlade utvérde-
ringar genomforts i Sverige. Merparten av de analyser som genomforts i
Sverige har haft karaktaren av uppfdljningar déar deltagare och arbetsgivare
tillfragats i enkatform. | kapitlet presenteras huvudresultaten av dessa studier.
Dessutom redovisas resultaten fran en begransad intervjuundersékning som
utforts av Riksdagens revisorer.

2.1 Direkta undantrangningseffekter

Direkta undantrangningseffekter brukar normalt delas upp i tva typer av
effekter. For det forsta kan en arbetsmarknadspolitisk atgard innebéra att en
anstéllning som anda skulle komma till stind subventioneras. Konsekvensen
av denna effekt, som brukar bendmnas dodviktseffekt (“deadweight effect”),
ar att arbetsgivaren erhaller en icke planerad vinstokning (“windfall profit”).

L For en bredare genomgang av olika effekter av arbetsmarknadspolitik se t.ex. Anxo
(1994), Calmfors (1996) och Zetterberg (1996). 30



For det andra kan den subvention som uppstar genom é&tgérden fordndra de Fel! Autotextposten ar
relativa I6nekostnaderna mellan olika grupper av arbetskraft. Detta kan ge  inte definierad.
upphov till en substitutionseffekt. Innebdrden ar att arbetsgivaren finner det Bilaga 2
I6nsamt att ersétta ordinarie arbetskraft (eller sddan som annars skulle anstal-
las) med den arbetskraft som subventioneras. Risken for undantrdngning
okar ju mer lik atgarden &r ett arbete som skulle ha utforts av den ordinarie
personalen. For att fa en uppfattning om en atgardernas nettoeffekt pa regul-
jér sysselsattning maste séledes antalet subventionerade arbeten minskas med
eventuella dodvikts- och substitutionseffekter.
Det finns anledning att skilja mellan planerad och oplanerad undantréng-
ning. Atgérder som riktar sig till féretag och som syftar till att tidigarelagga
anstéallningar eller senareldgga uppsagningar kan betraktas som planerade.
Detsamma géller om t.ex. beredskapsarbeten sétts in for att genomféra arbe-
ten som i normala fall skulle ha gjorts av anstéllda vid en senare tidpunkt.
Syftet ar da att dstadkomma en kontracyklisk tidsanpassning av offentliga
utgifter och sysselséttning, dvs. att omfordela arbetsuppgifter som férvéantas
uppsta i en hdgkonjunktur till en lagkonjunktur (intertemporal undantrang-
ning). En annan typ av planerad undantrangning ar atgérder som riktar sig till
t.ex. arbetshandikappade och Iangtidsarbetslésa utan nagra krav pa t.ex.
tidigareldggning (t.ex. l16énebidrag och rekryteringsstdd). Syftet i dessa fall &r
snarast att &stadkomma en substitutionseffekt, dvs. att ersitta planerade
ordinarie anstallningar med den subventionerade arbetskraften. Dessa typer
av planerad undantréngning bor sarskiljas fran atgarder som saknar sddana
motiv och som leder till bieffekter som varken &r avsedda eller temporéra.

2.2 Indirekta undantrangningseffekter

Arbetsmarknadspolitiska &tgarder kan ocksd leda till undantrdngning av
sysselsattning i andra sektorer i ekonomin an de som stdden &r direkt inrik-
tade pd. Om t.ex. subventionen péaverkar konkurrensforhéllandena mellan
foretag uppkommer en indirekt undantrdngningseffekt. Det kan t.ex. vara
fréga om ett foretag som genom att anstilla subventionerad arbetskraft kan
producera till en liagre kostnad och darigenom utvidga sin produktion pa
bekostnad av osubventionerade verksamheter. Om sd ar fallet blir stodets
nettoeffekt pa sysselsattningen lagre an vad statistiken 6ver atgérdsvolymen
visar.

En annan indirekt effekt uppstér genom att arbetsmarknadspolitiska atgar-
der kan paverka lonebildningen. Sadana effekter studeras emellertid inte i
denna granskning.

2.3 Utvéarderingar

Av centralt intresse i samband med analyser av undantrangningseffekter &r
atgardernas nettoeffekter pa sysselséttning och arbetsloshet. Nar det galler
atgarders direkta undantrangningseffekter har dock endast ett fatal studier
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utforts i Sverige.? Resultaten redovisas dversiktligt nedan i avsnitt 2.3 (studi- Fel! Autotextposten ar
erna presenteras mer detaljerat i bilagan till rapporten). inte definierad.

Det bor pépekas att studierna inte ar helt invandningsfria, varfor det ar Bilaga 2
vanskligt att utifran dessa dra ndgra bestaimda slutsatser om storleken pé
undantrangningseffekterna av de atgarder som analyseras. De svenska studi-
erna avser ocksa perioder med vasentligt lagre arbetsloshet och atgardsvolym
an i dag. De kan darfor vara av begrénsat vérde for beddmningen av de san-
nolika undantrangningseffekterna i dag och inom den ndrmaste framtiden.
Det &r vidare svart att utifrdn studierna avgora om effekterna ar av varaktig
art.

Den forsta studien avsag hur beredskapsarbeten paverkar annan offentlig
sysselsattning och baserades pa data fran perioden 1964—-1977 (Gramlich och
Ysander, 1981). Resultaten tyder pa att beredskapsarbeten inom végsektorn
néstan helt trdngt undan annan sysselsattning inom offentlig sektor medan
beredskapsarbeten inom vardsektorn inte hade den effekten (det senare resul-
tatet ar dock inte signifikant pa konventionell niva).

| en senare studie undersdktes undantrangningseffekterna av beredskaps-
arbeten for byggnadsarbetare under perioden 1976-1991 och for anstéllda i
barn-, sjuk- och halsovard under &ren 1982-1990 (Forslund och Krueger,
1995). Skattningarna tyder pa ett negativt samband mellan antalet bered-
skapsarbetare och sysselsattning i byggnadsbranschen. Fér varje beredskaps-
arbetare trdngs mellan 0,36 och 0,69 reguljdra byggnadsarbetare undan.
Resultaten for anstallda inom barn-, sjuk- och halsovard &r for osékra for att
det skall vara mojligt att dra nagra slutsatser.

Calmfors och Skedinger (1995) understkte sambandet mellan & ena sidan
summan av oppet arbetslosa och personer i atgarder och & andra sidan om-
fattningen av sysselséttningsskapande atgarder (beredskapsarbete och ung-
domsprogram) respektive arbetsmarknadsutbildning (inkl. féretagsutbild-
ning). Det anvanda datamaterialet var en panel bestdende av de 24 lanen
under perioden 1966-1990. Forfattarna fann i de flesta skattade modellerna
att sysselsattningsskapande &tgarder tranger undan reguljar sysselsattning.
Storleken pa effekten ligger normalt mellan 60 och 90 %. Resultaten avse-
ende arbetsmarknadsutbildning ar mer osdkra® . Ytterligare ett resultat ar att
en inriktning av programmen mot ungdomar inte tycks ha nagon signifikant
positiv effekt.

Skedinger (1995) utnyttjar kvartalsdata for perioden 1979-1991 for att
analysera effekten p& ungdomars reguljara sysselséttning av sysselséttnings-
skapande &tgarder speciellt inriktade p& ungdomar. Resultaten pekar pd i
princip fullstandig undantrangning sa snabbt som efter ett kvartal.* Effekten
pé sysselsittningen klingar av over tiden (bl.a. darfor att programvolymerna
ocksé minskar), men &r statistiskt sakerstalld under de fem forsta kvartalen. |

2 Studier av atgérders indirekta undantrangningseffekter ar betydligt mer frekventa.

Resultaten av de empiriska studierna &r dock inte helt entydiga. Det finns studier som

visar pé att arbetsmarknadspolitiska atgérder har l1onehdjande effekter, medan andra

pekar pa att sa inte ar fallet (se t.ex. Calmfors och Forslund, 1993, Lofgren och Wik-

strém, 1991 och SOU 1993:43)

3 Det bor papekas att de skattade effekterna, beroende pa hur skattningarna har gjorts,

fangar bade direkt undantriangning och undantrangning via Iénebildningen.

4 Det bor poangteras att resultaten avser summan av direkta och indirekta effekter. 32



en kommentar till Skedingers uppsats pekar Holmlund (1995) pd att vissa Fel! Autotextposten ar
andra antaganden (om hur den aggregerade arbetsldsheten bor skattas) leder  inte definierad.
till att undantriangningen faller till ca 40 % under det forsta kvartalet. 5 Stu- Bilaga 2
dien avser endast perioden fram till och med 1991 och inkluderar darmed
inte atgarder som t.ex. ungdomspraktik, varfor det inte gar att uttala sig om
den stora satsning pa ungdomar som skett under 1990-talet.
Blanchflower m.fl. (1995) konstaterar att om personer i sysselsattnings-
skapande atgarder huvudsakligen utfor uppgifter som annars inte skulle
utforas, sa borde produktiviteten i dessa jobb vara forhallandevis I13g. | sé fall
borde sddana atgarder bidra till att reducera variabiliteten i sysselsattningen
(inklusive personer i atgarder) i relation till variationer i produktionen. Om &
andra sidan personer i &tgarder huvudsakligen ersatter reguljart anstallda
borde inte sddana effekter observeras. EImeskov (1993) skattade variabilite-
ten i sysselséttning och produktion i ett antal I&nder. Variabiliteten i svensk
produktion och sysselséttning &r enligt dessa resultat i stora drag densamma
som i andra europeiska ldnder. Eftersom personer i &tgédrder (utom bered-
skapsarbeten under den av Elmeskov studerade perioden) inte rdknas som
sysselsatta, skulle detta kunna vara en indikation pa att personer i atgérder
inte ersétter reguljért anstallda.
I bilagan redovisas ocksa ett antal utlandska empiriska studier. Med reser-
vation for olika metodproblem ger &ven dessa vid handen att undantrangning
ar ett hogst reellt problem. Undantrangning pd mer an 50 % &r ett vanligt
resultat.

2.4 Uppfoljningar

Det har genomforts ett antal uppfdljningar av de arbetsmarknadspolitiska
atgarder som ar foremal for granskningen. | huvudsak har de koncentrerats
till ALU och olika ungdomsinsatser. Merparten av studierna har utformats
som enkatundersokningar till deltagare och anordnare dér de fatt besvara en
varierande form av fragor dar undersokaren forsoker kartlagga undantrang-
ningseffekter. Undersokningar av den hér typen &r dock férenade med bety-
dande metodologiska problem. Bland annat &r utformningen av fragorna av
stor betydelse och det kan ocksa vara svart att vardera svaren pa fragorna.
Det ar t.ex. inte oténkbart att deltagarna upplever att de utfér ordinarie ar-
betsuppgifter i hogre grad &n vad de egentligen gor och att anordnarna inte
vill ange att de anvander atgérden pa ett otillatet satt.

Arbetslivsutveckling (ALU)

NUTEK genomférde varen/sommaren 1994 en enkatundersokning som bl.a.
avsag ALU-deltagare och anordnare (NUTEK, 1994). Omkring 30 % av
bade deltagare och anordnare havdade att ALU anvands for att ersatta an-
stallningar eller latta pa den ordinarie personalens arbete. Andelen var lagst
inom det privata naringslivet och hogst inom den offentliga sektorn. P4 fra-

5 Resultaten har ocksd ifragasatts av Sjostrand (1996a) och (1996b). Sjostrand har
bemotts av Skedinger (1996a) och (1996b). 33



gan vad som hander med arbetsuppgifterna efter att ALU-deltagaren slutat
svarade 40 % att de inte kommer att utféras dver huvud taget. Ungefar 30 %
avsag att lata en annan ALU-deltagare ta Gver arbetet och drygt 20 % skulle
dverlata arbetet pa ordinarie eller nyanstalld personal. P& denna fraga anséag
dock anordnare i naringslivet i l&gre utstrackning &n offentliga anordnare att
uppgifterna inte skulle utféras efter det att ALU-deltagaren slutat. ALU-
deltagarnas arbete var av ekonomiskt varde enligt 75 % av anordnarna, men
flertalet var endast beredda att betala ganska sma belopp.

En studie som finansierats av EFA analyserade genomférandet av ALU i
sex kommuner i tre lan forsta halvaret 1994 (Hallstrom, 1995). Studien kan
mer betraktas som en fallstudie med begrénsat urval och begrénsade méjlig-
heter till slutsatser. Halften av deltagarna i studien ansdg inte att de utforde
ordinarie personals arbetsuppgifter medan 23 % helt instamde i detta pasta-
ende. Daremot ansdg en klar majoritet att det fanns en risk for undantrang-
ning.

Hosten 1993 genomfdrde TEMO for Arbetsmarknadsdepartementets rak-
ning telefonintervjuer med ett slumpmaéssigt urval av personer som deltagit i
ALU under maj—juni 1993, ALU-anordnare och kontorschefer vid arbets-
férmedlingar (TEMO, 1993:a). Ungefar 10 % av deltagarna hade tidigare
under aret (1993) varit sysselsatta pd samma arbetsplats och 35 % av dessa
hade haft ett vanligt arbete. Néra en femtedel av deltagarna upplevde att de
ersatt nagon anstalld (tabell 2.1). Variationerna var dock betydande mellan
olika sektorer. Narmare 30 % av de ALU-anvisade inom offentlig sektor
ansdg att de utférde ett ordinarie arbete. Ungefar en fjardedel av deltagarna
som foreslog forbattringar av ALU hade en kénsla av att bli utnyttjade, efter-
lyste kontroll eller hade en kénsla av fusk etc. Nagot mindre &n en femtedel
upplevde ALU som ett hot mot den ordinarie arbetsmarknaden.

Tabell 2.1 Andel av ALU-deltagarna som tror att de fatt ersatta
nagon anstalld (om det inte varit en ALU-plats s& skulle det varit ett
ordinarie jobb)

Procent

Ersatta anstalld Andel av alla Offentlig Organisation eller  Privat

sektor forening
Ja 17 29 10 16
Nej 80 66 87 82
Vet gj 3 4 3 2

Kalla: TEMO (1993).

En stor majoritet av ALU-anordnarna, eller 96 %, ansg att det funnits me-
ningsfull sysselséttning for ALU-deltagarna. Nio av tio ansdg att de inte
skulle ha anstallt ndgon om inte ALU fanns.

I juni 1994 presenterade TEMO, pd uppdrag av ALU-delegationen, en
undersokning som avsag personer som deltog i ALU under varen 1994,

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 2
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ALU-anordnare, kontorschefer vid arbetsformedlingar och fackliga represen- Fel! Autotextposten ar
tanter (TEMO, 1994). Undersokningen utfordes i form av telefonintervjuer  inte definierad.
och avsag ett slumpmassigt urval via AMS. Fragorna var i princip utformade Bilaga 2

pa samma satt som i den foregdende undersokningen. Resultaten visade att

narmare 10 % av deltagarna tidigare hade varit sysselsatta pd samma arbets-

plats, varav knappt hélften hade haft ett vanligt arbete. Andelen som ansag

att de fatt ersatta nagon anstalld hade sjunkit till 12 % (tabell 2.2). Den

hogsta andelen 1ag aterigen inom den offentliga sektorn dar 18 % ansag att

de utfort ordinarie arbete. Narmare 15 % av deltagarna som foreslog forbatt-

ringar efterlyste kontroll etc. och ca 10 % upplevde ALU som ett hot mot den

ordinarie arbetsmarknaden. 95 % av ALU-anordnarna ansag att det funnits

meningsfull sysselsattning for deltagarna. Endast 4 % av anordnarna ansag

att de inte skulle ha anstallt ndgon om inte ALU fanns. Daremot ansdg 11 %

av de lokala fackliga representanterna att ndgon annan skulle ha anstallts om

ALU inte hade funnits, dvs. ungefdr samma uppfattning om undantréngning

som deltagarna.

Tabell 2.2 Andel av ALU-deltagarna som tror att de fatt ersatta
nagon anstalld (om det inte varit en ALU-plats sa skulle det varit ett
ordinarie jobb)

Procent

Ersétta anstélld Andel av alla  Offentlig sektor ~ Organisation  Privat
eller férening

Ja 12 18 10 12
Nej 82 74 87 83
Vet gj 6 8 4 6

Kalla: TEMO (1994).

P& uppdrag av ALU-delegationen genomférde TEMO under 1995 telefonin-
tervjuer med ett slumpmassigt urval av personer som deltagit i ALU inom
den ideella sektorn under varen 1995 samt med ALU-anordnarna (TEMO,
1995). Endast 36 % av deltagarna ansag att arbetet pa sikt inte kunde utveck-
las till ett riktigt jobb. Bara 3 % av anordnarna hade anstallt nagon annan om
ALU inte funnits. Samtidigt angav dock 33 % av anordnarna att ALU-
deltagarna arbetat med arbetsuppgifter som normalt brukar hanteras av med-
lemmar eller anstallda.

AMS presenterade i maj 1993 resultaten av en uppféljning som genom-
forts pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet (AMS, 1993). Uppfolj-
ningen var utformad som enkat till lansarbetsnamnder och arbetsformedling-
skontor. Négra siffror presenterades inte i rapporten, men en slutsats var att
nagon direkt undantrangningseffekt gentemot ordinarie arbete eller bered-
skapsarbeten inte kunde pavisas i undersokningen.

AMS genomforde infor kvartalsgenomgangen i november 1994, pa upp-
drag av Arbetsmarknadsdepartementet, en uppfdljning av ALU med avse- 35



ende pa undantrangningseffekter (AMS, 1994). Enligt lansarbetsnamndernas Fel! Autotextposten ar
bedémningar var undantrangningseffekterna sma, men det namndes dock att  inte definierad.
viss undantrangning kunde férekomma inom kommunerna. | huvudsak base- Bilaga 2
rades dock studien pd tidigare uppféljningar, bl.a. en undersékning av
TEMO som bestéllts av Arbetsmarknadsdepartementet.
Landsorganisationen (LO) har genomfort uppfoljningar av ALU i Soder-
manlands, Kalmar, Varmland och Blekinge 1&n. Urvalsprinciperna var av
varierande kvalitet, men de fragor som stalldes i lanen var i huvudsak likar-
tade. Resultaten, som maste tolkas med viss forsiktighet, pekar pé att undan-
trdngning var av relativt betydande omfattning. Svaren antyder dven att fack-
ets kontrollfunktion kan diskuteras. Flertalet av deltagarna var medlemmar i
facket, men de fackliga representanterna tog mycket séllan kontakt med
deltagarna om sjélva ALU-verksamheten.

Tabell 2.3 Uppgifter i ALU. Andelar med normalt arbete

Procent

Lan Andel som uppgett att de har ett
normalt arbete

Sddermanlands 1&n (hdsten 1993) 30

Kalmar lan (hosten 1994) 20

Varmlands l&n (hdsten 1993) 39

Blekinge lan (hosten 1994) 21

Kallor: LO (1993a), LO (1993b), LO (1994a) och LO (1994b)

Svenska Malareférbundet och Malaremastarnas Riksforening (1994) genom-
forde under varen 1994 en intervjuundersokning som omfattade arbetsgivare,
fackliga representanter och arbetsformedlingar i samtliga lan. En av slutsat-
serna var att ALU tranger ut manga ordinarie maleriarbeten och snedvrider
konkurrensen mellan foretagen sa att manga seri6sa foretag tvingas till kon-
kurs. | princip drogs samma slutsatser om ungdomspraktik, rekryteringsstod
och starta eget-bidrag (for dessa atgarder, som sarredovisas nedan, upprepas
inte resultaten fran denna undersokning).

Ungdomsinsatser

TEMO presenterade i mars 1993 en undersdkning om ungdomspraktikanter-
nas syn pa ungdomspraktikplatserna (TEMO, 1993b). Studien genomfordes
pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet och omfattade ett slumpmass-
igt urval av personer i ungdomspraktik i oktober 1992 som kontaktades via
telefonintervjuer. Undersokningen var inte primart inriktad pa att kartlagga
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undantrangningseffekter® men pekade pd att 27 % av deltagarna arbetat pA  Fel! Autotextposten ar

samma arbetsplats tidigare, varav ca halften hade haft ett vanligt arbete. inte definierad.
LO-distriktet i Sodermanland genomférde 1993 en uppféljning av ung- Bilaga 2

domspraktiken i Sodermanland (LO, 1993c). Narmare 80 % av ungdoms-

praktikanterna svarade ja pa fragan om arbetet ingick i den ordinarie verk-

samheten. Endast 16 % av deltagarna uppgav att facket tagit kontakt med

dem under praktikperioden, vilket ger en antydan om att inslagen av kontroll

var relativt begrénsad. Urvalskriterierna har dock inte presenterats narmare,

varfor resultaten maste tolkas med forsiktighet.
LO-distriktet i Vasterbotten genomférde 1994 en enk&tundersokning av

ungdomspraktik i Skellefted och Dorotea (LO, 1994c). | Skellefted uppgav

11 % av ungdomspraktikanterna att deras arbete ingick i den ordinarie verk-

samheten och 95 % i Dorotea. Ungefar 10-15 % av deltagarna uppgav att

facket tagit kontakt med dem under praktikperioden.

AMS har pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet vid ett par tillfallen
forsokt uppskatta undantrangningseffekter av ungdomspraktiken (AMS,
1993a, AMS, 1993b). Den metod som utnyttjades gick ut pa att skatta en
regressionsekvation som forklarade antalet nya vakanser innan ung-
domspraktiken infordes. Med regressionens hjélp gjordes sedan en prognos
for nya vakanser for perioden efter ungdomspraktikens inférande. Prognosen
jamfordes sedan med det verkliga antalet vakanser under en relativt kort
period. Resultaten pekade pa en undantrangningseffekt i storleksordningen
15 %.” Regressionsekvationen redovisades dock inte och nagon analys av
den primara variabeln reguljar sysselséattning for vuxna och ungdomar ge-
nomfordes inte heller.

Schroder (1994) genomforde under 1992 och 1993 en enkétundersokning
avseende ungdomspraktikanter och deras handledare vid arbetsformedlings-
kontoren i Sundsvall, Orebro, Bords och Helsingborg. Ungefir 70-80 % av
ungdomarna beddmde att deras arbetsuppgifter var likvardiga med de an-
stélldas. Nastan halften av handledarna bedomde att praktikantens arbetsin-
sats var lika omfattande och kvalificerad som de anstélldas. Drygt hélften av
ungdomarna uppgav att de under praktiktiden fatt rycka in som obetalda
vikarier. En betydligt lagre andel bland handledarna, eller ca 30 %, ansag att
sé var fallet.

| boérjan av 1994 presenterades en studie av ungdomspraktikens implemen-
tering i atta kommuner i tre 1an som finansierats av EFA (Hallstrom, 1994).
Studien kan betraktas som en form av fallstudie med begransade mojligheter
till generella slutsatser. | en enkét till ungdomarnas handledare tog endast 12
% helt avstand fran pastdendet att “Praktiken utformas ofta pa ett sddant sétt
att ungdomarna utfor en del av den ordinarie personalens arbetsuppgifter”.
Mindre dn 1 % tog helt avstand frén pastdendet att “Ungdomspraktikanterna
maste till viss del utféra ordinarie arbetsuppgifter for att de skall ha full
sysselsittning och fa en god inblick i arbetslivet”. Cirka 40 % instdmde i

& IMU-testologen utforde under 1992 pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet en
undersékning om arbetsgivarnas kunskap om och instéllning till ungdomspraktik
gIMU—testoIogen 1992). Négra frdgor om undantrangning stélldes dock inte.
En liknande ansats genomfordes aven for att uppskatta hur ungdomspraktiken pa-
verkade antalet ungdomar som fick arbete. 37



pastéendet att ”Nér vi har ungdomspraktikanter pa min arbetsplats hander det Fel! Autotextposten &ar
att vi avstar fran att anstalla vikarier vid korttidsfranvaro for ordinarie perso-  inte definierad.

nal” och drygt 60 % instimde i pastdendet att ”Pa min arbetsplats anstélls ~ Bilaga 2

vikarier enbart vid langtidsfranvaro, t.ex. barnledighet”. Arbetsgivare inom

saval privat som offentlig sektor uppfattade i vissa fall ungdomspraktikanter

som gratis arbetskraft. Framfor allt barnomsorgen upplevdes som ett kansligt

omrade.

Beredskapsarbeten

Sehlstedt och Schroder (1989) genomfdrde i mitten av 1980-talet en under-
sokning av ungdomar som var nyanmailda pa arbetsformedlingarna i
Sundsvall, Orebro, Borés och Helsingborg hidsten 1984 (dven handledare
intervjuades). Resultaten pekar pa att det var relativt vanligt att arbetsled-
ningen stallt krav for att ta emot en beredskapsarbetare. For 34 % av platser-
na hade krav stillts pa utbildning/erfarenhet inom omradet eller speciella
fardigheter. Det fanns ett stort tryck fran arbetsplatserna att beredskapsarbe-
taren skulle utgora ett reellt tillskott av arbetskraften. Arbetsplatsernas behov
av beredskapsarbetare framgick av arbetsledarnas svar pa frdgan om vad som
skulle ha hant pa arbetsplatsen om man ej haft tillgang till beredskapsarbe-
tare. 39 % uppgav att verksamheten skulle ha minskat i omfattning eller
kvalitet, 13 % att arbetsgruppen skulle ha fatt mer att gora och 9 % att arbetet
inte skulle kunnat utféras 6ver huvud taget. Endast 17 % ansdg att bered-
skapsarbetarens arbetsinsats inte gjorde nagon skillnad.

KPMG Bohlins genomforde 1994 pa uppdrag av Arbetsmarknadsdeparte-
mentet en kartldggning av beredskapsarbeten (och rekryteringsstod). Kart-
laggningen omfattade bl.a. intervjuer med arbetsférmedlingar, l&nsarbets-
namnder och arbetsgivare. Nagon kvantifiering av undantrangningseffekter
skedde inte, men flera intervjuer pekade pa att kommunerna i en icke avsedd
omfattning kommit att ersdtta ordinarie arbete med beredskapsarbeten
(KPMG Bohlins, 1994). Det ansdgs ocksd mycket svart att kontrollera om
beredskapsarbetare utforde ordinarie arbete eller inte.

Rekryteringsstod

AMS och Riksrevisionsverket (RRV) genomfarde under 1980-talet tva upp-
foljningar for att analysera sysselsattningseffekter av rekryteringsstodet
(AMS, 1985 och RRYV, 1989). Uppfdljningarna som var utformade som
enkatundersokningar till bl.a. foretagare pekade pa att sysselsattningseffekten
varierade mellan 16 och 30 %. Det bor papekas att stodet hade andrat karak-
tar mellan undersdkningstillfallena.

Den tidigare refererade understkningen av Sehlstedt och Schroder (1989)
analyserade ocksa rekryteringsstodet. Ungdomar och arbetsledare tillfragades
om den unge skulle ha fatt arbetet dven utan rekryteringsstod. Nastan halften
av ungdomarna trodde att de skulle ha fatt arbetet anda (tabell 2.4). Arbets-
ledarna gjorde dock en annan bedémning. En betydligt lagre andel, eller ca
en fjardedel, angav att ungdomarna skulle ha fétt arbetet utan stod.
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Tabell 2.4 Tror du att du hade (hade NN) fatt arbetet utan rekryte- Fel! Autotextposten ar

ringsstod inte definierad.
Procent Bilaga 2
Svarsalternativ Ungdomar Arbetsledare

Ja 49 23

Nej 42 76

Vet ej/ej svar 9 2

Kélla: Sehlstedt och Schroder (1989).

KPMG Bohlins utforde 1994 pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet
en kartlaggning av rekryteringsstdd (och beredskapsarbeten). Kartlaggningen
omfattade bl.a. intervjuer med arbetsférmedlingar, lansarbetsndmnder och
arbetsgivare. Eventuella undantrdngningseffekter kvantifierades inte, men
intervjuer med bade arbetsformedlare och arbetsgivare pekade pa att en
medvetenhet om att anstélining skulle ha skett dven utan stod. Bagge var
ocksd medvetna om att negativ konkurrenspaverkan uppstod genom stoden
(KPMG Bohlins, 1994).

AMS presenterade 1995 resultaten av en enkatundersokning som avsag
personer som under andra halvéret 1993 avslutat sin anstallning med rekryte-
ringsstod (AMS, 1995a). Enkaten riktade sig till respektive anstallds arbets-
givare. Pa frdgan om arbetsgivaren skulle ha rekryterat vid detta tillfalle om
rekryteringsstdd inte utgatt svarade 36 % ja. Drygt hélften, eller 56 %, skulle
i sa fall ha rekryterat samma person, medan 13 % angav att nagon annan
skulle ha anstéllts utan stod (en stor andel, eller 32 %, svarade vet gj). Fore-
tag som anstallt personer som sokte arbete inom halso- och sjukvardsarbete
eller socialt arbete skulle i hdgre grad &n dévriga foretag rekryterat utan stodet
(43 %). Daremot skulle foretag som anstallt utomeuropeiska medborgare i
lagre grad &n 6vriga foretag rekryterat utan stodet (24 %).

Ovriga étgarder

Né&r det galler arbetsplatsintroduktion, utbildningsvikariat och starta eget-
bidrag har inga uppféljningar genomfoérts som syftar till att kartlagga olika
former av undantrédngningseffekter. Konkurrensverket har emellertid i ett
yttrande dver vidtagna och planerade insatser for starta eget-bidraget pekat
pa att bidraget sd langt som majligt bor stimulera nyforetagande pa mark-
nader dar det bidrar till en forbattrad konkurrenssituation och i 6vrigt hante-
ras sa att riskerna for snedvridning av konkurrensen minimeras (Konkurrens-
verket, 1993). Det finns saledes en uppenbar medvetenhet om att stodet kan
ha sadana effekter.

Utlandska studier

Inom ramen for ett EFA-projekt redovisar Anxo (1994) ett antal enkéatbase-
rade studier fran Frankrike och Storbritannien (samtliga 4r utformade som 39



foretagsenkater). | likhet med de svenska studierna &r variationerna bety- Fel! Autotextposten ar
dande. Nettosysselsattningseffekten av de olika franska programmen ligger  inte definierad.
inom intervallet 16-43 %, vilket innebar att dodsviktseffekten (se kapitel 2) Bilaga 2
av programmen varit betydande och att de haft en relativt begransad effekt péa
sysselsattningen. | Storbritannien har ocksa stodens nettoeffekt pa sysselsatt-
ningen varit relativt méttlig och varierat mellan 12 och 40 %. Framfor allt
olika program som riktats mot ungdomar tycks ha haft en mycket lag effekt.
OECD (1993) pekar i en liknande genomgéng pa att lénesubventioner i
allmanhet haft en Iag nettoeffekt och varit forknippade med betydande un-
dantrédngningseffekter.

2.5 Riksdagens revisorers intervjuer

Riksdagens revisorers kansli har genomfort ett antal intervjuer av fackliga
representanter. Intervjuerna har omfattat representanter for Svenska kommu-
nalarbetareforbundet, Sveriges kommunaltjanstemannaférbund och SACO
som pa lokal niva hanterat arbetsmarknadspolitiska fragor. Dessutom har
intervjuer genomforts med representanter for Handelsanstalldas férbund och
Handelns arbetsgivareorganisation. En sammanfattning av resultaten presen-
teras nedan.

e Nivén pa undantrangningseffekterna upplevs som mycket svar att kvanti-
fiera. Nagra egna undersokningar har inte genomforts, men tentativa upp-
skattningar av nivan varierar fran blygsam till 70 %.

e ALU upplevs som den atgard som framst kan orsaka undantrangning.

o Det foreligger stora lokala variationer inom vilka sektorer undantrang-
ning kan tankas uppstd. De omraden som nidmns ar kultur, skola, barn-
omsorg, dldreomsorg och fastighetsunderhall.

e | huvudsak upplevs sysselsattningen i dtgarderna som meningsfull.

o De fackliga organisationerna yttrar sig genomgéende Gver de objekt eller
arbetsuppgifter som tas fram av kommunerna.

e Yttranden Gver anvisningar fran arbetsférmedlingen sker i varierande
grad. | vissa fall ror yttrandet enbart sjalva objektet eller arbetsuppgiften
och enbart den forsta men inte fortsatta anvisningar av arbetssokande. |
andra fall ror yttrandet varje anvisning som sker av arbetsférmedlingen.
Vissa fackliga organisationer yttrar sig centralt (inom kommunen), me-
dan andra delegerat uppgiften till lokala arbetsplatsombud. | vissa fall har
de lokala arbetsplatsombuden frantagits ratten att avge yttrande eftersom
de upplevs ha dubbla lojaliteter. Yttranden sker i sddana fall centralt.

e Kontrollen att det inte rér sig om ordinarie arbetsuppagifter sker i huvud-
sak av de lokala arbetsplatsombuden. Dessa upplevs dock i manga fall ha
dubbla lojaliteter.
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2.6 Sammanfattning Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Sammanfattningsvis har det genomforts ett relativt stort antal uppfoljningar Bilaga 2

och utvarderingar av undantrangningseffekter av arbetsmarknadspolitiska
atgarder. Resultaten ar entydiga i den meningen att de indikerar att undan-
trangning &r ett reellt problem. Av de 32 undersdkningar som redovisas i
kapitlet pekar 30 pé att undantrangning forekommer. Graden av undantrang-
ning varierar dock kraftigt mellan olika &tgarder och olika unders6kningar,
eller frdn ca 10 till 100 %. Resultaten fran renodlade utvarderingar forefaller
vara mer samstdmmiga &n enkétbaserade uppféljningar och visar i huvudsak
pé& hogre undantrangning. Enkatuppféljningar pekar pd att inte bara deltagar-
na dr medvetna om att undantrangning forekommer. Aven anordnare och
fackliga representanter forefaller i manga fall medvetna om problemet.

3 En bakgrundsbeskrivning av atgarderna

Som namnts inledningsvis omfattar granskningen efterfragepaverkande
arbetsmarknadspolitiska atgarder. Efterfragepdverkande &tgédrder syftar
framst till att péverka arbetskraftsefterfrdgans sammansattning och storlek.
De atgarder som &r aktuella ar arbetslivsutveckling (ALU), ungdomsinsatser,
arbetsplatsintroduktion (API), beredskapsarbeten, utbildningsvikariat, rekry-
teringsstod och starta eget-bidrag.®

Innan de mer konkreta resultaten redovisas kan det finnas anledning att ge
en kort overblick 6ver atgarderna. Det géller uppgifter om regelsystem, om-
fattning, kostnader, inriktning och resultat.

