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Riksdagens revisorer anmäler härmed sin granskning av undanträngningsef-

fekter på arbetsmarknaden. 

1 Inledning 

Riksdagens revisorer har granskat undanträngningseffekter på arbetsmark-

naden. Resultatet av granskningen har redovisats i rapport 1996/97:2 Undan-

trängningseffekter på arbetsmarknaden. Yttranden har inhämtats över rappor-

ten. Rapporten och en sammanfattning av remissyttrandena bifogas denna 

skrivelse. 

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala 

universitet, har på revisorernas uppdrag genomfört en studie av undanträng-

ningseffekter. Rapporten bifogas som bilaga till denna skrivelse. I en bilaga 

till sitt remissyttrande kommenterar Arbetsmarknadsstyrelsen Anders Fors-

lunds studie. Denna bilaga bifogas också skrivelsen. 

2 Revisorernas överväganden 

Volymen av arbetsmarknadspolitiska åtgärder har ökat kraftigt under senare 

år och nått nivåer som historiskt sett aldrig tidigare uppmätts. En väsentlig 

fråga är om arbetsmarknadspolitiska åtgärder verkligen leder till den ökning 

av sysselsättningen som förväntas eller om det finns motverkande faktorer 

som leder till att den avsedda sysselsättningsökningen blir lägre än förväntat 

eller till och med uteblir. Revisorernas granskning har i huvudsak begränsats 

till vad som brukar benämnas direkta undanträngningseffekter av vissa efter-

fråge- och utbudspåverkande arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Den analys 

som utförts på uppdrag av revisorerna visar att sysselsättningseffekter av den 

förda politiken är lägre än vad den officiella statistiken över åtgärdsvolymer 

visar. 

Utformning av åtgärder 

Rapporten 

Av rapporten framgår att utformning och inriktning av de arbetsmarknadspo-

litiska åtgärderna kan ha betydelse för graden av undanträngning. Risken för 

direkta undanträngningseffekter har lett till att man i många fall försökt 
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utforma åtgärderna så att dessa omfattar verksamheter som annars inte skulle 

komma till stånd. Det gäller beredskapsarbeten, arbetslivsutveckling (ALU) 

och olika former av praktikinsatser, främst för ungdomar. Den analys som 

utförts på uppdrag av revisorerna visar att även dessa åtgärder leder till un-

danträngning och att effekterna delvis kan uppstå via tidigare okända kana-

ler. Det finns också en risk för att verksamheter som annars inte skulle 

komma till stånd är sådana med låg samhällsekonomisk avkastning och att 

avkastningen blir lägre och lägre i takt med att de stora åtgärdsvolymerna 

bibehålls, dvs. det blir allt svårare att hitta objekt med en godtagbar avkast-

ning. Det finns även en risk för att arbetslösa som placeras i projekt som 

ligger utanför den ordinarie verksamheten inte får de kunskaper som efter-

frågas på arbetsmarknaden. 

Av rapporten framgår också att en försvårande omständighet är att utform-

ningen av regelsystemen inte är konsistenta i den meningen att undanträng-

ning är något enhetligt begrepp. I vissa fall talas om uppgifter utöver vad 

som ryms inom ordinarie budget. I andra fall om uppgifter som annars inte 

skulle bli utförda eller komma till stånd. I många fall saknas dessutom ut-

tryckliga bestämmelser om undanträngning. 

Remissinstanserna 

Samtliga remissinstanser instämmer i att problemet med undanträngningsef-

fekter är en viktig fråga, som behöver utredas ytterligare. Flertalet remissin-

stanser framhåller också vikten av en förskjutning från efterfrågepåverkande 

till utbudsinriktade åtgärder. 

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) bedömer, liksom revisorerna, att risken 

för undanträngning är lägre för utbildningsåtgärder än för sysselsättnings-

skapande åtgärder. AMS har i sin anslagsframställning framfört att en för-

skjutning mot utbildningsinsatser är önskvärd även utifrån tillväxtproposit-

ionens målsättning att arbetsmarknadspolitiken skall stärka arbetskraftens 

kompetens. AMS bedömer att revisorernas slutsats att de efterfrågepåver-

kande åtgärderna huvudsakligen är inriktade mot den offentliga sektorn är 

felaktig. AMS anser att det klart framgår av rapporten att en majoritet av 

deltagarna återfinns utanför den offentliga sektorn inom två stora åtgärdsvo-

lymer, ungdomspraktik och ALU. AMS ställer sig därför starkt undrande till 

revisorernas uttalande att ”hela sektorer stängs ute” från efterfrågepåver-

kande åtgärder utifrån en förment misstänksamhet om att undanträngningen 

där skulle vara större än inom den offentliga sektorn. 

Expertgruppen för arbetsmarknadspolitiska utvärderingsstudier (EFA) 

anser att det föreligger en stor risk för att kvantitet premieras på bekostnad av 

kvalitet när fem procent av arbetskraften sysselsätts i konstlade åtgärder 

samtidigt som budgetneddragningar genomförs. 

Svenska Kommunförbundet bedömer att det är viktigt att arbetsmarknads-

politiken ges en inriktning som kan påverka undanträngningens negativa 

effekter. Kommunförbundet betonar dock att åtgärder inriktade mot vissa 

svaga grupper på arbetsmarknaden, som t.ex. långtidsarbetslösa och arbets-

handikappade, har en planerad och önskvärd undanträngningseffekt. Det är 

önskvärt att dessa grupper kan upprätthålla kontakterna med arbetslivet för 
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att undvika en permanent utslagning. Kommunförbundet vill också att ar-

betsmarknadspolitiska åtgärder riktade mot ungdomar utreds noggrant för att 

förhindra sådana insatser som leder till att ungdomar fastnar i åtgärdspro-

gram. 

Tjänstemännens Centralorganisation (TCO) tillstyrker förslaget att Ar-

betsmarknadsdepartementet får i uppdrag att genomföra en analys av de olika 

åtgärderna och hur de kan tänkas påverka graden av undanträngning. TCO 

reagerar starkt över hur arbetsmarknadsutbildningen har nedrustats. Vidare 

bedömer TCO att det är olyckligt att de ekonomiska villkoren för utbild-

ningsvikariat försämrats, eftersom revisorernas analys av utbildningsvikariat 

visar att denna typ av åtgärd är förknippad med liten risk för undanträngning. 

Landsorganisationen (LO) anser att Arbetsmarknadsdepartementet bör 

analysera vilka effekter av arbetsmarknadspolitiska åtgärder som är önsk-

värda. Också LO bedömer att det bör ske en förskjutning av insatser från 

sysselsättningsskapande till utbildningsinriktade åtgärder. En förutsättning är 

att utbildningens kvalitet säkras. 

Revisorernas överväganden 

Revisorerna noterar att i princip samtliga remissinstanser förespråkar en 

förskjutning från efterfrågepåverkande till mer utbudsinriktade åtgärder. 

Inledningsvis vill revisorerna framhålla att undanträngningseffekter inte 

enbart är något negativt. Undanträngning kan vara positiv om den bereder 

svagare grupper möjlighet att få arbete om än på konkurrenskraftigare grup-

pers bekostnad. 

Enligt revisorernas uppfattning bör Arbetsmarknadsdepartementet genom-

föra en analys av de olika åtgärderna och hur de kan tänkas påverka graden 

av undanträngning samt vilka effekter som är eftersträvansvärda eller inte. 

Revisorerna konstaterar därför med tillfredsställelse att regeringen i regle-

ringsbrevet för 1997 har gett AMS i uppdrag att studera undanträngningen 

för samtliga åtgärder och att en rapport skall vara färdig till november 1997. 

Med utgångspunkt i AMS studie och departementets egna analyser bör rege-

ringen för riksdagen presentera en samlad bedömning av arbetsmarknadspo-

litiska åtgärders undanträngningseffekter. 

En viktig aspekt i en sådan studie bör vara att analysera det förhållandet att 

flera av åtgärderna förefaller ha skilda effekter på kort och lång sikt. Det kan 

ha stor betydelse för tidsanpassningen av åtgärderna t.ex. i form av tidigare-

läggning av anställningar. I dagsläget finns få inslag i arbetsmarknadspoliti-

ken som har detta syfte. Andra viktiga områden kan gälla den volymmässiga 

omfattningen, vilka uppgifter eller anställningar stöden skall avse, vilka 

grupper och sektorer stöden skall riktas mot, vilka effekter stöden kan tänkas 

ha i olika sektorer och konjunkturanpassningens betydelse. Revisorerna vill 

kort kommentera AMS invändning mot att de efterfrågepåverkande åtgärder-

na huvudsakligen är inriktade mot den offentliga sektorn. Revisorernas ana-

lys av arbetsmarknadspolitikens inriktning mot olika arbetsgivarkategorier 

visar att enskilda företag är underrepresenterade i flertalet av de åtgärder som 

studerats. I granskningen har framkommit att detta kan bero på att undan-

trängningseffekterna bedöms som större inom det enskilda näringslivet. 
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Revisorerna har inte kunnat finna belägg för en sådan bedömning och utgår 

från att även denna fråga närmare analyseras av Arbetsmarknadsdepartemen-

tet. 

En sådan studie skulle innebära en mer genomtänkt analys av vilka effek-

ter som är förknippade med åtgärderna och klargöra distinktionen mellan 

planerade och oplanerade effekter av en åtgärd. Den skulle också på ett tyd-

ligare sätt än i dag klargöra åtgärdernas syften och inriktning för den verk-

ställande myndigheten. 

Med hänvisning till det ovanstående anser revisorerna att riksdagen som 

sin mening bör ge regeringen till känna vad som anförts om en samlad be-

dömning av de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas undanträngningseffek-

ter. 

Genomförande och kontroll 

Rapporten 

Av rapporten framgår den viktiga roll som AMS har vid hanteringen av de 

arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. Det gäller bl.a. frågor om kontroll och 

uppföljning. Dock kan konstateras att undanträngningsproblematiken inte får 

tillräcklig uppmärksamhet hos arbetsförmedlingar och länsarbetsnämnder. 

Arbetsförmedlingarna genomför varje år en betydande mängd företagsbe-

sök som främst syftar till att öka förmedlingens marknadsandel av platsutbu-

det. De stora sökande- och åtgärdsvolymerna har dock gjort det svårare för 

arbetsförmedlingarna att hålla regelbunden kontakt med personer i åtgärder 

och utföra arbetsplatsbesök. Varje arbetsförmedlare hanterar emellertid såd-

ana betydande summor att det är rimligt att ställa krav på någon form av 

utvecklad kontroll. En möjlighet är att utnyttja dessa besök i större utsträck-

ning för att informera sig om hur eventuella åtgärder fungerar, t.ex. i form av 

intervjuer eller samtal med personer i åtgärder.  

I rapporten noteras också att det ställs krav på att arbetstagarorganisation-

erna avger yttrande om undanträngning för samtliga åtgärder, men att de 

fackliga organisationerna yttrar sig i varierande grad. I vissa fall rör yttrandet 

enbart själva objektet eller arbetsuppgiften och enbart den första men inte 

fortsatta anvisningar av arbetssökande. I andra fall rör yttrandet varje anvis-

ning som görs av arbetsförmedlingen. 

I rapporten konstateras att även om målstyrningsprocessen i princip inne-

bär att det skall råda stor frihet i metodval kan det vara befogat att peka på 

tänkbara metoder för att uppnå uppsatta mål – allra helst i en sådan kompli-

cerad fråga som undanträngning. Framför allt gäller detta AMS riktlinjer för 

länsarbetsnämndernas och arbetsförmedlingarnas verksamhet. I dessa pekas 

på vikten av att inte subventionera anställningar som ändå skulle komma till 

stånd, men några metoder för att dämpa undanträngning diskuteras inte. 