3.1 Kort om regelsystemen®

Regelsystemen om de arbetsmarknadspolitiska atgarderna ar oftast av omfat-
tande karaktar. Nedan redovisas enbart atgardernas grundlaggande drag.°

Beredskapsarbeten

Beredskapsarbeten syftar framst till att motverka arbetsléshet till foljd av
déliga konjunkturer, sdsongmassig nedgéng i sysselsattningen eller nar ar-
betstillgdngen av andra skal &r otillracklig. Endast sddana angelégna arbets-
uppgifter som okar antalet anstéllda utéver vad som ryms inom arbetsgiva-
rens ordinarie budget far vara beredskapsarbete (SFS 1993:729). Bered-
skapsarbeten kan utforas for statens, kommuns eller enskilds rakning. Mer-

8 Det gér naturligtvis att ifrdgasatta om alla dessa atgarder skall benamnas efterfrage-
paverkande. Utbildningsvikariat kan t.ex. ha bade en efterfragepdverkande och en
utbudspaverkande funktion.

9 Avsnittet ar begréansat till de regelsystem som galler i dagslaget (september 1996).
Ett antal fordndringar tréder i kraft den 1 januari 1997. Da dessa inte &r av den ge-
nomgripande karaktar som kan antas paverka graden av undantrangning redovisas inte
dessa har. Andringarna framgér av regeringens proposition 1995/96:222 och Finans-
utskottets betdnkande 1995/96:FiU15.

10) flera forordningar anges aldersvillkoret som att anvisning far ske fr.o.m. den 1 juli
det &r da den sokande fyller 20 &r. For att forenkla framstillningen anges villkoret
endast som 20 ar. 41



parten av arbetena bedrivs inom den kommunala tjanstesektorn och endast ca Fel! Autotextposten ar
en femtedel ar traditionella investeringsarbeten. Arbetslgsa som fyllt 25 men inte definierad.

inte 65 &r och som soker arbete genom arbetsférmedlingen far anvisas bered- Bilaga 2

skapsarbete.'! Beredskapsarbete far normalt inte dverstiga sex méanader och

betalas med I16n enligt kollektivavtal. Statshidrag ldmnas med hdgst 50 % av

I6nekostnaden, dock med hdgst 7 000 kr per manad (med vissa undantag).

For investeringsarbeten kan bidrag 1dmnas med mellan 1 500 kr och 2 500 kr

per dag.

Arbetslivsutveckling

Arbetslivsutveckling (ALU) ar en relativt ny atgard som infordes fr.o.m. den
1 januari 1993 (SFS 1992:1333) och syftet ar framst att bibehalla och starka
den arbetsldses anknytning till arbetslivet. ALU skall i princip avse sam-
héllsuppgifter som annars inte skulle bli utforda och far inte ersitta eller
tranga undan ordinarie arbeten (prop. 1992/93:50). Fran och med den 1
januari 1995 skall ALU-projekt i forsta hand inriktas mot miljo- och kultur-
sektorn (prop. 1994/95:25 och prop. 1994/95:100). | regeringens proposition
om en effektivare arbetsmarknadspolitik (prop. 1994/95:218) sags emellertid
att ALU-verksamheten bor fa en allmén inriktning sa att den kan anvéndas
inom alla sektorer. Atgarden f&r anvisas arbetslésa som fyllt 20 &r och som
inte kunnat beredas arbete pa den reguljira arbetsmarknaden, annan utbild-
ning eller annan lamplig arbetsmarknadspolitisk atgard.'? Ett ytterligare
villkor &r att den arbetslése uppbar ersattning fran erkand arbetsldshetskassa
eller kontant arbetsmarknadsstod (KAS). Anvisningstiden &r normalt hogst
sex manader. Ersittningen till den anvisade bendmns utbildningsbidrag och
uppgér till exakt samma belopp som erséttningen vid arbetsloshet (arbetsgi-
varen kan f ersittning for vissa kringkostnader).

Rekryteringsstod

Rekryteringsstodet inférdes 1984 och hade ursprungligen en bestdmmelse
om att anstéllningen bl.a. skulle avse arbete som inte skulle bli utfort om stéd
inte ldmnades (SFS 1983:92). | samband med att stédet i princip helt omar-
betades 1986 avskaffades denna bestdmmelse (SFS 1986:414). Stodet har
sedan dess genomgéitt ett flertal forandringar. Enligt det nuvarande regelsy-
stemet kan rekryteringsstod lamnas for en arbetssokande som fyllt 20 ar
(med vissa undantag), &r inskriven vid arbetsférmedlingen och anvisas till en
anstallning av formedlingen om  sysselséttningssituationen inte kan losas pa
annat satt. Bidrag far normalt utgd under hogst sex manader och far endast
lamnas om det utgar I6n etc. enligt kollektivavtal. Stodet kan uppga till hogst
50 % av lonekostnaden per manad, dock med hdgst 7 000 kr.

1 Arbetslosa som riskerade utforsakring kunde tidigare p& begéran anvisas bered-

skapsarbete. Numera avgor arbetsférmedlingen vilken atgard som &r lamplig.

2 Arbetslésa som riskerade utférsakring kunde tidigare p& begaran anvisas ALU.

Numera avgor arbetsférmedlingen vilken atgérd som &r lamplig. 42



Ungdomsinsatser Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Ungdomsinsatserna har under de senaste 10 aren tagit sig formen av ett Bilaga 2

flertal olika &tgérder, t.ex. ungdomslag, inskolningsplatser och ungdomsprak-
tik. Atgdrderna har formellt i huvudsak varit inriktade pa& uppgifter som legat
utanfor den ordinarie arbetsmarknaden.

Ungdomspraktiken infordes den 1 juli 1992 som en tillfallig atgard och
omfattade ungdomar under 25 &r. Syftet var att ge ungdomarna yrkespraktik
och arbetslivserfarenhet. Ungdomspraktik fick inte ersatta normal rekrytering
och var avsedd som en sistahandsatgérd. Ersattning lamnades i form av ut-
bildningsbidrag under normalt sex manader. Efter hand infordes aven ett
finansieringsbidrag for praktikanordnaren.

Den 1 januari 1995 ersattes, for ungdomar som fyllt 20 ar'® , ungdoms-
praktiken av atgarden ungdomsintroduktion (prop. 1994/95:25). Ungdomsin-
troduktionen, som omfattade ungdomar mellan 20 och 24 ar, bestod av en
praktikdel pa hogst fyra manader och darefter en anstéllning i minst sex
manader hos den som tillhandahall praktiken.

Ungdomsintroduktionen ersattes fr.o.m. den 1 juli 1995 av arbetsplatsintro-
duktion (prop. 1994/95:218). Arbetsplatsintroduktionen syftar till att arbets-
I6sa som ar anmalda som arbetssékande vid arbetsférmedlingen skall f&
yrkesorientering/praktik och arbetslivserfarenhet som kan leda till arbete.
Introduktionen far inte anordnas péa sadant satt eller p& sadana tider att den
ersatter reguljart arbete och far pédgd under hégst sex méanader (med vissa
undantag). Arbetsplatsintroduktionen avser i princip alla som ar anmalda
som arbetsldsa hos arbetsférmedlingen, men vissa sarbestdmmelser finns for
ungdomar (20-24 ar) som inte lyckats f& arbete p& den reguljara arbetsmark-
naden. Ungdomar kan beviljas arbetsplatsintroduktion bara om arbetsgivaren
i forvag forbinder sig att efter introduktionen anstélla ungdomarna fér minst
sex ménader (undantag galler for praktik hos kommuner och ideella organi-
sationer, for unga handikappade, for dem som riskerar utforsakring och om
sarskilda skal foreligger). Vid de intervjuer som genomforts har det framgatt
att det sistndmnda undantaget skall tolkas generdst. Under praktiktiden upp-
bér ungdomarna utbildningsbidrag. Arbetsgivaren betalar ett finansieringsbi-
drag om 2 000 kr per manad.

Arbetsplatsintroduktionen ersétter de tidigare atgarderna invandrarpraktik,
akademikerpraktik, vidgad arbetsprovning, arbetsprévning inom Ami och
praktikdelen inom ungdomsintroduktionen (se ovan). For gruppen icke ung-
domar skall arbetsplatsintroduktionen i huvudsak avse praktik som kan paga
upp till sex manader. Under praktikperioden far &ven dessa aldre deltagare
utbildningsbidrag. Anordnarna av arbetsplatsintroduktionen betalar ett finan-
sieringsbidrag om 2 000 kr per ménad (ej for aldre Gver 60 ar, invandrare,
arbetshandikappade samt dem som deltar i praktikperioder i vagledningssyfte
under maximalt fyra veckor).

13 F6r ungdomar som inte fyllt 20 &r fortsatte ungdomspraktiken att gélla fram till och
med mars 1996. Fran och med den 1 oktober 1995 skall lansarbetsnamnden férhandla
med kommunerna om att ta ansvar for ungdomar under 20 ar. 43



Utbildningsvikariat Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Utbildningsvikariat ar en tidsbegransad atgard som inférdes den 1 juli 1991. Bilaga 2

Systemet med utbildningsvikariat skall underlatta dels for arbetsgivaren att
héja de anstalldas kompetens och dérmed forbéattra foretagens konkurrens-
kraft i framtiden, dels for formedlingen att f& fram vikariat for arbetslosa.
Utbildningsvikariat innebar att arbetsgivare far gora avdrag pa arbetsgivarav-
giften om de efter anvisning av arbetsférmedling anstéller en ersattare pa
heltid for den som genomgar utbildning. Foérutséttningen &r att arbetsgivaren
later en anstalld genomgé utbildning pé arbetstid med bibehélina anstall-
ningsformaner. For en ersattare far arbetsgivaren géra avdrag med 400 kr per
arbetsdag som ersattaren har varit anstalld. Arbetsgivaren far vidare goéra
avdrag med hogst 35 kr per utbildningstimme, dock hégst 20 000 kr, for
varje arbetstagare som genomgar vissa godkanda utbildningar.

Starta eget-bidrag

Starta eget-bidrag inférdes 1984 och kan lamnas till den som soker arbete
genom den offentliga arbetsformedlingen men inte kan fa lampligt arbete.
Bidrag kan lamnas till den som startar egen naringsverksamhet och fyllt 20 ar
samt ar eller riskerar att bli arbetslés (kan dven utga till deltidsarbetslésa och
personer som har arbeten i stodomradena). Enligt AMV:s regelbok bor bi-
drag inte 1dmnas till verksamhet som snedvrider konkurrensen. Bidrag lam-
nas normalt under higst sex manader med ett belopp som motsvarar den
ersattning som bidragstagaren skulle ha varit beréttigad att fa i form av dag-
penning vid arbetsmarknadsutbildning (i princip samma belopp som utgar
vid arbetsléshet).

3.2 Omfattning och kostnader

Som framgar av figur 3.1 har betydelsen och omfattningen av atgarderna
varierat hogst vasentligt. Beredskapsarbeten ar den atgard som existerat
langst, och under den senaste 25-arsperioden har volymen pendlat mellan
8 000 och 58 000 deltagare. De speciella ungdomsatgarderna, som i huvud-
sak introducerades 1984, har periodvis omfattat nastan 60 000 deltagare och
fatt en betydligt stérre omfattning &n rekryteringsstodet som infordes vid
samma tidpunkt. ALU nédde mycket snabbt en hdg volym, medan utbild-
ningsvikariaten legat pa en relativt stabil nivd (mellan 8 000 och 13 000
deltagare, finns ej inlagd i figuren). Volymen av starta eget-bidrag har sedan
borjan av 1990-talet expanderat mycket kraftigt (frAn ca 2 000 till ndrmare
10 000 deltagare, finns ej inlagd i figuren).
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Figur 3.1 Genomsnittligt antal personer i ALU, beredskapsarbete,
rekryteringsstod och ungdomsinsatser
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Kallor: AMS och Arbetsmarknadsdepartementet.

Under de senaste sex budgetaren har utgifterna for de studerade atgarderna
uppgatt till totalt narmare 60 miljarder kronor Som framgar av tabell 3.1
skedde det en mycket kraftig expansion mellan 1991/92 och 1993/94 i sam-
band med den djupa konjunkturnedgangen. Det senaste budgetaret har utgif-
terna emellertid i princip legat stilla. Merparten av utgifterna har tagits i
ansprak av de mer tillfalliga atgarderna ALU och ungdomspraktik. Utgifterna
for starta eget-bidraget uppvisar den kraftigaste dkningen, mer an en tio-
dubbling.
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Tabell 3.1 Utgifter for utvalda arbetsmarknadspolitiska atgarder Fel! Autotextposten ar

- inte definierad.
Miljoner kronor

Bilaga 2
Atgérder 1989/90 1990/91 1991/92 1992/93 1993/94 1994/95
Arbetslivs-
utveckling - - - 1107* 5737 4874
Beredskaps-
arbete 980 1205 1766 2 862 2315 2716
Rekry-
teringsstod 222 235 921 1595 1600 2712
Ungdomsin-
satser? 413 689 1937 4 860 4 567 3618
Utbildnings-
vikariat® - - 1056 1300 1900 2000
Starta eget-
bidrag 93 101 272 507 935 1380
Summa 1708 2230 5952 12 231 17 054 17 300

Infordes 1993-01-01.

2Avser inskolningsplatser, ungdomspraktik, ungdomsintroduktion och akademi-
kerpraktik.

3Av AMS uppskattade kostnader.

Kalla: AMS.

Undantrédngningsproblemet kan bli av mindre omfattning om de arbetsmark-
nadspolitiska &tgarderna &r vél konjunkturanpassade. Atminstone torde detta
galla i forhallande till &tgédrder som standigt eller kontinuerligt dkar i omfatt-
ning (detta utvecklas vidare i kapitel 6).

Totalt har den studerade atgardsvolymen varierat mellan 0,4 och 3,6 % av
arbetskraften, och sammantaget har &tgarderna uppvisat en relativt hyfsad
konjunkturanpassning (figur 3.2).
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Figur 3.2 Arbetslshet och utvalda atgarder i procent av arbetskraf- Fel! Autotextposten ar

ten (samtliga i figuren ar de atgarder som ingar i granskningen) inte definierad.
Bilaga 2
Procent
9

8 7 Arbetsloshet | ~
/

1970 1975 1980 1985 1990 1995

Kallor: AMS, Arbetsmarknadsdepartementet och Statistiska centralbyran.

Det finns dock avsevarda skillnader mellan atgarderna. Under 1970- och
1980-talen utgjorde framfor allt beredskapsarbeten den atgard som anpassa-
des efter konjunkturen. Nagon motsvarande anpassning skedde dock inte
under 1990-talets lagkonjunktur utan volymen |ag kvar pa en forhallandevis
Iag och konstant niva. Om vi bortser fran arbetsmarknadsutbildning sa togs
den ackommoderande rollen dver av de nya atgarderna ALU och ungdoms-
praktik. Framfor allt den senare fick en mycket stor omfattning, och rent
allmant forefaller ungdomsinsatserna ha konjunkturanpassats relativt val
sedan 1984 (den kraftiga nedgdngen under 1995 forklaras emellertid till stor
del av 6vergangen fran ungdomspraktik till API).

Som framgar av figur 3.3 ligger ALU daremot kvar pa en hog och konstant
niva trots dess tillfalliga karaktar. Rekryteringsstodets utveckling uppvisar ett
relativt tydligt konjunkturménster, medan detta inte galler for utbildningsvi-
kariaten och starta eget-bidraget.
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Figur 3.3 Arbetsloshet och utvalda atgarder i procent av arbets-
kraften (SEB i figuren ar starta eget-bidrag)
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Kallor: AMS, Arbetsmarknadsdepartementet och Statistiska centralbyran.

Sammanfattningsvis forefaller arbetslosheten i den senaste lagkonjunkturen i
relativt hig utstrackning ha métts med tillfalliga atgarder i form av ALU och
ungdomspraktik, medan mer traditionella atgarder som beredskapsarbete fétt
en liten omfattning.

Det finns ocksa studier som pekar pa att arbetsmarknadspolitiken under
perioden 1969/70-1989/90 &r det omrade som haft den klarast kontra-
cykliska utvecklingen av de statliga utgifterna (Ohlsson och Vredin, 1991).
Budgeten och utfallet har varit negativt korrelerade med konjunkturbarome-
tern foregaende ar, dvs. en uppgang i konjunkturen har motts av en neddrag-
ning av utgifterna och vice versa. Bilden blir dock nagot annorlunda om man
i stdllet ser till hur manga personer som berérts av de enskilda atgarderna.
Under perioden 1970-1989 var de kontracykliska inslagen framst en féljd av
en enda atgard, namligen beredskapsarbeten (Forslund, 1992). Som framgatt
ovan har mer tillfalliga tgarder introducerats under senare ar. Dessa har i
princip bara verkat under en del av en konjunkturcykel, och det ar darfor for
tidigt att uttala sig om konjunkturanpassningen. Det forbéttrade arbetsmark-
nadsléget forefaller emellertid ha inneburit en viss neddragning av ungdoms-
insatserna, medan ALU ligger kvar pd en hdg niva. Det senare géller dven
rekryteringsstodet.

3.3 Inriktning

Ett sétt att reducera undantrangning &r att inrikta atgarderna mot svaga eller
utsatta grupper (detta utvecklas vidare i kapitel 6). Om atgarderna ar inrik-
tade mot sadana grupper bor man kunna minska risken att subventionera en
anstallning som anda skulle komma till stand. Det bor ocksa minska risken
att arbetsgivaren ersatter ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som sub-

1994 1995
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ventioneras (om nu inte detta ar syftet med &tgarden). Detta bygger pd anta-  Fel! Autotextposten ar
gandet att de svaga grupperna inte i lika hig utstrackning som starkare grup-  inte definierad.
per kan tilldelas arbetsuppgifter som annars skulle utforas. Bilaga 2

| tabell 3.2 redovisas deltagarnas bakgrund. Aven om tabellen &r ofullsténdig
framgar att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan atgarderna,
och nagot entydigt monster gar inte att konstatera. Ett undantag ar dock aldre
personer som sa gott som genomgaende &r underrepresenterade jamfort med
motsvarande andel bland de kvarstdende arbetssokande utan arbete. Lang-
tidsarbetsldsa forefaller ocksa vara underrepresenterade i samtliga atgarder
utom ALU. Utomnordiska medborgare &r dverrepresenterade i beredskapsar-
beten, rekryteringsstdd och API. Handikappade har en stdrre andel i ALU,
beredskapsarbeten och API. Kvinnor &r dverrepresenterade i ungdomsinsat-
ser och utbildningsvikariat. Den sistndmnda atgarden har ocksa ett stort
inslag av ungdomar, liksom rekryteringsstod.
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Tabell 3.2 Olika gruppers andelar av atgarderna (kvarstaende vid Fel! Autotextposten ar

manadens slut). Inom parentes har motsvarande andelar bland kvar- inte definierad.

staende arbetssokande utan arbete angetts Bilaga 2

Procent

Atgard Andel Andel Andel Andel Ilangtids- Andel utom- Andel arbets-
kvinnor  18-24  55-64 arbetsldsa  (av nordiska handikappade

ar ar dem som place- medborgare
ras i atgarder)*

ALU

1992/93 30,4 143 67 - 3,7 (9,4) 9,8 (9,5)
(41.0) (26,4) (8,6)

1993/94 359 129 76 - 5,2 (9,5) 9,5(9,3)
(42,2) (26,1) (9,3)

1994/95 39,9 12,6 109  34,7(251) 59(11,4) 10,7 (9,4)
(44,5) (24,2) (10,5)

Bered-

skaps-

arbete

1990/91 41,0 19,7 7,8 - 16,6 26,9

1991/92 37,0 22,4 6,2 - 14,6 19,8

1992/93 32,3 3,9 6,7 - 12,2 16,0

1993/94 34,2 2,5 6,6 - 15,6 13,5

1994/95 33,6 4,1 7,3 20,6 17,8 12,5

Rekry-

terings-

stod

1992/93 32,6 36,4 2,0 - - -

1993/94 30,1 38,0 2,9 - - 10,0

1994/95 29,9 359 36 12,72 10,43 6,6

Ungdoms-

praktik

1992/93 47,2 99,4 0,0 - 3,5 51

1993/94 47,5 99,5 0,0 - 41 5,2

1994/95 48,7 99,3 0,0 16,5 3,9 5,2

API

1995/96 46,2 458 2,2 17,4 23,1 14,9

Utbild-

nings-

vikariat

1991/92 72,8 48,5 2,0 - 41 3,5

1992/93 71,9 37,8 2,5 - 3,5 3,7

1993/94 70,6 32,8 2,7 - 3,9 4.4

1994/95 72,8 34,2 2,9 10,6 3,5 3.9

Starta

eget-

bidrag

1995/96* 331 7,9 37,9 - 5,4 45

tUppgifter finns endast tillgangliga for 1994/95.

2Avser juli 95-december 95. Tidigare uppgifter saknas.

3Avser 1995/96 (juli—februari). Uppgifter saknas for tidigare ar.
4Avser juli 95—februari 96. Korrekta uppgifter saknas for tidigare ar.
Kélla: AMS.
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Aven nér det géller inriktningen mot olika sektorer finns det stora skillnader Fel! Autotextposten ar
mellan atgarderna (tabell 3.3). Merparten av atgarderna, och i &nnu hogre  inte definierad.
utstrackning volymen av deltagare, ar emellertid inriktad mot offentlig sek- Bilaga 2

tor. Detta blir &nnu mer accentuerat om man jamfor med den offentliga sek-

torns andel av sysselsattningen som uppgar till ca 35 %. | huvudsak ar det

enbart rekryteringsstod som har en klar inriktning mot néringslivet. Det bor

har podngteras att AMS statistiksystem inte ar speciellt lampat for sddana

nedbrytningar. En relativt stor del av uppgifterna har fatt hamtas fran olika

enkatundersodkningar.

Tabell 3.3 Atgardernas inriktning mot olika arbetsgivarkategorier.
Andel deltagare

Procent

Arbetsgivarkategori Ungdoms- Beredskaps- Rekryterings- ALU?  Utbild-

praktik! arbeten stod 1994/95 nings-

1994/95 vikariat®
Stat 3 14,0 314 4,0
Kommun 32 80,8 3,8 66,3
Landsting 2 0,3 9,5
Ideella organisationer 6 51 1,8
Enskilt foretag 57 5,2 82,2 14 16,8
Ovriga och vet gj 1 13,7 5 1,6

*Avser en enkétundersokning som utforts av AMS och som avser forhéallandena i
december 1994 (AMS, 1995c).

2TEMO-undersokning som visar forhallandena véren 1994 (TEMO, 1994).

SStatistik fran AMS som avser uppgifter fr.o.m. 1996-01-01. Tidigare fanns inga
sadana uppgifter.

4Avser hela den offentliga sektorn.

Kéllor: | dvrigt 16pande statistik fran AMS.

Atgarderna inriktas ocksa i allt hégre grad mot tjanstesektorn och blir dér-
med i allt lagre utstrackning forenade med investeringar. Det galler ocksa
den &tgard som tidigare forknippats med olika former av investeringsarbeten,
namligen beredskapsarbeten. Som framgér av tabell 3.4 &r merparten av
deltagarna sysselsatta med tjanstearbeten (i en atgard som t.ex. ALU avser ca
10 % av erséttningsdagarna deltagare som &r medlemmar i byggnadsarbetar-
nas a-kassa).
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Tabell 3.4 Deltagare i beredskapsarbete 1994/95 Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Bilaga 2

Typ av beredskapsarbete  Antal deltagare i Andel (%)

genomsnitt per ma-

nad
Skogs- och naturvard 1725 11,6
Investeringsarbete 2 560 17,3
Tjanstearbete 10 547 71,1
Summa 14 832 100
Kalla: AMS.

Det foreligger vidare stora skillnader vad géller arbetsplaceringar efter avslu-
tad atgard (det bor poangteras att skillnader i arbetsplacering inte sager
négonting om atgardernas effektivitet). Ett gemensamt drag ar emellertid att
sa fa far fortsatt anstallning hos samma arbetsgivare (férutom rekryterings-
stod). Detta skulle kunna vara en indikator pa att det atminstone inte ror sig
om tidigarelaggningar av anstéllningar, dvs. det skulle i s fall foreligga
undantrangning. Det skulle ocksd kunna vara fraga om ett mer eller mindre
systematiskt utnyttjande av t.ex. vikarier. A andra sidan kan det réra sig om
arbeten som annars inte skulle utforas.

Tabell 3.5 Andelar som lamnat atgard och fatt arbete utan stod samt
andel som fatt fortsatt anstallning hos samma arbetsgivare

Procent

Atgard 1992/93 1993/94 1994/95
ALU

Arbete utan stod 29,4 14,5 13,9

— dérav fortsatt anstéllning 1,0 0,2 0,2
Beredskapsarbete

Arbete utan st6d 10,9 12,0 13,5

— darav fortsatt anstéllning 0,5 0,6 0,8

Rekryteringsstod

Arbete utan stod - - 70,61
— dérav fortsatt anstallning - - 20,5
Ungdomspraktik

Arbete utan st6d 24,4 25,5 251

— dérav fortsatt anstéllning 0,4 0,4 11
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Atgard 1992/93 1993/94 1994/95
API

Arbete utan stod - - 24,02

— dérav fortsatt anstéllning - - 34
Utbildningsvikariat

Arbete utan stod 36,5 329 36,9

— dérav fortsatt anstéllning 3,0 2,6 2,7

'Det har inte varit mojligt att pa nagot enkelt satt ta fram uppgifter fran tidigare ar.
2Avser 1995/96 (juli—februari).

Kalla: AMS.

4 En empirisk studie av undantrangningseffekter

Undantrangningseffekter har tidigare endast studerats vid ett fatal tillfallen i
Sverige. | kapitel 2 presenterades dessa utvarderingar. | huvudsak ar studier-
na koncentrerade till beredskapsarbeten och ungdomsinsatser och avser
perioder med en betydligt lagre arbetslshet och atgardsvolym &n i dag. Det
finns dock anledning att tro att effekterna beror pa arbetsmarknadssituation-
en och varierar mellan olika arbetsmarknadspolitiska atgarder.

| syfte att analysera sadana aspekter har docent Anders Forslund, Natio-
nalekonomiska institutionen vid Uppsala universitet, pd uppdrag av reviso-
rerna genomfort en ekonometrisk studie av undantrdngningseffekter. Resul-
taten redovisas i detta kapitel.

4.1 Studiens upplaggning

Tidigare studier har i huvudsak avsett perioder fore 1990-talets kraftiga
uppgang i arbetsloshet. Kunskapslaget om &tgéardernas undantrangningsef-
fekter i ett daligt arbetsmarknadslage ar darfor begransat. For att i ndgon man
forbattra kunskaperna om effekterna i ett annat arbetsmarknadslage har stu-
dien avgransats till perioden 1991-1994, dvs. en period med huvudsakligen
hog arbetsloshet. Antalet atgarder har ocksa utokats i forhallande till tidigare
studier. De arbetsmarknadspolitiska atgarder som studeras ar arbetslivsut-
veckling (ALU), beredskapsarbete, ungdomsatgarder, utbildningsvikariat och
arbetsmarknadsutbildning.

Renodlade tidsseriedata under en sadan kort period innehéller inte tillrack-
lig information for att identifiera eventuella effekter med en rimligt god
precision (flera av atgarderna har dessutom varit i funktion under relativt kort
tid). For att kunna identifiera nagra effekter i de korta tidsserier som 1990-
talet erbjuder har det darfor varit nddvéandigt att disaggregera materialet. |
detta syfte har en databas skapats som omfattar data for Sveriges samtliga
kommuner for &ren 1990-1994 (datamaterialet beskrivs detaljerat i bilaga till
rapporten).

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 2
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Den empiriska analysen bygger pd en statistisk modell som relaterar Fel! Autotextposten ar
sysselsattningen i kommunerna till det totala antalet studerade atgarder i inte definierad.
kommunen, den genomsnittliga nominella inkomsten bland de forvarvsarbe- Bilaga 2
tande i kommunen och matt for att fanga upp efterfragelaget pa den lokala
arbetsmarknaden. Det senare mattet bygger pa uppgifter om sysselsattning-
ens branschférdelning i varje kommun 1990 och utifran detta har vikter
skapats. Dessa vikter anvands sedan for att framstélla ett matt som anger vad
sysselséttningsutvecklingen skulle bli i varje kommun med of6randrad
branschstruktur och under antagande om att sysselséttningsutvecklingen i
varje bransch i varje kommun féljer branschens sysselséttningsutveckling i
hela landet. Modellen beskrivs detaljerat i bilagan, liksom de olika varianter
som skattas.

4.2 Resultat

Ett potentiellt problem med modellen &r att det inte ar rimligt att forutsatta
att atgardernas omfattning ar oberoende av konjunkturlaget. Om atgardernas
omfattning &r positivt korrelerad med arbetslésheten finns det en betydande
risk for att en negativ korrelation mellan sysselséttning och atgardsvolym
(uppkommer darfor att politiken reagerar pa arbetsmarknadslaget) felaktigt
tolkas som en undantrangningseffekt. Forsok har gjorts att ta hénsyn till
problemet (se bilaga), men det &r inte givet att det helt eliminerats. Resulta-
ten bor darfor tolkas med viss forsiktighet.** Det finns vidare en viss osaker-
het i en del av skattningarna och intervallen kring punktskattningarna ar i
sadana fall relativt breda.

Med reservation for dessa invandningar presenteras resultaten nedan. In-
ledningsvis redovisas kortsiktiga effekter och darefter mer Iangsiktiga effek-
ter samt &tgarderna grupperade efter efterfragepaverkande (sysselsatt-
ningsskapande) och utbudspaverkande (utbildningsinriktande) inriktning.
Det bor podngteras att de tdnkbara forklaringarna till atgardernas undan-
trangningseffekter av redovisningstekniska skél har koncentrerats till avsnit-
tet om kortsiktiga effekter. De kan dven utgora forklaringar till effekterna pa
langre sikt.!

Kortsiktiga effekter

I tabell 4.1 sammanfattas resultaten fran grundmodellen avseende de Kortsik-
tiga undantrangningseffekterna (mindre an ett ar). De koefficienter som
anges i tabellen &r ett direkt matt pa undantrangningen. Om koefficienten for
en atgard uppgar till t.ex. -0,5 innebar detta att 0,5 reguljara arbeten trangs
undan per person som ar sysselsatt i tgdrden, dvs. undantrangningseffekten
ar 50 %.

14 Det finns sannolikt ocksd mer eller mindre permanenta skillnader mellan de olika

kommunerna i sysselsattningshanseende som hanfor sig till olika icke observerbara

egenskaper hos kommunerna. Detta innebér att en skattning dar vi forutsétter ”samma

modell” for samtliga kommuner kan forvintas ge upphov till bias i skattningarna.

Olika metoder utnyttjas emellertid for att ta hansyn till sddana effekter.

15 De forklaringar som diskuteras &r, dr inte annat anges, rapportforfattarens egna

och skall darmed inte belasta bilageforfattaren. 54



Tabell 4.1 Kortsiktiga undantrangningseffekter av arbetsmarknads- Fel! Autotextposten ar

politiska atgarder inte definierad.
Bilaga 2

Atgarder Grundmodell

Beredskapsarbete -0,84*

ALU -0,78*

Ungdomsinsatser -0,95*

Utbildningsvikariat -0,42

Arbetsmarknadsuthildning -0,24*

* Anger signifikans pa 5-procentsnivan.
Kalla: Forslund (1996), bilaga.

Resultaten fran den skattade modellen i bilagan pekar pa att samtliga stude-
rade atgarder utom utbildningsvikariat medfor kortsiktig undantrangning pa
sedvanlig signifikansniva (5-procentsniva). De efterfragepaverkande atgar-
derna (beredskapsarbete, ALU och ungdomsinsatser) forefaller generellt vara
forknippade med storre undantrdngning an arbetsmarknadsutbildning och
utbildningsvikariat. Ett formellt test forkastar inte hypotesen att beredskaps-
arbete, ALU och ungdomsinsatser har samma kortsiktiga effekt. Hypotesen
att utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning har samma effekt kan
inte heller forkastas. Daremot kan hypotesen att beredskapsarbete och ar-
betsmarknadsutbildning har samma effekt definitivt forkastas. Det senare &r
positivt i den meningen att de skattade effekterna inte forefaller fanga upp att
atgarderna Okat i omfattning som ett resultat av det forsamrade arbetsmark-
nadslaget. Om sa vore fallet borde detta gélla arbetsmarknadsutbildning (som
okade mycket kraftigt i samband med konjunkturnedgangen i bérjan pa
1990-talet) i samma utstrdckning som beredskapsarbete som knappast reage-
rat alls pa den Gkade arbetslosheten. Det faktum att resultaten antyder stark
undantrangning av beredskapsarbete men inte av arbetsmarknadsutbildning
ar sélunda ett indicium pa att skattningarna faktiskt fangar upp vad de avser
att finga upp (se inledningen till avsnitt 4.1).

Den kortsiktiga undantrangningen av ALU har skattats med relativt god
precision och ligger pa ca 78 %. Innebdrden av detta ar att ett ALU-arbete
tranger undan narmare 0,8 reguljara arbeten pa kort sikt (nettoeffekten &r
anda positiv genom att ett ALU-arbete skapar ca 0,2 arbeten). Ett genomsnitt
av de uppfoljningar som presenterades i kapitel 2 pekar ocksd pa undan-
trangning, fast i lagre omfattning eller ca 25 % (resultaten varierar mellan 12
och 39 %).

Det kan tyckas forvanande att ALU ar forknippad med undantriangning
trots att atgarden skall avse samhallsuppgifter som annars inte skulle bli
utforda och i sé hog grad &r forlagd till organisationer och foreningar. Intres-
seorganisationer etc. ar emellertid en relativt stor sektor som sysselsatter
narmare 60 000 personer, varfor det inte ar orimligt att tdnka sig att undan-
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trangning uppstar genom de kanaler som beskrivits i kapitel 2. Det kan t.ex. Fel! Autotextposten ar
ske genom att ordinarie ny- eller ersattningsrekryteringar ersatts av ALU-  inte definierad.
finansierade tillfalliga anstallningar. Det kan vidare vara s att dessa organi- Bilaga 2

sationer och féreningar (men ocksd kommuner och andra arbetsgivare) kan

ha utnyttjat ALU for uppgifter som annars skulle ha képts fran andra (fére-

tradesvis) privata producenter. Det antyder bl.a. den i kapitel 2 redovisade

rapporten om arbetsmarknadspolitiska atgarder inom méleribranschen

(Svenska Malareforbundet och Malaremastarnas Riksforening, 1994). Risken

for undantrangning har ocksa uppmarksammats av AMS som har varnat for

att ALU i vissa fall snedvrider konkurrensen och tranger undan vanliga arbe-

ten. Det géller t.ex. kommuner som sysslar med atervinning av elektroniska

komponenter och finansierar detta via ALU-projekt. | andra fall har AMS

och vissa lansarbetsnamnder i sarskilda meddelanden pekat pé att ALU inte

far utnyttjas for ordinarie arbetsuppgifter inom politiska organisationer och

att ALU som regel inte skall anvandas for atgarder for vilka statligt stod

utgdr i annan ordning.

Undantrangningseffekten av ungdomsinsatserna ligger pd en mycket hog
nivad (95 %) och &r skattad med god precision. De utvarderingar av ung-
domsatgarder som redovisats i kapitel 2 pekar pd undantrangningseffekter i
ungefar samma storleksordning trots att de avser perioder med betydligt l&gre
atgardsvolym (1970- och 1980-talen). Det sistnamnda forhallandet borde
snarast ha indikerat en lagre grad av undantrangning. Resultaten fran upp-
foljningarna i kapitel 2 visar ocksa pa betydande undantrangning, men variat-
ionerna ar stora, eller frdn 10 till 95 %. Det vill sidga bade hégre och lagre
undantriangning &n i Forslunds studie. Aven om talen kan tyckas héga &r de
mindre férvanande an undantrangningen i samband med ALU. Flera studier
antyder att ungdomspraktikanterna till viss del kan ha betraktats som i det
narmaste gratis arbetskraft (se t.ex. Hallstrom, 1994). Om s ar fallet &r det
inte Overraskande att ungdomspraktikanter tréngt undan andra anstéllningar.
Det finns aven studier som pekar pa att ungdomspraktiken fick en inriktning
mot okvalificerade arbetsuppgifter med Iagt inlarningsinnehall samt att in-
slagen av handledning var av liten omfattning (Schrdder, 1995).

Beredskapsarbeten forefaller ocksé vara en atgard som ger upphov till stor
undantrangning. Estimaten pekar pa en undantrangning i storleksordningen
85 %. Resultaten ligger pa ungefar samma niva som den i kapitel 2 redovi-
sade studien av Calmfors och Skedinger (1995). Den studien avsag en period
med betydligt lagre &tgardsvolym, vilket borde ha inneburit lagre undan-
trangningseffekter. Resultaten ligger dock i 6verkant av den storleksordning
som tidigare studier funnit for byggnads- och anlédggningsverksamhet samt
for vagsektorn. Att sadana effekter skulle kunna uppsté inom en huvudsakli-
gen statlig verksamhet som végsektorn &r inte orimligt. Manga projekt utfors
normalt av privata entreprendrer och det forefaller sannolikt att vissa av
projekten kommer att utféras i egen regi om de statliga myndigheterna er-
bjuds beredskapsarbetare. Dérmed finns det en risk for att sysselséttningen
minskas i motsvarande man i den privata sektorn. Aven om beredskapsarbe-
tarna placeras i den privata sektorn finns det naturligtvis en risk for att de
tranger ut ordinarie sysselséttning.
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Arbetsmarknadsutbildning ger upphov till betydligt lagre undantrang- Fel! Autotextposten ar

ningseffekt (drygt 20 %) &n de efterfragepdverkande atgarderna och effekten inte definierad.
ar skattad med god precision. Eftersom arbetsmarknadsutbildning ar en Bilaga 2
renodlad utbildningsinsats och inte &r férknippad med nagot anstallningsfor-
héllande eller ndgon produktion &r orsaken till den skattade undantrangning-
en svar att forklara. En tankbar delférklaring kan vara den arbetsmarknadsut-
bildning som AMV gdr in med vid nyetableringar eller expansion. AMS egna
analyser tyder pa att foretag som beviljats sadan utbildning ltit anstillda
utféra ordinarie arbetsuppgifter under den betalda utbildningstiden, at-
minstone i ett 1&n (AMS, 1996 a). Detta kan trdnga undan sysselsattning i
andra sektorer och strider naturligtvis mot stddets syfte. | samband med
revisorernas granskning av arbetsmarknadsutbildningen har det ocksa fram-
kommit att olika former av foretagsanknuten arbetsmarknadsutbildning ses
som mycket effektiv. Det ar inte helt otankbart att sédan utbildning i vissa
fall kan utnyttjas for ordinarie produktion. En annan tankbar orsak som dis-
kuterats i den arbetsmark-nadsekonomiska litteraturen &r att atgarderna kan
vara forknippade med inldsningseffekter i den betydelsen att deltagarnas
sokaktivitet minskar under den tid de befinner sig i &tgérd (se t.ex. Calmfors,
1996). Om deltagarna inte aktivt soker arbete dkar foretagens vakanstider,
vilket leder till att kostnaderna fér nyanstéliningar ékar. Detta tenderar att
minska efterfrdgan pa arbetskraft. En nérbeslaktad tolkning skulle kunna
vara att antalet personer i arbetsmarknadsutbildning helt enkelt speglar till-
gangligheten av utbildningsplatser och att en 6kad tillgédnglighet innebér att
fler personer valjer att utbilda sig i stéllet for att arbeta, vilket i sin tur, allt
annat lika, minskar sysselséttningen. Aven om dessa hypoteser inte kan géra
ansprak pd att forklara hela undantrangningseffekten av arbetsmarknadsut-
bildning, kan de utgéra en bidragande orsak.

Den kortsiktiga undantrangningseffekten av utbildningsvikariat &r inte
signifikant och &r oprecist skattad till ca 40 %.

Langsiktiga effekter

I bilagan har ocksé de langsiktiga undantrangningseffekterna (ca 1-2 ar) av
atgarderna skattats (modellen framgar i detalj i bilagan). Av tabell 4.2 fram-
gér att dessa i vissa avseenden skiljer sig fran de kortsiktiga effekterna. Be-
redskapsarbeten och ungdomsinsatser har starka undantrdngningseffekter
dven langsiktigt, medan ovriga atgarder forefaller leda till betydligt lagre
undantrangning pa lang an pa kort sikt. Effekterna av de senare atgarderna r
dessutom inte signifikanta p& lang sikt. For framfor allt arbetsmarknadsut-
bildningen forefaller ett sddant resultat plausibelt eftersom den som tidigare
ndmnts &r en renodlad utbildningsinsats som inte ar férknippad med nagot
anstéllningsforhallande eller ndgon produktion (det senare atminstone i nor-
malfallet). Vad galler ALU &r det daremot svart att forklara skillnaderna pa
kort och lang sikt. Framfor allt galler detta genom att utformning och regel-
system i hog grad paminner om de for beredskapsarbeten och ungdomsinsat-
ser, vilka bagge uppvisar bade kortsiktig och langsiktig signifikant undan-
trdngning.
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Tabell 4.2 Langsiktiga undantrangningseffekter av arbetsmarknads- Fel! Autotextposten ar

politiska atgarder inte definierad.
Atgarder Grundmodell Bilaga 2
Beredskapsarbete -0,84*

ALU -0,25

Ungdomsinsatser -0,76*

Utbildningsvikariat -0,43

Arbetsmarknadsutbildning 0,01

* Anger signifikans p& 5-procentsnivan.
Kélla: Forslund (1996), bilaga.
Efterfragepaverkande och utbudspaverkande inriktning

I bilagan har en modell skattats dar atgarderna &r klassificerade efter efter-
fragepéverkande (sysselsattningsskapande) och utbudspaverkande (utbild-
ningsinriktande) inriktning (en sddan gruppering forefaller naturlig mot
bakgrund av atgardernas kortsiktiga effekter). Beredskapsarbete, ALU och
ungdomsinsatser har klassificerats som efterfragepaverkande och arbets-
marknadsutbildning och utbildningsvikariat som utbudspaverkande.

Resultaten framgar av tabell 4.3. Pa kort sikt forefaller bade efterfragepaver-
kande och utbudspaverkande atgarder vara forknippade med signifikanta
undantréangningseffekter. Som kan forvéntas av de tidigare resultaten tranger
de efterfragepaverkande atgarderna undan reguljar sysselsattning i mycket
hogre utstrackning (86 % jamfort med 30 %) an de utbudspéaverkande (stor-
leksordningarna ar ocksa signifikant skilda fran varandra). P& lang sikt har de
utbudspaverkande atgarderna ingen signifikant undantrangande effekt, me-
dan de efterfragepaverkande étgérderna enligt skattningarna tranger undan ca
47 % reguljar sysselséttning.

Tabell 4.3 Kortsiktiga och langsiktiga undantrangningseffekter nar
atgarderna ar grupperade efter efterfragepaverkande och utbuds-
paverkande inriktning

Atgarder Kortsiktiga  Léngsiktiga
effekter effekter

Efterfragepaverkande atgarder -0,86* -0,47*

Utbudspaverkande atgarder -0,30* -0,13

* Anger signifikans p& 5-procentsnivan.

Kélla: Forslund (1996), bilaga.
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5 Hanteringen av undantrangningseffekter Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Genomgangen i tidigare kapitel visar att arbetsmarknadspolitiska atgarder Bilaga 2

kan leda till betydande undantrangning och att nettoeffekten pa sysselsatt-
ning och arbetsldshet &r vésentligt 1agre &n vad den officiella statistiken dver
atgardsvolymer visar. Férekomsten av undantrangning kan orsaka betydande
effektivitetsforluster inom arbetsmarknadspolitiken. Det kan darfor vara
motiverat att ndrmare analysera t.ex. hur lagstiftningen &r utformad, vilka
kontrollmekanismer som finns for att minimera sadana effekter och vilka
analyser som gors pa olika nivéer for att kartlagga effekterna. Arbetsmark-
nadsutskottet har vid flera tillfallen pekat p& vikten av att undvika undan-
trangningseffekter. | t.ex. betdnkandet 1993/94:AU11 om arbetsmarknadspo-
litik pekade utskottet pa risken for att volymerna av ALU och ung-
domspraktik nu expanderar utéver den grans dar dndamélsenligheten kan
kontrolleras och dér risken for undantrangningseffekter dkar.

Inledningsvis redovisas regeringens roll. Déarefter redovisas AMV:s dver-
gripande organisation och hur AMS organisatoriskt hanterar dessa fragor
samt vilka instrument som utnyttjas for att forebygga och kartldgga undan-
trangningseffekter. Avslutningsvis diskuteras motsvarande instrument pé den
regionala och lokala nivan.

5.1 Regeringens roll

Inom regeringskansliet svarar Arbetsmarknadsdepartementet for fragor som
ror bl.a. arbetsmarknadspolitik. Inom departementet utarbetas forslag till
utformning av de arbetsmarknadspolitiska atgardsprogrammen, utformas
forordningar och foreskrifter rorande atgardernas anvéndning och tas fram
underlag for regeringens budgetforslag. Departementet lagger ocksé fast
vissa verksamhetsmal och stiller krav pd AMS att regelbundet redovisa
verksamhetens inriktning och resultat.

Lagstiftning, férordningar, budgetpropositioner etc.

Regeringen arbetar med ett flertal styrinstrument vad géller arbetsmarknads-
politiken. En typ &r regleringar i form av férordningar och forslag till lag-
stiftning till riksdagen. Regleringarna kan t.ex. avse hur atgarderna skall vara
utformade och under vilka omstandigheter de far anvandas. Varje arbets-
marknadspolitisk atgard ar kringgardad av ett regelverk som narmare definie-
rar medlet och reglerar anvandningen av det.

Bakom statsmaktens beslut att vidta en &tgard finns ett syfte och en mal-
formulering om vad atgarden kan astadkomma. Om syftet ar att atgarden sa
effektivt som mojligt skall reducera arbetslosheten eller 6ka sysselséttningen
forefaller det naturligt att man forsoker reducera eventuella effekter som
verkar i motsatt riktning. Regelverkens och bidragssystemens utformning
utgor darvidlag en viktig del for styrningen av atgardernas inriktning. Nar det
géller undantrangningseffekter ger utformningen av de férordningar som styr
atgardernas anvandningsomrade en uppfattning om undantrangning skall
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betraktas som ett problem eller inte och hur eventuell undantrangning skall Fel! Autotextposten ar
kunna minimeras. inte definierad.
En genomgang av de &tgédrder som ar foremal for granskningen visar att Bilaga 2
det for foljande tre atgarder finns bestammelser som kan tolkas som att un-
dantréngning inte anses som acceptabelt eller skall undvikas. Definitionen av
vilka former av arbetsuppgifter som avses forefaller dock variera nagot mel-
lan &tgarderna.

o Beredskapsarbete far endast avse sddana angelagna arbetsuppgifter som
Okar antalet anstéllda utdver vad som ryms inom arbetsgivarens ordinarie
budget (SFS 1987:411).

e Ungdomspraktik far inte ordnas pd ett sdant sétt eller under sadana tider
att den ersatter arbete pa den reguljara arbetsmarknaden (SFS 1994:936).

e Avrbetsplatsintroduktion skall huvudsakligen avse praktik. L&nsarbets-
namnden skall &terkalla anvisningen om deltagaren under praktiktiden ut-
fort forvarvsarbete som inte enbart &r tillfalligt eller av obetydlig omfatt-
ning eller under praktiktiden tar emot sadan ersittning som brukar 1am-
nas i en anstallning for samma tid som avses i praktiken (SFS 1995:711).

Rekryteringsstodet hade ursprungligen en bestdmmelse om att anstéllningen
skulle avse arbete som inte skulle bli utfért om stéd inte ldmnades (SFS
1983:92). | samband med att stddet i princip helt omarbetades 1986 avskaf-
fades denna bestammelse (SFS 1986:414). Nagot motiv angavs inte i propo-
sitionen (prop. 1985/86:150, bil. 4), men en mojlig forklaring kan vara att
stodet andrade Kkaraktar och inriktades mot langtidsarbetslésa och ovriga
svarplacerade grupper.

For arbetslivsutveckling, starta eget-bidrag och utbildningsvikariat finns
inga explicita bestammelser i forordningstexterna om undantrangning. Dér-
emot finns i vissa fall formuleringar i propositionstexter som syftar till att
undvika undantrangningseffekter. | regeringens proposition om atgarder for
att stabilisera den svenska ekonomin (prop. 1992/93:50) ndmns att ALU inte
far avse samhéllsuppgifter som annars skulle bli utférda. Atgarden far inte
ersétta eller trdnga undan ordinarie arbeten och inte dventyra konkurrensfor-
héallanden. | propositionen fors ocksa resonemang om vilka sektorer eller
omraden som kan anses lampliga. Vad géller starta eget-bidrag och utbild-
ningsvikariat ndmns i de ursprungliga forslagen varken direkt undantréng-
ning eller mojligheten att atgarderna kan snedvrida konkurrensen och darmed
paverka sysselsattningen i andra delar av ekonomin (prop. 1983/84:150, bil.
4, prop. 1990/91:150, bil. I:6). | senare propositioner sags dock vad galler
starta eget-bidraget att det &r angelaget att AMS uppmarksammar risken for
att konkurrensen kan snedvridas (prop. 1993/94:100, bil. 11) och att bidraget
skall hanteras sa att snedvridning av konkurrensen minimeras (prop.
1994/95:100, bil. 11).

Det kan ocksa vara av vikt eller ett stod for den verkstallande myndigheten
att forordningen innehéller nadgon form av lamplig kontrollmekanism. Det
som i lagstiftning och i férordningar kan tolkas som olika former av kont-
rollmekanismer ar av varierande omfattning. Det normala ar att AMS far
meddela foreskrifter for verkstéalligheten av férordningen (detta utvecklas i 60



avsnitt 5.2). | dvrigt kan det vara frdga om att anvisningstiden till samma Fel! Autotextposten ar
arbetsplats inte far forlangas och att vissa investeringar maste godkannas av inte definierad.

andra myndigheter. Det kan ocksé avse vissa inskrankningar vad galler sa- Bilaga 2

songsbetonade anstallningar eller att praktik (ungdomspraktik) inte far pagé

under sommarmanaderna inom traditionella feriearbetsomréaden.

En ytterligare kontrollmekanism som brukar férekomma é&r att de fackliga
organisationerna far tillfalle att yttra sig.® Tidigare fanns en bestammelse i
instruktionen for Arbetsmarknadsverket om att berdérda arbetstagarorganisat-
ioner skulle fa tillfalle att yttra sig om arenden om samhallsstod (om inte
regeringen foreskrev annat (SFS 1986:411). | samband med att instruktionen
omarbetades avskaffades denna bestdmmelse fr.o.m. den 1 januari 1989
(SFS 1988:1139). Innebdrden av denna forandring ar att sddana krav endast
skrivs in i respektive forordning nér det anses lampligt eller nédvéandigt. |
dagsléget finns bestdmmelser fér ungdomspraktik och arbetsplatsintrodukt-
ion om att lansarbetsndmnden skall ge den sammanslutning av arbetstagare
som &r part i lokal férhandling med arbetsgivaren tillfalle att yttra sig (géller
endast forsta gangen en anvisning sker till en arbetsplats). Nar det galler
arbetsplatsintroduktion skérptes kraven fr.o.m. den 1 januari 1996 genom att
lansarbetsnamnden méste samrdda med sammanslutningen om det finns
sdrskilda skal att frangd kravet for ungdomar om en féljande anstallning i
minst sex manader (SFS 1995:1639). Rekryteringsstodet undantogs ur-
sprungligen fran kravet om yttrande (SFS 1983:992, 1986:414). Det forutsat-
tes att fragorna skulle 16sas inom ramen fér de normala kontakterna mellan
foretag och fackliga organisationer utan en betungande process med remisser
(prop. 1983/84:26). For dvriga atgarder finns inga sadana explicita bestam-
melser i lagtexten. Daremot finns sddana ansatser i nagot enstaka fall i pro-
positionstexterna. Nir det giller ALU sigs att I den man arbetslivsutveckl-
ingen avser aktiviteter p& arbetsplatser bor arbetsformedlingen samréda
med dels fackliga organisationer, dels naringslivs- och branschorganisat-
ioner angdende utformningen av verksamheten” (prop. 1992/93:50). Vad
géller 6vriga atgarder har ndgra sddana uttalanden inte kunnat &terfinnas.

Ett annat inslag som kan tdnkas minska omfattningen av undantrangnings-
effekter ar att koncentrera atgarderna till vissa utsatta grupper eller sektorer.
Utvecklingen forefaller dock i viss man g i motsatt riktning enligt de for-
andringar som gjorts i férordningarna under senare ar.

e ALU far numera i princip omfatta alla sektorer i ekonomin.

e Starta eget-bidrag har utvidgats till att gélla for dem som riskerar arbets-
I6shet, deltidsarbetslésa och dem som redan har arbete i stédomradet.

o Rekryteringsstod ar numera inte koncentrerat till langtidsarbetslosa.

6 1 mer moderna termer &r tanken formodligen att fackforeningarna kan ses som
insiders som enbart slar vakt om arbetstillfallena for arbetande medlemmar. De skulle
darmed ha starka skal att undvika subventionerade atgarder som slér ut eller ersatter
ordinarie arbetstillfallen pd den egna arbetsplatsen (d4ven om dessa arbetstillfallen
tillfaller egna arbetslosa medlemmar). 61



I regleringsbrevet for AMS finns dock angivet att t.ex. langtidsarbetslosa, Fel! Autotextposten ar
utomnordiska medborgare och arbetshandikappade skall utgéra prioriterade  inte definierad.
grupper. Bilaga 2
Mer allmanna diskussioner om undantrangningseffekter har inte haft na-
gon framtradande roll i Arbetsmarknadsdepartementets bilagor till budget-
och kompletteringspropositionerna. Det finns dock négot exempel dar pro-
blematiken berdrts i mer generella termer. Det mest framtrddande exemplet
ar kompletteringspropositionen for budgetaret 1994/95 (prop. 1993/94:150,
bil. 10) dar foljande sags.

Det ar ofrdnkomligt, med den omfattning som insatserna har, att den regul-
jara arbetsmarknaden paverkas i viss omfattning. Undantrangningen har,
enligt ett flertal oberoende utvéarderingar och bedémningar, emellertid varit
begrénsad. Arbetsformedlingen har snabbt lart sig att hantera de nya verkty-
gen och har varit uppmarksam pa problemet. Missforstand och missbruk har
i stor utstrackning kunnat undvikas. Ambitionen skall alltid vara att atgarder-
na dels inte skall ersatta eller tranga undan reguljdra arbeten, dels inte lasa
fast arbetskraft i atgarder nar det finns alternativ pa den reguljara arbets-
marknaden.

De oberoende utvérderingar som ndmns i propositionen har dock inte varit
mojliga att identifiera. Av kapitel 2 framgar att det snarast méste vara fraga
om de uppféljningar som genomférts pa uppdrag av Arbetsmarknadsdepar-
tementet eller AMS.

I 6vrigt diskuteras undantrangningseffekter foretradesvis i samband med
enstaka atgarder. Mot bakgrund av resultaten fran en av departementet be-
stélld TEMO-undersdkning sags t.ex. att

ALU-platserna har totalt sett inte pavisats ge nagra storre undantrangningsef-
fekter. Detta &r naturligt eftersom platserna skall ligga utanfor den reguljéra
arbetsmarknaden. De, av de anvisade, upplevda undantrangningseffekterna
inom offentlig sektor méste emellertid tas pa allvar och 6kade anstrangningar
goras for att se till att ALU-platserna inte ersétter reguljara arbeten (Prop.
1993/94:100, bil. 11).

| samma proposition namns ocksa att beredskapsarbeten och rekryteringsstod
maste utnyttjas battre, men utan att stéra rekryteringen till arbeten som anda
skulle ha tillsatts.

Ett annat och kanske motstridigt exempel till den ovan ndmnda proposit-
ionen ar regeringens proposition om vissa ekonomisk-politiska atgarder,
m.m. (prop. 1994/95:25) déar det sdgs att

Omfattningen av ALU-verksamheten bor dven begransas pa grund av de
risker som finns for undantrangningseffekter inom atgarden.

I regeringens senare proposition om en effektivare arbetsmarknadspolitik
m.m. (prop. 1994/95:218) foreslogs dock att volymen ater skulle dras upp
och att ALU-verksamheten dartill skulle fa en allman inriktning sa att den
kan anvandas inom alla sektorer (det ségs dock att det ar viktigt att tgarden
inte skapar undantrangningseffekter mot ordinarie arbetsmarknad eller sned-
vrider konkurrensen).
I regeringens proposition (1993/94:66) om arbetsmarknadspolitiska atgar-
der for ungdomar och langtidsarbetslosa, m.m. diskuteras att kritik riktats 62



mot ungdomspraktiken for att den medfér en viss undantrangning av regul- Fel! Autotextposten ar
jéra arbeten. inte definierad.

Nar atgarden infordes gjordes en beddémning av riskerna, eftersom sadana Bilaga 2

aldrig helt kan undvikas. Arbetsférmedlingen har med de resurser den forfo-
gar Gver uppfyllt sitt ansvar vil. Den har stavjat missforhallanden. 1 stallet
har ungdomar och vuxna verkat sida vid sida och ett utbyte av kunskaper och
erfarenheter har skett mellan generationerna. Kritiken vager darfor 1att. Al-
ternativet hade varit syssloldshet med permanent kontantbidrag.

Dar namns ocksd att undantrangningseffekten skall jamféras med att ca
120 000 ungdomar har fatt vardefull praktik. | samma proposition hanvisas
till en uppféljning av AMS som pekar pd att undantrangningseffekterna av
ALU é&r begransade och att atgarden med de regler som har uppréttats inte &r
konkurrenssnedvridande. Bedomningen dr att ”De mindre lyckade projekten
bottnar sannolikt i bristande kunskap och erfarenhet i ett initialskede.”

Sammanfattningsvis har intresset i huvudsak agnats a4 ALU och ungdoms-
praktik, medan andra atgarder berorts i mycket begransad omfattning. Foku-
seringen har vidare legat pa direkt undantrangning och i mycket liten ut-
strackning avsett konkurrenssnedvridning.

Malformulering

Regeringen arbetar inte enbart med regleringar. Under senare ar har graden
av malstyrning okat successivt. | regleringsbrevet avseende Arbetsmarknads-
departementets verksamhetsomrade formuleras ett antal verksamhetsmal,
resultatkrav och volymmal. Huvudsakligen handlar dessa mal om vad som
skall dstadkommas for vissa prioriterade grupper av arbetssokande, om att
motverka langtidsarbetslosheten och om att atgardsvolymen skall omfatta ett
visst antal personer.

En genomgang av regleringsbreven for perioden 1990/91-1995/96 visar
att frdgan om undantrangningseffekter blivit aktuell i samband med malfor-
muleringarna forst under senare ar. Budgetdret 1993/94 formulerades ett
overgripande mal om att medelsanvandningen skall effektiviseras. Nagon
explicit formulering om undantrangningeffekter forekom dock ej. 1994/95
ndmndes for samma mal att ”Vid beslut om arbetsmarknadspolitiska atgarder
maste riskerna for konkurrenssnedvridning ocksé beaktas”. For budgetaret
1995/96 har malet utvecklats ytterligare och uttrycks nu som att ”Vid beslut
om arbetsmarknadspolitiska atgarder skall riskerna for konkurrenssnedvrid-
ning och undantrangningseffekter beaktas”.

Nar det galler volymmélen si uttrycks dessa i bruttotermer, t.ex. att
240 000 personer per manad skall ta del av konjunkturberoende atgarder.
Négon diskussion i nettotermer fors inte och inte heller att en viss atgéardsvo-
lym skall leda till ndgon specificerad minskning av arbetslosheten. Undan-
trangningseffekternas betydelse kan i brutto- och nettotermer illustreras med
ett exempel. Om nettoeffekten ar t.ex. 80 % vid en atgardsvolym pa 240 000
personer skulle arbetslésheten kunna sankas med ca 1,1 procentenhet om
nettoeffekten dkade till 100 %.
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Resultatanalys Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

| takt med den dkade graden av malstyrning har kraven pa resultatanalys Bilaga 2

Okat. En ansats i den riktningen finns i regleringsbrevet dar regeringen redo-
visar sina krav pd& AMS vad géller uppfoljningen av verksamheten. Dessa
krav uttrycks numera i form av ett antal uppdrag som varierar ar fran ar och
krav pé aterrapportering. Kraven pd aterrapportering anges detaljerat i regle-
ringsbrevet och kompletteras dessutom med ett sarskilt regeringsbeslut ro-
rande vilka resultatindikatorer som skall finnas med i redovisningen. Tyngd-
punkten i aterrapporteringen ligger pa kvartalsrapporter, men vissa uppgifter
skall aven rapporteras t.ex. manadsvis och i samband med anslagsframstall-
ning. | 6vrigt lagger Arbetsmarknadsdepartementet ut olika utredningsupp-
drag, deltar i utredningsorgan, genomfaér genomgéangar med AMS etc.

En genomgang av regleringsbreven for perioden 1990/91-1995/96 visar
att fragan om l6pande utvardering eller uppféljning av undantrangningsef-
fekter endast varit aktuell under budgetéret 1993/94% och da forvanansvart
nog i samband med den kvartalsvisa redovisningen av verksamhetens resul-
tat. Dér fastslas att I analysen skall redovisas eventuella undantrangningsef-
fekter av den enskilda arbetsmarknadspolitiska atgarden pa andra atgarder
och pa den ordinarie arbetsmarknaden”.

Négra sadana resultat presenterades inte i de kvartalsvisa rapporterna for
budgetaret och formuleringen har sedan inte aterkommit. Den har dock inte
ersatts med nagot annat utvarderingskrav. Det ar darmed svart att i detta
avseende spara ndgot samband mellan det dvergripande mal som namndes
ovan om att medelsanvandningen skall effektiviseras och uppféljningen av
verksamheten.

Uppféljningen av verksamheten innebar normalt ocksa att Arbetsmark-
nadsdepartementet ger AMS ett antal uppdrag i samband med regleringsbre-
vet. Nar det galler undantrangningseffekter har dessa redovisats i kapitel 2.

Ett ytterligare led i denna process ar att departementet genomfor l6pande
genomgangar av AMS, s.k. examinationer, dar framst verksamhetens resultat
diskuteras. Departementet och AMS har vidare ett antal permanenta arbets-
grupper for olika amnesomraden. Nagon arbetsgrupp som hanterar fragor om
undantrangning finns dock inte.

Arbetsmarknadsdepartementet &r representerat i expertgruppen for arbets-
marknadspolitiska utvarderingsstudier (EFA) med tva tjansteman. Som
framgatt av kapitel 2 har EFA i mycket liten utstrackning initierat studier av
undantréangningseffekter.

Arbetsmarknadsdepartementet anlitar i vissa fall utomstaende organ for att
analysera effekterna av arbetsmarknadspolitiken. Nar det galler fragan om
undantréangningseffekter har ett par opinionsinstitut engagerats for att ge-
nomfora ett begransat antal studier (se kapitel 2). Dessa har mer haft karakta-
ren av enkla uppféljningar an renodlade utvarderingar. Som framgatt tidigare
av kapitlet har de dock getts en mycket stor betydelse nar det galler Arbets-

] regleringsbreven for 1994/95 och 1995/96 fastslas ocksd att AMS skall redovisa
sysselséttningseffekter av ROT-insatserna med hansyn tagen till undantrangningsef-
fekter. ROT-insatserna ingdr inte i denna granskning, men det kan nimnas att AMS i
bagge fallen utgick fran att undantrangning inte férekom. Resultaten redovisades i
form av bruttotermer, vilket i huvudsak motiverades av att det var frdga om svarbe-
démda aspekter. 64



marknadsdepartementets beddémning av storleken och konsekvenserna av Fel! Autotextposten ar

undantrangning. inte definierad.
Av de atgarder som ingdr i granskningen har ALU varit foremal for speci-  Bilaga 2

ellt intresse. Regeringen tillsatte i februari 1994 en ALU-delegation, vars

huvudsakliga uppgift var att i samverkan med AMS utbka omfattningen av

ALU vésentligt (uppdraget slutfordes i juni 1995). Detta har frdmst skett

genom att sprida kdnnedom om ALU och om de férutsattningar som galler

for att anordna ALU samt da det galler att finna nya omraden for ALU-

projekt. Delegationen hade ocksa som uppgift att se 6ver gransdragningspro-

blem och konkurrenssnedvridning. De i kapitel 2 redovisade undersékning-

arna av TEMO kan ses som ett led i detta. Delegationen har ocksa haft Gver-

laggningar med arbetsmarknadens parter och sokt medverka till dverens-

kommelser mellan parterna och AMS. En utdkning av antalet anvisade forut-

satte enligt delegationen att formedlingarna kunde avsétta resurser for anvis-

ning till ALU, 6kade utbildningsinslag i projekten och att medel kunde stél-

las till forfogande for projektledning etc. Delegationen pekade ocksé pé

vikten av 6verenskommelser mellan arbetsmarknadens parter inom t.ex. den

sociala sektorn. Enligt delegationen skulle det ocks& vara mojligt att fista

storre uppmarksamhet vid den personliga utvecklingen for varje deltagare i

ALU. Genom lokala éverenskommelser mellan arbetsgivare och berdrda

fackliga organisationer skulle ALU-platser kunna komma till stand for be-

gransade perioder dven inom de ordinarie arbetsfélten och ansvarsomradena.

Varje ALU-plats skulle ge en arbetslds person méjlighet att folja, préva pé

och fa inblick i tva till tre olika arbets- eller yrkesomréden varvade med

kortare utbildningsinslag. En s&dan upplaggning skulle dven, enligt delegat-

ionen, minska risken for undantrdngning av reguljara jobbtillfallen (ALU-

delegationen, 1994, 1995).

5.2 AMS roll

Arbetsmarknadsverket (AMV) bestar av AMS, 24 lansarbetsnamnder (Lan),
380 arbetsformedlingskontor (Af) och drygt 100 arbetsmarknadsinstitut
(dartill ingdr intaktsfinansierad verksamhet i form av arbetslivstjanster och
verkets kursgard). Personalen uppgar till ca 11 000 arsarbetare.

AMS &r central forvaltningsmyndighet for allménna arbetsmarknadsfragor
och &r chefsmyndighet for lansarbetsndmnderna (figur 5.1). L&nsarbets-
namnden (Lan) skall leda, samordna och utveckla den arbetsmarknadspoli-
tiska verksamheten i lanet”. Arbetsformedlingarna (Af) och arbetsmarknads-
instituten (Ami) sorterar under Lan och utgor formellt delar av denna.
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Figur 5.1 Arbetsmarknadsverkets organisation Fel! Autotextposten ar

inte definierad.
Bilaga 2

Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS)
AMS styrelse
Verksledning

AMS kansli

Léansarbetsnamnder

(Lan) Lan:s kansli
Lan:s styrelse
Lansledning

Arbetsformedlingar Arbetsmarknadsinstitut

Kalla: AMS.

AMS leds av en styrelse som bestéar av en ordférande och generaldirektoren
samt sex andra ledaméter. Inom AMS finns en verksledning, en radgivande
ndmnd, tre delegationer och en personalansvarsnamnd (dessutom finns ett
vetenskapligt rad som inrattats av AMS). AMS kansli bestar av 15 enheter
som sorterar under nagon av direktorerna i verksledningen. AMS har ca 430
anstallda'® (arsarbetare).

Enligt forordningen (SFS 1988:1139) med instruktion for arbetsmarknads-
verket skall AMS sérskilt:

1. leda, samordna och utveckla den arbetsmarknadspolitiska verksamheten
inom landet,

2. satta upp mal och riktlinjer for verksamheten vid lansarbetsnamnderna
samt folja upp och utvardera resultatet av deras verksamhet,

3. fordela de ekonomiska och andra resurser som stér till forfogande.