Remissinstanserna 

Enligt AMS bedömning är det angeläget att få mer fast mark under fötterna 

vad beträffar undanträngningens omfattning. AMS instämmer i revisorernas 
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bedömning att det är viktigt att ha en effektiv kontroll och uppföljning av 

åtgärderna med avseende på eventuell undanträngning. AMS ställer sig dock 

frågande inför den beskrivning som ges i rapporten av hur denna uppgift för 

närvarande hanteras. AMS bedömer att den apparat som är i verksamhet för 

att handskas med undanträngningsproblemet bör ses som en helhet: från 

regeringens föreskrifter, över AMS riktlinjer och regelverk för verksamheten, 

till länsarbetsnämndernas och arbetsförmedlingarnas insatser. 

AMS anser att möjligheterna att genomföra djupgående och effektiva kon-

troller bör ses mot bakgrund av den omfattning som de arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärderna har fått. AMS påtalar den risk för försämrad kvalitet som 

föreligger i och med det absoluta krav, som ställs från Arbetsmarknadsdepar-

tementet på att åtgärderna skall ha en viss kvantitativ omfattning. AMS stäl-

ler redan i dag krav på fackliga yttranden för samtliga åtgärder och inhäm-

tande av sådana yttranden. AMS bedömer att detta är den absolut vanligaste 

och viktigaste kontrollmekanismen. AMS instämmer i revisorernas förslag 

att mekanismen bör utnyttjas även under omständigheter där den i dag inte 

utnyttjas. AMS bedömer att förslaget kommer att innebära ytterligare belast-

ning på förmedlingarnas resurser. 

Kommunförbundet instämmer med revisorerna i att det finns anledning att 

se över den möjlighet att lämna yttranden som arbetstagarorganisationerna i 

dag har vad gäller arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Kommunförbundet 

anser att den hantering som för närvarande gäller vid arbetslivsutveckling 

(ALU) härvid är lämplig och rimlig ur såväl en administrativ som en kontrol-

laspekt. 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län bedömer, liksom revisorerna, att 

kontrollsystemet är och kommer att förbli en viktig funktion för att dämpa 

graden av undanträngning. Att hämta information från fackliga organisation-

er anser länsarbetsnämnden vara en viktig del i detta arbete. 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län anser att arbetsförmedlingarnas 

företagsbesök i allt väsentligt måste inriktas på rekryterings- och kompetens-

frågor. Länsarbetsnämnden anser att det råder en resursknapphet som gör det 

viktigt att prioritera rätt. Det är därför acceptabelt och önskvärt, anser länsar-

betsnämnden, att den konkurrensutsatta delen av stödmottagarna erhåller en 

mer systematisk och grundlig kontroll eftersom effekterna påverkar konkur-

rensförhållanden. 

LO anser, liksom revisorerna, att AMS bör få i uppdrag att gå igenom de 

kontrollmekanismer som utnyttjas och inkludera även den offentliga sektorn. 

LO tillstyrker revisorernas förslag att fackliga organisationers roll som kon-

trollinstrument bör markeras i förordningar alternativt i instruktioner för 

Arbetsmarknadsverket. LO tillstyrker också revisorernas förslag att arbets-

förmedlingarnas företagsbesök bör utnyttjas mer systematiskt för utvärdering 

av undanträngningseffekter och att enkätundersökningar för deltagarna i alla 

typer av åtgärder bör införas. LO anser slutligen att det är tveksamt att sätta 

upp mål för komplicerade frågor utan att hänvisa till metoder för att uppnå 

målen. 

TCO tillstyrker förslaget att AMS får i uppdrag att gå igenom de kontroll-

mekanismer som utnyttjas med avseende på hur kontrollaktiviteterna fördelas 

på olika sektorer. TCO tillstyrker också förslagen om att bättre utnyttja ar-
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betsförmedlingarnas företagsbesök och yttranden från fackliga organisation-

er. 

SAF bedömer att i ett av revisorerna förordat kontrollsystem får yttranden 

från arbetstagarorganisationer inte tolkas så att organisationer eller företag 

utan facklig organisation utestängs från eventuella arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder. 

Företagarnas Riksorganisation bedömer att problem kan skapas om fack-

föreningarna konsulteras på lokal nivå. Enligt FR kan privata företag drabbas 

av åtgärderna för kommunal näringsverksamhet. 

Revisorernas överväganden 

Revisorernas granskning har visat att problemen med undanträngning är av 

sådan omfattning att de behöver få ökad uppmärksamhet. Granskningen har 

också visat att dessa problem inte beaktats tillräckligt inom Arbetsmarknads-

verket vid hanteringen av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna, bland annat 

vad avser kontrollsystemet. Det är därför angeläget med ökade insatser för att 

motverka negativa undanträngningseffekter, även om detta innebär ytterli-

gare belastning på förmedlingarnas resurser. Det är enligt revisorerna viktigt 

att kvaliteten på de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna upprätthålls, bland 

annat för att inte äventyra arbetsmarknadspolitikens trovärdighet. De vo-

lymmässiga krav som i dag ställs på AMS kan leda till att kvaliteten på de 

arbetsmarknadspolitiska åtgärderna reduceras. Revisorerna anser inte att det 

finns något egenvärde i att redovisa en stor åtgärdsvolym som inte uppfyller 

rimliga krav på kvalitativt innehåll. 

Enligt revisorernas bedömning bör AMS få i uppdrag att gå igenom de 

mekanismer som utnyttjas lokalt och regionalt för att hantera och kontrollera 

undanträngning. 

Revisorerna anser att olika former av arbetsplatsbesök kan vara en effektiv 

kontrollmekanism. En annan kan vara enkätuppföljning där deltagarna efter 

en viss tid i åtgärden t.ex. får besvara frågor om de utför ordinarie arbets-

uppgifter eller inte. AMS bör närmare analysera arbetsplatsbesök och enkät-

uppföljning som kontrollinstrument. 

Enligt revisorernas bedömning är yttranden från arbetstagarorganisationer-

na ett viktigt kontrollinstrument, och dess vikt bör markeras genom att ut-

tryckliga krav anges i förordningarna alternativt i instruktionen för Arbets-

marknadsverket. Enligt revisorernas uppfattning är det uppenbart att arbets-

uppgifterna kan ändra karaktär mellan de olika anvisningstillfällena. Yttran-

den bör därför inte begränsas till första gången en anvisning sker till en ar-

betsplats utan avse samtliga tillfällen en anvisning sker. 

AMS riktlinjer för länsarbetsnämnderna och de mer eller mindre formali-

serade diskussioner som förs mellan AMS och länsarbetsnämnderna innan 

dessa fastställs borde enligt revisorernas bedömning i högre grad än i dag 

kunna utgöra ett forum för att föra fram tänkbara metoder och peka på pro-

blemets omfattning. 

Vad revisorerna anfört om genomförande och kontroll av arbetsmarknads-

politiska åtgärder bör ges regeringen till känna. 
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Utvärdering och resultatanalys 

Rapporten 

I rapporten poängteras att flertalet av de studier i vilka undanträngningsef-

fekter har analyserats inte är invändningsfria och att resultaten är osäkra. Det 

gäller även den studie som utförts på uppdrag av revisorerna. I princip indi-

kerar emellertid samtliga utvärderingar och uppföljningar att undanträngning 

förekommer och att det är ett reellt problem. Dock kan det vara svårt att mer 

entydigt fastställa storleksordningen, eftersom de beräknade intervallen i 

många fall är ganska breda och genom att resultaten i relativt hög grad kan 

variera mot bakgrund av vilka förklarande variabler som utnyttjas. 

Remissinstanserna 

AMS menar att den trovärdighet man vill tillmäta de resultat som redovisas i 

olika ekonometriska studier är starkt avhängig av hur man bedömer att fors-

karen lyckats separera effekterna av åtgärderna på sysselsättningen från det 

allmänna arbetsmarknadsläge som bägge variablerna till stor del är uttryck 

för. För flera av de studier som redovisas i revisorernas rapport kan man sätta 

frågetecken i detta avseende. 

AMS fortsätter med att konstatera att olika undersökningar och metoder 

ger olika resultat beträffande undanträngningens storlek. Ekonometriska 

studier ger i allmänhet högre undanträngningseffekter än uppföljningar i 

form av enkäter till olika intressenter. Detta kan spegla att de ekonometriska 

studierna ibland också fångar in indirekta undanträngningseffekter. Men 

många gånger har man sannolikt inte lyckats att på ett korrekt sätt sortera ut 

effekterna av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna från sysselsättningsut-

veckling i övrigt. Detta gäller inte minst den ekonometriska studie som initie-

rats av revisorerna. Denna studie pekar på mycket kraftiga undanträngnings-

effekter jämfört med de nivåer som framkommit i olika enkät- och intervju-

uppföljningar. I studien uppskattas t.ex. undanträngningen via ALU till när-

mare 80 % medan resultaten från de uppföljningar av ALU, i form av enkäter 

och intervjuer, som redovisas i revisorernas rapport, pekar på en undanträng-

ning på en avsevärt lägre nivå, mellan 10 och 30 %. I ytterligare en uppfölj-

ning av ALU som färdigställts inom AMS under senhösten 1996 uppskattas 

undanträngningen av deltagarna själva till omkring 20 %. 

AMS har också – i modifierad form – räknat om den ekonometriska studie 

av undanträngningseffekter som Anders Forslund genomfört på revisorernas 

uppdrag. I den modifierade formen har AMS för det första relaterat syssel-

sättning och antal personer i olika åtgärder i förhållande till befolkningen. 

Resultatet blir – med undantag för ALU – en avsevärt mindre negativ effekt 

på sysselsättningen. För det andra har AMS inkluderat ytterligare en kon-

trollvariabel i modellen, nämligen personer utan arbete. Resultaten av dessa 

beräkningar pekar på att endast ALU och utbildningsvikariat har någon på-

taglig undanträngningseffekt. 

Kommunförbundet diskuterar vad som händer när kommunerna får tillgång 

till ett antal personer i arbetsmarknadspolitiska åtgärder. En undanträngning 

av ordinarie sysselsättning, menar Kommunförbundet, borde leda till en 
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resultatförbättring av motsvarande storlek. Kommunförbundet håller för 

troligt att kommunen kommer att använda denna resultatförbättring till att 

öka volymen inom befintliga verksamheter alternativt till verksamheter som 

annars inte skulle ha blivit utförda. 

EFA bedömer att ökade utvärderings- och forskningsinsatser kring undan-

trängningseffekter är av vikt. EFA anser att det krävs fortsatt utvärderings-

forskning om olika åtgärders nettoeffekter för att kunna välja den kombinat-

ion av arbetsmarknadspolitiska åtgärder som bäst främjar ekonomisk tillväxt 

och sysselsättning. 

Revisorernas överväganden 

Revisorerna har tidigare framhållit att det finns relativt få studier vars resultat 

kan utnyttjas i den konkreta utformningen av arbetsmarknadspolitiken. De få 

studier som finns förefaller också utnyttjas i ringa utsträckning. Enligt revi-

sorernas bedömning pekar resultaten av denna granskning i samma riktning, 

dvs. det finns ett stort behov av utvärderingar, men också av forskning. Revi-

sorerna vill i detta sammanhang kommentera AMS kritik av den av reviso-

rerna initierade studien. AMS pekar på de osäkerheter som utmärker ekono-

metriska utvärderingar och hänvisar till sina egna enkäter. Revisorerna vill 

påpeka att det finns en betydande osäkerhet i sådana enkäter. I dessa upp-

följningar får deltagarna i olika program själva bedöma undanträngningsef-

fekterna. Det är tveksamt om en person i arbetsmarknadspolitiska åtgärder 

själv kan bedöma om han eller hon tränger undan annan arbetskraft. Det är 

också förenat med problem att använda enkätsvar för att analysera vilka 

konsekvenserna blir på en makroekonomisk nivå. 