Nar det galler undantrangningseffekter av arbetsmarknadspolitiska atgarder
framstar punkt 2 som den mest centrala. Dessutom &r utformandet av olika
foreskrifter vad galler hanteringen av atgarderna en viktig uppgift.

Enligt AMS foreskrifter om arbetsordning for AMS har alla enheter, var
och en inom sitt ansvarsomrade, ett ansvar for bl.a. forslag och underlag till
foreskrifter och allmanna rad, service till lansarbetsnamnderna, uppféljning

'® De uppgifter som redovisas om AMS i avsnittet géller for tiden fore den 1 juli
1996. For narvarande pagar en omorganisation som paverkar enheternas organisation
och uppgifter samt antalet anstéllda. Omorganisationen berér dock i huvudsak inte
diskussionen i detta kapitel, varfor den inte redovisas. Den nya organisationen fram-
gér av AMS (1996b). 66



av verksamheten och metodutveckling. Inom AMS kansli ar det framfor allt Fel! Autotextposten ar
tre enheter som hanterar fragor som kan vara aktuella i samband med undan-  inte definierad.
trangning. Det &r platsformedlings-, vaglednings- och utredningsenheten. Av Bilaga 2

de atgarder som ar aktuella vid denna granskning handlaggs inom platsfor-

medlingsenheten drenden om rekryteringsstdd, beredskapsarbeten, arbets-

livsutveckling och starta eget-bidrag. Vagledningsenheten handlagger étgar-

der och sérskilda insatser for ungdomar. Utredningsenheten har ansvar for

Overgripande resultatanalyser, utvérderingar av arbetsmarknadspolitikens

effektivitet och genomgangar av verksamheten vid lansarbetsnamnderna. Till

detta kommer utbildningsenheten som handl&gger drenden om utbildningsvi-

kariat och ett verksledningssekretariat som bl.a. skall samordna och félja

upp verksamhetsgenomgangar vid lansarbetsnamnder och enheter pd AMS.

Totalt har dessa enheter och sekretariat ca 130 anstéllda.

Riktlinjer

AMS utfardar enligt instruktionen varje ar riktlinjer for verksamheten. 1 ett
fatal punkter sammanfattas den grundstrategi som skall tillampas under
verksamhetsaret. Riktlinjerna utgar fran de mal som uttalats av riksdag och
regering samt av AMS styrelse, men ocksa frdn AMS bedémningar av ut-
vecklingen pa arbetsmarknaden. Det ankommer pa ldnsarbetsnamnderna att
utifran dessa riktlinjer och de speciella forutsattningar som galler i lanet
formulera malen for den egna verksamheten. Innan riktlinjerna laggs fast
sker ett antal mer eller mindre formaliserade kontakter mellan AMS och
foretradare for l&nsarbetsndmnderna.

Riktlinjerna & mycket betydelsefulla for den kommande inriktningen och
bor rimligtvis innehélla en bedémning av vad AMS avser vara vasentligt
eller inte. De riktlinjer som lagts fast for budgetaret 1995/96 lyder:

1. Ge tillsattning av lediga platser samt resultatinriktade foretagskontakter
hogsta prioritet.

2. Bryt lang arbetsloshet — skapa vagar till aktivitet och arbete.

3. Fler invandrare och handikappade till arbete och atgard.

Under punkt 2 och under en rubrik som bendmns Respekt for offentliga
medel berdrs undantrangning med en mening i en text som omfattar tre sidor.
Vad giller respekten for offentliga medel ségs att ”Det innebér t.ex. att inte
subventionera anstallningar som anda skulle komma till stdnd ... samt att inta
en restriktiv hallning till arbetsgivare som upprepade ganger anstaller arbets-
I6sa med olika former av stéd utan att det resulterar i fortsatt anstélIning”.

| ett ytterligare avsnitt som benamns strategiska utvecklingsomraden mark-
eras utvecklingsmél som ar nodvéandiga for att verksamheten skall kunna
bedrivas effektivt. Dar behandlas undantrangningseffekter éver huvud taget
inte. En genomgang av riktlinjerna for tidigare ar under 1990-talet visar pa
ett liknande ménster. Om problemet alls uppméarksammas, vilket inte alltid ar
fallet, &r det i form av ndgon enstaka mening som t.ex. att de stora atgardsvo-
lymerna innebar avsevarda risker for stérningar pa den ordinarie arbetsmark-

naden och att det &r viktigt att regionalt och lokalt utforma en klar policy och 67



I6pande stimma av den praktiska hanteringen av nya étgarder. Riktlinjerna Fel! Autotextposten ar
for 1994/95 #r emellertid ndgot fylligare. Dir sigs att "Generellt gilleri en  inte definierad.
uppgéang att vara sarskilt observant pa att atgarder kan tranga ut vanliga Bilaga 2
jobb”. Under strategiska utvecklingsomraden pekas pa vikten av att uppfylla
volymkraven och samtidigt vérna om kvaliteten i dtgdrderna. “Det hér inne-
bar bland annat att inte subventionera anstallningar som skulle komma till
stdnd &nd4”... "Det innebér ocksd att beakta risk for konkurrenssnedvridning
och utslagning av ordinarie arbetsplatser” (uppmirksamheten p& dessa omra-
den oGverensstimmer saledes i princip med regeringens malformuleringar
som redovisats ovan).
Négra metoder for att dampa eventuell undantrangning anvisas inte riktlin-
jerna. Ddremot anges ett antal resultatindikatorer som skall vara anpassade
for uppféljning av de mélomraden som anges i riktlinjerna. For budgetaret
1994/95 angavs foljande indikatorer under punkten resursanvandning som &r
den enda punkt som rimligtvis kan tolkas ha nagot samband med undan-
trangning.

o Atgardseffektivitet (andel som fétt arbete efter &tgard).
e Resultat i forhallande till resursram.

e Planuppfyllelse.

e Atgardsprofil.

Det ar svart att se att ndgon av dessa indikatorer skulle ha nagot direkt sam-
band med undantrangning eller ge ndgon majlighet att mata eller uppskatta
sadana effekter.

Anslagsframstallningar

Den arliga anslagsframstallningen ar mycket viktig for AMS nér det géller att
fora fram standpunkter som kan forvantas paverka verksamhetens inriktning.
Det finns tva typer av anslagsframstillningar, enkel eller férdjupad. Enligt
forordningen (1993:134) om myndigheters arsredovisning och anslagsfram-
stallning skall den enkla anslagsframstéllningen avse det nérmast foljande
budgetaret och innehalla myndighetens forslag till finansiering av verksam-
heten for det ar anslagsframstéliningen avser. Fragor som regeringen tidigare
provat skall tas upp bara om vasentligt férandrade forhallanden har intraffat
eller verksamhetens resultat kraftigt avviker fran vad som varit forutsatt. Den
fordjupade anslagsframstallningen skall avse tre budgetdr (lamnas séledes
vart tredje ar) och innehalla en sammanfattande

e resultatanalys
o omvérldsanalys
e resursanalys

e myndighetens forslag till inriktning och finansiering av verksamheten for
de budgetar anslagsframstallningen avser

| bagge typerna av anslagsframstallningar skall myndigheten préva &nda-
malsenligheten i de regler som styr verksamheten. 68



En genomgang av AMS anslagsframstallningar under 1990-talet visar att Fel! Autotextposten ar
frdgor om undantrangningseffekter behandlats i mycket blygsam omfattning. inte definierad.
Det forefaller naturligt att s& kan vara fallet i de enkla anslagsframstéllning- Bilaga 2
arna, men dven i de fordjupade anslagsframstéllningarna férs en mycket
knapphéndig diskussion. | den senaste for perioden 1994/95-1996/97 som
har ett omfang pa 129 sidor redovisas nagra utvalda forskningsresultat som
frémst ror indirekta undantrangningseffekter (studier som dessutom &r om-
stridda). AMS pekar vidare pé att den starka betoningen p& ungdomspraktik-
platser och arbetslivsutveckling innebér en risk for kraftiga stérningar pa den
normala rekryteringen och undantréngning av ordinarie jobb. For att mot-
verka detta foreslar AMS en neddragning av dessa atgarder och en utékning
av bl.a. rekryteringsstod och beredskapsarbeten. Nagot motiv, eller nagot
underlag, till varfor dessa tva sistnamnda atgarder skulle medfora lagre un-
dantrangning anges dock inte. | dvrigt foreslar AMS bl.a. att en inventering
snarast genomfors i syfte att fa fram samhallsviktiga projekt som forvantas
ge avkastning pa sikt och som darmed inte konkurrerar med sadan verksam-
het som anda skulle komma till stand.

AMS har ocksd vid ndgra tillfallen foreslagit forandringar av ung-
domspraktiken mot bakgrund av bl.a. dkade risker for undantrdngning. |
huvudsak har dessa forslag gatt ut pa att praktik enbart skall tillatas i tre
manader och att praktiken skall kunna forlangas med ytterligare hogst tre
manader endast om arbetsgivaren forbinder sig att efter praktikperioden
anstélla praktikanten for en tid av minst sex manader (ett annat alternativ
som foreslagits ar att tre manaders ungdomspraktik foljs av en period pé
hogst 9 manader med rekryteringsstéd). Det forefaller inte helt uppenbart att
forslagen skulle begrédnsa undantrangning, men daremot skulle férmodligen
volymerna begransas.

AMS har vidare i flera anslagsframstallningar agnat ansenligt utrymme &t
att foresla sammanslagningar av olika atgarder som enligt AMS skulle leda
till  forenklingar och rationaliseringsvinster. | anslagsframstéllningen for
t.ex. 1992/93 foreslogs att ett flertal stdd som t.ex. beredskapsarbete och
rekryteringsstod skulle slas samman till ett anstallningsstod. | den foreslagna
forordningstexten fanns emellertid inga bestdmmelser om att undantréng-
ningseffekter skulle undvikas eller begransas. P4 ett liknande sétt foreslogs
ett tillfalligt investeringsstéd som skulle ersétta beredskapsarbeten av inve-
steringskaraktar. Det huvudsakliga kravet var att investeringarna var ange-
lagna, inte tidigarelagda eller utanfor ordinarie budget (en passus fanns om
att stodet inte fick innebdra konkurrensfordelar, men effekten av en sadan
regel &r sannolikt begréansad i detta sammanhang eftersom stddet framst
skulle utga till investeringar inom den offentliga sektorn).

I anslagsframstallningen fér 1997 har AMS aterkommit med nya férslag
om forenklingar. Aterigen foreslar AMS att bl.a. beredskapsarbeten och
rekryteringsstod skall slas samman till ett anstallningsstéd. Av den fore-
slagna forordningstexten framgar att AMS denna gang foreslagit att anstall-
ningsstod inte far beviljas for anstallningar som anda skulle ha kommit till
stand utan stéd. AMS foreslar vidare att stodformer dar utbildningsbidrag
utgar, t.ex. ALU, API och starta eget-bidrag, skall sammanforas till ett aktivi-
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tetsstod.’® Nagra bestammelser som soker forhindra undantrangning finns  Fel! Autotextposten ar
dock inte i den foreslagna forfattningstexten. Av regeringens proposition inte definierad.
1995/96:222 och finansutskottets betankande 1995/96:FiU15 framgdr att ett Bilaga 2
aktivitetsstdd kommer att inféras fr.o.m. den 1 januari 1997. Den nérmare
utformningen av detta stdéd ar dock fér néarvarande (september 1996) inte
kand.
De foreslagna och beslutade forenklingarna av stéden innebar férmodligen
att den enskilde arbetsférmedlaren far en mycket stor frihet att sjalv utforma
inriktningen av &tgarderna. Som framgar av tabell 5.1 &r det betydande sum-
mor som hanteras av den genomsnittlige arbetsférmedlaren. Beloppet &r i
samma storleksordning som omséttningen i ett foretag med ca 10 anstéllda.

Tabell 5.1 Genomsnittligt belopp som hanteras av en arbetsfor-
medlare (1994/95)

Miljoner kronor

Atgarder  Kontantstdd ~ Summa

Genomsnittligt belopp som 7,3 7,8 15,1
hanteras av en arbetsfor-

medlare (omraknat till arsarbe-

tare)

Kéllor: AMS och egna berékningar.

I anslagsframstallningen for 1997 sigs ocksa att en atgardsvolym utéver 5—
6 % av arbetskraften skulle dka risken for undantrdngningseffekter ytterli-
gare. Detta &r en modifiering jamfort med anslagsframstaliningarna i borjan
av 1990-talet d& en volym pa ca 3 % bedémdes vara maximalt vad AMV
kunde hantera utan allvarliga bieffekter.

Foreskrifter

Enligt forordningen (1987:405) om den arbetsmarknadspolitiska verksam-
heten och oftast enligt forordningen om respektive atgard har AMS majlighet
att meddela foreskrifter for tillampningen eller verkstalligheten. Detta kan
enligt forfattningssamlingsférordningen (1976:725) ske i form av foreskrifter
eller allmanna rad (de senare &r inte bindande, utan &r generella rekommen-
dationer om tillampningen av en forfattning).

Arbetsmarknadsverkets regelbok innehaller bl.a. verkets egna foreskrifter
och ré&d for tillimpning av forfattningarna och for arbetet i évrigt ute pa
lansarbetsnamnder och arbetsformedlingar. Regelboken bor i enlighet med
detta innehélla de vasentligaste uppgifterna om hur AMS anser att eventuell
undantrangning skall kunna undvikas eller reduceras. En genomgang av
AMV:s regelbok pekar pa att kontrollmekanismerna varierar relativt kraftigt
mellan atgarderna.

19 Arbetsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34) foreslog liknande forenkling-

ar, men gick inte lika Iangt som AMS genom att kommittén ville behélla vissa en-

skilda stod inom ramen for ett omstéllningsanslag (vad AMS bendmner aktivitets- 20
stod).



Arbetslivsutveckling Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

e ALU far inte anordnas for att ersatta annan arbetskraft pa en arbetsplats Bilaga 2
ilaga

och inte heller anvéndas for att utféra ordinarie arbetsuppgifter (i enlig-
het med propositionen).

e Den lokala arbetsformedlingen bor efter samrad med foretradare for
néringsliv, offentlig sektor, fackliga organisationer, branschorganisation-
er och dvrigt foreningsliv bestdmma vilken inriktning och organisation
som verksamheten med ALU bor ha (i enlighet med propositionen).

e Restriktivitet bor iakttas vid anvisning till ALU i foretag eftersom verk-
samheten inte far innebara att ordinarie produktion utfors.

o Arbetsformedlingen skall dokumentera en Overenskommelse om ALU
mellan deltagaren, anordnaren och arbetsformedlingen vad géller t.ex.
arbetsuppgifter.

o Berord lokal facklig organisation pa arbetsplatsen bor ges mojlighet att
yttra sig (i princip enligt propositionen).

Beredskapsarbeten

Nagra foreskrifter eller rad om undantrangning finns inte i regelboken (foru-
tom regeringens forordning som finns angiven).

Rekryteringsstod

o Rekryteringsstod I&mnas normalt inte under hdgsdsong inom branscher
dar sésongsarbete dr vanligt annat &n for anstallningar tills vidare (samma
regel som i férordningen).

e Foretag med hogst fem anstéllda bor endast ha en anstalld med rekryte-
ringsstod &t gangen.

e Enskilt foretag eller foretag som till storre delen &gs av en familj bor inte
erhalla rekryteringsstod for den som &r barn, make/maka eller syskon till
agarna.

o Arbetsformedlingen skall infor ett bidragsbeslut Overtyga sig om att
stodet kommer att anvandas pa foreskrivet satt.

e Plats dar arbetsgivaren endast &r intresserad av sokande forutsatt att
rekryteringsstod lamnas publiceras ej.

¢ Facklig organisation skall avge yttrande.

Arbetsplatsintroduktion (API)

e API far inte anordnas pa sddant sitt eller pa sddana tider att den ersatter
reguljart arbete (i princip samma som i férordningen).
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e Skriftlig dverenskommelse skall goras mellan arbetsformedlingen, ar- Fel! Autotextposten ar
betsgivaren och praktikanten som bl.a. innehaller arbetsuppgifter och ar-  inte definierad.
betstider (nadgot mer utférligt 4n i férordningen). Bilaga 2

o Den eller de fackliga organisationer som &r part i lokal férhandling skall
ges tillfalle att yttra sig innan en anvisning till API forsta gangen gors till
en arbetsplats (samma regel som i férordningen).

e Enskilt foretag eller foretag som till stérre delen &gs av en familj bor inte
anvisas API som &r barn, make eller maka eller syskon till &garna.

Ungdomspraktik

e Ungdomspraktik far inte anordnas pé ett sadant satt eller pa sddana tider
att den ersatter arbete pa den reguljira arbetsmarknaden (samma regel
som i férordningen).

e Praktiken far inte ersatta arbete i branscher dar det ar vanligt med sa-
songsarbete eller andra tidsbegréansade anstéllningar (i princip samma re-
gel som i forordningen).

¢ Innan arbetsférmedlingen anvisar till ungdomspraktik skall det géras en
skriftlig 6verenskommelse mellan arbetsférmedlingen, ungdomsprakti-
kanten och praktikanordnaren om bl.a. en personlig utvecklingsplan for
ungdomspraktikanten (samma regel som i férordningen).

e Foretag med hogst fem anstallda bor endast ha en ungdomspraktikant at
gangen.

e Ungdomar bér inte anvisas till ungdomspraktik hos sadana foretag inom
enskilda sektorn som nyligen verkstallt uppsagning av personal. Arbets-
givare inom offentliga sektorn som pa grund av faststilld bud-
get/medelsbrist varslat om eller verkstallt uppségningar bor dock kunna
anvisas ungdomspraktikanter, dock inte som ersattare for dem som vars-
lat eller sagts upp.

o Enskilt foretag eller foretag som till stérre delen &gs av familj bor inte
anvisas ungdomspraktikant som &r barn, make, maka eller syskon till
agarna.

o Fackliga organisationer skall fa tillflle att yttra sig fore den forsta anvis-
ningen till ungdomspraktikant pa en arbetsplats (samma regel som i for-
ordningen).

Utbildningsvikariat

Nagra foreskrifter eller rad om undantrangning finns inte i regelboken. |
AMS instruktion for hur uppféljning av utbildningsvikariat skall hanteras
nédmns emellertid att det &r viktigt att AMV inte lyfter av arbetsgivarna deras
kostnadsansvar for de anstélldas kompetensutveckling. Utbildningsinsatser
inom atgarden uthildningsvikariat skall vara en komplettering till det kompe-
tensutvecklingsansvar som avilar arbetsgivare (AMS, 1996c). 72



Starta eget-bidrag Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

e | det inledande informationsbladet i regelboken ségs att bidrag inte bor .
Bilaga 2

lamnas till verksamhet som snedvrider konkurrensen. I AMS allmanna
rad fastslas dock att konkurrensskal eller risk fér Gveretablering inom en
bransch inte &r nagot skél for att inte bevilja bidrag. Daremot kan konkur-
renssituationen péverka bedomningen av verksamhetens I6nsamhet, vil-
ket kan leda till att bidrag inte beviljas.?

Det bor poangteras att ansékningar eller beslutsunderlag for samtliga atgar-
der (standardblanketter utformas av AMS) innehaller ett avsnitt dar arbetsta-
garorganisationen skall avge yttrande.

Det finns ocksa exempel pa att AMS gar ut till Ianen med rad och riktlinjer
for hur stod skall hanteras. Exempelvis har AMS vid ett par tillfallen gétt ut
med skrivelser till lansarbetsndmnder och arbetsformedlingar och poéngterat
vikten av att ALU inte stor den ordinarie arbetsmarknaden. Det forekommer
ocksa, framfor allt vad galler ALU, att AMS tar in exempel pa projekt som
bedrivs och forsoker sprida goda idéer till lanen, t.ex. genom publikationen
ALU-tips fran lanen.

Sammanfattningsvis forefaller AMS i huvudsak utga ifran de kontrollmek-
anismer som fastslas i respektive forfattning och uttalas i olika propositioner.
Utvecklandet av egna mekanismer verkar ligga pa en relativt 13g niva. De
kontrollmekanismer som initierats av AMS riktar sig i huvudsak mot det
privata néringslivet, medan den offentliga sektorn &r foremal for ett fatal
ingrepp. Implicit ger detta ocksa en uppfattning om i vilken riktning AMS
hypoteser om undantrangning gar.

Prognoser

Enligt AMS arbetsordning skall utredningsenheten analysera och bedéma
utvecklingen pa arbetsmarknaden. Detta tar sig bl.a. formen av tva arliga
prognoser, en var- och en hdstprognos. Prognoserna ar ett viktigt underlag
for AMS nar det galler riktlinjer for verksamheten och framstéllning om
medel till arbetsmarknadspolitiken.

Lansarbetsnamndernas prognoser, som bl.a. bygger pa intervjuer med ar-
betsgivare, utgdr den centrala informationsbasen i AMS prognoser. Till detta
kommer ett antal antaganden om utvecklingen i den svenska ekonomin som
baseras pa egna eller t.ex. Konjunkturinstitutets bedomningar. Ekonomet-
riska metoder utnyttjas inte.

Ett viktigt antagande i prognoserna ar att nettoeffekten av arbetsmarknads-
politiska atgarder ar 100 %, dvs. ingen undantrangning antas férekomma.
Orsaken till detta antagande ar enligt AMS att det inte ar mojligt att kvantifi-
era effekterna p& grund av bristen pa underlag i form av t.ex. utvarderingar.
Under 1980-talet utgick AMS fran antaganden om att nettoeffekten varierade
mellan 60 och 90 %. Antagandena hade mer karaktaren av rakneexempel
eller grova bedémningar och upphérde bl.a. av detta skal. Det ansags inte

2 Riksdagens revisorer granskar for narvarande starta eget-bidraget. Olika former av
konkurrenssnedvridningar kommer dar att bli foremal for analys. 73



meningsfullt att just inom detta omrade utgd ifrn antaganden som hade s  Fel! Autotextposten ar
svaga empiriska belagg. inte definierad.
Det kan ndmnas att Finansdepartementet i sina prognoser forsoker ta viss Bilaga 2
hansyn till undantrangningseffekter. Antagandena varierar t.ex. efter atgar-
dernas inriktning och konjunkturldge och kan darfor inte preciseras ndrmare.
Det fors ocksa en fortlopande diskussion om hur sadana effekter skall kunna
beaktas.

Uppfdéljningar och utvarderingar

Enligt forordningen (1988:1139) med instruktion for Arbetsmarknadsverket
skall AMS f6lja upp och utvardera resultatet av lansarbetsndmndernas verk-
samhet, dvs. arbetsmarknadspolitiken. Ett led i detta &r de s.k. Langenom-
géngarna som i huvudsak dr av uppfoljningskaraktar. AMS gor regelbundet
efter ett rullande schema lansgenomgangar med en genomlysning och analys
av de resultat som uppnétts i varje lan. Genomgangarna, som leds av gene-
raldirektoren eller dverdirektoren, genomférs i seminarier som tar upp for
lanet aktuella utvecklingsfragor och resultaten av verksamheten. De mynnar
ut i en dverenskommelse mellan lansarbetsndmnden och generaldirekttren
om utvecklingsomraden som lanet skall dgna sérskild uppmarksamhet &t det
narmaste aret och hur resultaten skall forbattras. 1 1ansgenomgéngarna, som
sker pa plats i lanet, deltar ocksé enhetschefer och andra representanter.
Mellan ldnsgenomgéngarna gér AMS en uppféljning av dverenskommelsen.
I de 1&n som revisorerna och/eller revisorernas kansli besokt har dock de
rapporter som utarbetas av AMS och som utgjort underlag for l&nsgenom-
gangarna inte behandlat fragor som rér undantrangningseffekter.

Dessutom féreskriver AMS arbetsordning att alla enheter har ett ansvar for
uppféljning av verksamheten inom sitt ansvarsomrade. Nagon samlad be-
démning av respektive &tgard gérs dock inte av enheterna &r fran &r. Inte ens
enkla uppgifter om bakgrundsvariabler, inriktning, resultat etc. sammanstalls
och kommenteras i samlad form for respektive atgard och &r.?! Ett undantag
ar AMS utbildningsenhet som varje &r ger ut en relativt fyllig arsberttelse
dar &ven utbildningens effekter analyseras och diskuteras.

Den genomgang av utvarderingar och uppféljningar som redovisats i kapi-
tel 2 visar att AMS inte heller genomfort ndgonting som kan betraktas som
en renodlad utvardering av undantrangningseffekter. De fa analyser som
genomforts kan i stéllet betraktas som traditionell uppfoljningsverksamhet,
dvs. AMS har i olika typer av enkétundersokningar fragat arbetsgivare och
deltagare om deras beddmningar. | flertalet fall har dessa uppféljningar ge-
nomforts pad uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet.

AMS har ocksa, utdver ordinarie utredningsresurser, sedan ett par ar moj-
lighet att utnyttja en del av anslaget for arbetsmarknadspolitiska atgarder till
sarskilda utvéarderingar. Av medlen for tillfalliga personalkostnader har AMS
for de senaste budgetaren haft maojlighet att anvanda minst 1,5 miljoner
kronor per budgetar (motsvarar en tredjedel av EFA:s budget) for utvardering

21 Daremot sker det olika former av uppféljningar, t.ex. av starta eget-bidraget. Dessa
uppfdljningar ror dock inte undantrangning. 74



av arbetsformedlingsorganisationen och atgardernas effektivitet inkl. arbets- Fel! Autotextposten ar
I6shetsersattningen (i regleringsbrevet star att AMS skall anvianda minst detta  inte definierad.

belopp per budgetér). Totalt under perioden oktober 1993— december 1995 Bilaga 2

har AMS utnyttjat drygt 9 miljoner kronor for detta d&ndamal (for 1995/96

anslogs 7,5 miljoner kronor). En genomgéng av utférda och planerade pro-

jekt visar att tvd stycken delvis berér undantrangningseffekter. Det ar den

tidigare nd&mnda uppféljningen av rekryteringsstdd (se kapitel 2) och en

studie som avser tidigarelaggning av affarsverksinvesteringar.?

AMS ar ocksa representerat i expertgruppen for arbetsmarknadspolitiska
utvarderingsstudier (EFA). Som framgatt av kapitel 2 har EFA i mycket liten
utstrackning initierat studier som berdr undantrangning.

Vid AMS finns vidare ett vetenskapligt rdd som bestar av 16 representan-
ter frdn omrédena ekonomi, arbetsmedicin, statsvetenskap, sociologi, psyko-
logi och rehabilitering. Nagon instruktion eller arbetsordning finns inte. I ett
internt PM ndmns emellertid att “uppgiften for rddet &r att som samtalspart-
ner med verksledningen diskutera arbetsmarknadspolitik, dess inriktning,
utveckling och dess koppling till AMV som organisation samt initiera veten-
skapliga undersokningar av stor betydelse for verket”. Rédet ar en referens-
grupp till verksledningen. Nar radet traffas agnas varje sammantride at ett
sarskilt &mnesomrade. Rédets ledamdter inbjuds till seminarieverksamhet pé
AMS dér personalen kan ta del av hur forskningsléaget ser ut inom respektive
disciplin. Nagon form av verksamhetsherattelse eller liknande ges dock inte
ut, varfor det ar svart att bedéma verksamhetens art och om undantrangning
varit foremal for diskussioner.

Ett ytterligare instrument som skulle vara tankbart for den hdr typen av
analyser & AMV:s arsredovisning. 1 férordningen (1993:134) om myndig-
heters arsredovisning och anslagsframstéllning anges vissa krav pd myndig-
heternas arsredovisning. Dar sigs bl.a. att i resultatredovisningen skall myn-
digheten redovisa och kommentera verksamhetens resultat i forhéllande till
verksamhetsmélen. Med resultat avses i resultatredovisningen vad myndig-
heten har presterat och matbara effekter av prestationerna. AMV:s arsredo-
visningar innehdller dock inga analyser av undantrangningseffekter.

5.3 Lé&nsarbetsndmndens och arbetsférmedlingens roll

Lénsarbetsndmnden skall som tidigare ndmnts “’leda, samordna och utveckla
den arbetsmarknadspolitiska verksamheten i ldnet”. Lans styrelse bestar av
landshévdingen som ordférande och lansarbetsdirektéren som &r chef for
myndigheten samt sex andra ledamoter som utses av regeringen. Arbetsfor-
medlingarna och arbetsmarknadsinstituten sorterar under Lan och utgor
formellt delar av denna. Lan utser ledaméter i de lokala arbetsférmedlings-
namnderna. Lansarbetsndmnden faststéller den narmare organisationen av
den verksamhet som uppdragits at lansarbetsnamnden. Totalt finns ca 1 600
anstallda vid lansarbetsnamnderna och ca 7 000 vid arbetsférmedlingarna.?

22 Rtgarden behandlas inte i denna granskning, men resultaten tyder inte pa att atgér-

den varit sérskilt effektiv (Ockert, 1996).

23 P3 samma sitt som for AMS galler uppgifterna for tiden fore den 1 juli 1996.

Lansarbetsnamnderna &r ocksa foremal for en omorganisation och en neddragning. 75



Lansarbetsndmnderna har i allt hogre grad kommit att, gentemot arbets- Fel! Autotextposten ar
formedlingarna i det egna lanet, f& samma roll som AMS har gentemot lans-  inte definierad.
arbetsnimnderna. Det innebar att man satter upp mal och riktlinjer for verk- Bilaga 2
samheten, foljer upp resultaten av verksamheten samt férdelar resurser.

Verksamhetsplaner

I likhet med AMS utfardar lansarbetsnamnderna riktlinjer, vilka bendmns
verksamhetsplaner, for verksamheten i lanet. Dessa verksamhetsplaner skall i
forsta hand ses som lokal anpassning och konkretisering av AMS centrala
riktlinjer. I de sju I&n som revisorerna och/eller revisorernas kansli besékt har
dock problemen med undantrangningseffekter fatt en a&nnu mer undanskymd
roll &n i AMS centrala riktlinjer och knappast uppmarksammats alls i verk-
samhetsplanerna for 1994/95 och 1995/96. | nagot enstaka lan namns mer
explicit att atgarder skall planeras och utnyttjas sa att risken for att de tranger
undan ordinarie arbete minimeras. | négot annat fall pekas enbart pa att ar-
betsgivare som upprepade ganger anstaller arbetslosa med stod utan att det
resulterar i fortsatt anstallning skall uppmérksammas (om detta dven galler
t.ex. praktikplatser och ALU dér inga anstéllningsforhallanden foreligger ar
oklart). AMS foljer relativt detaljerat upp lansarbetsndmndernas verksam-
hetsplaner varje ar. | uppféljningen av 1994/95 &rs planer namns dock ingen-
ting om lanen foljt AMS riktlinjer i den meningen att de i sina verksamhets-
planer specificerat att inte subventionera anstéallningar som skulle komma till
stand anda, dvs. det som angavs i AMS riktlinjer.

Kontrollmekanismer

De kontrollmekanismer som tillampas anknyter av naturliga skal till de som
anges i AMV:s regelbok, men det finns dven exempel pé regionala innovat-
ioner. Vid bestken pa lansarbetsnamnderna har i huvudsak féljande exempel
angetts.

e ALU riktas inte mot det privata naringslivet.
e Uppféljning gors av att foretag inte systematiskt far stod.

e Problemen diskuteras i rddgivande namnder och arbetsférmedlingsnamn-
der.

e | vissa lan riktas inte ungdomsinsatser mot branscher som t.ex. handels
och restaurang och far inte avse vissa storre helger. | nagot lan gavs inte
ungdomspraktik till enmansforetagare och det fanns en begrénsning av
hur manga personer ett enskilt foretag fick ta emot.

¢ Individuella handlingsplaner anses i vissa fall minska risken for undan-
trangning.

e | nagot lan delegeras ansvaret for atgardsplaceringar for viss tid och kan
aterkallas om missbruk sker.

o Bidragen skall i nagot lan vara laga och tiderna i stod korta. 76



¢ Signaler fran allmanheten.
e Yttranden fran fackforeningar.

Den absolut vanligaste och viktigaste kontrollmekanismen var yttranden fran
fackforeningar. Det fanns dock en viss medvetenhet om att de stora voly-
merna har inneburit kade svérigheter att géra genomarbetade bedémningar
(liknande synpunkter har ocksad framforts av AMS). | t.ex. en relativt stor
kommun kan det vara mer eller mindre omgjligt for de fackliga representan-
terna att avgora vilka arbetsuppgifter en beredskapsarbetare utfor pa t.ex. ett
daghem. Samtal med representanter for LO, TCO och SACO pekar ocksa pa
att de fackliga organisationerna far allt svérare att géra en rimlig bedémning
och att manga arbetsplatser dessutom saknar en lokal fackklubb, vilket natur-
ligtvis inte gor bedémningen lattare. Resultaten fran en uppféljning som
utfordes pad uppdrag av ALU-delegationen visar att avsaknaden av lokala
fackklubbar &r betydande, framfor allt inom den privata sektorn (TEMO,
1994).

Tabell 5.2 Lokal fackklubb hos ALU-anordnaren

Procent

Finns lokal ~ Andel av Privat sek-  Offentlig  Foreningar/or-
fackklubb?  alla tor sektor ganisationer
Ja 34 19 74 15

Nej 66 81 27 85

Kalla: TEMO (1994).

En kontrollmekanism som ddremot utnyttjades i mycket liten utstrdckning
var olika former av arbetsplatsbesok for att i ndgon man fa en uppfattning
om arbetsuppgifternas karaktér. Orsaken till detta uppgavs vara bristande tid.
Uppgifterna verifieras av en undersékning av ALU som utforts av TEMO
och som pekar pd att arbetsplatshesok forekommer i relativt ringa utstrack-
ning (tabell 5.3). En studie av ungdomspraktiken visar att nastan 60 % av
deltagarna aldrig eller néstan aldrig hade kontakt med arbetsformedlingen
under praktikperioden (Schrdder, 1995).

Fel! Autotextposten ar

inte definierad.

Bilaga 2
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Tabell 5.3 ALU-deltagarnas kontakter med arbetsférmedlingen Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Procent .
Bilaga 2

Kontakter med af Enstaka gang  Flera ganger Nej, inte alls

Sjélv besokt af 33 35 33

Fatt besok pa ALU- 13 5 81

platsen

Per telefon 29 16 54

Killa: TEMO (1994).

I huvudsak beddémdes problem med undantrangning vara koncentrerade till
den privata sektorn, vilket ocksa avspeglas i kontrolimekanismerna. Exem-
pelvis sa riktades inte ALU mot det privata naringslivet darfor att det fanns
en misstanke om att undantrédngning var speciellt hog dér.

En allman uppfattning var att problemen med undantrangning var sma i
offentlig sektor och det framférdes t.o.m. argument fran flera hall om att
atgarder som riktats mot offentlig sektor har inneburit att servicenivan kun-
nat bibehéllas (i ett sadant fall kan det dock férekomma betydande eller
fullstdndig undantrangning om t.ex. en kommun mer eller mindre medvetet
drar ner pa verksamheten for att i stillet utnyttja olika arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder). Vissa lan uttryckte detta som att man var medveten om att
atgarderna utgjorde en servicehdjning som finansierades via arbetsmark-
nadspolitiken. Nagot lan pekade ocksa pa att vissa kommuner var beredda att
betala vissa kringkostnader for att fa projekt genomfdérda och att detta skulle
vara ett argument for att undantrangning inte foreldg. Detta argument kan
lika garna tolkas i motsatt riktning, dvs. kommunerna anser att projekten ar
sd angelagna att de ar beredda att finansiera delar av dessa. Nagra belagg for
att undantrangningseffekterna skulle vara lagre i den offentliga sektorn
kunde dock inte visas. De uppfdljningar som presenterats i kapitel 2 tyder
emellertid inte pa att problemen skulle vara av mindre omfattning i offentlig
sektor, utan snarare pa att de i vissa fall ar storre.

En annan vanlig uppfattning var att undantrangning kunde vara positiv i
manga fall genom att svaga grupper med hjalp av subventioner kunde kon-
kurrera ut starkare grupper som anda forr eller senare skulle fa ett arbete.
Vissa lan menade att vardet av att fa in vissa grupper Gversteg kostnaden for
undantrangning. Aterigen saknades dock beldgg for att &tgarderna har den
effekten och utgangspunkten var enbart ett antagande om att s skulle vara
fallet.?* Négot lan pekade ocksa pa att om en atgard, t.ex. ALU, leder till att
fa personer far arbete dr det ett satt att visa pd att atgarden inte leder till un-
dantrangning. Det kan tyckas vara en marklig malsattning for en atgard.

En relativt allman uppfattning var att risken for undantrangning var storst i
atgarder som riktades mot ungdomar och framfér allt d& i olika former av
praktikplatser. Problemen uppfattades som nagot mindre i atgarder som

24 Detta 4r i grund och botten en empirisk fraga som det ar ganska meningslost att ha
nagon hypotetisk uppfattning om. 78



beredskapsarbete och ALU. I det senare fallet beror detta framfor allt pa Fel! Autotextposten ar
grund av att den riktades mot organisationer etc. inte definierad.
Nagon lansarbetsnamnd upplevde ocksa att nya atgarder och férandringar i Bilaga 2
befintliga &tgdrder minskat undantrangningen, genom att forsvara for olika
aktorer att anpassa sig till befintliga regelsystem.

Prognoser, uppféljningar etc.

I likhet med AMS skall lansarbetsnamnderna géra tva arbetsmarknadspro-
gnoser per ar. | de lan som revisorerna besokt gjordes dock inga forsok att
uppskatta eventuell undantréngning i samband med prognoserna, inte ens
grova uppskattningar (eftersom AMS inte arbetar med sddana antaganden
forefaller det naturligt att det inte heller gérs pa lansniva).

Vidare forekom inga forsok att uppskatta undantrangningseffekterna reg-
ionalt, t.ex. genom olika former av enkatundersokningar. Nagra samman-
stallningar 6ver vilka sektorer, t.ex. offentlig eller privat, stdden gick till
forekom inte heller.

6 Utformningen av atgarderna

Genomgangen i tidigare kapitel visar med all tydlighet att det & komplicerat
att analysera arbetsmarknadspolitikens verkningar. Aven om det sker en snav
avgransning till undantrédngning kan effekterna vara av olika karaktir och
svara att bestimma. Utformningen och inriktningen av de arbetsmarknadspo-
litiska atgdrderna kan i viss man paverka graden av undantrangning. Det kan
t.ex. galla vilka arbetsuppgifter som far utforas, vilka grupper som omfattas
samt volymen och i vilken grad den konjunkturanpassas (hér diskuteras inte
specifikt de senare- och tidigareldggningar som tidigare tagits upp i kapitel 2,
dvs. den planerade formen av undantrangning). Sddana hansynstaganden kan
dock ocksa leda till o6nskade konsekvenser.

6.1 Utanfor ordinarie verksamhet

Ett vanligt satt att forsoka undvika undantrangning ar att utforma atgarderna
sd att de skall omfatta verksamheter som annars inte skulle ha kommit till
stand. Det galler t.ex. beredskapsarbeten, ALU och olika former av praktik.
Det ar emellertid ingen latt uppgift att identifiera och avgrénsa projekt som
ligger utanfor ordinarie verksamhet. En annan nackdel med en sadan utform-
ning ar att den kan sté i direkt konflikt med andra mal for arbetsmarknadspo-
litiken. Ett sddant mal &r att deltagarna i atgarderna skall producera nagon
form av output som &r av varde for samhallet. Det finns dock en uppenbar
risk att verksamheter som annars inte skulle ha kommit till stdnd ar just
sddana som har en ldg samhallsekonomisk avkastning (Calmfors, 1993,
1996). Avkastningen riskerar dessutom att bli lagre och lagre i takt med att
stora &tgardsvolymer bibehalls, dvs. det blir allt svarare att hitta objekt med
en positiv avkastning. En motverkande faktor kan vara de neddragningar som
skett inom offentlig sektor. Detta kan underlatta framtagandet av projekt som

ter sig som meningsfulla och som uppvisar en avkastning som hamnar pa en 79



godtagbar niva (antagandet siger dock ingenting om undantringningen &r Fel! Autotextposten ar
hog eller inte i dessa projekt). Det finns ocksa en risk for att arbetslosa som  inte definierad.
placeras i projekt som ligger utanfor ordinarie verksamhet inte far de kun- Bilaga 2

skaper som efterfrigas pa arbetsmarknaden. En ytterligare nackdel med en

sddan ansats ar att tgarderna i hog grad maste forlaggas till den offentliga

sektorn och inte till de expansiva delarna av svensk ekonomi. Verksamheten

i den privata sektorn bestdms ofta av kommersiella l6nsamhetskrav. Detta

medfor att atgarder som skall avse uppgifter som annars inte skulle ha kom-

mit till stdnd ter sig mindre meningsfulla i denna sektor.

6.2 Svaga grupper

Ett satt att reducera eventuell undantrangning &r att inrikta atgarderna mot
svaga eller utsatta grupper pa arbetsmarknaden. Om atgérderna ar inriktade
mot sddana grupper, och arbetsférmedlarna lyckas identifiera dessa, bor man
kunna minska risken att subventionera en anstillning som &nda skulle
komma till stdnd.? Det bor ocksd minska risken att arbetsgivaren ersatter
ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras (om nu inte
detta ar syftet med atgarden, se kapitel 2). Detta bygger pa antagandet att de
svaga grupperna inte i lika hog utstrackning som starkare grupper kan tillde-
las arbetsuppgifter som annars skulle utféras (om sé &r fallet kan det ocksé
behdvas personal for introduktion och handledning). Det kan naturligtvis
ocksa ge arbetsgivaren en méjlighet att testa arbetskraft som han/hon annars
inte skulle vara intresserad av att anstélla. En nackdel med att avgransa at-
garderna till snava problemgrupper &r att atgardsplaceringar kan verka stig-
matiserande. Uppfattar arbetsgivarna deltagande i atgard som en signal om
I4g produktivitet kommer syftet med &tgarden sannolikt inte att uppnas.

6.3 Konjunkturanpassning

Arbetsmarknadspolitikens konjunkturanpassning kan vidare ha betydelse.
Om de arbetsmarknadspolitiska atgarderna ar vl konjunkturanpassade kan
undantréngningsproblemet bli av mindre omfattning. Atminstone torde detta
galla i forhallande till dtgarder som standigt eller kontinuerligt okar i omfatt-
ning. | och for sig &r det av stor betydelse i vad mén &tgarderna foljs av skat-
tehdjningar och/eller neddragningar av offentliga utgifter. Aven om arbets-
marknadspolitiken hittills konjunkturanpassats relativt val rader det dock
ofta osakerhet om hur konjunkturcyklerna ser ut och det ar svart att forutsaga
saval cyklerna som atgardernas effekter. Det tar ocksa tid att genomfora
forandringar. Atgérderna kan fa effekt forst nar konjunkturen vander. Ett
annat problem &r att det finns granser for hur stora volymer som kan séttas
in. Atgdrdernas effekter ar sannolikt forknippade med avtagande avkastning,
dvs. den positiva effekten avtar med volymen. Det kan t.ex. bero pa att det
blir allt svarare att administrativt hantera de 6kande volymerna.

25 Ett annat skal att inrikta subventionen mot svaga grupper, eller outsiders, &r att 6ka
konkurrenstrycket for arbetsmarknadens insiders och darmed paverka l6nebildningen. 80



6.4 Sammanfattning Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Sammanfattningsvis forefaller det inte vara nagon latt uppgift att undvika Bilaga 2

eller reducera undantrangningseffekter. Olika ansatser att paverka graden av
undantrangning resulterar dessutom ofta i negativa bieffekter. OECD har
emellertid vid en genomgang av internationella studier pekat pa betydelsen
av atgardernas utformning (OECD, 1993). Speciellt betonas vikten av att
malinrikta atgarderna till avgransade grupper med identifierbara behov.
Atgarder som riktar sig till breda grupper har visat sig mindre effektiva.

7 Revisorernas bedémningar

Volymen av arbetsmarknadspolitiska atgarder har 6kat kraftigt under senare
ar och nétt nivaer som historiskt sett aldrig tidigare uppmatts. Samtidigt ar
effekterna av politiken till stora delar okdnda. Enbart den analys som utforts
p& uppdrag av revisorerna visar att sysselsattningseffekten av den férda
politiken &r lagre an vad den officiella statistiken 6ver atgardsvolymer visar.
Resultaten reser ocksa fragetecken om vilka som &r vinnare och forlorare nér
volymerna ndr s& héga nivaer. | vissa fall har t.ex. sankningen av arbets-
kraftskostnaderna formodligen lett till oavsedda vinstdkningar.

Behov av utvérderingar och resultatanalys

Samtidigt bor det dock poéngteras att flertalet av de studier som analyserat
undantréngningseffekter inte &r invéndningsfria och att resultaten &r osékra.
Det géller aven den studie som utférts pa uppdrag av revisorerna. | princip
samtliga utvérderingar och uppféljningar indikerar emellertid att undan-
trangning forekommer och att det &r ett reellt problem. Det kan dock vara
svart att mer entydigt faststalla storleksordningen eftersom de beraknade
intervallen i manga fall ar ganska breda och genom att resultaten i relativt
hog grad kan variera mot bakgrund av vilka forklarande variabler som utnytt-
jas. Revisorerna pekade i sin tidigare granskning av arbetsmarknadsutbild-
ningen pé& behovet av utvarderingar av i princip samtliga arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder. Det finns relativt fa studier vars resultat kan utnyttjas i den
konkreta utformningen av arbetsmarknadspolitiken och de fa studier som
finns forefaller ocksa utnyttjas i ringa utstrackning. Enligt revisorernas be-
démning pekar resultaten av denna granskning i samma riktning, dvs. det
finns ett stort behov av utvarderingar, men ocksa av forskning.

Bristen pa uppfdljningar och utvarderingar faster ocksd uppmarksamheten
p& hur delar av den nuvarande resultatanalysen ar utformad. Framfor allt
galler det sambandet mellan uppsatta mal och den uppféljning som sker.
Béde Arbetsmarknadsdepartementet och AMS pekar i sina Gvergripande mal
pa vikten av att undvika undantrangningseffekter. Nagon koppling till upp-
foljningen av verksamheten finns dock inte. Enligt revisorernas uppfattning
ar det tveksamt att satta upp mal som inte féljs upp. De mer langsiktiga ef-
fekterna av sddana malformuleringar riskerar att undermineras eller bli helt
verkningsldsa. Detta forhallande understryker ytterligare behovet av utvarde-

ringar. Riksdagens revisorer avser emellertid att i sin skrivelse till riksdagen 81



om arbetsmarknadsutbildningen mer generellt ta upp frdgan om utvardering- Fel! Autotextposten ar
ar av de arbetsmarknadspolitiska atgarderna. inte definierad.
Bilaga 2

Arbetsmarknadspolitikens inriktning

I arbetsmarknadsutskottets yttrande 1995/96:AU6Y pekar utskottet pa att
arbetsmarknadspolitiken har en central roll i den ekonomiska politiken. Den
skall framja tillvixt och sysselsittning genom att 6ka flexibiliteten pé ar-
betsmarknaden, motverka inflationsdrivande flaskhalsar, starka arbetskraf-
tens kompetens och forebygga utslagning av individer fran arbetslivet. Den
aktiva arbetsmarknadspolitiken har traditionellt vilat pa arbetslinjen, dvs.
aktivitet framfor passivitet.

Arbetsmarknadspolitikens styrka har varit att den kunnat kombinera det
ekonomiskt nddvandiga med det socialt angel&gna, dvs. de férdelningspoli-
tiska aspekterna har alltid vagt tungt. Det har tagit sig uttryck i att svaga
grupper som t.ex. langtidsarbetsldsa, arbetshandikappade och utlandska
medborgare getts hig prioritet till de arbetsmarknadspolitiska atgarderna.

Som revisorerna pekat pé i kapitel 6 &r det ocksd majligt att reducera un-
dantrangningen om atgarderna inriktas mot svaga eller utsatta grupper pé
arbetsmarknaden. Om atgarderna ar inriktade mot sddana grupper bér man
kunna minska risken att subventionera en anstillning som &nd& skulle
komma till stdnd. Det bor ocksd minska risken att arbetsgivaren ersatter
ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras. En viss del av
undantrangningen kan saledes upplevas som planerad eller 6nskvard och
galler da de svaga grupper som namnts ovan. Dessa grupper kan genom
sddana &tgérder aktiveras och uppratthélla kontakten med arbetslivet, nagot
som bor minska risken for langsiktig utslagning. Samtidigt har revisorerna i
kapitel 3 pekat pé att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan
atgarderna och nagot entydigt ménster gar inte att konstatera. Saledes fére-
faller t.ex. Iangtidsarbetslosa vara underrepresenterade i samtliga atgarder
utom ALU. Utomnordiska medborgare &r déaremot Gverrepresenterade i be-
redskapsarbete, rekryteringsstdd och API, medan arbetshandikappade har en
storre andel i ALU, beredskapsarbeten och API. Kvinnor &r Gverrepresente-
rade i ung-domsinsatser och utbildningsvikariat. Planerad eller dnskvard
undantréngning forutsétter vidare att det inte &r andra svaga grupper som
drabbas och darmed riskerar att slas ut fran arbetsmarknaden. Nagra studier
som belyser om arbetsmarknadspolitiken fungerar pa ett sddant satt finns
dock inte.

Revisorerna vill betona en aspekt vad géller arbetsmarknadspolitikens in-
riktning. Den analys som utforts p& uppdrag av revisorerna pekar pé att det
framst ar efterfrigepdverkande Aatgarder som &r forknippade med undan-
trangningseffekter och att olika utbildningsinsatser pa sikt inte tycks leda till
undantrangning. Detta skulle kunna implicera en forskjutning av insatserna,
fran efterfragepaverkande till mer utbildningsinriktade atgarder som t.ex.
arbetsmarknadsutbildning. En sadan forskjutning forutsatter dock att utbild-
ningens kvalitet kan sékras. Revisorernas granskning av arbetsmarknadsut-
bildningen (Rapport 1995/96:10) tyder pa att den kraftiga volymdokningen i
borjan av 1990-talet ledde till att utbildningens kvalitet sjonk och att de 82



yrkesinriktade inslagen fick en Iag prioritet. Det finns ocksa mycket som  Fel! Autotextposten ar
tyder pa att den samhéllsekonomiska lonsamheten kom att sjunka vasentligt. inte definierad.
Undantrangningseffekter &r saledes endast en, i och for sig mycket viktig, Bilaga 2

aspekt pa hur arbetsmarknadspolitiken verkar.

Aven om det ar svart att mer exakt faststalla storleksordningen pa undan-
trangningseffekterna finns det dock anledning att ta problemet pa allvar.
Enligt revisorernas uppfattning ar det mer eller mindre oméjligt att helt und-
vika den hér typen av negativa effekter av arbetsmarknadspolitiken. De kan
dock komma att 6ka nar volymerna expanderas kraftigt och permanentas pa
en hog niva. Den arbetsmarknadspolitiska kommittén konstaterar t.ex. i sitt
slutbetdnkande att det i praktiken blev omgjligt for arbetsmarknadsmyndig-
heterna att med rimlig effektivitet administrera sa stora atgardsvolymer som
det varit frdgan om under senare &r. Kommittén lade inte fram nagra forslag
till forandringar av atgardernas regelsystem som kan tinkas paverka dessa
problem, men pekade daremot pa en klarare inriktning pé att bekampa lang-
tidsarbetsloshet, en tydligare strukturpolitisk roll for arbetsmarknadspolitiken
och 6kad samverkan mellan nérings-, regional- och arbetsmarknadspolitiken.
Enligt kommittén borde ocksa en diskussion om den framtida arbetsmark-
nadspolitiken bl.a. foras med utgdngspunkt fran att den bor ha en “rimligt”
stor volym. Riksdagens revisorer pekade pa ett liknande sétt i sin foregéende
granskning av arbetsmarknadspolitiken pa att den fick ta ett alltfor stort
ansvar for arbetsloshetsbekampningen i davarande lagkonjunktur och att den
i hogre grad borde ha kompletterats med andra ekonomisk-politiska insatser
och insatser inom ovriga politikomraden. Detta problem &r enligt revisorer-
nas beddémning fortfarande aktuellt.

Revisorerna véljer emellertid att begransa sina forslag till i huvudsak kon-
troll och uppféljning samt vissa aspekter som rér atgardernas utformning.
Detta bor bl.a. ses mot bakgrund av att Riksdagens revisorer s& sent som
1992/93 genomférde en omfattande granskning av arbetsmarknadspolitiken.
De arbetsmarknadspolitiska atgarderna paverkar dessutom ekonomin och
arbetsmarknaden pa ett flertal andra satt som inte varit foremal for analys i
denna granskning.

Utformningen av atgarderna

Utformning och inriktning av de arbetsmarknadspolitiska &tgarderna kan
enligt revisorernas uppfattning ha betydelse for graden av undantrangning.
Risken for direkta undantrangningseffekter har lett till att man i manga fall
forsokt utforma &tgarderna s att dessa omfattar verksamheter som annars
inte skulle komma till stdnd. Det galler beredskapsarbeten, ALU och olika
former av praktikinsatser, framst for ungdomar. Den analys som utférts pa
uppdrag av revisorerna visar dock att dven dessa atgarder leder till undan-
trangning och att effekterna delvis kan uppsta via tidigare okanda kanaler.
Det &r t.ex. inte otdnkbart att organisationer och foreningar utnyttjar ALU for
uppgifter som annars skulle ha kopts fran andra privata producenter. Det
finns ocksa en risk for att verksamheter som annars inte skulle komma till
stand &r sadana med lag samhallsekonomisk avkastning och att avkastningen
blir lagre och lagre i takt med att de stora atgardsvolymerna bibehalls, dvs. 83



det blir allt svarare att hitta objekt med en godtagbar avkastning. Detta &r Fel! Autotextposten ar
ocksa ett intryck som revisorerna fatt vid sina lanshesok, dven om en mot- inte definierad.
verkande faktor kan vara de neddragningar som skett inom offentlig sektor Bilaga 2

och som kan underlatta framtagandet av projekt som ter sig meningsfulla.

Det finns &ven en risk for att arbetslésa som placeras i projekt som ligger

utanfér den ordinarie verksamheten inte far de kunskaper som efterfragas pa

arbetsmarknaden. En negativ bieffekt av att som for nérvarande forlagga en

betydande atgardsvolym i organisationer och foreningar kan vidare vara att

delar av det frivilliga arbetet riskerar att trdngas ut av statligt subvention-

erade atgarder och att incitamenten till ideella insatser pé sikt férsvagas. En

sédan atgardsinriktning kan & andra sidan ha positiva effekter genom att den

starker foreningslivet.

Revisorernas granskning visar séledes att vissa efterfrdgepaverkande at-
garder forefaller leda till undantrangningseffekter dven i de fall da de speci-
fikt utformats for att undvika sadana och att utformningen av atgarderna i
vissa avseenden kan leda till andra icke avsedda konsekvenser. Férandringar
i regelsystemen kan naturligtvis inte fullt ut undanréja sddana effekter, men
en forsvarande omstandighet &r att utformningen av regelsystemen inte ar
konsistenta i den meningen att undantrangning ar nagot enhetligt begrepp. |
de forordningar som reglerar atgardernas anvandning varierar definitionen
hogst patagligt. 1 vissa fall talas om uppgifter utéver vad som ryms inom
ordinarie budget. | andra fall om uppgifter som annars inte skulle bli utférda
eller komma till stdnd. Begreppsforvirringen ar pataglig. 1 manga fall saknas
dessutom uttryckliga bestdmmelser om undantrédngning. Detta kan, enligt
revisorernas beddémning, skapa betydande problem och underlttar inte han-
teringen for den verkstéllande myndigheten. Det &r naturligtvis av stor vikt
att i mojligaste man forsoka paverka tidsanpassningen av anstallningarna och
darmed fa ett storre inslag av planerad och énskvard undantrangning, t.ex. i
form av tidigarelaggning av anstallningar. | dagslaget finns det fa inslag i
arbetsmarknadspolitiken som har detta explicita syfte. Det 4r ocksé viktigt att
inrikta dtgarderna mot grupper som riskerar att slas ut fran den ordinarie
arbetsmarknaden. Bristen pé analyser av forandringar i inriktningen ar dock
mycket stor.

Enligt revisorernas uppfattning bor Arbetsmarknadsdepartementet genom-
fora en analys av de olika atgarderna och hur de kan tankas paverka graden
av undantrdngning samt vilka effekter som d&r efterstravansvérda eller inte.
En mycket viktig aspekt i en sddan studie bor vara att analysera det forhal-
landet att flera av atgarderna forefaller ha skilda effekter pa kort och lang
sikt. Det kan t.ex. ha stor betydelse for tidsanpassningen av atgarderna.
Andra viktiga omraden kan t.ex. gélla den volymmassiga omfattningen, vilka
uppgifter eller anstéllningar stéden skall avse, vilka grupper och sektorer
stdden skall riktas mot, vilka effekter stdden kan ténkas ha i olika sektorer
och konjunkturanpassningens betydelse. En sadan studie skulle innebéra en
mer genomténkt analys av vilka effekter som ar forknippade med atgarderna
och klargdra distinktionen mellan planerade och oplanerade effekter av en
atgard. Den skulle ocksa pa ett tydligare satt &n i dag klargora atgardernas
syften och inriktning for den verkstallande myndigheten.
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Yttranden fran fackliga organisationer Fel! Autotextposten ar
inte definierad.

Kontrollsystemet fyller, enligt revisorernas beddmning, en viktig funktion for Bilaga 2

att dampa graden av undantrangning. Det kan darfor finnas anledning att se
6ver den mojlighet att avge yttrande som arbetstagarorganisationerna har. |
dagsldget finns endast uttryckliga bestdmmelser i férordningen om arbets-
platsintroduktion och kravet pa yttrande galler endast forsta gangen en an-
visning sker till en arbetsplats. Revisorerna har noterat att AMV stéller krav
pé sddana yttranden for samtliga atgarder. Enligt revisorernas bedémning &r
yttranden fran arbetstagarorganisationerna ett viktigt kontrollinstrumentet
och dess vikt bor markeras genom att uttryckliga krav anges i férordningarna
eller alternativt i instruktionen fér AMV. De intervjuer som utforts av reviso-
rerna pekar pa att de fackliga organisationerna yttrar sig i varierande grad. |
vissa fall ror yttrandet enbart sjélva objektet eller arbetsuppgiften och enbart
den forsta men inte fortsatta anvisningar av arbetssokande. | andra fall ror
yttrandet varje anvisning som sker av arbetsférmedlingen. Enligt revisorernas
uppfattning &r det uppenbart att arbetsuppgifterna kan &ndra karaktar mellan
de olika anvisningstillfallena. Yttranden bor dérfor inte begrénsas till forsta
gangen en anvisning sker till en arbetsplats utan avse samtliga tillfallen en
anvisning sker.

AMS kontroll och uppféljning

Revisorerna vill ocksa peka pa den viktiga roll som AMS har vid hanteringen
av de arbetsmarknadspolitiska &tgéarderna. Det géller bl.a. fragor om kontroll
och uppféljning.

Revisorerna har vid sina lanshesok noterat att de kontrollinstrument som
utnyttjas regionalt och lokalt i huvudsak tycks vara inriktade mot det privata
néringslivet, vilket for dvrigt dven géaller de som anges i AMV:s regelbok.
Insikten om problemens karaktér, omfattning och inriktning forefaller vara
grumlig, trots att den enkla genomgang av studier som redovisas i gransk-
ningen pekar pa att problemen med undantrangning kan vara minst lika
utbredda i den offentliga sektorn som i det privata naringslivet. Merparten av
atgardsvolymen ar dock inriktad mot den offentliga sektorn, vilket ocksa
borde avspegla sig i kontrollmekanismerna. Det &r orimligt att hela sektorer
stangs ute p& grund av enbart misstankar om undantrangning. Framfor allt
for de arbetssokande ar en sddan utveckling hogst olycklig. Enligt revisorer-
nas bedomning bér AMS f& i uppdrag att ga igenom de mekanismer som
utnyttjas lokalt och regionalt, men dven de som anges i AMV:s regelbok.
Eventuella forandringar bor dock inte resultera i att inslagen av kontroll av
néringslivet minskar.

Revisorerna 4r medvetna om att hanteringen av frdgor som rér undan-
trangning ar komplicerad och kan kréva olika former av angreppssétt. En
vdg dar att utnyttja det befintliga arbetsséttet béattre. Arbetsformedlingarna
genomfor varje ar en betydande mangd foretagsbesok som framst syftar till
att 6ka formedlingens marknadsandel av platsutbudet. De stora sokande- och
atgardsvolymerna har dock gjort det svarare for arbetsformedlingarna att

hélla regelounden kontakt med personer i atgarder och utfora arbetsplatsbe- 85



sok. Varje arbetsformedlare hanterar emellertid sédana betydande summor Fel! Autotextposten ar
att det ar rimligt att stélla krav pa ndgon form av utvecklad kontroll. En méj-  inte definierad.
lighet &r att utnyttja dessa besok i hogre utstrackning for att informera sig om Bilaga 2

hur eventuella &tgérder fungerar, t.ex. i form av intervjuer eller samtal med

personer i atgarder. Enligt revisorernas bedémning &r olika former av arbets-

platsbestk och samtal med personer som &r placerade i atgarder de mest

effektiva kontrollmekanismerna. Ett annat satt &r att forbattra uppfdljningen.

Revisorernas granskning av arbetsmarknadsutbildningen visade att de flesta

lanen genomfor en enkat bland kursdeltagarna efter 3-5 veckors utbildning

for att kontrollera att utbildningsanordnarna bedriver en god utbildning.

AMS har nyligen beslutat att en standardiserad uppféljning skall genomféras

i samtliga lan. Det bor aven vara mojligt att infora ett liknande uppféljnings-

system for ovriga atgarder dar deltagarna efter en viss tid i atgarden t.ex. far

besvara fragor om de utfor ordinarie arbetsuppgifter eller inte. Enligt reviso-

rernas uppfattning bér AMS fa i uppdrag att narmare analysera dessa bagge

mojligheter.

Revisorerna vill i detta sammanhang ocksd peka pa det tveksamma i att
sdtta upp mal utan att hanvisa till metoder att uppné& dessa. Aven om mal-
styrningsprocessen i princip innebér att det skall rdda stor frihet i metodval
kan det vara befogat att peka pa tankbara forfaringssitt, allra helst i en sadan
komplicerad frdga som undantrangning. Framfor allt géller detta AMS rikt-
linjer for l&nsarbetsndmndernas och arbetsformedlingarnas verksamhet. Dar
pekas pd vikten av att inte subventionera anstillningar som &nda skulle
komma till stdnd, men négra metoder for att ddmpa undantrangning diskute-
ras inte. Revisorerna har vid sina besok hos arbetsformedlingar och l&nsar-
betsnamnder inte funnit att undantrangningsproblematiken fétt tillrécklig
uppmarksamhet i atgardshanteringen. Riktlinjerna, och de mer eller mindre
formaliserade diskussioner som fors mellan AMS och l&nsarbetsndmnderna
innan dessa faststalls, borde enligt revisorernas bedémning i hdgre grad &n i
dag kunna utgora ett forum for att fora fram ténkbara metoder och peka pa
problemets omfattning.
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1 Inledning Fel! Autotextposten &r

. L, _ _ inte definierad.
De senaste arens utveckling pa den svenska arbetsmarknaden har inneburit Underbilaga 1

att rekordménga personer har befunnit sig utanfor den reguljara arbetsmark-
naden — antingen som Oppet arbetsldsa eller som deltagare i olika arbets-
marknadspolitiska atgardsprogram. Salunda befann sig under &r 1995 nar-
mare 190 000 personer i genomsnitt i ndgon form av atgardsprogram (exklu-
sive atgarder inriktade mot arbetshandikappade). Tillgangliga prognoser ger
inte heller ndgon indikation om att antalet personer i atgarder kommer att
sjunka markant inom de narmaste aren. Programmens stora omfattning inne-
bér att det &r centralt med kunskap om deras effekter.

I aktuell diskussion kring arbetsmarknadspolitikens effekter har en fraga
rort i vilken utstrackning olika atgarder ar forknippade med undantrangning
av reguljér sysselséttning (se exempelvis Anxo, 1994, kap. 4; Forslund och
Krueger, 1994; Calmfors och Skedinger, 1995 och Skedinger, 1995). Aven
om viss undantrangning kan vara avsiktlig (subventioner som knyts till an-
stallning av olika grupper av "outsiders" pa arbetsmarknaden kan vara ett
sadant exempel), sd ar det alldeles uppenbart att i den man betydande undan-
trangning férekommer, s& innebér detta bl.a. att statistik 6ver atgardsvolymer
ger en felaktig bild av atgirdens nettoeffekt p& sysselsittningen och den
Oppna arbetsldsheten.

Undantrangning kan vara av tva olika slag, ofta kallade direkt och indirekt
undantrédngning. Den indirekta undantrangningen sammanhanger med att
atgarder kan paverka I6nebildningen: det finns bade goda teoretiska resone-
mang och empiriska undersdkningar som indikerar att en ¢kad volym av
arbetsmarknadspolitiska atgarder kan utdva en press uppat pa reallonerna.
Eftersom reguljar sysselsattning paverkas negativt av en hogre reallén, upp-
star sélunda undantrangning. Den indirekta undantrangningen har studerats i
ett antal empiriska undersokningar (se exempelvis dversikterna i Forslund,
1992, och Calmfors och Forslund, 1993 a).

Direkt undantrangning uppkommer om en arbetslés som placeras i en at-
gérd ersatter en person som annars skulle blivit eller redan &r anstélld. De
svenska studierna av direkt undantrangning ar fa' och har endast i mindre
utstrackning avsett de i dag mest betydelsefulla atgarderna. Det ar darfor
angeldget att oka kunskaperna om eventuella undantréngningseffekter av
dessa. Om det dessutom &r sé att undantrangningseffekterna beror pa arbets-
marknadssituationen (vilket de rimligen kan gora), s& kan tidigare studier,
som avser perioder med en vasentligt lagre arbetsloshet, vara av begréansat
vérde for beddmning av de sannolika undantrangningseffekterna inom den
nérmaste framtiden.

Mot bakgrund av det ovan sagda ar huvudavsikten med min studie att upp-
skatta storleken av de direkta undantréngningseffekterna av de under 1990-

! Jag bortser har fran olika enkatbaserade studier som framfor allt AMS genomfort.
Sadana kan mojligen ge en indikation om en undre grins for undantrangningens
omfattning: om exempelvis tillfrigade foretag uppskattar att x procent av anstallning-
arna under en viss period tilkommit som resultat av en atgard, 4r det inte sannolikt att
undantrdngningen & mindre an 100-x procent (dels rapporterar foretagen inte om
eventuell undantrangning i andra foretag, dels har de knappast ndgot intresse av att f&
subventionerna att framsta som ongdiga). 94



talet viktigaste arbetsmarknadspolitiska atgarderna. Tillvagagangssattet ar  Fel! Autotextposten ar
ekonometriskt. Detta innebar att atgardernas effekter kommer att identifieras  inte definierad.
via den pdverkan de enligt skattade samband har pa sysselsattningen nar Underbilaga 1
hansyn tagits till ett antal andra faktorer som utifrdn standardteori kan antas
péaverka sysselsattningens utveckling. Eftersom en del av de studerade atgar-
derna varit i anvandning under en kort tidsperiod, innehaller inte renodlade
tidsseriedata tillracklig information. Jag har i stallet lagt upp data pa kom-
munniva som grund for analysen. Dessa data utnyttjas for skattningar lik-
nande dem som redovisas i Forslund och Krueger (1994). Detta innebér att
sysselsattningen pad kommunniva forklaras av bl.a. &tgdrdsvolym och att den
skattade koefficienten pé &tgardsvolymen blir ett matt pd undantrangningen.
Resultaten i den foreliggande studien bekraftar huvudsakligen intrycken
frén tidigare studier: sysselsattningsskapande atgarder tycks vara behaftade
med betydande undantrangningseffekter, medan 6vriga atgarder sannolikt
inte har nagon signifikant undantrangande effekt, atminstone langsiktigt.
Uppsatsen &r fortséttningsvis disponerad enligt foljande: Forst presenteras
i Avsnitt 2 kortfattat de regler som styr utformningen av de studerade atgar-
derna. For att ge en kénsla for den kvantitativa betydelsen av de olika pro-
grammen presenteras darefter i Avsnitt 3 kvantitativa matt p& de olika atgar-
dernas anvandning under den studerade perioden (1990-1994) mot bakgrund
av en beskrivning av det allmanna arbetsmarknadslaget. For att tillhandahélla
en referensram att jamféra mina resultat med gors darefter i Avsnitt 4 en
Oversikt dver det svenska och internationella empiriska kunskapslaget om
undantrangningseffekter av offentliga sysselsattningsprogram. 1 Avsnitt 5 gés
mina teoretiska utgangspunkter igenom for att motivera den ekonometriska
modell som presenteras och skattas i Avsnitt 6, dar ocksé skattningsresultaten
presenteras och diskuteras. Resultaten sammanfattas och konsekvenser for
hur atgarderna bor utformas for att minimera icke 6nskad undantrangning
diskuteras i det avslutande Avsnitt 7.