Riksdagens revisorer konstaterar att den studie som revisorerna initierat 

stimulerat den vetenskapliga debatten inom forskarsamhället. Sålunda har, 

enligt vad revisorerna erfarit, Arbetsmarknadsdepartementet uppdragit åt 

forskare vid Nationalekonomiska institutionen vid Umeå universitet att 

granska såväl Forslunds studie som den studie AMS redovisar i sitt re-

missvar. Vidare har AMS vetenskapliga råd nyligen behandlat undanträng-

ningsproblematiken. Efter att ha tagit del av de berörda forskarnas syn-

punkter kan revisorerna, i enlighet med vad som framfördes i rapporten, 

konstatera att ekonometriska studier av undanträngningseffekter av arbets-

marknadspolitiska åtgärder är förknippade med osäkerhet. Det är svårt att 

mer entydigt fastställa storleksordningar på effekterna. Men osäkerheterna är 

inte av sådan omfattning att problemet med undanträngning kan negligeras. 

Förutom den av revisorerna initierade studien vill revisorerna peka på de 

utvärderingar och uppföljningar som refereras i rapporten och som indikerar 

att undanträngning förekommer och är ett reellt problem. För att få närmare 

kunskap om storleksordningen på effekterna för olika typer av åtgärder är det 

enligt revisorernas mening angeläget med ytterligare forskning på området. 

Revisorerna har också noterat att ett nytt institut för arbetsmarknadspolitik 

inrättats under Arbetsmarknadsdepartementet. Revisorerna utgår från att 

detta institut kommer att genomföra ytterligare utvärderingar av undanträng-

ningseffekter. Arbetsmarknadsdepartementet har därutöver möjlighet att 
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initiera ytterligare studier inom detta område både inom forskarvärlden i 

övrigt och hos AMS. 

Mot denna bakgrund finner revisorerna ingen anledning att föreslå någon 

särskild åtgärd. 

3 Förslag 

Riksdagens revisorer föreslår 

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till känna vad revisorerna 

anfört om en samlad bedömning av arbetsmarknadspolitiska åtgärders 

undanträngningseffekter, 

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till känna vad revisorerna 

anfört om genomförande och kontroll. 

 

Detta ärende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit 

revisorerna Per Olof Håkansson (s), Lars Bäckström (v), Bengt Silfverstrand 

(s), Margit Gennser (m), Marianne Carlström (s), Sverre Palm (s), Bengt 

Harding Olson (fp), Hans Stenberg (s), Leif Marklund (s), Ingvar Eriksson 

(m) och Stig Grauers (m). 

 

Vid ärendets slutliga behandling har vidare närvarit kanslichefen Åke Dahl-

berg och utredaren Maria Hedvall (föredragande). Fil. kand. Johan Berg-

ström har sammanställt remissvaren. 

 

Stockholm den 17 april 1997 

På Riksdagens revisorers vägnar 

 

Per Olof Håkansson   

      

    Maria Hedvall 
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Sammanfattning av remissyttranden över rapport 
1996/97:2 om undanträngningseffekter på 
arbetsmarknaden 

Remissinstanserna 

Följande remissinstanser har yttrat sig: 

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) 

Expertgruppen för arbetsmarknadspolitiska utvärderingsstudier (EFA)  

Svenska Kommunförbundet 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län 

Landsorganisationen i Sverige (LO) 

Tjänstemännens Centralorganisation (TCO) 

Svenska Arbetsgivareföreningen (SAF) 

Företagarnas Riksförbund (FR) 

Därutöver har expeditionschefen i Finansdepartementet, Sveriges Akademi-

kers Centralorganisation (SACO), expeditionschefen i Arbetsmarknadsde-

partementet, Länsarbetsnämnden i Malmöhus län, Länsarbetsnämnden i 

Norrbottens län, Länsarbetsnämnden i Kalmar län, Länsarbetsnämnden i 

Örebro län, Nationalekonomiska institutionen vid Stockholms unversitet och 

Nationalekonomiska institutionen vid Umeå universitet beretts tillfälle att 

yttra sig men avstått. 

Allmänna synpunkter 

Rapporten 

Volymen av arbetsmarknadspolitiska åtgärder har ökat kraftigt under senare 

år och nått nivåer som historiskt sett aldrig tidigare uppmätts. Samtidigt är 

effekterna av arbetsmarknadspolitiken till stora delar okänd.  

Enbart den analys som utförts på uppdrag av revisorerna visar att syssel-

sättningseffekten av den förda politiken är lägre än vad den officiella statisti-

ken över åtgärdsvolymer visar. 

Revisorernas överväganden berörde följande områden: behov av utvärde-

ringar och resultatanalys, arbetsmarknadspolitikens inriktning, utformningen 

av åtgärder, yttranden från fackliga organisationer samt AMS kontroll och 

uppföljning. 
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Remissinstanserna 

AMS bedömer att det är angeläget att få mer fast mark under fötterna vad 

beträffar undanträngningseffekternas omfattning. AMS, liksom revisorerna, 

önskar en generellt större uppmärksamhet på undanträngningsproblematiken. 

AMS konstaterar att utrymmet för ökad uppmärksamhet på risken för undan-

trängning, liksom på kvaliteten i åtgärdsplaceringarna över huvud taget har 

minskat.  AMS framför vissa invändningar till revisorernas slutsatser. I en 

bilaga till remissvaret kommenterar AMS revisorernas expertstudie. AMS 

har använt expertstudiens eget material och konstaterar att det negativa sam-

bandet mellan arbetsmarknadspolitiska åtgärder och sysselsättning bortfaller 

om experternas rapport kompletteras med uppgifter om arbetsmarknadsläget. 

AMS anser att tolkningen av detta inte är att det inte förkommer undanträng-

ning men att dessa kan uppvägas av att åtgärderna har positiva effekter, 

kvantitativt och kvalitativt, på arbetskraftsutbudet vilket i sin tur får genom-

slag i sysselsättningen. AMS bedömer därför att det är tveksamt om exper-

ternas studie kan tas som utgångspunkt för bedömning av undanträngningens 

omfattning. 

TCO ställer sig i huvudsak bakom revisorernas analys och förslag. TCO 

anser att frågan om förekomsten av undanträngning är synnerligen viktig. 

TCO bedömer, liksom revisorena, att undanträngningseffekter av arbets-

marknadspolitiken är mer eller mindre omöjliga  att undvika. 

Företagarnas Riksförbund välkomnar revisorernas försök att uppskatta 

undanträngningseffekter av de olika arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. FR 

instämmer i de flesta av revisorernas bedömningar. Vissa kompletterande 

synpunkter lämnas av FR 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län ställer sig i huvudsak bakom revi-

sorernas förslag och instämmer i slutsatsen att den aktiva arbetsmarknadspo-

litiken till sin nuvarande konstruktion innebär att vissa undanträngningsef-

fekter blir oundvikliga. Länsarbetsnämnden delar även uppfattningen att de              

studier som gjorts på området inte är invändningsfria och att resultaten är 

osäkra. Vissa kompletterande synpunkter lämnas av länsarbetsnämnden. 

LO instämmer i revisorernas analyser och tillstyrker i huvudsak de förslag 

som framförs i rapporten. 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län instämmer i att arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärder medför undanträngningseffekter. Länsarbetsnämnden bedö-

mer, liksom revisorerna, att negativa effekter inte helt kan undvikas. Länsar-

betsnämnden gör vissa avståndstaganden gentemot slutsatserna i rapporten. 

SAF välkomnar revisorernas initiativ att studera effekterna av de omfat-

tande arbetsmarknadspolitiska insatserna. SAF anser att det behövs fler em-

piriska studier, som visar effekterna av arbetsmarknadspolitiken. 

EFA anser det krävs fortsatt utvärderingsforskning om olika åtgärders net-

toeffekter för att kunna välja den kombination av arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder som bäst främjar ekonomisk tillväxt och sysselsättning. 

Svenska Kommunförbundet anser att undanträngningseffekter är en viktig 

aspekt på hur arbetsmarknadspolitiken verkar samt att det är angeläget att  
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kunskaperna om direkta undanträngningseffekter ökas. Kommunförbundet 

gör dock vissa avståndstaganden, och kompletterande synpunkter lämnas. 

Utformningen av åtgärderna 

Remissinstanserna 

AMS bedömer, liksom revisorerna, att risken för undanträngning är lägre för 

utbildningsåtgärder än för sysselsättningsåtgärder. AMS har i sin anslags-

framställning framfört att en förskjutning mot utbildningsinsatser är önsk-

värd även utifrån tillväxtpropositionens målsättning att arbetsmarknadspoli-

tiken skulle stärka arbetskraftens kompetens. AMS bedömer att revisorernas 

slutsats, att de efterfrågepåverkande åtgärderna huvudsakligen är inriktade 

mot den offentliga sektorn, är felaktig. AMS anser att det klart framgår av 

rapporten att en majoritet av deltagarna återfinns utanför den offentliga sek-

torn inom två stora åtgärdsvolymer, ungdomspraktik och ALU. AMS ställer 

sig därför starkt undrande till revisorernas uttalande att  ”hela sektorer stängs 

ute” från efterfrågepåverkande åtgärder utifrån en förment misstänksamhet 

om att undanträngningen där skulle vara större än inom den offentliga sek-

torn. 

TCO tillstyrker förslaget att Arbetsmarknadsdepartementet får i uppdrag 

att genomföra en analys av de olika åtgärderna och hur de kan tänkas på-

verka graden av undanträngning. TCO reagerar starkt över hur arbetsmark-

nadsutbildningen har nedrustats. Vidare bedömer TCO att det är olyckligt att 

de ekonomiska villkoren för utbildningsvikariat försämrats, eftersom reviso-

rernas analys om utbildningsvikariat visat att denna typ av åtgärd är förknip-

pad med liten risk för undanträngning. TCO bedömer därför att de tidigare 

reglerna för utbildningvikariat bör återinföras. TCO anser att eftersom struk-

turomvandlingen på arbetsmarknaden i allt högre grad berör tjänstemän bör 

utbudet av arbetsmarknadsutbildning och andelen upphandlad utbildning för 

tjänstemän samt möjligheterna att få arbetsmarknadsutbildning på högskole-

nivå  tillåtas öka. 

LO bedömer, liksom revisorerna, att Arbetsmarknadsdepartementet bör 

genomföra en analys av olika åtgärder för att se hur dessa kan tänkas påverka 

graden av undanträngning samt vilka effekter av åtgärderna som är eftersträ-

vansvärda.  LO bedömer, liksom revisorerna, att det bör ske en förskjutning 

av insatserna från efterfrågepåverkande till mer utbudsinriktade åtgärder, 

som t.ex. arbetsmarknadsutbildning. LO konstaterar att den aktuella politiken 

dessvärre går i motsatt riktning. En förskjutning mot utbudsinriktade åtgärder 

förutsätter dock, enligt LO, att utbildningens kvalitet kan säkras. 

FR anser att åtgärder riktade mot de svagaste grupperna på arbetsmark-

naden kan skapa problem. Liksom revisorerna bedömer dock FR att undan-

trängningseffekterna sannolikt skulle bli mindre bland sådana grupper. Det 

beror till en del på att lågproduktiv personal ersätter högproduktiv, vilket 

minskar undanträngningseffekterna. Exempelvis kan två ALU-anställda 

ersätta en ordinarie anställd. Enligt FR kan detta visserligen ge både fördel-

ningspolitiska och sysselsättningsmässigt önskvärda resultat, men enligt FR 

är det  knappast samhällsekonomiskt lönsamt. 
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Svenska Kommunförbundet anser, liksom revisorerna, att utformningen 

och inriktningen av arbetsmarknadspolitiska åtgärder i viss mån påverkar 

graden av undanträngning. Kommunförbundet bedömer att det är viktigt att 

arbetsmarknadspolitiken ges en inriktning som kan påverka undanträngning-

ens negativa effekter. Kommunförbundet betonar dock att åtgärder riktade 

mot vissa svaga grupper på arbetsmarknaden, t.ex. långtidsarbetslösa och 

arbetshandikappade, har en planerad och önskvärd undanträngningseffekt. 

Kommunförbundet anser att det är av mycket stor vikt att dessa grupper ges 

möjligheter att upprätthålla kontakten med arbetslivet så att en permanent 

utslagning förhindras. Kommunförbundet vill även lyfta fram risken med 

undanträngningseffekter på kort sikt. I synnerhet gäller detta effekter av 

arbetsmarknadspolitiska åtgärder riktade mot ungdomar. Mot bakgrund av 

ungdomsarbetslöshetens stora svängningar finner Kommunförbundet det 

viktigt att arbetsmarknadspolitiska åtgärder inriktade mot ungdomar mycket 

snabbt kan utvecklas så att ungdomarna inte låses i åtgärderna. Kommunför-

bundet anser att arbetsmarknadspolitiska åtgärder inriktade mot ungdomar 

bör utredas noggrant. Vidare bedömer Kommunförbundet att undanträng-

ningseffekter endast är en viktig aspekt på hur arbetsmarknadspolitiken 

verkar. 

EFA anser att det föreligger en stor risk att kvantitet premieras på bekost-

nad av kvalitet i och med att en volym på fem procent av arbetskraften finns i 

någon form av konstlad sysselsättning samtidigt som budgetneddragningar 

genomförs. Detta kan innebära att dyrare, men ur framtida sysselsättnings-

synpunkt effektivare åtgärder, som t.ex. yrkesinriktade arbetsmarknadsut-

bildningar och utbildningsvikariat, ersätts med statsfinansiellt billigare 

sysselsättningsåtgärder i vilka deltagarna ersätts med belopp motsvarande 

ersättning från arbetslöshetskassa eller kontant arbetsmarknadsstöd. 

SAF delar revisorernas uppfattning att arbetsmarknadspolitiken fått ett allt-

för stort ansvar i kampen mot arbetslösheten. SAF anser inte att det är möj-

ligt att genom subventioner ge fem procent av arbetskraften någon form av 

konstlad sysselsättning eller utbildning utan att detta stör den ordinare ar-

betsmarknaden. 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län har ingen skiljaktig mening över 

revisorernas förslag, men länsarbetsnämnden vill understryka vikten av att 

det skapas ett system av åtgärder som går att hantera på ett snabbt och ration-

ellt sätt. Länsarbetsnämnden bedömer att det är inom den privata delen av 

arbetsmarknaden som undanträngningseffekter är mest skadliga ur ett kon-

kurrensperspektiv. Undanträngning inom den offentliga sektorn bedömer 

länsarbetsnämnden som ett mindre problem. Länsarbetsnämndens uppfatt-

ning om vilka åtgärder som bör prioriteras är att de främst bör utgöras av 

sådana åtgärder som i utredningen beskrivs som planerade och som åstad-

kommer subsitutionseffekter. 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län anser att Arbetsmarknadsdeparte-

mentet bör genomföra analyser av olika åtgärder, och i vilken grad de påver-

kar undanträngningen, även innan beslut tas om införande av nya åtgärder. 
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Genomförande och kontroll 

Remissinstanserna 

AMS anser att möjligheterna att genomföra djupgående och effektiva kon-

troller bör ses mot bakgrund av den omfattning som de arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärderna har fått. AMS bedömer att det är betydande volymer som 

omfattas av den existerande kontrollapparten med krav på resurskrävande 

insatser. AMS påtalar den risk för försämrad kvalitet som föreligger i och 

med det absoluta krav, som ställs från Arbetsmarknadsdeparetementet, på att 

åtgärderna skall ha en viss kvantitativ omfattning. Denna risk för kvaliteten i 

åtgärdsplaceringarna har, enligt AMS, också bäring på undanträngningspro-

blematiken. AMS anser att man inte heller kan bortse från den målkonflikt 

som man inom den lokala arbetsförmedlingen kan ställas inför när risken för 

undanträngning skall vägas mot det handfasta kravet på att komma upp i den 

av regeringen fastställda åtgärdsvolymen. AMS ställer redan i dag krav på 

fackliga yttranden för samtliga åtgärder och att sådana yttranden inhämtas. 

AMS bedömer att detta är den absolut vanligaste och viktigaste kontrollmek-

anismen. AMS instämmer i revisorernas förslag att mekanismen bör utnyttjas 

även under omständigheter där den i dag inte utnyttjas. Dock bedömer AMS 

att förslaget kommer att innebära ytterligare belastning på förmedlingarnas 

resurser. AMS instämmer i revisorernas bedömning att det är viktigt att ha en 

effektiv kontroll och uppföljning av åtgärderna med avseende på eventuell 

undanträngning. AMS ställer sig dock frågande inför den beskrivning som 

ges i rapporten av hur denna uppgift för närvarande hanteras. AMS bedömer 

att den apparat som är i verksamhet för att handskas med undanträngnings-

problemet bör ses som en helhet – från regeringens föreskrifter över AMS 

riktlinjer och regelverk för verksamheten till länsarbetsnämndernas och 

arbetsförmedlingarnas insatser.  

TCO tillstyrker förslaget att AMS får i uppdrag att gå igenom de kontroll-

mekanismer som utnyttjas med avseende på hur kontrollaktiviteterna fördelas 

på olika sektorer i förhållande till respektive sektors andel av åtgärderna, 

eftersom de kontrollinstrument som AMV utnyttjar centralat, regionalt och 

lokalt i huvudsak är inriktade på det privata näringslivet medan merparten av 

åtgärderna är inriktade på den offentliga sektorn. TCO anser att de nedskär-

ningar som statsmakten gjort och gör av i första hand AMV drabbar just de 

delar av verket som genomför kontroller, AMS och länsarbetsnämnderna. 

Nedskärningarna leder till att kontrollverksamheten i stället måste genomfö-

ras av arbetsförmedlingarna, något som i sin tur drabbar förmedlingsverk-

samheten. TCO tillstyrker även förslaget att AMS får i uppdrag att analysera 

möjligheterna att utnyttja arbetsförmedlingarnas verksamhet med företagsbe-

sök för att bättre informera sig om hur olika åtgärder fungerar och om de 

utnyttjas till att utföra ordinare arbetsuppgifter. TCO tillstyrker förslaget att 

bestämmelser om yttranden från fackliga organisationer uttryckligen anges i 

förordningen för de olika åtgärderna eller i instruktionen för AMV. TCO 

anser att kontrollsystemet fyller en viktig funktion när det gäller att dämpa 

graden av undanträngning.  
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Det är enligt TCO uppenbart att arbetsuppgifterna ändrar karaktär mellan 

de olika anvisningstillfällena varför yttrandena inte bör begränsas till första 

gången en anvisning sker. 

LO anser, liksom revisorerna, att AMS bör få i uppdrag att gå igenom de 

kontrollmekanismer som utnyttjas och som även inkluderar den offentliga 

sektorn. LO anser att det är tveksamt att sätta upp mål för komplicerade 

frågor utan att hänvisa till metoder för att uppnå målen. LO tillstyrker reviso-

rernas förslag att yttranden från de fackliga organisationerna är ett viktigt 

kontrollinstrument och att dess vikt bör markeras genom att uttryckliga krav 

anges i förordningarna, alternativt i instruktionen för AMV. LO tillstyrker att 

arbetsförmedlingarna bör utnyttja företagsbesöken mera systematiskt för 

utvärdering av undanträngningseffekter och införa enkätundersökningar för 

deltagarna i alla typer av åtgärder. 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län konstaterar att verksamheten nu-

mera präglas av färre riktlinjer från AMS och mer av regeringsdirektiv. Detta 

hindrar inte, enligt länsarbetsnämnden, att det är bra att AMS får i uppdrag 

att titta djupare på kontrollfrågorna. Länsarbetsnämnden bedömer även att 

vid utformningen av åtgärderna hänsyn bör tas till risken för undanträngning 

och att samma gäller vid fastställande av krav på volymer. Länsarbetsnämn-

den anser att arbetsförmedlingarnas företagsbesök i allt väsentligt måste 

inriktas på rekryterings- och kompetensfrågor. Länsarbetsnämnden anser att 

det är svårt att hitta bra och effektiva kontrollsystem och anser att det finns 

en resursknapphet som gör det viktigt att prioritera rätt. Länsarbetsnämnden 

anser därför att det är acceptabelt och önskvärt att den konkurrensutsatta 

delen av stödmottagarna utsätts för en mer systematisk och grundlig kontroll 

eftersom effekterna påverkar konkurrensförhållanden. 

FR bedömer att problem kan skapas om fackföreningar konsulteras på lo-

kal nivå. Särskilt tydligt är detta, enligt FR, när åtgärderna används för kom-

munal näringsverksamhet. I dessa fall menar FR att åtgärderna inte tränger 

undan ordinarie kommunal arbetskraft. Däremot drabbas, enligt FR, privata 

företag av åtgärderna för kommunal näringsverksamhet. 

SAF bedömer att ett av revisorerna förordat kontrollsystem från arbetsta-

garorganisationer naturligtvis inte får tolkas så att organisationer eller företag 

som saknar facklig organisation på den grunden skall utestängas från eventu-

ella arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

Svenska Kommunförbundet anser att det finns anledning att se över den 

möjlighet att lämna yttrande som arbetstagarorganisationerna i dag har vad 

gäller arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Kommunförbundet förordar dock 

inte att detta genomförs på det sätt som revisorerna anför. Kommunförbundet 

anser att en översyn bör göras utifrån målsättningen att utforma så likartade 

bestämmelser som möjligt. Kommunförbundet anser att utformning, upp-

följning och kontroll av arbetsmarknadspolitiken måste genomföras som en 

förutsättning för att finna de arbetsmarknadspolitiska åtgärder som på såväl 

kort som lång sikt mest effektivt främjar tillväxten och sysselsättningen i den 

svenska ekonomin. 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län bedömer, liksom revisorerna, att 

kontrollsystemet är och kommer att förbli en viktig funktion för att dämpa 

graden av undanträngning. Att hämta information från fackliga organisation-
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er anser länsarbetsnämnden vara en viktig del i detta arbete. Länsarbets-

nämnden anser det viktigt  vilken påverkan kommunernas minskade budget 

har för vad som är att bedöma som ordinarie arbete. Det är enligt Länsar-

betsnämnden viktigt att studier över undanträngningseffekter tar hänsyn till 

den aktuella arbetssituationen och inte den historiska. 

Behov av utvärderingar och resultatanalys 

Remissinstanserna 

AMS instämmer med revisorernas slutsats att det behövs mer forskning och 

utvärderingsstudier kring undanträngning. AMS anser att den trovärdighet 

man vill tillmäta de resultat som redovisas i olika ekonometriska studier är 

starkt avhängiga av hur man bedömer att forskaren lyckats separera effekten 

av åtgärderna på sysselsättningen från det allmänna arbetsmarknadsläget 

något som bägge variablerna till stor del är uttryck för. AMS anser att för 

flera av de studier som redovisas i rapporten kan man sätta frågetecken i 

detta avseende. AMS bedömer att olika undersökningar och olika metoder 

ger olika resultat beträffande undanträngningseffektens storlek. Ekonomet-

riska studier ger i allmänhet högre undanträngningseffekter än uppföljningar 

i form av enkäter till olika intressenter. AMS anser att många gånger har man 

i  ekonometriska studier  inte lyckats att på ett korrekt sätt sortera ut effekter-

na av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna från sysslesättningsutvecklingen 

i övrigt. Detta gäller, enligt AMS, inte minst rapportens ekonometriska stu-

dier. AMS bedömer att den aktuella expertstudien pekar på mycket kraftiga 

undanträngningseffekter jämfört med de nivåer som framkommit i olika 

uppföljningar. I studien uppskattas t.ex. undanträngningen via ALU till när-

mare 80 %, medan resultaten från de uppföljningar av ALU, i form av enkä-

ter och intervjuer, som redovisas i rapporten, pekar på en undantränging på 

en avsevärt lägre nivå, mellan 10 och 30 %. Det föreligger, enligt AMS, en 

slående diskrepans mellan expertstudiens resultat och de resultat som fram-

kommit i en serie av uppföljningar, där man utgår från deltagarnas egen 

bedömning.  AMS utredningar har också i modifierad form räknat om den 

ekonometriska studie av undanträngningseffekter som Anders Forslund 

genomfört på revisorernas uppdrag. I den modifierade formen har AMS för 

det första relaterat sysselsättningen och antal personer i olika åtgärder i för-

hållande till befolkningen. Resultatet blir, med undantag för ALU, en avse-

värt mindre negativ effekt på sysselsättningen. För det andra har AMS inklu-

derat ytterligare en kontrollvariabel i modellen, nämligen personer utan ar-

bete. Resultaten av dessa uträkningar pekar på att endast ALU och utbild-

ningsvikariat har någon påtaglig undanträngningseffekt. 