2 De studerade arbetsmarknadspolitiska medlen

De arbetsmarknadspolitiska medel jag undersoker i den hér studien faller
inom tvd huvudkategorier: de efterfragepaverkande (eller sysselsattnings-
skapande) atgdrderna beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU) och
ungdomsatgarder samt arbetsmarknadsutbildning (AMU) och utbildningsvi-
kariat, som skulle kunna klassificeras som utbildningsinriktade.

(i) Efterfragepaverkande atgarder

Beredskapsarbete syftar framst till att motverka konjunkturell och sésongs-
massig arbetslshet. Endast arbetsuppgifter som 6kar antalet anstéllda utover
arbetsgivarens (som kan vara stat, kommun eller enskild) ordinarie budget
far inrattas som beredskapsarbete. Huvuddelen av arbetena bedrivs inom
kommunal tjanstesektor. Beredskapsarbete far normalt inte Gverstiga sex
manader och betalas med 16n enligt kollektivavtal. Statsbidrag ldmnas med
hogst 50 % av l6nekostnaden eller 7 000 kr i manaden.
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ALU infordes den 1 januari 1993 och syftar framst till att bibehalla eller ~ Fel! Autotextposten ar
stirka den arbetsloses anknytning till arbetsmarknaden. ALU skall avse  inte definierad.
uppgifter som annars inte skulle bli utférda for att minska riskerna for un- Underbilaga 1
dantrangning. Nar atgarden inférdes (och under den av mig studerade peri-
oden dvs. t.o.m. 1994) kunde arbetslsa som riskerade utforsakring anvisas
ALU. Enligt de senaste direktiven skall dtgarden snarast vara ndgot som tas
till i sista hand. Deltagare skall ha ersattning fran erkand arbetsloshetskassa
eller uppbéra kontant arbetsmarknadsstod (KAS). Ersattningen, som &r exakt
densamma som arbetsl@shetsersattningen, kan normalt hégst uppbéras under
sex ménader.

Ungdomsatgarder har under det senaste decenniet tagit ett antal olika for-
mer. | juli 1989 ersatte avtalade och sarskilda inskolningsplatser de tidigare
anvanda ungdomslagen. Bagge inriktades mot ungdomar i &ldern 18 till 19
ar. Avtalade inskolningsplatser innebar att hogst 60 % av lonekostnaderna
subventionerades for de (privata) foretag som anstallde ungdomar. Sarskilda
inskolningsplatser innebar en garanti for arbetslosa 18—19-aringar att fa ett
arbete i offentlig sektor. Inskolningsplatserna ersattes den 1 juli 1992 av
ungdomspraktik, vilken omfattade ungdomar under 25 &r. Syftet var att ge
ungdomarna yrkespraktik och arbetslivserfarenhet. Liksom i fallet med ALU
fanns bestdmda direktiv (ungdomspraktik fick inte ersatta normal rekrytering
och var att betrakta som en sistahandsétgérd) som syftade till att férhindra
undantréngning. Erséttning lamnades i form av utbildningsbidrag under
normalt sex manader.

En egenhet med ALU som pétalas i en uppfoljning som Hallstrém (1995)
utfort for EFA:s rakning &r att placering i ALU inte belastade den enskilda
arbetsformedlingens budget. Darfor finns det anledning att misstanka att
incitamenten att folja direktiven om att &tgédrden var ndgot som skulle tas till
i sista hand inte var Overdrivet starka. Att notera i samband med ung-
domspraktiken ar att den till skillnad fran narmast tidigare anvanda ung-
domsatgarder gav arbetsgivaren tillgéng till gratis arbetskraft. Det vore for-
vanansvart om inte detta skulle skapa starka tendenser till undantrangning av
reguljéra anstallningar av ungdomar under 25 ars alder. Detta kunde speciellt
intréffa eftersom den arbetsbelastning det kraftigt forsémrade arbetsmark-
nadslaget innebar for arbetsférmedlingarna bor ha haft en menlig inverkan pa
deras mojligheter att folja upp att praktiken i praktiken inte blev just gratis
arbetskraft utan storre inslag av skolning.

Vid en jamforelse mellan beredskapsarbete och ALU kan ett par observat-
ioner goras. For det forsta borde konstruktionen av ALU som “arbeten som
annars inte skulle utforas” innebdra mindre undantringningstendenser &n
beredskapsarbete, som mer har karaktéren av reguljdra arbeten. Detta skall
dock, for det andra, végas mot att det rimligen innebér en kostnad att en inte
forsumbar del av arbetskraften &r sysselsatt i verksamheter som inte Klarar av
vanliga lonsamhetsheddémningar.

(i) Utbildningsinriktade atgarder

Syftet med AMU ér dels att hjalpa dem med en kort eller foraldrad uthildning
att starka sin position pa arbetsmarknaden, dels att underlatta for arbetsgivare 96



att rekrytera arbetskraft med 6nskade kvalifikationer. AMU kan beviljas den
som &r eller l6per risk att bli arbetslés (och soker arbete via arbetsfor-
medling). Erséttningen i form av utbildningsbidrag &r i stora drag densamma
som den deltagaren skulle fa i arbetsléshetsersattning. Vart att notera ar dels
den kraftiga tillvaxt som skett i arbetsmarknadsutbildningens omféng under
1990-talet (se nedan), dels att AMU sedan andra halvan av 1980-talet kvali-
ficerar deltagaren for en ny period med arbetsloshetsersattning.? Det senare
kan ha haft negativa konsekvenser i form av ”inldsningseffekter”, som
knappast bidragit till att malsattningarna med atgarden uppfyllts.

Utbildningsvikariat inférdes i juli 1991. Atgéarden skall dels underlatta for
arbetsgivaren att hoja kompetensen hos sina anstéllda, dels hjalpa for-
medlingarna att f& fram vikariat for arbetslosa. Atgdrden innebér att arbetsgi-
vare far reducerad arbetsgivaravgift om de efter anvisning av arbetsfor-
medling anstaller en erséttare pa heltid fér ndgon som genomgar utbildning
pé& arbetstid med bibehéllna anstallningsforméner.® Avdraget fran arbetsgi-
varavgiften uppgdr till 500 kr per arbetsdag som erséttaren varit anstalld.
Vidare far arbetsgivaren goéra avdrag med hdgst 75 kr per utbildningstimme
eller higst 40 000 kr for varje anstélld som genomgar vissa godkanda utbild-
ningar.

3 Arbetsmarknadsléage och arbetsmarknadspolitik
1990-1994

Det exceptionella i det svenska arbetsmarknadslaget under perioden 1990-
1994 framgdr tydligt av Figur 1, som illustrerar den Gppna arbetsléshetens
utveckling mellan 1990 och 1994. Fran att ar 1990 ha legat pa en niva under
2 % okade arbetslosheten sa att den redan ar 1992 var 6ver 4 %, redan det
den hogsta efterkrigsnivan. Okningen fortsatte déarefter upp till 8-
procentsnivan, dar arbetslosheten sedan i stort sett stannat. Parallellt med
uppgangen i den oppna arbetslosheten nadde omfattningen av de arbets-
marknadspolitiska atgarderna ocksa rekordnivaer, se Figur 2.

Forutom det faktum att nivdn pd de arbetsmarknadspolitiska atgarderna
blev unikt hdg, kan vi notera att avvagningen mellan de tva tidigare viktig-
aste atgarderna, AMU och beredskapsarbete, blev en annan &n under tidigare
konjunkturnedgéangar. Det traditionella monstret var tidigare att beredskaps-
arbete var den mest konjunkturanpassade av atgarderna, medan det konjunk-
turella monstret i AMU inte alls varit lika framtradande.* Férutom denna
skillnad mot tidigare perioder kan vi ocksa notera att, som papekades i fore-
gdende avsnitt, de tva nya atgardsformerna utbildningsvikariat (under 1991)
och ALU (under 1993) togs i bruk samt att ungdomspraktik ersatte inskol-
ningsplatser i juli 1992.

Figur 1. Den 6ppna arbetslosheten 1960-1994

2 Beredskapsarbete, som per definition ar arbete, har alltid kvalificerat for fornyad a-
kasseperiod genom att atgirdsdeltagare uppfyller “arbetsvillkoret” for a-kasseersatt-
ning.

3 Atgarder &r alltsd bade utbuds- och efterfragepéverkande.

4 Se t.ex Ohlsson (1992).
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Figur 2. De arbetsmarknadspolitiska atgardernas omfattning 1960-1994
(andel av arbetskraften)

0.03 /
0.02 /

60 65 70 75 80 85 90

Dramatiken i utvecklingen framgar klart av Figur 3, som illustrerar utveckl-
ingen av antalet personer i de olika atgarderna manad for manad mellan
januari 1990 och december 1994. Figuren illustrerar flera sldaende monster.
For det forsta ser vi att omfattningen av beredskapsarbete inte tycks ha pa-
verkats i nagon storre utstrackning av det forandrade arbetsmarknadslaget.
For det andra ar tillvaxten i antalet personer i AMU under andra halvéret
1991 remarkabel: pa sex manader mer an fordubblas volymen. For det
tredje ar tillvixten i antalet personer i ungdomsatgarder under andra halvaret
1992 inte mindre dramatisk. Detta sammanfaller val i tiden med att inskol-
ningsplatser ersattes med ungdomspraktik. For det fjarde kom dven snabbt
antalet personer i ALU att véxa efter det att atgarden introducerats.
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Figur 3. Antalet personer i arbetsmarknadspolitiska atgarder Fel! Autotextposten ar
1990:1-1994:12 inte definierad.
Underbilaga 1
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Forutom att dessa maonster tycks antyda en Gkad tro pa utbildning &ar det
frestande att tolka avvégningen mellan de olika medlen som ett uttryck for en
medveten strdvan att ersdtta beredskapsarbete med andra sysselséttnings-
skapande atgarder, namligen ALU och ungdomspraktik.

Slutligen ser vi i Tabell 1 inriktningen mot olika arbetsgivare i de olika
sysselsattningsskapande atgarderna. Det framgar tydligt att kommunerna &r
viktiga som arbetsgivare i samtliga atgarder utom rekryteringsstod, dar den
privata sektorn dominerar. Vi ser ocksad att ALU skiljer sig markant fran
dvriga atgarder i det att ideella organisationer sysselsétter mer an 50 % av
ALU-arbetarna.
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Tabell 1. Atgardernas inriktning mot olika arbetsgivarkategorier. Antal Fel! Autotextposten ar
deltagare (procent) inte definierad.
Underbilaga 1

Arbetsgivar- Ungdoms-  Beredskaps-  Rekryteringsstod ~ ALU?  Utbildnings-
kategori praktik! arbete vikariat®
Stat 3 14,0 312 4,0
Kommun 32 80,8 3,8 66,3
Landsting 2 0,3 9,5

Ideella organisation- | 6 51 1,8

er

Enskilt foretag 57 5,2 82,2 14 16,8

Ovriga och vet gj 1 13,7 5 1,6

Noter: 1. Enkatundersokning utford av AMS, avser dec. 1994. 2. TEMO-
undersokning avseende varen 1994. 3. AMS-uppgifter avseende 1996-01-01 och
darefter. | 6vrigt bygger tabellen pa statistik fran AMS.

a. Uppgiften galler hela offentliga sektorn.

4 Tidigare empiriska studier

Jag konstaterade ovan att kunskaperna om direkta undantrangningseffekter
av svenska arbetsmarknadspolitiska atgarder ar begrinsade och att antalet
empiriska studier ar forbluffande litet. Internationellt finns det en bade teore-
tisk och empirisk litteratur kring effekterna av statliga sysselsattningsstod
med bdrjan i Johnson och Tomola (1977). | det har avsnittet skall jag kortfat-
tat redogdra for huvudresultaten i ett urval av internationella studier samt de
svenska studier som ndmndes ovan.

(i) Utlandska studier

Johnson och Tomola (1977) studerar effekterna pa reguljar sysselsattning i
delstatlig och kommunal férvaltning av tva federala sysselsattningsskapande
program (PEP, Public Employment Program, och CETA, Comprehensive
Employment and Training Act). Forfattarna utnyttjar aggregerade kvartals-
data for perioden 1966-1975. Huvudresultatet rérande undantrangning ar att
den reguljara sysselsattningen efter sex kvartal gatt ner med ganska exakt
lika mycket som programmens omfattning, dvs. 100-procentig undantrang-
ning. Resultaten diskuteras i Borus och Hamermesh (1978), som visar att de
ar kansliga for den exakta ekonometriska specifikationen och drar slutsatsen
att aggregerade data inte ger en tillrackligt god grund for sékra slutsatser.
Adams m.fl. (1982) undersoker ocksa effekter av CETA, men utnyttjar ett
datamaterial for en panel av stader. Forfattarna finner mindre undantrangning
an Johnson och Tomola (1977): varje dollar av federala bidrag Okar stader- 100



nas l6neutgifter (och déarmed approximativt sysselsattning) med drygt 70
(pro)cent &ren 1978 och 1979 (bagge skattningarna relativt precisa), medan
effekten 1977 ar ungefar 30 cent och inte signifikant.> Skillnaden mellan
aren tillskrivs av forfattarna striktare regler for bidragen, som gjorde det
svarare for staderna de tva senare aren att anvinda de federala bidragen i
stallet for lokala resurser som anda skulle finansierat utgifter for Ioner.

Dessa studier av federala amerikanska program antyder att bade upplagg-
ningen av studier och program har betydelse for resultaten.® En begransning i
studierna ar att de undersoker effekterna pa offentlig sysselsattning. Aven
om man finner att offentlig sysselsattning endast i liten utstrdckning trangs
undan av program, s& kan vi ha betydande undantrangning, nimligen om
offentligt subventionerade arbeten i offentlig sektor trdnger undan privat
sysselséttning. En slutsats som &r viktig for mitt arbete &r att aggregerade
tidsseriedata kan misstankas vara mindre informativa, en annan att dven den
studie bland de refererade som pavisar minst undantrangning faktiskt antyder
en undantréngning i storleksordningen 25 %.

I Anxo (1994) redovisas (som ett led i ett EFA-projekt rorande en utvarde-
ring av GAS, generellt anstéllningsstdd) en oversikt dver sysselséattningsef-
fekter av lonesubventioner i nagra europeiska lander.” De flesta redovisade
studierna ar enkétbaserade, och diskuteras inte har.® Tva ar emellertid base-
rade pa ekonometriska metoder, nimligen Kopits (1978) avseende rekryte-
ringsstéd (Prime d’Incitation a I’Embauche) i Frankrike och Schmid (1979)
om selektiva Idnesubventioner (Spezialprogramm) i Forbundsrepubliken
Tyskland.

Kopits (1978) genomfor en analys i tre steg: forst anvénds tidsseriemeto-
der for att skatta arbetskraftsefterfrdgan pad aggregerade kvartalsdata for
perioden 1959:1-1975:2. Det skattade sambandet anvénds sedan for att gdra
prognoser for sysselsattningsutvecklingen under de tredje och fjérde kvarta-
len 1975: dels under antagande om of6randrade l6nekostnader, dels under
antagande att I6nekostnaderna i samtliga delsektorer reduceras proportionellt
mot subventionerna. Prognoserna jamfors dérefter med det faktiska utfallet
for de aktuella kvartalen. Enligt forfattarens berakningar ar nettoeffekten pé
sysselsattningen blygsam, 14 % av den maximala simulerade effekten. Detta
kan emellertid ha manga forklaringar (Kopits sjalv anfor bristfallig informat-
ion om stodet och lag subventionsnivd) och behéver inte nédvandigtvis
aterspegla undantréangning.

Schmid (1979) skattar effekterna av sysselséttningsstdd i en panel av tyska
regioner. Som beroende variabler anvénds forandring i sysselséttning och
arbetsloshet mellan september 1974 och september 1975. Forutom ett antal
regionala kontrollvariabler (méatt pé bl.a. sysselsattningsstruktur, arbetskrafts-
intensitet, arbetsmarknadslage) innehaller regressionerna matt pa de stude-
rade l6nesubventionerna. Resultaten visar dven i detta fall pd blygsamma
effekter: dven om programmet paverkade bade sysselsattning och arbetslos-

5 Liknande slutsatser dras i en féltstudie av programmet (Nathan m.fl. 1981).

® Se ocksa diskussionen av detta i Haveman och Hollister (1991).

7 En tidigare genomgang finns i Casey och Bruche (1985).

8 Det kan dock noteras att de flesta enkétstudierna antyder att undantrangningen &r
betydande. Se Anxo (1994), Tabell 5.3.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
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het signifikant, innebér analysresultaten att enbart 25 % av de subvention-
erade arbetena var nyskapade.

Sammanfattningsvis ar det latt att konstatera att de refererade utlandska
studierna, med reservation for ett antal metodproblem jag kommer att disku-
tera i nésta avsnitt, ger vid handen att undantréngning &r ett hdgst reellt pro-
blem: undantrangning pa mer an 50 % &r ett vanligt resultat.’

(ii) Studier av svenska forhallanden?

Den forsta av de svenska studierna av undantrdngning genomfordes av
Gramlich och Ysander (1981). Studien avser beredskapsarbete och utnyttjar
aggregerade arsdata for perioden 1964—1977. Den hypotes som provas &r att
Okad sysselsattning i form av beredskapsarbeten innebér att kommunerna
skar ner utgifter for reguljar sysselsattning. | uppsatsen skattas dels ekvation-
er for offentlig sysselsattning, dels ekvationer for offentliga utgifter (i bagge
fallen p& kommunal niva). Resultaten innebar att beredskapsarbeten tycks
trénga undan sysselséttning inom végarbeten (den skattade undantrdngningen
&r faktiskt i storleksordningen 100 %), medan beredskapsarbeten inom hélso-
och sjukvardssektorn snarare tycks “trdnga in” arbetstillfdllen. Forfattarna
sjalva spekulerar i om det senare resultatet (som dock inte, till skillnad fran
resultatet rérande vagarbeten, ar signifikant pd konventionell niva) kan &ter-
spegla komplementariteter av olika slag (t.ex. att beredskapsarbeten medfér
behov av ordinarie évervakande personal). Ett allmént problem med studien
ar naturligtvis de korta tidsserierna (14 observationer). Ett annat problem
géller mojligheterna att dra slutsatser om undantrédngning i dagens arbets-
marknadslage. Gramlich och Ysander studerar en period med l&g arbetslos-
het, véxande offentlig sysselsattning och omfattande beredskapsarbeten (i
stor utstrackning inom byggnads- och anldggningsverksamhet). | alla dessa
avseenden lever vi i dag i en annan verklighet.

Forslund och Krueger (1994) undersoker ocksd direkt undantréngning av
beredskapsarbete. Det datamaterial som anvands &r en panel av de 24 lanen
for perioden 1976-1991 for byggnadsarbetare och 1982-1991 fér sjuk- och
hélsovardssektorn (de tva sektorer som studeras). | studien skattas sysselsatt-
ningsekvationer dér sysselsattningen forklaras av (férutom l&ns- och tidsspe-
cifika faktorer™ ) reallon, arbetsloshet och vakanser samt antalet personer i
beredskapsarbete (samtliga variabler matta per lan och &r). Huvudresultaten
bekréaftar i stort sett resultaten i Gramlich och Ysander (1981): undantréng-
ningen dr stor i byggsektorn (0,36-0,69; forfattarna foredrar den sistndmnda
specifikationen), medan inga signifikanta resultat erhdlls for hélso- och
sjukvardssektorn. Samma typer av problem rérande laxorna for nuvarande
arbetsmarknadslage som anfordes i diskussionen av Gramlich och Ysander
kan anféras om Forslund och Krueger. | tva avseenden kan emellertid resul-

9 Casey och Bruche (1985) drar liknande slutsatser.

10 Se dven Zetterberg (1996) for en genomgang av studier pa svenska data.

1 De ekvationer som skattas innehaller dummyvariabler fér lan, som fangar upp
permanenta skillnader mellan lanen i sysselséattningshdnseende, samt (i vissa fall)
dummyvariabler for varje ar, som fangar upp en for lanen gemensam sysselsattnings-
variation dver tiden.
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taten i Forslund och Krueger betraktas som mer tillforlitliga. For det forsta ar
deras datamaterial betydligt st6rre, vilket innebar att eventuella effekter kan
skattas med mycket stdrre precision. Fér det andra underséks om resultaten i
sjélva verket ar en statistisk artefakt. Om namligen omfattningen av bered-
skapsarbete paverkas av konjunkturliget, kan en negativ skattning av effek-
ten av beredskapsarbete pa sysselsattningen i sjalva verket aterspegla en
omvand kausalitet. Resultaten antyder dock att effekten gar fran beredskaps-
arbete till sysselsattning, inte tvartom. Zetterberg (1996) papekar att de mo-
deller som skattas av Forslund och Krueger (1994) eventuellt fangar upp
avsiktlig undantrangning i form av tidigarelaggningar av byggprojekt i lag-
konjunktur. Detta motiveras huvudsakligen av att Forslund och Krueger
anvander antalet personer i beredskapsarbete féregaende &r i sina modeller.
Anvéandandet av samtidigt daterade beredskapsarbeten ger emellertid en
hogre undantrangning®? , si att d4ven om resultaten kan aterspegla 6nskad
undantréangning, &r detta knappast den enda méjliga tolkningen.

Ohlsson (1993, 1995) skattar s.k. vektorautoregressioner pa kvartalsdata
frén perioden 1969-1990. De variabler som ingdr i den skattade modellen ar
antalet arbetsl6sa, antalet personer i sysselséttningsskapande atgarder, antalet
personer i AMU och ungdomsétgarder, produktreallén®®, arbetskraftsproduk-
tivitet och skatte/priskilen mellan produktrealléonen och konsumentrealld-
nen.* Den skattade modellen anvands bl.a. for att undersoka vad som héander
med modellens odvriga variabler Gver tiden om vérdet pa en av dem forand-
ras. Det experiment som &r av relevans i detta sammanhang &r en 6kning av
antalet personer i sysselséttningsskapande atgarder. Ett underliggande anta-
gande &r att de sysselsattningsskapande atgarderna under ett kvartal paverkar
men inte paverkas av arbetslosheten. Resultatet av detta experiment kan
kortfattat sagas vara en undantrangning pa ungefar 50 % under det forsta
kvartalet. Denna effekt ar signifikant skild fran béde noll och 100 %. Under
pafoljande kvartal ar konfidensintervallet for stort for att ngra sakra slutsat-
ser skall kunna dras.*®

Calmfors och Skedinger (1995) undersoker sambandet mellan & ena sidan
summan av oppet arbetslésa och personer i atgarder och & andra sidan om-
fattningen av sysselsittningsskapande atgérder (beredskapsarbete och ung-
domsprogram) respektive AMU (inkl. foretagsutbildning). Det anvédnda
datamaterialet &r en panel bestdende av de 24 ldnen under perioden 1966—
1990. Forfattarna finner i de flesta skattade modellerna att sysselsattnings-
skapande atgarder tranger undan reguljér sysselsattning. Storleken pa effek-
ten ligger normalt mellan 60 och 90 %. Resultaten avseende AMU &r mer
osékra.!® Ytterligare ett resultat &r att en inriktning av programmen mot ung-
domar inte tycks ha ndgon signifikant positiv effekt. En styrka i studien ar att

12 Resultaten finns tillgangliga hos undertecknad.

13 Foretagens l6nekostnader i relation till deras producentpriser.

14 Den senare ar I6n efter inkomstskatt i férhallande till konsumentpriserna. Kilen
aterspeglar alltsd arbetsgivaravgifter, inkomstskatter och relationen mellan konsu-
ment- och producentpriser, som delvis beror pd momsen.

15 Se aven diskussionen i Ekonomisk Debatt mellan & ena sidan Calmfors och Fors-
lund (1993a, 1993b) och & andra sidan Johannesson m.fl. (1993a, 1993b).

16 Det bor papekas att de skattade effekterna, beroende pd hur skattningarna har
gjorts, fangar bade direkt undantrangning och undantrangning via lonebildningen.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Underbilaga 1

103



forfattarna anstrangt sig for att l6sa de tidigare namnda problemen med att
atgardsvolymen kan bero pa arbetsmarknadslaget. Detta har forfattarna gjort
med s.k. instrumentvariabelmetoder, dér programmens omfattning “forkla-
ras” antingen med politiska variabler eller genom ett antagande om att pro-
grammens omfattning lansvis beror pa programmens nationella omfattning
och pa andelen arbetssokande i ett lan i relation till riksgenomsnittet.

Skedinger (1995) utnyttjar kvartalsdata for perioden 1979-1991 for att
analysera effekten pa ungdomars reguljara sysselsattning av sysselsattnings-
skapande atgarder speciellt inriktade pa ungdomar. Skedinger anvéander detta
material for att, i likhet med Ohlsson (1993, 1995), skatta vektorautoregress-
ioner. Skedinger skattar tva ekvationer, en med ungdomssysselsattning och
en med omfattningen av ungdomsétgarder som beroende variabel. Dessutom
anvands den aggregerade arbetslosheten som exogen variabel. D4 reallénen
inte ingdr i systemet, kommer eventuella effekter att vara summan av direkta
och indirekta effekter. Resultaten innebar en mer an total undantrangning sa
snabbt som efter ett kvartal. Effekten pa sysselsattningen klingar av 6ver
tiden (bl.a. darfor att programvolymerna ocksd minskar), men ar statistiskt
sékerstélld under de fem forsta kvartalen. I en kommentar till Skedingers
uppsats papekar Holmlund (1995) att antagandet om att den aggregerade
arbetsldsheten &r exogen inte &r oproblematiskt, och visar att om dven denna
modelleras som en endogen variabel faller undantrédngningen till ca 40 %
under det forsta kvartalet. Skedingers metoder har ocksa ifrégasatts av Sjo-
strand (1996).Y7

Blanchflower m.fl. (1995) konstaterar att om personer i sysselsattnings-
skapande atgarder huvudsakligen utfér uppgifter som annars inte skulle
utforas, s& borde produktiviteten i dessa jobb vara forhallandevis lag. I sa fall
borde sddana atgarder bidra till att reducera variabiliteten i sysselsattningen
(inklusive personer i atgérder) i relation till variationer i produktionen. Om &
andra sidan personer i &tgirder huvudsakligen ersitter reguljart anstillda
borde inte sddana effekter observeras. EImeskov (1993) skattade variabilite-
ten i sysselséttning och produktion i ett antal lander. Variabiliteten i svensk
produktion och sysselséttning &r enligt dessa resultat i stora drag densamma
som i andra europeiska lander. Eftersom personer i atgarder (utom bered-
skapsarbeten under den av Elmeskov studerade perioden) inte réknas som
sysselsatta, skulle detta kunna vara en indikation pa att personer i atgarder
inte ersétter reguljart anstéllda.

Vad har vi lart oss av de svenska studierna? Det &r latt att konstatera att
dven de flesta empiriska studier av svenska forhallanden (dven om det i
rimlighetens namn maste sigas att de &r f&) antyder att undantringning &r
mer &n en teoretisk spetsfundighet. Speciellt géller detta det i sarklass flitig-
ast studerade atgardsprogrammet: beredskapsarbete. Kunskapen om &vriga
atgarder dr mer begransad. Dessutom kan vi konstatera att alla refererade
studier bygger pa datamaterial dér alla eller atminstone en Gvervaldigande
majoritet av observationerna infaller fére ar 1990. Det ar darfor ocksa latt att
konstatera att det finns ett kunskapsmassigt vakuum att fylla, bade tidsmass-
igt och atgardsmassigt. Vi vet i stort sett ingenting om hur de idag till om-

17 Se replikskiftet i Ekonomisk Debatt mellan Sjostrand (1996) och Skedinger (1996).
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fattningen stora programmen fungerar i dagens arbetsmarknadslage. Det &r
detta vakuum vi nu griper oss an med att utfylla.

5 Teoretisk referensram

For att ta reda pa hur de arbetsmarknadspolitiska atgarderna har paverkat den
reguljdra sysselsattningen skulle vi vilja veta hur sysselsattningsutvecklingen
skulle ha varit i atgardernas franvaro. Eftersom vi inte har majligheter att
“kora om” historien utan atgérder far detta dstadkommas med statistiska
metoder. Jag specificerar sdlunda en modell som innehéller de faktorer som
kan antas bestdmma den reguljdra sysselsattningens storlek. Avvikelser mel-
lan denna utveckling och den faktiskt observerade kommer da att tillskrivas
de arbetsmarknadspolitiska atgarderna.

En naturlig utgangspunkt for analysen av sysselsattningens bestamnings-
faktorer ar en version av Layards och Nickells (Layard och Nickell, 1986;
Layard, Nickell och Jackman, 1991) arbetsmarknadsmodell. De tva nyckelre-
lationerna i denna modell &r ett 16nesattningssamband (som visar den reallén
som l6nesattarna 6nskar etablera, givet arbetsmarknadsléget och andra fak-
torer som kan paverka dem) och en prissattningsrelation (som visar det
péslag pa lonekostnaderna foretagen vill sétta, givet arbetsmarknadsléget och
andra relevanta variabler). Denna referensram kan modifieras s& att man
urskiljer deltagare i arbetsmarknadspolitiska atgarder, bade bland de personer
som ar och inte &r sysselsatta. Vi kan skriva modellen pa féljande sétt*®

w="f(n,P, X))
n=g(w,P, Xy 1)

dar w &r (produkt)reallén, n andelen av arbetskraften i reguljér sysselsattning,
P en vektor av deltagare i olika arbetsmarknadspolitiska atgarder som ande-
lar av arbetskraften, X; en vektor av variabler som paverkar lénesattarna
(arbetsloshetsersattning, ersattningsnivéer i olika atgérder, skatter, arbetsgi-
varavgifter, faktorproduktivitet, kapitalstock) och X> en vektor av variabler
som paverkar prissattarna (faktorproduktivitet, kapitalstock, skatter, graden
av utlandskonkurrens och eventuellt offentlig sysselsattning).

For givna vérden pa Xi, X2 och omfattningen av de arbetsmarknadspoli-
tiska atgarderna, P, kan modellen l6sas for de varden pa sysselsattningsgra-
den, n, och realldnen, w, som innebdr att prissattarnas beslut ar konsistenta
med lonesattarnas. Vi kan salunda direkt anvanda modellen for att diskutera
hur de arbetsmarknadspolitiska atgarderna péaverkar sysselséttningen. Mo-
dellen illustreras grafiskt i Figur 4 nedan.

18 Se t.ex. Calmfors (1994), Calmfors och Skedinger (1995) eller Forslund (1995).
Prissattningssambandet relaterar I6nepaslag till arbetsmarknadslaget. | ekvation (1)
har vi inverterat denna relation och lést den for arbetsmarknadslaget (sysselsatt-
ningsgraden).
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Figur 4. Arbetsmarknadsmodellen
Reallon

.

Ldnesittning

Prissittning

Sysselsdttningsgrad

Som figuren dr ritad forvantar vi oss att 16neséttarna véljer en hogre reallon
ju hogre sysselsattningsgraden ar. Detta kan motiveras pd manga sétt. Vi kan
t.ex. tdnka oss en forhandlingssituation. Nér en facklig organisation formule-
rar sin malsattning i léneférhandlingarna handlar det om en avvégning mel-
lan en hogre 16n, vilket de sysselsatta medlemmarna uppskattar, men som
ocksé leder till att farre an annars faktiskt blir anstallda, vilket inte uppskatt-
tas av medlemmarna. Ju béttre arbetsmarknadsléget ar (ju hogre sysselsatt-
ningsgraden ar), desto storre ar sannolikheten foér en fristdlld medlem att
finna ett nytt arbete. Darfér kommer en facklig organisation normalt att kréva
hogre 16n nér arbetsmarknadslaget &r gott.

Prissattningssambandet ar ritat s& att prispéaslaget p& Ionekostnaderna blir
storre ju hogre sysselsattningsgraden ar. Under perfekt konkurrens skulle
detta helt enkelt &terspegla lagen om avtagande avkastning: ju hogre syssel-
séttningsgraden &r, desto lagre &r vérdet av det den sist anstéllde producerar.
Eftersom foretaget maste ha tackning for sina lonekostnader kommer salunda
prispaslaget att bli storre, ju fler anstallda foretaget, allt annat lika, har. Lik-
nande resonemang dr i princip tillampliga &ven vid olika former av imperfekt
konkurrens, men under imperfekt konkurrens kommer paslaget ocksa att bero
pé priselasticiteten hos den efterfragan foretagen méter pad varumarknaden.
Notera ocksé att vi precis lika garna kan tolka relationen som en relation
mellan reallén och foretagens efterfragan pa arbetskraft.'®

Den har arbetsmarknadsmodellen kan anvéandas bade for att studera effek-
ter pa arbetsloshet och pa sysselsittning av arbetsmarknadspolitiska atgarder.
Antag t.ex. att omfattningen av beredskapsarbete 6kar. Detta innebar direkt
tvé saker: for det forsta upphor de personer som placeras i beredskapsarbete
att vara arbetsldsa, for det andra ¢kar den totala sysselsattningen inklusive
personer som &r sysselsatta i atgarder. Om detta ar allt som hander har vi
ingen undantréngning. I modellen ovan innebér det att varken pris- eller
I6nesattningssambanden har skiftat at ndgot hall, reguljar sysselsattning och
reallon &r ofordndrade. Om emellertid beredskapsarbetare “ersitter” personer

19| sjélva verket ar det sa relationen ar skriven i systemet (1).
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som annars skulle vara reguljért anstéllda kan vi se detta i att prissattnings-
sambandet skiftar indt, och om lénesattningsbeteendet paverkas kommer
detta att synas i att lonesattningskurvan skiftar (sannolikt uppét). 1 bagge
dessa fall kommer vi att fa anpassningar i saval reallon som i reguljar syssel-
sattning. Ett sétt att definiera vad som avses med direkt undantrangning i
denna modell &r att sdga att direkt undantrangning forekommer om den re-
guljara sysselsattningsgraden som ett resultat av en arbetsmarknadspolitisk
atgard minskar vid en given reallon. Enligt denna definition far vi alltsd
direkt undantriangning narhelst en atgard skiftar l6ne- eller prissattningsam-
banden indt/uppat.