TCO understryker, liksom revisorerna, att det finns ett stort behov av ut-

värdering och forskning som behandlar arbetsmarknadspolitiska åtgärder och 

arbetsmarknadspolitik. TCO finner det i detta sammanhang olyckligt att EFA 

läggs ner.  TCO bedömer  att den nu föreliggande granskningen, och den 

tidigare, av arbetsmarknadsutbildning pekar i samma riktning. Det finns ett 

stort behov av utvärderingar och forskning om arbetsmarknadspolitiken. 
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EFA bedömer att ökade utvärderings- och forskningsinsatser kring undan-

trängningseffekter är av vikt. EFA anser att det krävs forsatt utvärderings-

forskning om olika åtgärders nettoeffekter för att kunna välja den kombinat-

ion av arbetsmarknadspolitiska åtgärder som bäst främjar ekonomisk tillväxt 

och sysselsättning. 

FR anser att revisorernas rapport visar att undanträngningseffekter är ett 

problem i praktiken. Det är därför viktigt, enligt FR, att effekterna av arbets-

marknadspolitiska åtgärder undersöks. 

Svenska Kommunförbundet bedömer, liksom revisorerna, att det finns ett 

stort behov av dels utvärdering av de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas 

undanträngningseffekter på arbetsmarknaden, dels en utökad forskningsin-

sats i dessa frågor. Kommunförbundet diskuterar vad som händer när kom-

munerna får tillgång till ett antal personer i arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

En undanträngning av ordinarie sysselsättning, menar Kommunförbundet, 

borde leda till en resultatförbättring av motsvarande storlek. Kommunför-

bundet håller för troligt att kommunen kommer att använda denna resultat-

förbättring till att öka volymen inom befintliga versamheter, alternativt till 

verksamheter som annars inte skulle ha blivit utförda. Kommunförbundet 

konstaterar, liksom revisorerna, att vid en utformning av regelsystem måste 

undanträngningseffekter utgöra ett enhetligt begrepp. Kommunförbundet 

anser att det i dagens föreskrifter råder en besvärande begreppsförvirring. 

Länsarbetsnämnden i Jönköpings län anser att rapportens förslag att de 

som deltar i åtgärden skall bedöma om den  utgör ordinarie arbete eller ej 

förfaller inte vara så väl genomtänkt. Länsarbetsnämnden anser att motsva-

rande utvärdering i så fall hellre skulle inhämtas från arbetsgivarens lokala 

representant och från lokal facklig representant. 

Länsarbetsnämnden i Västerbottens län delar revisorernas förslag om be-

hov av utvärderingar och resultatanalys. Länsarbetsnämnden förordar att de 

arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas effekter på den offentliga sektorns 

verksamhet blir föremål för ytterligare studier. 

SAF anser att det behövs fler empiriska studier som visar effekten av ar-

betsmarknadspolitiken, samtidigt som alternativ inom andra politikområden 

måste diskuteras och analyseras.  



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

19 

 

 
Rapport 1996/97:2 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Undanträngningseffekter på 

arbetsmarknaden 

 

 

 

 
 

 

RIKSDAGENS REVISORER 100 12 STOCKHOLM TEL 08-786 4000 FAX 08-786 6188 



 

 

 

 

20 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

21 

Förord 

Riksdagens revisorer presenterar härmed sin revisionsrapport om undan-

trängningseffekter på arbetsmarknaden. Beslut om rapporten har fattats av 

revisorerna i plenum den 31 oktober 1996. Rapporten sänds nu på remiss. 

Revisorernas slutliga ställningstaganden och förslag kommer därefter att 

utformas i en skrivelse till riksdagen. 

Revisorernas beslut att genomföra en granskning av undanträngningseffek-

ter har sitt ursprung i ett förslag från riksdagens arbetsmarknadsutskott om 

en granskning av ”undanträngningseffekter på arbetsmarknaden av t.ex. 

ungdomspraktik”. 

Granskningen inleddes under hösten 1995 och har utförts av revisorernas 

tredje avdelning. I tredje avdelningen ingår riksdagsledamöterna Anders G 

Högmark (m), ordförande, Anita Jönsson (s), vice ordförande, 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 besökt länsarbetsnämnderna i 

Stockholms-, Jönköpings-, Kalmar-, Malmöhus-, Västerbottens- och Norr-

bottens län. Avdelningen har ägnat ett sammanträde åt utfrågning av utbild-

ningsdirektör Levi Svenningsson, planeringsdirektör Bo Jangenäs, enhets-

chef Berndt Molin och avdelningsdirektör Lars Lindholm, AMS. 

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala 

universitet, har på revisorernas uppdrag genomfört en studie av undanträng-

ningseffekter. Analysen bifogas som bilaga till denna rapport. Ansvaret för 

bilagan och de bedömningar som där görs vilar på författaren. Av revisions-

rapporten framgår hur bilagan har använts i utredningen.   
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Sammanfattning 

Undanträngningseffekter 

Arbetsmarknadspolitiken skall främja tillväxt och sysselsättning genom att 

öka flexibiliteten på arbetsmarknaden, motverka inflationsdrivande flaskhal-

sar, stärka arbetskraftens kompetens och förebygga utslagning av individer 

från arbetslivet. Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har traditionellt vilat på 

arbetslinjen, dvs. aktivitet framför passivitet. Arbetsmarknadspolitiska åtgär-

der kan dock ge upphov till olika former av bieffekter som är mindre önsk-

värda. I huvudsak förknippas dessa negativa effekter med beredskapsarbeten 

och andra former av lönesubventioner. En väsentlig fråga är om arbetsmark-

nadspolitiska åtgärder verkligen leder till den ökning av sysselsättningen som 

förväntas eller om det finns motverkande faktorer som leder till att den av-

sedda sysselsättningsökningen blir lägre än avsett eller till och med uteblir. 

De mekanismer som brukar diskuteras i dessa sammanhang är olika former 

av undanträngningseffekter. 

Granskningen har i huvudsak begränsats till vad som brukar benämnas di-

rekta undanträngningseffekter. Dessa delas normalt in i två typer av effekter. 

För det första kan en arbetsmarknadspolitisk åtgärd innebära att en anställ-

ning som ändå skulle komma till stånd subventioneras. Konsekvensen är att 

arbetsgivaren erhåller en oplanerad vinstökning och någon ökad sysselsätt-

ning uppnås inte. För det andra kan den subvention som uppstår genom 

åtgärden förändra de relativa lönekostnaderna mellan olika grupper av ar-

betskraft. Detta kan leda till att en arbetsgivare finner det lönsamt att ersätta 

ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras, t.ex. den som 

placeras i ett beredskapsarbete. Sammantaget blir då nettoeffekten av olika 

åtgärder på sysselsättning och arbetslöshet lägre än vad den officiella sta-

tistiken över åtgärdsvolymer visar. 

Det finns dock anledning att skilja mellan planerad och oplanerad undan-

trängning. Åtgärder som riktar sig till företag och som syftar till att t.ex. 

tidigarelägga anställningar kan betraktas som planerade. Syftet är då att 

omfördela arbetsuppgifter som förväntas uppstå i en högkonjunktur till en 

lågkonjunktur. En annan typ av planerad undanträngning är åtgärder som 

riktar sig till t.ex. arbetshandikappade och långtidsarbetslösa utan några krav 

på t.ex. tidigareläggning. Syftet i dessa fall är snarast att åstadkomma en 

substitutionseffekt, dvs. att ersätta planerade ordinarie anställningar med den 

subventionerade arbetskraften. Den här typen av planerad undanträngning 

bör särskiljas från åtgärder som saknar sådana motiv och som kan leda till 

bieffekter som varken är avsedda eller temporära.  

I Sverige har det endast genomförts ett fåtal utvärderingar av direkta un-

danträngningseffekter. Även om studierna är osäkra tyder resultaten på att 

undanträngning förekommer och i vissa fall i en icke oväsentlig omfattning. 

Resultaten konfirmeras av ett stort antal enkätbaserade uppföljningar som 

pekar på att undanträngning föreligger. I huvudsak är utvärderingarna kon-

centrerade till beredskapsarbeten och ungdomsinsatser och avser perioder 

med betydligt lägre arbetslöshet än i dag. Det finns dock anledning att tro att 
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effekterna sammanhänger med arbetsmarknadssituationen och varierar mel-

lan olika arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

Den studie som utförts på uppdrag av Riksdagens revisorer avser en period 

med betydligt högre arbetslöshet och åtgärdsvolym än tidigare studier (1991–

1994). Den omfattar dessutom betydligt fler åtgärder, nämligen beredskaps-

arbeten, ALU, ungdomsåtgärder, arbetsmarknadsutbildning och utbildnings-

vikariat. Resultaten avser vidare både kortsiktiga och långsiktiga effekter. 

Med reservation för vissa osäkerheter pekar resultaten på att samtliga stude-

rade åtgärder utom utbildningsvikariat medför kortsiktig undanträngning. 

Efterfrågepåverkande åtgärder som beredskapsarbete, ALU och ungdomsin-

satser förefaller generellt vara förknippade med större kortsiktig undanträng-

ning än utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning. De kortsiktiga 

effekterna skiljer sig i vissa avseenden från de långsiktiga. Beredskapsar-

beten och ungdomsinsatser har starka undanträngningseffekter även långsik-

tigt, medan övriga åtgärder förefaller leda till betydligt lägre undanträngning 

på lång än på kort sikt.   

Åtgärderna har också klassificerats efter efterfrågepåverkande (bered-

skapsarbete, ALU och ungdomsinsatser) och utbudspåverkande (utbildnings-

vikariat och arbetsmarknadsutbildning) inriktning. På kort sikt förefaller 

både efterfrågepåverkande och utbudspåverkande åtgärder vara förknippade 

med signifikanta undanträngningseffekter. Efterfrågepåverkande åtgärder 

tränger emellertid undan reguljär sysselsättning i mycket högre utsträckning 

än de utbudspåverkande (86 % jämfört med 30 %). På lång sikt har de ut-

budspåverkande åtgärderna ingen signifikant undanträngande effekt, medan 

de efterfrågepåverkande åtgärderna enligt skattningarna tränger undan ca 47 

% reguljär sysselsättning. 

En analys av hur undanträngningseffekter hanteras i praktiken tyder på att 

sådana frågor inte har någon framträdande roll i samband med utformningen, 

uppföljningen och kontrollen av arbetsmarknadspolitiken. 

Revisorernas bedömningar 

Volymen av arbetsmarknadspolitiska åtgärder har ökat kraftigt under senare 

år och nått nivåer som historiskt sett aldrig tidigare uppmätts. Samtidigt är 

effekterna av politiken till stora delar okända. Enbart den analys som utförts 

på uppdrag av revisorerna visar att sysselsättningseffekten av den förda 

politiken är lägre än vad den officiella statistiken över åtgärdsvolymer visar.  

Samtidigt bör det dock poängteras att flertalet av de studier som analyserat 

undanträngningseffekter inte är invändningsfria och att resultaten är osäkra. 

Det gäller även den studie som utförts på uppdrag av revisorerna. I princip 

samtliga utvärderingar och uppföljningar indikerar emellertid att undan-

trängning förekommer och att det är ett reellt problem. Det kan dock av olika 

skäl vara svårt att mer entydigt fastställa storleksordningen av effekterna. 

Revisorerna pekade i sin tidigare granskning av arbetsmarknadsutbildningen 

på behovet av utvärderingar av i princip samtliga arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder. Enligt revisorernas bedömning pekar resultaten av denna gransk-

ning i samma riktning, dvs. det finns ett stort behov av utvärderingar, men 

också av forskning. 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

27 

Arbetsmarknadspolitikens inriktning kan emellertid påverka undanträng-

ningens negativa effekter. Arbetsmarknadspolitikens styrka har varit att den 

kunnat kombinera det ekonomiskt nödvändiga med det socialt angelägna, 

dvs. de fördelningspolitiska aspekterna har alltid vägt tungt. Det har tagit sig 

uttryck i att svaga grupper som t.ex. långtidsarbetslösa, arbetshandikappade 

och utländska medborgare getts hög prioritet till de arbetsmarknadspolitiska 

åtgärderna. Om åtgärderna är inriktade mot sådana grupper kan en viss del av 

undanträngningen upplevas som planerad eller önskvärd. Dessa grupper kan 

genom sådana åtgärder aktiveras och upprätthålla kontakten med arbetslivet, 

något som bör minska risken för långsiktig utslagning. Samtidigt har reviso-

rerna pekat på att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan åtgär-

derna. Planerad eller önskvärd undanträngning förutsätter vidare att det inte 

är andra svaga grupper som drabbas och därmed riskerar att slås ut från 

arbetsmarknaden. Några studier som belyser om arbetsmarknadspolitiken 

fungerar på ett sådant sätt finns dock inte. 

Revisorerna vill emellertid betona en aspekt vad gäller arbetsmarknadspo-

litikens inriktning. Den analys som utförts på uppdrag av revisorerna impli-

cerar en förskjutning av insatserna, från efterfrågepåverkande till mer utbild-

ningsinriktade åtgärder som t.ex. arbetsmarknadsutbildning. En sådan för-

skjutning förutsätter dock att utbildningens kvalitet kan säkras. Revisorernas 

granskning av arbetsmarknadsutbildningen (Rapport 1995/96:10) tyder på att 

den kraftiga volymökningen i början av 1990-talet ledde till att utbildningens 

kvalitet sjönk och att de yrkesinriktade inslagen fick en låg prioritet. Det 

finns också mycket som tyder på att den samhällsekonomiska lönsamheten 

kom att sjunka väsentligt. Undanträngningseffekter är således endast en, i 

och för sig mycket viktig, aspekt på hur arbetsmarknadspolitiken verkar. 

Även om det är svårt att mer exakt fastställa storleksordningen på undan-

trängningseffekterna finns det dock anledning att ta problemet på allvar. 

Enligt revisorernas uppfattning är det mer eller mindre omöjligt att helt und-

vika den här typen av negativa effekter av arbetsmarknadspolitiken. De kan 

dock komma att öka när volymerna expanderas kraftigt och permanentas på 

en hög nivå. Riksdagens revisorer pekade i sin föregående granskning av 

arbetsmarknadspolitiken på att den fick ta ett alltför stort ansvar för arbets-

löshetsbekämpningen i dåvarande lågkonjunktur och att den i högre grad 

borde ha kompletterats med andra ekonomisk-politiska insatser och insatser 

inom övriga politikområden. Detta problem är enligt revisorernas bedömning 

fortfarande aktuellt.  

Revisorerna väljer emellertid att begränsa sina förslag till i huvudsak kon-

troll och uppföljning samt vissa aspekter som rör åtgärdernas utformning. 

Detta bör bl.a. ses mot bakgrund av att Riksdagens revisorer så sent som 

1992/93 genomförde en omfattande granskning av arbetsmarknadspolitiken. 

De arbetsmarknadspolitiska åtgärderna påverkar dessutom ekonomin och 

arbetsmarknaden på ett flertal andra sätt som inte varit föremål för analys i 

denna granskning. 

Revisorernas förslag är i korthet följande. 
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 Enligt revisorernas uppfattning bör Arbetsmarknadsdepartementet ge-

nomföra en analys av de olika åtgärderna och hur de kan tänkas påverka 

graden av undanträngning samt vilka effekter som är eftersträvansvärda 

eller inte. En mycket viktig aspekt i en sådan studie bör vara att analysera 

det förhållandet att flera av åtgärderna förefaller ha skilda effekter på kort 

och lång sikt. Det kan t.ex. ha stor betydelse för tidsanpassningen av åt-

gärderna. Andra viktiga områden kan t.ex. gälla den volymmässiga om-

fattningen, vilka uppgifter eller anställningar stöden skall avse, vilka 

grupper och sektorer stöden skall riktas mot, vilka effekter stöden kan 

tänkas ha i olika sektorer och konjunkturanpassningens betydelse.  

 

 Kontrollsystemet fyller, enligt revisorernas bedömning, en viktig funkt-

ion för att dämpa graden av undanträngning. Det finns därför anledning 

att se över den möjlighet att avge yttrande som arbetstagarorganisationer-

na har. 

 De kontrollinstrument som utnyttjas centralt, regionalt och lokalt av 

AMV är i huvudsak inriktade mot det privata näringslivet. Merparten av 

åtgärdsvolymen är dock inriktad mot den offentliga sektorn, vilket också 

borde avspegla sig i kontrollmekanismerna. Enligt revisorernas bedöm-

ning bör AMS få i uppdrag att gå igenom de kontrollmekanismer som ut-

nyttjas.   

 Arbetsförmedlingarna genomför varje år en betydande mängd företags-

besök. En möjlighet är att utnyttja dessa besök i högre utsträckning för 

att informera sig om hur eventuella åtgärder fungerar. Ett annat sätt är att 

förbättra uppföljningen. Det bör vara möjligt att införa ett uppföljnings-

system för åtgärderna där deltagarna efter en viss tid i åtgärden t.ex. får 

besvara frågor om de utför ordinarie arbetsuppgifter eller inte. Enligt re-

visorernas uppfattning bör AMS få i uppdrag att närmare analysera dessa 

bägge möjligheter.  

 Revisorerna vill också peka på det tveksamma i att sätta upp mål för 

mycket komplicerade frågor utan att hänvisa till metoder att uppnå dessa. 

Framför allt gäller detta AMS riktlinjer för länsarbetsnämndernas och ar-

betsförmedlingarnas verksamhet. Där pekas på vikten av att inte subvent-

ionera anställningar som ändå skulle komma till stånd, men några meto-

der för att dämpa undanträngning diskuteras inte. Revisorerna har vid 

sina besök hos arbetsförmedlingar och länsarbetsnämnder inte funnit att 

undanträngningsproblematiken fått tillräcklig uppmärksamhet i åtgärds-

hanteringen. Riktlinjerna, och de mer eller mindre formaliserade diskuss-

ioner som förs mellan AMS och länsarbetsnämnderna innan dessa fast-

ställs, borde enligt revisorernas bedömning i högre grad än i dag kunna 

utgöra ett forum för att föra fram tänkbara metoder och peka på proble-

mets omfattning. 

1 Granskningens bakgrund och inriktning 

Revisorernas beslut att genomföra en granskning av undanträngningseffekter 

har sitt ursprung i en framställan från riksdagens arbetsmarknadsutskott om 

en granskning av ”undanträngningseffekter på arbetsmarknaden av t.ex. 

ungdomspraktik”. 
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Arbetsmarknadspolitiska åtgärder verkar genom ett flertal olika kanaler 

och de kan påverka den totala sysselsättningen via både efterfrågan på ar-

betskraft och lönebildningen. Åtgärderna kan ha olika effekter vad gäller 

produktivitet, utslagning, matchningseffektivitet, lönebildning etc. Dessa 

effekter kan vara både positiva och negativa.  

En speciell effekt är vad som brukar benämnas undanträngningseffekter 

och som främst är förknippad med efterfrågepåverkande åtgärder. Undan-

trängningseffekter kan delas upp i direkta och indirekta effekter. Med direkta 

undanträngningseffekter avses i grova drag att åtgärderna kan leda till att den 

arbetslöse ersätter en person som annars skulle ha blivit anställd eller redan 

är anställd. Arbetsgivaren anställer i så fall färre reguljärt anställda än 

han/hon annars skulle ha gjort. Nettoeffekten på sysselsättning och arbets-

löshet blir då lägre än vad den officiella statistiken över åtgärdsvolymer 

indikerar. Stöden kan också leda till undanträngning av sysselsättning i andra 

sektorer av ekonomin. Dessa s.k. indirekta undanträngningseffekter har 

främst sin utgångspunkt i arbetsmarknadspolitikens koppling till lönebild-

ningen.  

Direkta undanträngningseffekter har tidigare endast studerats vid ett fåtal 

tillfällen och kunskapsläget är begränsat. Granskningen har därför avgränsats 

till att i huvudsak avse sådana effekter. De indirekta undanträngningseffek-

terna har varit föremål för ett flertal studier och det är knappast sannolikt att 

ytterligare en studie inom detta område skulle resultera i något konkret un-

derlag för att ta ställning till eller ha synpunkter på arbetsmarknadspolitikens 

inriktning och effekter.  

Granskningen omfattar främst efterfrågepåverkande åtgärder som är inrik-

tade mot den offentliga sektorn. De åtgärder som är aktuella är arbetslivsut-

veckling (ALU), ungdomsinsatser, arbetsplatsintroduktion, beredskapsar-

beten, rekryteringsstöd, utbildningsvikariat och starta eget-bidrag. Olika 

former av åtgärder för arbetshandikappade har exkluderats eftersom det i 

sådana fall finns en uppenbar medvetenhet om att undanträngningseffekter 

kan uppstå.  

En viktig del av granskningsarbetet har varit att studera hur olika problem 

som kan förknippas med undanträngning hanteras i den praktiska verksam-

heten. I detta syfte har revisorerna och/eller revisorernas kansli besökt sex 

länsarbetsnämnder (Malmö, Kalmar, Jönköping, Stockholm, Umeå och Lu-

leå). Vid dessa besök medverkade förutom representanter för länsarbets-

nämnden även representanter för arbetsförmedlingar. Uppgifter har även 

inhämtats i ett antal intervjuer med tjänstemän inom AMS och i regerings-

kansliet samt från representanter för arbetsmarknadens parter (SAF, LO, 

TCO och SACO). 

Riksdagens revisorers kansli har genomfört ett antal intervjuer av fackliga 

representanter. Intervjuerna har omfattat representanter för Svenska kommu-

nalarbetareförbundet, Sveriges kommunaltjänstemannaförbund och SACO 

som på lokal nivå hanterat arbetsmarknadspolitiska frågor. Dessutom har 

intervjuer genomförts med representanter för Handelsanställdas förbund och 

Handelns arbetsgivareorganisation.   

Docent Anders Forslund, Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala 

universitet, har på revisorernas uppdrag genomfört en studie av undanträng-
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ningseffekter. Analysen avser främst en ekonometrisk studie av undanträng-

ningseffekter på den svenska arbetsmarknaden och är avgränsad till åtgär-

derna arbetslivsutveckling (ALU), beredskapsarbete, ungdomsåtgärder och 

utbildningsvikariat. Dessutom ingår en analys av arbetsmarknadsutbildning. 

Studien bifogas som bilaga till denna rapport. 