Arbetsmarknadspolitiska atgarder kan forvantas paverka bade lonesattning
och arbetskraftsefterfrdgan® via en lang rad av kanaler (Calmfors, 1994,
1996; Calmfors och Skedinger, 1995). Da intresset i foreliggande studie &r
fokuserat pa arbetskraftsefterfragan, kommer jag att begransa mina kommen-
tarer till kanaler som direkt kan paverka denna. Notera emellertid att allt som
péaverkar 16nen kommer att paverka arbetskraftsefterfragan via l6nen.

En forsta tankbar kanal frén arbetsmarknadspolitiska atgarder till arbets-
kraftsefterfragan gér via eventuella positiva effekter pa arbetskraftens pro-
duktivitet, ndgot som en rad atgarder, kanske framfor allt AMU och utbild-
ningsvikariat, atminstone syftar till. Under vissa omstindigheter kommer en
okad produktivitet att innebara en, ceteris paribus, 6kad efterfragan pa ar-
betskraft. Det ar emellertid 1angt ifran sakert att en okad produktivitet fak-
tiskt okar efterfrdgan pa arbetskraft (Calmfors, 1994, ger villkor for att detta
skall intré&ffa).

En andra kanal gér via effekter pd matchningen mellan arbetsstkande och
lediga jobb. En forbattrad matchning innebér att det blir billigare for foreta-
gen att fylla sina vakanser, vilket innebdr att det blir 16nsamt for dem att
dppna fler vakanser. Detta dr ekvivalent med en dkad arbetskraftsefterfragan.
Forutom férmedlingsverksamhet och vissa rorlighetsstimulanser &r det
kanske i forsta hand AMU som kan forvantas paverka matchningen mellan
arbetssokande och vakanser. Resultat fran mikrostudier av arbetsmarknads-
politiska atgarder antyder emellertid att en 6kad &tgardsvolym inte sjalvklart
bidrar till en forbattrad matchning. A ena sidan antyder en del empirisk
forskning att atgdrder har en langsiktig “behandlingseffekt”, men & andra
sidan visar flera studier att sokaktiviteten ar lagre bland atgérdsdeltagare &n
bland 6ppet arbetslosa, vilket kan skapa en “inlésningseffekt” (Ackum Agell,
1996; Calmfors, 1994; Edin och Holmlund, 1991; Zetterberg, 1996). Det kan
alltsd mycket val vara sa att inlasningseffekterna kortsiktigt dominerar, sa att
den kortsiktiga effekten blir en minskad arbetskraftsefterfragan.

For det tredje kan atgérder ge upphov till dddvikts- och substitutionseffek-
ter”. Dodviktseffekter sdgs uppkomma nér en atgéird resulterar i anstillningar
som anda skulle ha kommit till stdnd. Substitutionseffekter uppkommer om
arbeten som skapas for en kategori av arbetare ersétter arbeten for en annan
kategori arbetare. | bagge fallen reduceras den reguljara efterfragan pa ar-
betskraft. Medan substitutionseffekter kan vara motiverade (t.ex. genom att

20 Jag kommer hadanefter att referera till prisséttningssambandet som arbetskraftsef-
terfragan.
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stirka svaga grupper pa arbetsmarknaden), ar dodviktseffekter i normalfallet
ett rent sléseri med skattemedel.?* De flesta empiriska studier av undantrang-
ning i genomgangen i Avsnitt 4 har forsokt uppskatta storleken av just dod-
vikts- och substitutionseffekter (dock utan att identifiera dem separat). De
atgarder dar dessa effekter kan férvantas vara mest sannolika ar de efterfra-
gepaverkande: ALU, beredskapsarbete och ungdomspraktik samt, eventuellt,
utbildningsvikariat.

6 Empirisk analys
(i) Datamaterialet

Det datamaterial som anvénds i den hér studien omfattar en panel av Sveri-
ges kommuner for aren 1990-1994. Informationen ar for det forsta hamtad
frén SCB:s arliga regionala sysselséttningsstatistik (ARSYS), varifrén upp-
gifter om sysselsattning (total, primarkommunal, landstingskommunal och
fordelad pa SNI 92s 2-sifferniva samt aldersuppdelad), befolkning (total och
aldersuppdelad) samt genomsnittsinkomster for sysselsatta (for de kategorier
sysselsattningsstatistiken omfattar) hamtats. For det andra har uppgifter fran
AMS anvants for antalet deltagare per kommun i olika atgarder (AMU, ALU,
beredskapsarbete, ungdomsatgarder och utbildningsvikariat?® , registrerade
arbetsldsa och vakanser. Uppgifterna i ARSYS hénfor sig till den matmanad
(november) som anvands, medan uppgifterna frdn AMS ér tillgangliga pa
manadsbasis.

Datamaterialet har lagts upp pa detta satt av atminstone tva skal. For det
forsta utnyttjar de flesta tidigare studier, som vi har sett, data huvudsakligen
fran perioder fore 90-talets uppgang i arbetslosheten. Kunskapen om atgar-
dernas undantrangningseffekter i ett daligt arbetsmarknadslage ar darfor
begransade. For att kunna identifiera nagra effekter i de korta tidsserier som
90-talet erbjuder &r det darfor nodvandigt att disaggregera. Det foreliggande
datamaterialet innehaller information om drygt 280 kommuner under fem ar
och &r sannolikt tillrickligt ”stort” for att erbjuda mojligheter att identifiera
eventuella effekter med en rimligt god precision.?® For det andra sig vi i
Avsnitt 3 att menyn av atgarder forandrats under senare tid (bade genom att
nya atgarder tillkommit och genom att gamla anvants i andra proportioner an
tidigare). Aven for att fanga effekter av detta krivs observationer som ligger
néra i tiden. Nackdelen med det valda datamaterialet &r att ingen information
om “produktionssidan” (produktivitet, kapitalstockar) finns tillgdnglig pa
kommunniva.

2L p3staendet bor kvalificeras med att undantrangningen, om den intraffar inom den
offentliga sektorn, inte nddvandigtvis innebar dkade offentliga utgifter.

22 Uppgifter om anstallda med rekryteringsstod fanns inte tillgangliga i AMS databas.
23 Det ar ocksa det mest omfattande datamaterial som anvants for att studera undan-
trangning i Sverige.
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(ii) Den empiriska modellen

Utgangspunkten for de ekonometriska skattningarna ar ekvationerna i mo-
dellen (1). De effekter som skall identifieras &r hur olika atgarder péverkar
sysselsattningen i den andra av de tva ekvationerna. Detta kan ske pé olika
satt. En metod &r att skatta de tva ekvationerna med systemmetoder. Forutsatt
att modellen &r identifierad 2* ger detta en direkt skattning av de sokta effek-
terna. Nackdelen med detta tillvagagangssatt ar att information om en lang
rad relevanta variabler saknas. Samma problem uppkommer vid skattning av
en reducerad form for sysselsattning baserad pd modellen (1). Problemet med
att skatta den andra ekvationen i (1) direkt (med minsta-kvadratmetod) &r att
narvaron av reallénen, w, ger upphov till simultanitetsbias. Detta kan i prin-
cip l6sas genom anvandning av nagot lampligt instrument, t.ex. lénen i peri-
oden innan (eller andra “1dmpliga” variabler). I huvudsak &r det varianter av
denna vég jag valt.

Yiterligare ett potentiellt problem &r att modellen forutsétter att atgarder-
nas omfattning ar exogent bestamd for att atgardsvolymerna skall kunna
betraktas som predeterminerade vid skattning. Detta innebar att vi méaste
forutsatta att tgardernas omfattning ar oberoende av arbetsmarknadsléget,
vilket knappast ar en rimlig forutsattning.?> Om, vilket man snarare kan tro,
atgardernas omfattning ar positivt korrelerad med arbetslésheten, finns det en
betydande risk for att en negativ korrelation mellan sysselsattning och at-
géardsvolym (uppkommen darfor att politiken reagerar pa arbetsmarknadsla-
get) felaktigt tolkas som en undantrdngningsffekt. 1 huvudsak tar jag hand
om detta problem pa fyra sétt. For det forsta rensas skattningarna fran alla
konjunktureffekter som &r gemensamma for samtliga kommuner genom att
jag inkluderar tidsdummies bland de férklarande variablerna. For det andra
utnyttjar jag att sysselsattningen mits i november pé& sa satt att jag mater
atgardsvolymen som genomsnittet dver den tolvmanadersperiod som foregar
november vart och ett av mina ar?® Detta innebar alltsd att matten pa atgar-
dernas omfattning ar daterade fore mattet p& sysselsattningen. For det tredje
inkluderar jag ett matt p& den aggregerade arbetskraftsefterfrigan bland mina
oberoende variabler (hur mattet &r konstruerat diskuteras i nasta avsnitt).
Detta innebar att de skattade effekterna blir effekter av den del av dtgarderna
som inte “forklaras” av arbetsmarknadsldget. Slutligen skattar jag ocksa
modeller med instrumentvariabelmetoder. | dessa skattningar undersoker jag
inte samtliga atgarder separat (det &r svart att finna lampliga instrument for
alla fem studerade atgérder), utan skiljer mellan sysselséttningsskapande
atgarder och Gvriga.

Vidare finns det sannolikt mer eller mindre permanenta skillnader mellan
de olika kommunerna i sysselsattningshanseende som hanfor sig till olika
icke observerade egenskaper hos kommunerna, vilket innebdr att en skattning

24 Vilket den inte sjalvklart &r, se t.ex. diskussionen i Layard m.fl. (1991), Manning
(1993), Bean (1994) eller Calmfors och Skedinger (1995). Bakgrunden ar att de
variabler som forekommer i prissattningssambandet ocksd normalt finns i I6nesatt-
ningssambandet, sa att detta darfor inte utan extra antaganden &r identifierat.

% Aven om detta formodligen beror pa vilken &tgard vi betraktar.

% Med undantag for 1990, d& jag bara har tillgng till uppgifter frn januari och
framat (AMS databas startar januari 1990).
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dér vi forutsitter “samma modell” f6r samtliga kommuner kan férvéntas ge
upphov till bias i skattningarna. Jag kommer dérfér genomgaende att skatta
s.k. “error components”’-modeller och testa “fixed-effects”- mot random-
effects”-specifikationer (se t.ex. Hsiao, 1986, eller Baltagi, 1995).%

En allman specifikation av de skattade modellerna kan skrivas pa féljande
satt:

nit:M+7l+ﬂNit+Xit7+Pit5+‘cﬁ‘ty )

dér i indexerar kommun och t ar och dar ny ar sysselsattning, i &r en individ-
specifik effekt, 7 en tidsspecifik effekt, wi; 16nen, X en vektor av exogena
variabler, y en vektor av tillhérande parametrar, Pi; en vektor av arbetsmark-
nadspolitiska &tgarder, oen vektor av tillhérande parametrar och & en fel-
term. I skattningarna kommer jag ocksd att inkludera tidsforskjutna (’lagga-
de”) virden av variablerna for att fanga olika typer av trogheter i anpassning-
en till jamvikt. Det forvantade tecknet pé loneeffekten &r negativt, och kom-
ponenterna i vektorn Sger de skattade undantrdngningseffekterna av de
arbetsmarknadspolitiska &tgédrderna: skattade (signifikant) negativa paramet-
rar indikerar undantréngning.

(iii) De anvanda variablerna

1. Som matt pd sysselsittningen anvands i min grundmodell den totala
reguljara sysselsattningen (métt i november varje ar) i relation till arbets-
kraften (ocks& matt i november) per kommun.?® Detta ger den basta bil-
den av den totala undantrangningen, eftersom jag d& undviker problem
som é&r relaterade till att sysselsattning kan trdngas undan utanfoér de
branscher dar atgardsdeltagarna &r sysselsatta. Dessutom kan inte reguljar
sysselsattning beraknas branschvis, eftersom &tgardsdeltagarna (av vilka
de i beredskapsarbete och utbildningsvikariat raknas som sysselsatta) inte
finns bransch- eller sektorsfordelade.

2. En serie for arbetskraften per kommun har konstruerats genom addition
av antalet sysselsatta, antalet arbetsldsa och antalet personer i AMU,
ALU och ungdomsprogram. Denna definition avviker fran den gangse i
det att personer i samtliga atgarder enligt min definition ingar i arbets-
kraften. Jag tycker att detta ar rimligt eftersom atgardsdeltagare innan de
placerats i atgard faktiskt deltog i arbetskraften.

3. Antalet personer i de olika atgédrderna 4r tolvmanadersgenomsnitt for de
tolv ménader som ligger narmast fore matmanaden for sysselsattning.

4. Som matt pa lonen (som jag inte har ndgra direkta observationer pa)
anvénds genomsnittsinkomsten bland férvarvsarbetande per kommun. |
den utstrackning antalet arbetade timmar inte varierar mycket 6ver tiden

27 Alla genomforda tester forkastar en random-effects-specifikation, varfor endast
fixed-effects-skattningar redovisas.

2personerna har placerats i de kommuner dér de ar skrivna, vilket inte nodvandigtvis
sammanfaller med de kommuner dér de arbetar. Uppgifter om den reguljara syssel-
sattningen har skapats genom att antalet personer i beredskapsarbete och utbildnings-
vikariat dragits fran den totala sysselsattningen.
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och mellan olika kommuner kommer inkomsten att vara ett bra matt péa
timlonen.

5. For att fa ett exogent matt pa arbetskraftsefterfragan pa kommunniva har
en variabel konstruerats pa féljande satt: uppgifter om sysselséttningens
branschfdrdelning i varje kommun 1990 har anvénts for att skapa vikter.
Dessa vikter anvands sedan for att framstélla ett matt som anger vad
sysselsattningsutvecklingen skulle bli i varje kommun med oféréndrad
branschstruktur och under antagande om att sysselsattningsutvecklingen i
varje bransch i varje kommun f6ljer branschens sysselsattningsutveckling
i hela landet.® Detta matt avser silunda att finga de syssel-
séttningschocker” som f6ljer av kommunens branschsammanséttning och
sysselsattningsutvecklingen i de relevanta branscherna. En kommun med
stor andel sysselséttning i byggnadsverksamhet kommer exempelvis en-
ligt detta matt att méta en stark negativ chock under 1990-talets forsta ar.

(iv) Resultat

| Tabell 2 presenteras resultaten av en fixed-effects-skattning av den grund-
laggande modellen for aren 1991-1994. Har forklaras sysselsattningen pa
kommunniva av sin egen historia (sysselsittningen aret innan, nreg(-1)),
logaritmerad genomsnittsinkomst inkomst aret innan, (linc(-1)), efterfragan,
(demand), andel av arbetskraften i beredskapsarbete, arbetslivsutveckling,
utbildningsvikariat,ungdomsprogram och arbetsmarknadsutbildning (samti-
dig och ett ar tidigare®® , barb och barb(-1); alu och alu(-1); ubvik och ub-
vik(-1); ungpr och ungpr(-1); amu och amu(-1)) samt tidsdummies). Mo-
dellen forklarar variationen i data forhallandevis val, namligen till drygt 62
%.3! Den skattade modellen ar dynamisk, vilket innebar att vi maste skilja
mellan kortsiktiga och langsiktiga effekter. Detta kan illustreras med en
enkel modell med tva variabler, X och Y, som bagge férekommer med tids-
forskjutna vérden i ekvationen: Y = aYr1+bXi+cXi1. Om X; fordndras med
AX; ar den kortsiktiga effekten pa Y, lika med bAX;. | nasta period paverkar
detta Y: dels via att Y, paverkar Y, dels darfor att X..; paverkar Y. Den
samlade effekten av detta blir abAX+cAX:. | nastfoljande period kan vi géra
pa samma satt for att fa effekten i den perioden och s vidare. | en langsiktig
jamvikt galler att Y=Y 1=Y* och X=X .1=X*, dar Y* och X* &r de langsik-
tiga jamviktsvardena pa X och Y. Dessa ar da relaterade till varandra via

2 Denna konstruktion innebar att skattningarna bara kan utnyttja data for perioden
1991-94, eftersom efterfragemattet per konstruktion sammanfaller med sysselsatt-
ningen ar 1990.

30 Notera dock att ”samtidig” hir och for de andra arbetsmarknadspolitiska tgéirderna
betyder genomsnittet for de tolv manader som ligger narmast fore matmanaden for
sysselsattningen, dvs. atgarderna ar i genomsnitt daterade sex manader fére mitmana-
den for sysselsattningen.

31 Detta avser den totala variationen, dvs. saval inom som mellan kommunerna. Fixed-
effects-skattningar maximerar per konstruktion foérklaringsgraden inom kommuner
dver tiden. Det finns inget matt p& anpassning som &r helt analogt med R? i en vanlig
regressionsmodell, men vi kan notera att F-vardet for ett test av hypotesen att samtliga
ingdende variabler saknar effekt ar signifikant p& nivan 0,0000.
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Y*=(1/(1-a))(b+c)X*. Den “langsiktiga” effekten av X pa Y &r silunda
(b+c)/(1-a).

Jag borjar med att diskutera de kortsiktiga effekterna. Enligt den skattade
modellen medfér samtliga studerade atgarder utom utbildningsvikariat kort-
siktig undantrangning pa sedvanlig signifikansniva (5 %).%2 De sysselsatt-
ningsskapande atgarderna (beredskapsarbete, ALU och ungdomsprogram)
tycks generellt (som forvéntat) vara forknippade med stérre undantréngning
&n AMU och utbildningsvikariat, och sarskilt ungdomsprogrammen medfor
enligt skattningen mycket stor undantréngning, drygt 95 %. Ett formellt test
forkastar inte hypotesen att beredskapsarbete, ALU och ungdomsprogram
har samma kortsiktiga effekt (p-vardet &r 0,66). Hypotesen att utbildningsvi-
kariat och AMU har samma effekt kan inte heller férkastas (p-vérde 0,48),
medan hypotesen att beredskapsarbete och AMU har samma effekt definitivt
forkastas (p-varde 0,015). Det verkar alltsd som om det ar naturligt att grup-
pera &tgarderna i sysselsattningsskapande och uthildningsinriktade med
utgdngspunkt fran deras kortsiktiga undantrangningseffekter.

Tabell 2. Fixed-effect-skattning av grundmodellen fér &ren 1991-1994

Koef. t P>|t|
nreg(-1) 0,273 7,394 0,000
linc(-1) -0,118  -3,579 0,000
demand 0,151 7,377 0,000
barb -0,841  -3,776 0,000
barb(-1) 0,231 0,861 0,389
alu -0,781  -5,880 0,000
alu(-1) 0,601 4,069 0,000
ubvik -0,423  -1,724 0,085
ubvik(-1) 0,112 0,423 0,673
ungpr -0,953 -6,536 0,000
ungpr(-1) 0,398 2,386 0,017
amu -0,236  -2,686 0,007
amu(-1) 0,240 2,597 0,010
konst 1,372 5,747 0,000

Effekten av beredskapsarbete &r precist skattad till drygt 84 %. Detta ar en
effekt i dverkant av den storleksordning som Forslund och Krueger (1994)
fann for byggnads- och anlédggningsverksamhet.

Undantrangningen av ALU skattas med relativt god precision och ligger pa
drygt 78 %. Siffran ligger ganska néara den for beredskapsarbete, vilket kan
verka nagot nedslaende da ett uttalat syfte med ALU ju &r att verksamheten
skall ligga utanfor ordinarie arbetsuppgifter. Den ar ocksa kanske litet forva-
nande med tanke pa att en ganska stor del av arbetena ligger inom ideella

32 Utbildningsvikariaten medfor enligt de skattade parametrarna undantrangning, och
koefficienten ar signifikant pa 10-procentsnivan.
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organisationer. En mojlig tolkning ar att dessa organisationer kan ha utnyttjat
ALU for uppgifter som annars skulle ha képts fran andra (foretrédesvis)
privata producenter. Man kan dock notera att ett antal uppféljningar som
genomforts med enkadtmetoder (NUTEK, 1994; Hallstrém, 1995; TEMO,
1993, 1994, 1995; LO, 1993a, 1993b, 1994a, 1994b) antyder att sdval an-
ordnare som deltagare anser att undantrdngning har kunnat férekomma.
Liknande slutsatser dras ocksa i en undersokning genomford av Svenska
Malareforbundet och Malaremastarnas Riksférening (1994).

Ungdomsprogrammens undantrangningseffekter dr som sagts ovan betyd-
ligt hdgre (95 %) och skattade med god precision. Detta hoga tal ar inte
sarskilt forvanande. Ungdomspraktiken innebar ju gratis arbetskraft, och de
uppgifter som presenteras i Hallstrom (1994) antyder att det mycket vél kan
ha varit s& som ungdomspraktikanter betraktats. | s fall &r det inte 6verras-
kande att ungdomspraktikanter trdngt undan andra anstéllningar (av ungdo-
mar saval som av andra). Liknande resonemang férs ocksd i den tidigare
refererade rapporten frdn Svenska Maélareférbundet och Malaremistarnas
Riksfdérening (1994). Schroder (1995) har ocksa papekat att ungdomsprakti-
ken tycks ha fétt en inriktning mot okvalificerade arbetsuppgifter med lagt
inlarningsinnehall och smé inslag av handledning.

Effekten av utbildningsvikariat &r relativt oprecist skattad till ca 40 %.
Aven detta &r en hog siffra. Om den ar riktig antyder den att de arbetsgivare
(foretradesvis kommuner) som utnyttjat mojligheten faktiskt Iatit ersattarna
utféra uppgifter som annars skulle ha utférts av ndgon annan an den man
vikarierar for. Detta skulle kunna vara fallet om den person som utbildas gor
det darfor att han eller hon forvéntas byta arbetsuppgift efter utbildningen
(exempelvis om ett sjukvérdsbitrade eller en underskoterska gar sjukskoters-
keutbildning). Det bor dock noteras att punktskattningen inte ar signifikant
skild fran noll.

Arbetsmarknadsutbildningens undantrdngningseffekt tycks vara forbluf-
fande stor, drygt 20 %, och skattad med god precision. Tolkat i termer av den
teoretiska referensramen skulle detta antyda signifikanta inlasningseffekter.
En annan tinkbar delforklaring &r att en del arbetsmarknadsutbildning i
sjélva verket inte &r utbildning utan snarare innebdr att deltagarna utfor re-
guljar produktion.®® Det gar dock inte att utesluta mojligheten att den skat-
tade parametern &terspeglar omvand kausalitet fran arbetsmarknadslage till
omfattningen av AMU.*

De langsiktiga undantrangningseffekterna fas genom att anta att ekonomin
befinner sig i en stationar jamvikt dar variablernas varden ar oférandrade, sa
att samtidiga och tidigare vérden av alla variabler sammanfaller. Gor vi kal-
kyler baserade pa detta resulterar de i foljande ekvation:

33 Detta tycks kunna vara fallet med utbildning vid nyetableringar eller expansion, dar
AMS egna analyser tyder pa att féretag som fatt stod for sddan verksamhet Iatit ut-
bildningsdeltagare utféra ordinarie arbetsuppgifter p& betald utbildningstid (AMS
1996).

3 Detta galler naturligtvis alla skattade effekter. Aven om jag gjort forsdk att stoppa
in kontrollvariabler i ekvationerna for att rensa for sédana effekter, kan jag inte vara
siker pé att detta faktiskt har lyckats. Jamfor dock med instrumentvariabelskattning-
arna i Tabell 4, som antyder att detta kanske inte &r ett sa stort problem.
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nreg=1,887-0,248alu+0,01amu-0,839barb-0,428ubvik-
0,763ungpr+0,208demand-0,162linc

Punktskattningarna innebér, som vi ser, att langsiktseffekterna skiljer sig en
del frdn de kortsiktiga: medan beredskapsarbete och ungdomsprogram har
starka undantrangningseffekter dven langsiktigt (i bagge fallen dver 75 %),
verkar ovriga program ha betydligt mindre av undantrangande effekter pa
lang an pa kort sikt. | sjalva verket kan vi inte utesluta att de langsiktiga
effekterna av 6vriga atgarder ar lika med noll pa Iang sikt.

Det ar for ovrigt slaende att de langsiktiga undantrangningseffekterna for
samtliga atgarder ar mindre an de kortsiktiga. Det &r svart att finna en sjalv-
klar forklaring till detta. En majlig forklaring skulle kunna vara att atgarder-
na har positiva effekter pd matchningen mellan arbetssokande och lediga
platser genom att medfora en positiv “behandlingseffekt” for deltagarna. Om
sd dr fallet, skulle en storre programvolym pa langre sikt kunna medféra en
béattre sysselsattningsutveckling. Det skulle kunna vara denna som dyker upp
i de skattade resultaten. Jag vill dock betona att denna tolkning ar spekulativ.

Den signifikanta skillnaden mellan undantrangningseffekterna av syssel-
sattningsskapande och utbildningsinriktade atgéarder ar lugnande i den me-
ningen att om de skattade effekterna huvudsakligen skulle fanga upp att
atgarderna 6kat i omfattning som resultat av det forsamrade arbetsmarknads-
laget, s borde detta galla de utbildningsinriktade &tgarderna, och sarskilt
arbetsmarknadsutbildningen, i samma utstréckning som de sysselséttnings-
skapande atgarderna, t.ex. beredskapsarbete, som knappast reagerat alls pa
den Okade arbetslosheten. Det faktum att resultaten antyder stark undan-
trangning av beredskapsarbete, men inte av AMU, &r salunda ett indicium pa
att skattningarna faktiskt fangar upp vad de avser att fAnga upp.

Det faktum att tgarderna gar att klassificera i sysselsattningsskapande, r,
och utbildningsinriktade, e, innebdr att vi kan skatta en modell dar vi adderar
atgardsdeltagarna i dessa tva kategorier. En fixed-effect-skattning av denna
modell aterges i Tabell 3.

Tabell 3. Skattning av grundmodellen med atgarderna grupperade i
sysselsattningsskapande och utbildningsinriktade

Koef. t P>|t|
nreg(-1) 0,277 7,577 0,000
linc(-1) -0,112  -3,436 0,001
demand 0,150 7,390 0,000
r -0,856  -8,731 0,000
r(-1) 0,518 4,902 0,000
e -0,295  -3,804 0,000
e(-1) 0,199 2,455 0,014
konst 1,327 5,647 0,000
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Aterigen méste vi skilja mellan kort- och langsiktiga effekter. P& kort sikt  Fel! Autotextposten ar
tycks béade sysselsattningsskapande och utbildningsinriktade atgarder vara  inte definierad.
forknippade med signifikanta undantrangningseffekter. Storleksordningarna Underbilaga 1
ar emellertid signifikant skilda frdn varandra: som férvantat tranger de
sysselsattningsskapande atgarderna undan reguljar sysselséttning i mycket

storre utstrackning (86 % jamfort med 30 %) &n de utbildningsinriktade. P&

Idng sikt har de utbildningsinriktade &tgarderna ingen signifikant undan-

trangande effekt (punktskattningen &r 13 %), medan de sysselséttningsskap-

ande &tgarderna enligt skattningarna tranger undan drygt 47 % reguljar

sysselséttning. Anpassningen 6ver tiden mot nya jamvikter efter en 6kning

av antalet personer i de tva atgardstyperna illustreras i Figur 5 nedan.
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Figur 5. Anpassningen mot jamvikt efter en 6kning av antalet personer i Fel! Autotextposten ar
sysselsattningsskapande (r) respektive utbildningsinriktade (e) tgarder. inte definierad.
Underbilaga 1
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Figuren illustrerar dels att den kortsiktiga undantrdngningen ar betydligt
storre an den langsiktiga, dels att anpassningen till det langsiktiga jamvikt-
slaget i allt vasentligt &ger rum inom 2 &r.

De hittills redovisade skattningarna &r minsta-kvadrat-skattningar av fixed-
effect-modeller. Det finns emellertid potentiella problem med dessa skatt-
ningar. Ett forsta sddant problem &r att minsta-kvadrat-skattningar av fixed-
effect-modeller med tidsforskjutna (”laggade”) virden av den beroende
variabeln i hogerledet kan ge upphov till icke vantevérdesriktiga skattningar
(Nickell, 1981). For det andra har jag redan berért problemet med att atgar-
dernas omfattning sannolikt kan bero pé& arbetsmarknadslaget, s& att skatt-
ningarna i sjalva verket (helt eller delvis) kan aterspegla att atgardernas om-
fattning Okar ndr sysselsittningen gér ner och inte att atgarderna tranger
undan reguljar sysselsattning. For att i mojligaste man kontrollera for dessa
problem och for eventuella matfel i variablerna, har jag skattat den senaste
modellen (med étgarderna grupperade i sysselséttningsskapande och uthild-
ningsinriktade) med en instrumentvariabelmetod (metoden beskrivs i Arel-
lano och Bond, 1991). | den utstrdckning dessa skattningar ger resultat som
kvalitativt liknar dem som minsta-kvadrat-skattningarna ger, &r detta en
indikation pa att de hittills redovisade resultaten sannolikt inte ger en helt
felaktig bild av de olika atgardernas undantrangningseffekter.
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Tabell 4. Minsta-kvadrat- och instrumentvariabelskattningar av  Fel! Autotextposten ar
grundmodellen med atgdrderna grupperade i sysselsattningsskapande  inte definierad.

och utbildningsinriktade aren 1992-1994 Underbilaga 1
v OoLS
konst 0,027 1,748
-1,422 5,764
nreg(-1) -0,089 0,063
-0,613 1,433
linc(-1) -0,688  -0,151
-3,728  -3,669
demand 0,186 0,195
-2,329 7,112
e -0,070  -0,170
-0,295  -1,959
e(-1) -0,531 0,149
-2,425 1,633
r -1,277 -0,746
-4,611  -7,038
r(-1) 0,474 0,392
1,828 3,639

Sargan-test 14,61 (p=0,62)
r(2) -0,58 (p=0,56)

Not: t-varden redovisas under de skattade parametrarna. Sargan-testet testar for in-
strumentvaliditet och r(2) testar for andra ordningens seriekorrelation i residualerna
(instrumentvariabelmetoden kraver franvaro av sddan for att parametrarna skall kunna
identifieras korrekt). Instrument anvanda i 1V-skattningen ar nreg(-3) och bakat;
linc(-3) och bakét; demand(-1) och bakat; r(-3) och bakat; e(-3) och bakat; u(-3) och
bakat samt konstant och tidsdummies.

Resultaten av skattningar med instrumentvariabelmetod (V) och minsta-
kvadratmetod (OLS) for perioden 1992-1994 &terges i Tabell 4. Den an-
vanda IV-estimatorn kréver franvaro av andra ordningens seriekorrelation i
residualerna for att parametrarna skall vara korrekt skattade. Enligt den redo-
visade teststatistiken (r(2)) tycks detta inte vara nagot problem. Ett Sargantest
for instrumentvaliditet (som i princip testar for korrelation mellan de an-
vinda instrumenten och residualerna) antyder inte heller nagra stora pro-
blem. De instrument som anvénts &r for det forsta tidsforskjutna vérden av de
variabler som ingar i modellen. Vi later alltsa variablernas utveckling forkla-
ras av deras "historia”. For det andra anvinder jag tidigare arbetsloshet pa
kommunniva. Har ar hypotesen att en hégre kommunal arbetsléshet innebar
att antalet personer i atgarder ocksa dkar.

Jamfor vi resultaten mellan de tva skattningarna i tabellen antyder instru-
mentvariabelskattningen, om ndgot, stdrre undantrangningseffekter an 117



minsta-kvadratskattningen. | den utstrackning 1V-skattningen faktiskt innebar
att jag atgardat de problem som OLS-skattningarna kan vara forknippade
med, tycks alltsd OLS-skattningarna snarast ge undantrangningseffekter i
underkant av de faktiska. Om detta ar riktigt for skattningarna med atgarder-
na grupperade i sysselsattningsskapande och utbildningsinriktade, kan vi
hoppas att en eventuell bias i resultaten for de enskilda tgarderna gér at
samma hall. Det ar emellertid viktigt att tolka resultaten av IV-skattningarna
med forsiktighet — dven om de diagnostiska testerna inte antyder nagra stora
problem, &r resultaten beroende av att de anvénda instrumenten faktiskt
”forklarar” de oberoende variablerna vil, och detta vet vi inte med sidkerhet
att de gor.

Den kanske mest sldende skillnaden mellan IV- och OLS-skattningarna ar
att de forra antyder undantrangning aven pa langre sikt av utbildningsinrik-
tade atgarder. Jag har ingen god forklaring till detta och upprepar maningen
till forsiktighet vid tolkningen av resultaten.

7 Avslutande kommentarer

Det &r alltid viktigt att tolka resultaten av empiriska undersékningar med stor
forsiktighet och att inte dra alltfér stora véxlar pa resultaten i en enstaka
studie. 1 den mén resultaten i den har undersokningen ar jamférbara med
resultaten i tidigare studier &r likheterna dock sa stora att jag vagar dra nagra
tentativa slutsatser.

En forsta slutsats ar att sysselsattningsskapande atgarder tycks vara for-
knippade med betydande undantrangning. Detta géller for manga lander,
manga tidsperioder, manga typer av &tgirder och manga typer av data. Det
bor understrykas att detta inte automatiskt innebér att programmen &r miss-
lyckade. Om de som trangs undan &r personer som har relativt l4tt att fa ett
nytt arbete, medan atgardsdeltagarna annars skulle I6pa en stor risk att slas ut
frén arbetsmarknaden, kan undantrangningen vara ett pris som kan anses vért
att betala. Det bor dock understrykas att vi inte har nagra séakra indikationer
pa att denna bild av de undantrangda och programdeltagarna &r riktig. Fram-
for allt i fallet med ungdomsprogrammen tycks det mig & priori som om
den bilden ar mindre sannolik. Det viktiga for ungdomar borde vara att f& in
en fot pé& arbetsmarknaden och visa vad de gar fér. Ungdomsprogram kan da
vara en bade indirekt och dyr ersattning for lagre ungdomsloner och 6kade
mojligheter att skriva visstids anstallningsavtal. Ett problem i det samman-
hanget ar naturligtvis att facket, som skriver kollektivavtal, inte automatiskt
véarnar om dem som inte redan har arbete.