Rapporten är disponerad enligt följande. Inledningsvis i kapitel 2 ges en 

teoretisk genomgång av undanträngningseffekter och eventuella verkningar 

på arbetsmarknaden samt en översikt över svenska och internationella empi-

riska studier. I kapitel 3 presenteras de åtgärder som är aktuella vad gäller 

regelsystem, omfattning etc. Kapitel 4 innehåller resultaten av en ekonomet-

risk studie av undanträngningseffekter. I kapitel 5 redovisas och diskuteras 

hur undanträngning hanteras i praktiken av Arbetsmarknadsdepartementet 

och Arbetsmarknadsverket (AMV). Kapitel 6 innehåller en översiktlig dis-

kussion om hur utformningen av åtgärderna kan påverka graden av undan-

trängning. Avslutningsvis redovisas revisorernas bedömningar i kapitel 7. 

2 Undanträngningseffekter 

Arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan ge upphov till olika former av bieffek-

ter som är mindre önskvärda. I huvudsak förknippas dessa negativa effekter 

med beredskapsarbeten och andra former av lönesubventioner. En väsentlig 

fråga är om arbetsmarknadspolitiska åtgärder verkligen leder till en förväntad 

ökning av sysselsättningen eller om det finns motverkande faktorer som leder 

till att den avsedda sysselsättningsökningen blir lägre än avsett eller till och 

med helt uteblir.1 De mekanismer som brukar diskuteras i dessa sammanhang 

är direkta och indirekta undanträngningseffekter.  

I kapitlet ges en kort teoretisk genomgång av dessa effekter och hur de kan 

tänkas påverka arbetsmarknadspolitiken. En bedömning av om undanträng-

ning förekommer eller inte är emellertid i grund och botten en empirisk 

fråga. Av centralt intresse är åtgärdernas nettoeffekter på sysselsättning och 

arbetslöshet. Kunskapsläget är dock relativt begränsat. När det gäller åtgär-

ders direkta undanträngningseffekter har endast ett fåtal renodlade utvärde-

ringar genomförts i Sverige. Merparten av de analyser som genomförts i 

Sverige har haft karaktären av uppföljningar där deltagare och arbetsgivare 

tillfrågats i enkätform. I kapitlet presenteras huvudresultaten av dessa studier. 

Dessutom redovisas resultaten från en begränsad intervjuundersökning som 

utförts av Riksdagens revisorer. 

2.1 Direkta undanträngningseffekter 

Direkta undanträngningseffekter brukar normalt delas upp i två typer av 

effekter. För det första kan en arbetsmarknadspolitisk åtgärd innebära att en 

anställning som ändå skulle komma till stånd subventioneras. Konsekvensen 

av denna effekt, som brukar benämnas dödviktseffekt (”deadweight effect”), 

är att arbetsgivaren erhåller en icke planerad vinstökning (”windfall profit”). 

                                                             
1 För en bredare genomgång av olika effekter av arbetsmarknadspolitik se t.ex. Anxo 
(1994), Calmfors (1996) och Zetterberg (1996). 
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För det andra kan den subvention som uppstår genom åtgärden förändra de 

relativa lönekostnaderna mellan olika grupper av arbetskraft. Detta kan ge 

upphov till en substitutionseffekt. Innebörden är att arbetsgivaren finner det 

lönsamt att ersätta ordinarie arbetskraft (eller sådan som annars skulle anstäl-

las) med den arbetskraft som subventioneras. Risken för undanträngning 

ökar ju mer lik åtgärden är ett arbete som skulle ha utförts av den ordinarie 

personalen. För att få en uppfattning om en åtgärdernas nettoeffekt på regul-

jär sysselsättning måste således antalet subventionerade arbeten minskas med 

eventuella dödvikts- och substitutionseffekter. 

Det finns anledning att skilja mellan planerad och oplanerad undanträng-

ning. Åtgärder som riktar sig till företag och som syftar till att tidigarelägga 

anställningar eller senarelägga uppsägningar kan betraktas som planerade. 

Detsamma gäller om t.ex. beredskapsarbeten sätts in för att genomföra arbe-

ten som i normala fall skulle ha gjorts av anställda vid en senare tidpunkt. 

Syftet är då att åstadkomma en kontracyklisk tidsanpassning av offentliga 

utgifter och sysselsättning, dvs. att omfördela arbetsuppgifter som förväntas 

uppstå i en högkonjunktur till en lågkonjunktur (intertemporal undanträng-

ning). En annan typ av planerad undanträngning är åtgärder som riktar sig till 

t.ex. arbetshandikappade och långtidsarbetslösa utan några krav på t.ex. 

tidigareläggning (t.ex. lönebidrag och rekryteringsstöd). Syftet i dessa fall är 

snarast att åstadkomma en substitutionseffekt, dvs. att ersätta planerade 

ordinarie anställningar med den subventionerade arbetskraften. Dessa typer 

av planerad undanträngning bör särskiljas från åtgärder som saknar sådana 

motiv och som leder till bieffekter som varken är avsedda eller temporära.         

2.2 Indirekta undanträngningseffekter 

Arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan också leda till undanträngning av 

sysselsättning i andra sektorer i ekonomin än de som stöden är direkt inrik-

tade på. Om t.ex. subventionen påverkar konkurrensförhållandena mellan 

företag uppkommer en indirekt undanträngningseffekt. Det kan t.ex. vara 

fråga om ett företag som genom att anställa subventionerad arbetskraft kan 

producera till en lägre kostnad och därigenom utvidga sin produktion på 

bekostnad av osubventionerade verksamheter. Om så är fallet blir stödets 

nettoeffekt på sysselsättningen lägre än vad statistiken över åtgärdsvolymen 

visar. 

En annan indirekt effekt uppstår genom att arbetsmarknadspolitiska åtgär-

der kan påverka lönebildningen. Sådana effekter studeras emellertid inte i 

denna granskning.   

 2.3 Utvärderingar 

Av centralt intresse i samband med analyser av undanträngningseffekter är 

åtgärdernas nettoeffekter på sysselsättning och arbetslöshet. När det gäller 

åtgärders direkta undanträngningseffekter har dock endast ett fåtal studier 
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utförts i Sverige.2 Resultaten redovisas översiktligt nedan i avsnitt 2.3 (studi-

erna presenteras mer detaljerat i bilagan till rapporten). 

Det bör påpekas att studierna inte är helt invändningsfria, varför det är 

vanskligt att utifrån dessa dra några bestämda slutsatser om storleken på 

undanträngningseffekterna av de åtgärder som analyseras. De svenska studi-

erna avser också perioder med väsentligt lägre arbetslöshet och åtgärdsvolym 

än i dag. De kan därför vara av begränsat värde för bedömningen av de san-

nolika undanträngningseffekterna i dag och inom den närmaste framtiden. 

Det är vidare svårt att utifrån studierna avgöra om effekterna är av varaktig 

art. 

Den första studien avsåg hur beredskapsarbeten påverkar annan offentlig 

sysselsättning och baserades på data från perioden 1964–1977 (Gramlich och 

Ysander, 1981). Resultaten tyder på att beredskapsarbeten inom vägsektorn 

nästan helt trängt undan annan sysselsättning inom offentlig sektor medan 

beredskapsarbeten inom vårdsektorn inte hade den effekten (det senare resul-

tatet är dock inte signifikant på konventionell nivå).  

I en senare studie undersöktes undanträngningseffekterna av beredskaps-

arbeten för byggnadsarbetare under perioden 1976–1991 och för anställda i 

barn-, sjuk- och hälsovård under åren 1982–1990 (Forslund och Krueger, 

1995). Skattningarna tyder på ett negativt samband mellan antalet bered-

skapsarbetare och sysselsättning i byggnadsbranschen. För varje beredskaps-

arbetare trängs mellan 0,36 och 0,69 reguljära byggnadsarbetare undan. 

Resultaten för anställda inom barn-, sjuk- och hälsovård är för osäkra för att 

det skall vara möjligt att dra några slutsatser. 

Calmfors och Skedinger (1995) undersökte sambandet mellan å ena sidan 

summan av öppet arbetslösa och personer i åtgärder och å andra sidan om-

fattningen av sysselsättningsskapande åtgärder (beredskapsarbete och ung-

domsprogram) respektive arbetsmarknadsutbildning (inkl. företagsutbild-

ning). Det använda datamaterialet var en panel bestående av de 24 länen 

under perioden 1966–1990. Författarna fann i de flesta skattade modellerna 

att sysselsättningsskapande åtgärder tränger undan reguljär sysselsättning. 

Storleken på effekten ligger normalt mellan 60 och 90 %. Resultaten avse-

ende arbetsmarknadsutbildning är mer osäkra3 . Ytterligare ett resultat är att 

en inriktning av programmen mot ungdomar inte tycks ha någon signifikant 

positiv effekt. 

Skedinger (1995) utnyttjar kvartalsdata för perioden 1979–1991 för att 

analysera effekten på ungdomars reguljära sysselsättning av sysselsättnings-

skapande åtgärder speciellt inriktade på ungdomar. Resultaten pekar på i 

princip fullständig undanträngning så snabbt som efter ett kvartal.4 Effekten 

på sysselsättningen klingar av över tiden (bl.a. därför att programvolymerna 

också minskar), men är statistiskt säkerställd under de fem första kvartalen. I 

                                                             
2 Studier av åtgärders indirekta undanträngningseffekter är betydligt mer frekventa. 
Resultaten av de empiriska studierna är dock inte helt entydiga. Det finns studier som 
visar på att arbetsmarknadspolitiska åtgärder har lönehöjande effekter, medan andra 
pekar på att så inte är fallet (se t.ex. Calmfors och Forslund, 1993, Löfgren och Wik-
ström, 1991 och SOU 1993:43) 
3 Det bör påpekas att de skattade effekterna, beroende på hur skattningarna har gjorts, 
fångar både direkt undanträngning och undanträngning via lönebildningen. 
4 Det bör poängteras att resultaten avser summan av direkta och indirekta effekter. 
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en kommentar till Skedingers uppsats pekar Holmlund (1995) på att vissa 

andra antaganden (om hur den aggregerade arbetslösheten bör skattas) leder 

till att undanträngningen faller till ca 40 % under det första kvartalet. 5  Stu-

dien avser endast perioden fram till och med 1991 och inkluderar därmed 

inte åtgärder som t.ex. ungdomspraktik, varför det inte går att uttala sig om 

den stora satsning på ungdomar som skett under 1990-talet. 

Blanchflower m.fl. (1995) konstaterar att om personer i sysselsättnings-

skapande åtgärder huvudsakligen utför uppgifter som annars inte skulle 

utföras, så borde produktiviteten i dessa jobb vara förhållandevis låg. I så fall 

borde sådana åtgärder bidra till att reducera variabiliteten i sysselsättningen 

(inklusive personer i åtgärder) i relation till variationer i produktionen. Om å 

andra sidan personer i åtgärder huvudsakligen ersätter reguljärt anställda 

borde inte sådana effekter observeras. Elmeskov (1993) skattade variabilite-

ten i sysselsättning och produktion i ett antal länder. Variabiliteten i svensk 

produktion och sysselsättning är enligt dessa resultat i stora drag densamma 

som i andra europeiska länder. Eftersom personer i åtgärder (utom bered-

skapsarbeten under den av Elmeskov studerade perioden) inte räknas som 

sysselsatta, skulle detta kunna vara en indikation på att personer i åtgärder 

inte ersätter reguljärt anställda. 

I bilagan redovisas också ett antal utländska empiriska studier. Med reser-

vation för olika metodproblem ger även dessa vid handen att undanträngning 

är ett högst reellt problem. Undanträngning på mer än 50 % är ett vanligt 

resultat. 

2.4  Uppföljningar 

Det har genomförts ett antal uppföljningar av de arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder som är föremål för granskningen. I huvudsak har de koncentrerats 

till ALU och olika ungdomsinsatser. Merparten av studierna har utformats 

som enkätundersökningar till deltagare och anordnare där de fått besvara en 

varierande form av frågor där undersökaren försöker kartlägga undanträng-

ningseffekter. Undersökningar av den här typen är dock förenade med bety-

dande metodologiska problem. Bland annat är utformningen av frågorna av 

stor betydelse och det kan också vara svårt att värdera svaren på frågorna. 