Som en andra slutsats kan vi upprepa att de sysselsattningsskapande &t-
garderna tycks ha undantrangningseffekter dven i de fall da de utformats
explicit for att undvika sadana — jag tanker da i forsta hand pa ALU och
ungdomsatgarder. Av detta kan man dra olika slutsatser. En méjlig slutsats ar
att betydande undantrangningseffekter ar oundvikliga. Om sa ar fallet bor
kanske en annan prioritering &n den som galler fér ALU goras angdende vad
deltagarna gor — det kan ifragaséattas om det ar lampligt att inrikta atgarderna
mot uppgifter som annars inte skulle bli utférda. Dessutom &r det viktigt att
atgarderna inriktas just mot de personer som loper storst risk att slas ut fran
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den ordinarie arbetsmarknaden. En annan mdjlig slutsats ar naturligtvis att vi
far undantrangning darfor att atgardsprogrammen inte genomférs som de
borde. I sa fall bér man fundera over regelverk som minimerar risken for
undantrangning. Eftersom arbetsférmedlingarna vid nuvarande arbetsmark-
nadsldge sannolikt har en arbetsbelastning som medfér problem for for-
medlarna att folja upp varje placering noggrant, bér man kanske 6vervéga
andra satt. Ett ndrmare samarbete med fackliga organisationer, som ju har
intresse av sd sma undantrangande effekter som mojligt, skulle kunna vara en
vég att folja.

Nar det géller jamforelser med tidigare studier (avseende ett annat, béttre,
arbetsmarknadslage an det nuvarande) &r sédana svéra att gora for alla atgar-
der utom beredskapsarbete. Dar antyder tidigare studier av Gramlich och
Ysander (1981) samt Forslund och Krueger (1994) betydande undantrdng-
ningseffekter av beredskapsarbeten inom byggnads- och anldaggningsverk-
samhet, men inte inom sjuk- och halsovard. Resultaten i den har studien
avser effekter pa total sysselsattning och ligger i ungefarligen samma stor-
leksordning som effekterna pa byggnads- och anlaggningsverksamhet i de
tidigare studierna. Det ar darfor, givet de mangder av osékerhetsmoment som
omgardar alla studier av det har slaget, svart att bilda sig ndgon bestamd
uppfattning om vilken roll arbetsmarknadsléget spelar for resultaten.

En avslutande fundering, snarare an en slutsats, ror den roll atgardsvoly-
merna kan spela for resultaten rérande ALU och ungdomsatgarder i den hér
studien. Aven om det inte finns nagra vetenskapliga resultat att stodja sig pa,
tycks det mig inte alltfér langsokt att misstanka att de nuvarande stora &t-
gardsvolymerna kan vara en bov i dramat. Detta hdnger dels samman med att
formedlingarna bor ha svart att finna meningsfulla projekt som inte ligger sa
nara den ordinarie arbetsmarknaden att undantrangningsrisker uppstar av den
anledningen, dels med att formedlingarna bor ha svért att hinna med att
kontrollera att givna regler foljs. En del av undantrangningen kan salunda
sannolikt tillskrivas den, i mitt tycke, alltfor stora roll den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken fatt i bekdmpningen av arbetsldsheten.
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Nagra kommentarer till Anders Forslunds rapport Direkta undantrangnings-
effekter av arbetsmarknadspolitiska atgarder, bilaga till riksdagsrevisorernas
rapport Undantrangningseffekter pa arbetsmarknaden.

Sammanfattning

Anders Forslund har pa uppdrag av riksdagens revisorer genomfort en studie
med syfte att uppskatta i vilken utstrackning de arbetsmarknadspolitiska
atgarderna tranger undan reguljar sysselsattning. Forslund har utgatt fran
uppgifter om arbetsmarknadsutveckling och sysselséttningsutveckling for
samtliga kommuner i riket under aren 1990-1994. | den modell han anvént
har antalet personer i reguljar sysselsattning satts i relation till inkomstnivan,
antalet personer i beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU), utbildnings-
vikariat, ungdomspraktik och arbetsmarknadsutbildning, samt en indikator
for efterfragan pa arbetskraft.

Forslund erhaller mycket hoga varden for undantrangning. Enligt
Forslunds berakningar skulle undantrangningen av beredskapsarbete uppga
till 84 %, for ALU till 78 %, for ungdomspraktik till hela 95 %, for utbild-
ningsvikariat till 42 % och for arbetsmarknadsutbildning till 24 %.

Jag vill havda att Forslunds berakningar ar missvisande av tva skal.

For det forsta har Forslund formulerat sina variabler i relation till arbets-
kraften vilket snedvrider resultaten. Jag har satt Forslunds variabler i relation
till befolkningen i stallet for till arbetskraften men i Gvrigt foljt Forslunds
modell. Med undantag for ALU visar resultaten for de arbetsmarknadspoli-
tiska atgarderna pa en avsevart mindre negativ effekt pa sysselsattningen nar
de relateras till befolkningen &n nér de relateras till arbetskraften. For bered-
skapsarbete, utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning ar det fraga
om en halvering jamfort med Forslunds berdkningar, och effekten av dessa
atgarder pa sysselsattningen pé langre sikt blir snarast positiv.

For det andra har Forslund inte i sin modell lyckats separera den effekt
sysselsattningsutvecklingen har p& atgardsvolymen fran &tgardernas eventu-
ella effekter pad sysselsattningen. Atgérdsvolymerna styrs i hog grad av ar-
betsmarknadslaget, och tar man inte pa ett adekvat satt med arbetsmarknads-
laget i berdkningarna erhaller man Gverdrivna skattningar av en eventuell
undantrangning.

Jag har utvidgat Forslunds modell med antalet personer utan arbete (ar-
betslosa + personer i atgarder), som en kompletterande indikator pa arbets-
marknadslaget. Resultaten av de nya berakningarna pekar pa att endast ALU
har nagon pétaglig undantrangningseffekt. Resultaten for ALU varierar mel-
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lan 45 och 75 %. For beredskapsarbete, ungdomspraktik och arbetsmark-
nadsutbildning pekar resultaten snarast pa en positiv effekt pa den reguljara
sysselsattningen.

Implikationen av dessa resultat &r att det har en positiv effekt pa syssel-
sattningen om vi for over personer fran arbetslgshet till atgarder, tvart emot
hypotesen om undantrdngning. Det innebdr inte att undantrdngning inte
forekommer, men att atgardernas effekter pa arbetskraftsutbudet, kvantitativt
och kvalitativt, kan vaga upp de negativa effekterna. Det &r mojligt att vi bor
skilja pa atgardernas effekter pa kort sikt, medan de pagar och nar de avslu-
tats. Nar atgardsplaceringen pagar 6vervager sannolikt de negativa effekterna
pé sysselsattningen, i form av undantrangning och inldsning, men efter avslu-
tad &tgard utfaller eventuella positiva effekter. Forslunds material, som ocksa
jag anvant mig av, ar upplagt pa ett sddant satt att den senare effekten sanno-
likt dvervéger.

Jag har vidare p& samma material skattat de arbetsmarknadspolitiska &tgar-
dernas effekt pa arbetskraftsdeltagandet. Jag finner att en okning av atgards-
volymen motsvarande en procent av arbetskraften dkar det relativa AK-talet
med ungeféar en femtedels procentenhet.

1 Inledning

Docent Anders Forslund har pa uppdrag av riksdagens revisorer genomfort
en studie med syfte att uppskatta i vilken utstrdckning de arbetsmarknadspo-
litiska atgarderna tranger undan reguljar sysselséttning. Forslund har utgatt
fran uppgifter om arbetsmarknadsutveckling och sysselsattningsutveckling
for samtliga kommuner i riket under aren 1990-1994. I den modell han an-
vant har antalet personer i reguljar sysselsattning i november respektive ar
satts i relation till den reguljara sysselsattningen &ret fore, inkomstnivan (som
narmevérde for lonenivan) aret fore, det genomsnittliga antalet personer i
beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU), utbildningsvikariat, ungdoms-
praktik och arbetsmarknadsutbildning under de narmast féregdende tolv
manaderna respektive de tolv manaderna darférinnan, samt en indikator for
efterfrigan pa arbetskraft. Skattningarna &r av s.k. fixed effect-typ, som
fangar in mer eller mindre permanenta skillnader mellan kommunerna.

Forslunds resultat redovisas i tabell 1, kolumnerna 2-4.

Forslund erhéller mycket hoga vérden for undantrangning. Enligt Forslunds
berdkningar skulle undantrangningen av beredskapsarbete uppga till 84 %,
for ALU till 78 %, for ungdomspraktik till hela 95 %, for utbildningsvikariat
till 42 % och for arbetsmarknadsutbildning till 24 %. P& langre sikt skulle
dock undantrangningseffekterna var mindre, enligt berédkningsresultaten.
Forslunds resultat avviker starkt fran de resultat som erhallits i en serie
undersokningar dar man for respektive atgard latit deltagarna sjalva beddma
huruvida de har ersatt ordinarie arbetskraft. Forslunds resultat ligger dock i
linje med andra ekonometriska studiers kring undantrangning.
Ekonometriska studier kring undantrdngningseffekter av arbetsmarknads-
politiska atgarder méter stora metodiska problem. Mellan sysselsattning och
arbetsmarknadspolitiska atgarder finns ett orsaksamband som gar at bagge
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héllen (figur 1). Utvecklingen av sysselsittningen paverkar arbetslGsheten
som i sin tur utloser forandringar i volymen av arbetsmarknadspolitiska
atgarder. En eventuell undantrangningseffekt av atgédrderna paverkar i sin tur
sysselsattningen.

Figur 1. Principskiss 6ver sambandet mellan arbetsmarknadspolitiska
atgarder och sysselsattning.

Efterfragan Efterfragan
\ @ \

Sysselsattning

Sysselsattning
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Om vi konstaterar att hég atgardsvolym och lag sysselsattning tycks foljas at,
ar det da en foljd av att de arbetsmarknadspolitiska &tgdrderna dimension-
erats for att ta hand om den arbetsldshet som sysselséttningsutvecklingen
skapat? Eller ar det atgarderna som péaverkar sysselsattningen i negativ rikt-
ning? Detta problem forsdker man l6sa genom att i berékningarna inkludera
variabler som péverkar sysselsattningen eller &tgardsvolymen men som sjélva
forutsétts vara oberoende av dessa variabler. Den trovardighet man vill till-
mata de resultat som redovisas i olika ekonometriska studier &r starkt av-
héngig av hur man bedémer att forskaren lyckats separera effekten av atgar-
derna pa sysselsattningen fran den tidigare utvecklingen pa arbetsmarknaden
som bégge variablerna till stor del &r uttryck for.

Jag vill havda att Forslunds berakningar ar missvisande av tva skal. For
det forsta har Forslund formulerat sina variabler i relation till arbetskraften
vilket snedvrider resultaten. For det andra har Forslund inte i sin modell
lyckats separera den effekt sysselsattningsutvecklingen har pa atgardsvoly-
men fran dtgardernas eventuella effekter pa sysselsattningen.

127



2 Variablernas konstruktion paverkar resultatet

Forslund har relaterat sina matt pa sysselsattning och arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder till arbetskraften. Arbetskraften har han definierat som sum-
man av sysselsatta, arbetslésa och personer i atgarder, vilket &r en rimlig
definiton aven om den avviker fran den gangse. Men antag nu att de arbets-
marknadspolitiska atgarderna paverkar arbetskraftens storlek. D& kan vi i
Forslunds modell f& en bias som felaktigt kommer att tolkas som undan-
trangning.

Om de arbetsmarknadspolitiska &tgarderna har en positiv effekt pa arbets-
kraftsdeltagandet, och detta ger utslag i att antalet arbetslosa dkar, kommer
vi att erhélla ett negativt samband mellan sysselsattning och &tgardsvolym
vilket i det hdr sammanhanget felaktigt kommer att tolkas som undantréng-
ning.! Som jag visar i avsnitt 4 finns det ocksa saval a prioriargument som
statistiska resultat som pekar pé& att atgarderna faktiskt verkar héjande pa
arbetskraftsdeltagandet.

Jag har upprepat Forslunds berdkningar, men med variablerna i relation
till befolkningen 16—64 ar i stallet for till arbetskraften.

Resultaten framgar av tabell 1. I kolumn 2—4 redovisas Forslunds egna re-
sultat. | darpa foljande kolumner redovisas motsvarande berakningar nar
variablerna satts i relation till befolkningen. Ett LM-test® p& OLS-
skattningarna ger klar indikation pa att det foreligger heteroskedasticitet
mellan kommunerna. For att 6ka precisionen i skattningarna har jag darfor
ocksd genomfért berakningarna med GLS®. | mina kommentarer utgar jag
frdn GLS-skattningarna (Forslunds modell omraknad med GLS skiljer sig
inte namnvart fran de resultat han redovisar i sin rapport).

! Detta kan illustreras med ett rakneexempel. Antag att arbetskraften bestar av 100
personer. 90 &r sysselsatta, 6 ar arbetsldsa och 4 befinner sig i arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder. Sysselsatta utgor saledes 90 % av arbetskraften, de arbetslosa 6 % och
personer i atgarder 4 %. LAt oss vidare anta att det inte férekommer négon undan-
trangning men att en 6kning av antalet personer i atgarder slar ut till halften i en
tillstrémning till arbetskraften, i form av nya arbetssokande, och till hélften i en
minskning av antalet arbetslosa.
L&t oss nu Gka antalet personer i tgarder med ett. Antalet sysselsatta kommer att vara
oforandrat 90 personer, medan antalet arbetslosa kommer att vara 5,5 och antalet
personer i atgarder 5. Arbetskraften uppgér nu till 100,5, de sysselsattas andel av
arbetskraften har minskat fran 90 till 89,55 % och atgardernas andel har 6kat fran 4 %
till 4,98 %. | procent av arbetskraften har séledes andelen personer i &tgarder okat
med 0,98 och antalet sysselsatta med 0,45. Har vi nu siktet instéllt pd undantrangning,
och bortser fran alternativa mojligheter, kommer vi att tolka detta som en 45-
E)rocentig undantrangning.

Se Green, W.H. 1993, Econometric Analysis, kap. 16.
3 Generalised Least Square. GLS tar hansyn till att variansen varierar mellan kommu-
nerna och ger darmed mer precisa (mer effektiva) skattningar. Skattningarna har
genomforts med programmet Eviews 2.0.
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Tabell 1. Skattning av de arbetsmarknadspolitiska atgardernas effekt Fel! Autotextposten ar
pa reguljar sysselsattning, med arbetskraften som bas (Forslunds alter-  inte definierad.
nativ) och med befolkningen som bas. Underbilaga 2

Bas arbetskraft, OLS*

Bas befolkn, OLS Bas befolkn, GLS

Variabel Koeff t-stat P>t Koeff t-stat P>t Koeff t-stat P>t

Reg.syssels (-1) 0.27 7.40 0.000 0.30 9.17 0.000 025 9.89 0.000
Log(inkomst) (-1) -0.12 -3.56 0.000 -0.03 -0.80 0424 -0.03 -1.18 0.237
Efterfragan 0.15 7.37 0.000 0.28 8.50 0.000 0.31 14.750.000
Beredskarb -0.84 -3.76 0.000 -0.08 -0.28 0.776 -0.39 -1.98 0.048
Beredskarb (-1) 0.23 0.86 0.391 0.44 1.25 0.211 0.34 146 0.146
ALU -0.78 -5.84 0.000 -0.95 -5.24 0.000 -1.12 -9.63 0.000
ALU (-1) 0.60 4.06 0.000 0.72 346 0.001 0.57 4.09 0.000
Utbildnvik -0.42 -1.72 0.086 -0.21 -0.63 0.527 -0.21 -1.00 0.320
Utbildnvik (-1) 0.11 042 0.672 0.41 1.12 0.265 0.34 140 0.162
Ungdpraktik -0.95 -6.52 0.000 -0.73 -3.69 0.000 -0.77 -6.98 0.000
Ungdpraktik (-1) 040 2.38 0.017 0.06 0.27 0.786 0.11 0.77 0.443
A-utbildn -0.23 -2.66 0.008 -0.06 -0.55 0.582 -0.11 -1.54 0.123
A-utbildn (-1) 0.24 2.60 0.009 0.23 191 0.056 0.21 276 0.006
F-statistic 1862.1260 2838.0850 668845.60

Prob(F-statistic) 0.0000000 0.0000000 0.0000000

Det framgér att koefficienterna for de arbetsmarknadspolitiska atgarderna,
med undantag for ALU, visar pd en mindre negativ effekt pa sysselsattning-
en nér de relateras till befolkningen &n nér de relateras till arbetskraften. For
beredskapsarbete, utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning ar det
frdga om en halvering jamfort med Forslunds berakningar, och pé lang sikt
skulle dessa atgarder enligt resultaten i tabell 1 vara neutrala eller ha en
positiv effekt pa den reguljira sysselsittningen®. Detta talar for att Forslunds
resultat fargas av den bias som kan vidlata berdkningar dar variablerna rela-
terats till arbetskraften.

3 Hur paverkas resultaten om vi tar hansyn till
arbetsmarknadsléaget?

Svarigheten med att uppskatta de arbetsmarknadspolitiska atgardernas effek-
ter pa sysselsattningen ligger i att atgardernas utveckling i sin tur ar en effekt
av sysselséttningsutvecklingen (se figur 1 ovan). Om vi kan konstatera att
hog atgardsvolym och l3g sysselsattning tycks foljas &t, ar det da en foljd av
att de arbetsmarknadspolitiska atgarderna dimensionerats for att ta hand om
de arbetsmarknadsproblem som den laga sysselsattningen skapar? Eller ar
det den stora atgardsvolymen som paverkar sysselsattningen i negativ rikt-
ning?

4 Forslunds resultat. Jag har uteslutit Nykopings kommun (kommun nr 0480) fran

berdkningarna. Nykoping delades upp i tre kommuner 1992, vilket har medfort att

datamaterialet inte &r konsistent. For Forslunds resultat far detta inga konsekvenser.

Men nér befolkningen fors in i berékningarna blir inkonsistensen besvérande.

> Om summan av koefficienterna for period t och period t-1 ar storre an 0 for en viss

atgard, ar effekten pa langre sikt positiv. 129



Den springande punkten fér bedémningen av Forslunds resultat ar just fra-
gan hur vl han har lyckats undanrdja den felkalla som ligger i att vi har en
dubbelriktad kausalitet mellan atgarder och sysselsattning.

Forslund har handskats med problemet med sysselséttningens och &tgér-
dernas 6msesidiga beroende pé flera satt. Bl.a. anvander han uppgifter om
atgardsvolymer som i tiden ligger foére uppgiften om sysselsattning. Han
skapar ocksad en variabel (“efterfragan™) for hur sysselsittningen borde ut-
vecklas om den fick utvecklas ostord av t.ex. arbetsmarknadspolitiska atgar-
der. Han reserverar sig dock for att hans resultat kan vara en foljd av att
atgardernas omfattning, trots dessa matt och steg, kan bero pé& arbetsmark-
nadslaget.

Forslunds efterfragevariabel ar konstruerad pé foljande satt. Forslund har
utgatt fran hur sysselsattningen fordelar sig pa branscher i respektive kom-
mun under 1990. Sysselsattningen inom respektive kommun har sa skrivits
fram ar for ar genom att anta att varje bransch i varje kommun utvecklas som
riksgenomsnittet fér branschen. Givet hur sysselsattningen fordelar sig pa
olika branscher i en viss kommun erhéller man d& den sysselsattningsut-
veckling som respektive kommun skulle ha haft om utvecklingen inom re-
spektive bransch var densamma som riksgenomsnittet i alla kommuner.

Men dven sedan vi tagit hansyn till den sysselséttningsutveckling som av-
ses speglas i Forslunds efterfragevariabel finns det stort utrymme for syssel-
sattning och atgardsvolym att samvariera i den enskilda kommunen pé grund
av deras gemensamma historia. Utvecklingen i en viss bransch varierar mel-
lan olika kommuner kring det riksgenomsnitt som Forslund utgatt fran. Dess-
sutom &r det troligen s att vissa kommuner genomgéaende ligger under riks-
genomsnittet i flertalet branscher och andra genomgéende ligger Gver. Det
innebdr att sysselséattningsutvecklingen i vissa kommuner kan férvantas ligga
dver den sysselséttningsutveckling som Forslund fangar in med sin efterfra-
gevariabel, och andra kan férvéntas ligga under, redan innan vi for in ndgot
antagande om t.ex. undantrangning. De hér variationerna i sysselsattningsut-
veckling mellan kommunerna kommer rimligen ocksé att medféra skillnader
i atgardsvolym, vilket i Forslunds berakningar kommer att tolkas som undan-
trdngning.

Det &r emellertid mojligt att testa om Forslunds resultat enbart &r en kon-
sekvens av att dtgarderna avspeglar arbetsmarknadslaget genom att infora ett
matt p& arbetsmarknadslaget i berakningarna. Det métt som jag har anvant ar
antalet personer utan arbete, dvs. summan av arbetslésa och personer i at-
gérder. Som métt pa omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska atgérderna
har jag anvant antalet personer i atgarder i relation till samtliga personer utan
arbete (ackomodationsgraden). Ett sédant métt har beréknats for var och en
av de fem &tgarder som ingdr i berakningarna.

Vi relaterar alltsd i modellen sysselsattningen till den andel av samtliga
personer utan arbete som befinner sig i arbetsmarknadspolitiska atgarder da
antalet personer utan arbete ar givet. Den fraga vi staller till modellen &r
saledes: om antalet personer utan arbete ar givet, vilken roll spelar det da for
sysselsattningen hur manga av dessa som &r i den ena eller den andra atgar-
den eller &r 6ppet arbetslosa? Om nagon eller nagra av de arbetsmarknadspo-
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litiska atgarderna har en reell effekt pa sysselsattningen kommer det att visa
sig i att koefficienten for atgarden i fraga ar skild fran noll.

Resultatet redovisas i tabell 2. Samtliga variabler ar logaritmerade®.

Tabell 2 . Skattning av de arbetsmarknadspolitiska atgardernas effekter
pa reguljar sysselsattning. Samtliga variabler ar logaritmerade. Arbm-
lage = arbetslésa + personer i &tgarder. Atgardsvariablerna = respektive
atgards andel av arbetslosa + personer i atgarder.

GLS  (1991-1994) GLS, IV (1992-1994)
Variabel Koeff t-stat P>t Koeff t-stat P>t

Reg.syssels (-1) 0.40473 16.54 0.000

Inkomst (-1) 0.05004 1.49 0.138 0.0561 1.57 0.117
Efterfrigan 0.22111 9.55 0.000 0.3521 11.93 0.000
Arbmlige -0.03598 -10.32 0.000 -0.02369 -5.31 0.000
Arbmlige (-1) 0.02772 10.85 0.000 0.02893 9.39 0.000
Beredskarb 0.00036 0.44 0.657 0.00296 3.53 0.000
Beredskarb (-1) 0.00126 226 0.024 0.00325 420 0.000
ALU -0.00424 -3.58 0.000 -0.00360 -3.43 0.000
ALU (-1) 0.00686 5.79 0.000 0.00956 10.32 0.000
Utbildnvik 0.00007 034 0.735 0.00092 1.51 0.131
Utbildnvik (-1) 0.00027 136 0.175 0.00008 0.53 0.601
Ungdpraktik 0.00229 376 0.000 - 0.00681 -0.65 0.516
Ungdpraktik (-1) 0.00046 1.54 0.124 0.00739 1.30 0.195
A-utbildn 0.00395 292 0.004 0.00784 6.34 0.000
A-utbildn (-1) -0.00050 -0.37 0.713 0.00155 1.17 0.240
F-statistic 45120.280 30617.24

Prob(F-statistic) 0.0000000 0.000000

Som Forslund pépekar kan resultaten i den har sortens modeller (fixed-
effect-modeller) ha en viss snedvridning (bias) om modellen bland de forkla-
rande variablerna innehaller tidigare (”laggade”) virden for den beroende
variabeln (i det har fallet den reguljara sysselsattningen ett &r tidigare). Jag
har darfor ocksé genomfort berdkningar dar jag har korrigerat for en sddan
bias med en instrumentvariabelmetod’. Resultaten frdn IV-skattningen redo-
visas i de tre sista kolumnerna i tabellen.

Koefficienterna i tabell 2 skall tolkas som elasticiteter. De anger saledes
samband mellan procentuella férandringar i de oberoende och den beroende
variabeln och kan inte direkt jamforas med resultaten i Forslunds berékning-
ar. Det framgéar emellertid att endast ALU och, i 1\V-berdkningen, utbild-
ningsvikariat har negativa koefficienter.

6 For ALU som skapades forst under 1993 har jag varit tvungen att approximera
andelen for tidigare ar med 10°.

" Koefficienten (C) framfor den laggade beroende variabeln (rsyss(-1)) har skattats
med hjélp av en metod som redovisas i Hsiao (1986), varefter den beroende variabeln
i IV-berakningen har beraknats som rsyss - C*rsyss(-1). For 1V-skattningen &tgar tva
arsobservationer. IV-resultaten i tabell 2 omfattar darfor perioden 1992-1994.
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Man kan emellertid rakna om tabellens resultat sa att storleken pa atgar-
dernas negativa eller positiva effekter pa sysselsittningen kan avlasas® pa
samma satt som i Forslunds berékningar. Dessa resultat redovisas i tabell 3.

Tabell 3. Forandring i antal sysselsatta personer néar antalet personer i
resp atgard 6kar med 100 (uppgift inom parentes ar inte statistiskt sig-
nifikant pa 5-procentsnivan).

GLS GLS, IV

Beredskarb 9) 63
Beredskarb (-1) 30 70
ALU -73 -46
ALU (-1) 119 121
Utbildnvik (3) (32)
Utbildnvik (-1) (12) @)
Ungdpraktik 23 (-52)
Ungdpraktik (-1) (5) (57)
A-utbildn 21 39
A-utbildn (-1) @) ®)

De har resultaten pekar pa att endast ALU har ndgon pataglig undantrang-
ningseffekt. Effekten varierar for ALU mellan 25 och 73 % och for utbild-
ningsvikariat mellan 0 och 19 %. For beredskapsarbete, ungdomspraktik och
arbetsmarknadsutbildning pekar resultaten snarast pé en positiv effekt pa den
reguljéra sysselsattningen.

En s&dan tolkning innebér inte att det inte skulle forekomma undantrang-
ning. Men resultaten kan tolkas s att de positiva effekterna av de namnda
atgdrderna, kvantitativt och kvalitativt (se avsnitt 4), p& arbetskraftsutbudet —
och i nasta led pa sysselséttningen — uppvager en eventuell undantrangning.

Man bor ocksé hélla i minnet hur variablerna ar konstruerade. Det &r moj-
ligt att den omedelbara effekten av en atgérdsplacering blir en viss undan-
trangning (och inlasning), men att eventuella positiva effekter faller ut forst
sedan atgardsplaceringen avslutats. De uppgifter for de arbetsmarknadspoli-
tiska dtgarderna som anvénts i berakningarna ar genomsnitt for den tolvma-
nadersperiod som foregar mattidpunkten for sysselsattningen. Det innebér att
de flesta av de &tgardsplaceringar som omfattas har hunnit avslutas innan vi
mater sysselséttningen. Det & mycket mojligt att vi, om vi hade redskap att
stalla sysselsattningen mot atgarderna vid samma tidpunkt, skulle f& ett kraf-
tigare utslag for undantrangning. Det forhallandet att effekten av atgarderna
pa langre sikt tycks vara mindre negativ (i Forslunds berédkningar) respektive
mer positiv (for vissa atgarder i mina berékningar) kan vara en foljd av detta
forhallande, dvs. att de negativa effekterna av atgarderna pa sysselsattningen

8 En s&dan omrakning utgar frdn de genomsnittliga nivaerna pa sysselsattning och
atgardsvolym under perioden 1991-1994 respektive 1992-1994.
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dvervager nidr atgarden pagar och att de positiva konsekvenserna faller ut
forst da de avslutas.

Samtidigt ar det férvanande att just ALU skulle vara den atgard som har
den kraftigaste undantrdngningen. Med den inriktning som ALU har haft,
mot bl.a. féreningar och ideella organisationer, borde undantrdngningen
snarare vara lagre an for en del andra atgarder. En méjlig forklaring till detta
ar att undantrangningen inte &r storre for ALU an for andra atgarder men att
de positiva effekterna, som for andra atgarder vager upp en undantrang-
ningseffekt, ar mindre for ALU. Av de fem atgarder som hér studerats &r
ALU antagligen den som varit minst dgnad att ge deltagarna mojlighet att
bygga pa sina kvalifikationer och meritera sig infor en potentiell arbetsgi-
vare. ALU har vidare varit en sistahandsatgard for en hard karna av langtids-
arbetslosa. Det ar darfor mojligt att resultaten for ALU ocksa till en del
avspeglar problem som inte fangats in med de anvanda variablerna, t.ex.
strukturella obalanser pa den lokala arbetsmarknaden.

4 Arbetsmarknadpolitiska atgarder och
arbetskraftsdeltagande

Det finns starka a prioriargument for att de arbetsmarknadspolitiska atgar-
derna paverkar arbetskraftsdeltagandet i positiv riktning. Inte minst kan
arbetsmarknadspolitiken skapa starka ekonomiska incitament att ge sig ut pa
arbetsmarknaden eller halla sig kvar dar. For personer utanfor arbetskraften
kan de arbetsmarknadspolitiska atgarderna, med viss ersattning till deltagar-
na, erbjuda ekonomiskt mer attraktiva alternativ &n t.ex. studier. Det har
ocksa tills nyligen varit majligt att kvalificera sig for ersattning fran arbets-
I6shetskassa genom att deltaga i t.ex. beredskapsarbete. Nagot arbete pa
6ppna marknaden var saledes inte nagot krav. De arbetsmarknadspolitiska
atgarderna minskar ocksa den oppna arbetslosheten, vilket far arbetsmark-
naden att se gynnsammare ut: konkurrensen om de lediga jobben minskar,
liksom den avskréckningseffekt som finns i hoga arbetsloshetstal. For dem
som redan finns ute pd arbetsmarknaden erbjuder de arbetsmarknadspolitiska
atgarderna majlighet till utkomst under den tid man &r i &tgérd och méjlighet
att arbeta upp ny ersattningsperiod fran arbetsloshetsforsakringen. Syftet med
arbetsmarknadspolitiken ar bl a att forhindra depreciering av humankapital,
bygga pa de arbetslosas kvalifikationer i den riktning som efterfragas pa
arbetsmarknaden och ge de arbetslosa mojlighet till praktik och att meritera
sig infor tankbara arbetsgivare. | den man de arbetsmarknadspolitiska atgar-
derna lyckas stdrka den enskilde individen, reellt och i hans eller hennes
uppfattning om sin egen gangbarhet pa arbetsmarknaden, kommer det ocksa
att sl ut i ett okat arbetskraftsdeltagande och i 6kade méjligheter till arbete.

De empiriska studierna av arbetsmarknadspolitikens effekter pa arbets-
kraftsdeltagandet ar emellertid fa. Wadensjo (1993) erhaller signifikant posi-
tiv effekt pa arbetskraftsdeltagandet av antalet personer i atgarder och nega-
tiv effekt av arbetslosheten. Johansson och Markowski (1995) uppskattar
atgardernas effekt pd arbetskraftsdeltagandet till 65 %, ett forvanande hogt
tal.
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Jag har testat hypotesen att arbetsmarknadspolitiken paverkar arbetskrafts-
deltagandet p& samma material som Forslund anvant. Den beroende varia-
beln &r arbetskraften i kommunen i forhallande till befolkningen 16-64 &r.
Arbetskraften har jag definierat pd samma satt som Forslund, dvs. summan
av sysselsatta, arbetslosa och personer i atgarder. De oberoende variablerna
ar arbetskraften ett ar innan, arbetsmarknadslaget uttryckt som summan av
arbetslésa och personer i atgarder, i relation till arbetskraften®, andelen ar-
betslésa och personer som befinner sig i atgard (ackomodationsgraden),
genomsnittlig inkomst i kommunen och efterfrdgan, konstruerad pa samma
satt som i berdkningarna under avsnitt 1. Variablerna arbetsmarknadslége
och andelen personer i atgarder ingar ocksad med sina vérden for aret fore.
Samtliga variabler &r logaritmerade.

Resultaten framgar av tabell 4 och ger klara utslag i den riktning vi kan
forvénta oss.

Tabell 4. Effekter pa arbetskraftsdeltagande av arbetsmarknadspoli-
tiska atgarder m. m. (logaritmerade variabler).

Koeff t-stat P>t

AK-tal (-1) 0.0707 3.09 0.002
Inkomst -0.0026 -0.09 0.928
Efterfragan 0.3815 19.23 0.000
Arbetsmléage -0.0133 4,92 0.000
Andel i atg 0.0104 5.70 0.000
Arbetsmléage (-1) -0.0009 -0.42 0.677
Andel i tg (-1) -0.0008 -0.44 0.662
F-statistic 60562.224

Prob(F-statistic) 0.0000000

Arbetsmarknadslaget paverkar arbetskraftsdeltagandet i negativ riktning.
Men givet arbetsmarknadslaget 6kar arbetskraftsdeltagandet ju storre andelen
personer i atgédrder ar. Beraknat pa de genomsnittsvarden for kommunerna,
som radde under perioden 1991-1994 — ett AK-tal pa 81,3 %, en relativ
arbetsloshet pa 6,3 % och en dtgardsvolym motsvarande 3,7 % av arbetskraf-
ten — implicerar resultaten att en 6verforing av arbetslésa till &tgarder mot-
svarande en procent av arbetskraften medfor en 6kning av relativa AK-talet
med ungefér 0,25 procentenheter.

% Arbetslésa och antalet personer i atgarder ar fortfarande tolv ménaders genomsnitt.
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