Det är t.ex. inte otänkbart att deltagarna upplever att de utför ordinarie ar-

betsuppgifter i högre grad än vad de egentligen gör och att anordnarna inte 

vill ange att de använder åtgärden på ett otillåtet sätt. 

Arbetslivsutveckling (ALU) 

NUTEK genomförde våren/sommaren 1994 en enkätundersökning som bl.a. 

avsåg ALU-deltagare och anordnare (NUTEK, 1994). Omkring 30 % av 

både deltagare och anordnare hävdade att ALU används för att ersätta an-

ställningar eller lätta på den ordinarie personalens arbete. Andelen var lägst 

inom det privata näringslivet och högst inom den offentliga sektorn. På frå-

                                                             
5 Resultaten har också ifrågasatts av Sjöstrand (1996a) och (1996b). Sjöstrand har 
bemötts av Skedinger (1996a) och (1996b). 
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gan vad som händer med arbetsuppgifterna efter att ALU-deltagaren slutat 

svarade 40 % att de inte kommer att utföras över huvud taget. Ungefär 30 % 

avsåg att låta en annan ALU-deltagare ta över arbetet och drygt 20 % skulle 

överlåta arbetet på ordinarie eller nyanställd personal. På denna fråga ansåg 

dock anordnare i näringslivet i lägre utsträckning än offentliga anordnare att 

uppgifterna inte skulle utföras efter det att ALU-deltagaren slutat. ALU-

deltagarnas arbete var av ekonomiskt värde enligt 75 % av anordnarna, men 

flertalet var endast beredda att betala ganska små belopp. 

En studie som finansierats av EFA analyserade genomförandet av ALU i 

sex kommuner i tre län första halvåret 1994 (Hallström, 1995). Studien kan 

mer betraktas som en fallstudie med begränsat urval och begränsade möjlig-

heter till slutsatser. Hälften av deltagarna i studien ansåg inte att de utförde 

ordinarie personals arbetsuppgifter medan 23 % helt instämde i detta påstå-

ende. Däremot ansåg en klar majoritet att det fanns en risk för undanträng-

ning. 

Hösten 1993 genomförde TEMO för Arbetsmarknadsdepartementets räk-

ning telefonintervjuer med ett slumpmässigt urval av personer som deltagit i 

ALU under maj–juni 1993, ALU-anordnare och kontorschefer vid arbets-

förmedlingar (TEMO, 1993:a). Ungefär 10 % av deltagarna hade tidigare 

under året (1993) varit sysselsatta på samma arbetsplats och 35 % av dessa 

hade haft ett vanligt arbete. Nära en femtedel av deltagarna upplevde att de 

ersatt någon anställd (tabell 2.1). Variationerna var dock betydande mellan 

olika sektorer. Närmare 30 % av de ALU-anvisade inom offentlig sektor 

ansåg att de utförde ett ordinarie arbete. Ungefär en fjärdedel av deltagarna 

som föreslog förbättringar av ALU hade en känsla av att bli utnyttjade, efter-

lyste kontroll eller hade en känsla av fusk etc. Något mindre än en femtedel 

upplevde ALU som ett hot mot den ordinarie arbetsmarknaden. 

 

Tabell 2.1 Andel av ALU-deltagarna som tror att de fått ersätta 

någon anställd (om det inte varit en ALU-plats så skulle det varit ett 

ordinarie jobb) 

Procent 

Ersätta anställd Andel av alla Offentlig 

sektor 

Organisation eller 

förening 

Privat 

Ja 17 29 10 16 

Nej 80 66 87 82 

Vet ej   3   4   3   2 

Källa: TEMO (1993). 

En stor majoritet av ALU-anordnarna, eller 96 %, ansåg att det funnits me-

ningsfull sysselsättning för ALU-deltagarna. Nio av tio ansåg att de inte 

skulle ha anställt någon om inte ALU fanns. 

I juni 1994 presenterade TEMO, på uppdrag av ALU-delegationen, en 

undersökning som avsåg personer som deltog i ALU under våren 1994, 
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ALU-anordnare, kontorschefer vid arbetsförmedlingar och fackliga represen-

tanter (TEMO, 1994). Undersökningen utfördes i form av telefonintervjuer 

och avsåg ett slumpmässigt urval via AMS. Frågorna var i princip utformade 

på samma sätt som i den föregående undersökningen. Resultaten visade att 

närmare 10 % av deltagarna tidigare hade varit sysselsatta på samma arbets-

plats, varav knappt hälften hade haft ett vanligt arbete. Andelen som ansåg 

att de fått ersätta någon anställd hade sjunkit till 12 % (tabell 2.2). Den 

högsta andelen låg återigen inom den offentliga sektorn där 18 % ansåg att 

de utfört ordinarie arbete. Närmare 15 % av deltagarna som föreslog förbätt-

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

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

meningsfull sysselsättning för deltagarna. Endast 4 % av anordnarna ansåg 

att de inte skulle ha anställt någon om inte ALU fanns. Däremot ansåg 11 % 

av de lokala fackliga representanterna att någon annan skulle ha anställts om 

ALU inte hade funnits, dvs. ungefär samma uppfattning om undanträngning 

som deltagarna. 

 

Tabell 2.2 Andel av ALU-deltagarna som tror att de fått ersätta 

någon anställd (om det inte varit en ALU-plats så skulle det varit ett 

ordinarie jobb) 

Procent 

Ersätta anställd Andel av alla Offentlig sektor Organisation 

eller förening 

Privat 

Ja 12 18 10 12 

Nej 82 74 87 83 

Vet ej   6   8   4   6 

Källa: TEMO (1994). 

På uppdrag av ALU-delegationen genomförde TEMO under 1995 telefonin-

tervjuer med ett slumpmässigt urval av personer som deltagit i ALU inom 

den ideella sektorn under våren 1995 samt med ALU-anordnarna (TEMO, 

1995). Endast 36 % av deltagarna ansåg att arbetet på sikt inte kunde utveck-

las till ett riktigt jobb. Bara 3 % av anordnarna hade anställt någon 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 anställda.  

AMS presenterade i maj 1993 resultaten av en uppföljning som genom-

förts på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet (AMS, 1993). Uppfölj-

ningen var utformad som enkät till länsarbetsnämnder och arbetsförmedling-

skontor. Några siffror presenterades inte i rapporten, men en slutsats var att 

någon direkt undanträngningseffekt gentemot ordinarie arbete eller bered-

skapsarbeten inte kunde påvisas i undersökningen. 

AMS genomförde inför kvartalsgenomgången i november 1994, på upp-

drag av Arbetsmarknadsdepartementet, en uppföljning av ALU med avse-
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ende på undanträngningseffekter (AMS, 1994). Enligt länsarbetsnämndernas 

bedömningar var undanträngningseffekterna små, men det nämndes dock att 

viss undanträngning kunde förekomma inom kommunerna. I huvudsak base-

rades dock studien på tidigare uppföljningar, bl.a. en undersökning av 

TEMO som beställts av Arbetsmarknadsdepartementet.  

Landsorganisationen (LO) har genomfört uppföljningar av ALU i Söder-

manlands, Kalmar, Värmland och Blekinge län. Urvalsprinciperna var av 

varierande kvalitet, men de frågor som ställdes i länen var i huvudsak likar-

tade. Resultaten, som måste tolkas med viss försiktighet, pekar på att undan-

trängning var av relativt betydande omfattning. Svaren antyder även att fack-

ets kontrollfunktion kan diskuteras. Flertalet av deltagarna var medlemmar i 

facket, men de fackliga representanterna tog mycket sällan kontakt med 

deltagarna om själva ALU-verksamheten. 

 

Tabell 2.3 Uppgifter i ALU. Andelar med normalt arbete 

Procent 

Län Andel som uppgett att de har ett   

normalt arbete 

Södermanlands län (hösten 1993) 30 

Kalmar län (hösten 1994) 20 

Värmlands län (hösten 1993) 39 

Blekinge län (hösten 1994) 21 

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

Svenska Målareförbundet och Målaremästarnas Riksförening (1994) genom-

förde under våren 1994 en intervjuundersökning som omfattade arbetsgivare, 

fackliga representanter och arbetsförmedlingar i samtliga län. En av slutsat-

serna var att ALU tränger ut många ordinarie måleriarbeten och snedvrider 

konkurrensen mellan företagen så att många seriösa företag tvingas till kon-

kurs. I princip drogs samma slutsatser om ungdomspraktik, rekryteringsstöd 

och starta eget-bidrag (för dessa åtgärder, som särredovisas nedan, upprepas 

inte resultaten från denna undersökning). 

Ungdomsinsatser 

TEMO presenterade i mars 1993 en undersökning om ungdomspraktikanter-

nas syn på ungdomspraktikplatserna (TEMO, 1993b). Studien genomfördes 

på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet och omfattade ett slumpmäss-

igt urval av personer i ungdomspraktik i oktober 1992 som kontaktades via 

telefonintervjuer. Undersökningen var inte primärt inriktad på att kartlägga 
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undanträngningseffekter6 men pekade på att 27 % av deltagarna arbetat på 

samma arbetsplats tidigare, varav ca hälften hade haft ett vanligt arbete. 

LO-distriktet i Södermanland genomförde 1993 en uppföljning av ung-

domspraktiken i Södermanland (LO, 1993c). Närmare 80 % av ungdoms-

praktikanterna svarade ja på frågan 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 begränsad. Urvalskriterierna har dock inte presenterats närmare, 

varför resultaten måste tolkas med försiktighet. 

LO-distriktet i Västerbotten genomförde 1994 en enkätundersökning av 

ungdomspraktik i Skellefteå och Dorotea (LO, 1994c). I Skellefteå uppgav 

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

samheten och 95 % i Dorotea. Ungefär 10–15 % av deltagarna uppgav att 

facket tagit kontakt med dem under praktikperioden. 

AMS har på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet vid ett par tillfällen 

försökt uppskatta undanträngningseffekter av ungdomspraktiken (AMS, 

1993a, AMS, 1993b). Den metod som utnyttjades gick ut på att skatta en 

regressionsekvation som förklarade antalet nya vakanser innan ung-

domspraktiken infördes. Med regressionens hjälp gjordes sedan en prognos 

för nya vakanser för perioden efter ungdomspraktikens införande. Prognosen 

jämfördes sedan med det verkliga antalet vakanser under en relativt kort 

period. Resultaten pekade på en undanträngningseffekt i storleksordningen 

15 %.7 Regressionsekvationen redovisades dock inte och någon analys av 

den primära variabeln reguljär sysselsättning för vuxna och ungdomar ge-

nomfördes inte heller. 

Schröder (1994) genomförde under 1992 och 1993 en enkätundersökning 

avseende ungdomspraktikanter och deras handledare vid arbetsförmedlings-

kontoren i Sundsvall, Örebro, Borås och Helsingborg. Ungefär 70–80 % av 

ungdomarna bedömde att deras arbetsuppgifter var likvärdiga med de an-

ställdas. Nästan hälften av handledarna bedömde att praktikantens arbetsin-

sats var lika omfattande och kvalificerad som de anställdas. Drygt hälften av 

ungdomarna uppgav att de under praktiktiden fått rycka in som obetalda 

vikarier. En betydligt lägre andel bland handledarna, eller ca 30 %, ansåg att 

så var fallet. 

I början av 1994 presenterades en studie av ungdomspraktikens implemen-

tering i åtta kommuner i tre län som finansierats av EFA (Hallström, 1994). 

Studien kan betraktas som en form av fallstudie med begränsade möjligheter 

till generella slutsatser. I en enkät till ungdomarnas handledare tog endast 12 

% helt avstånd från påståendet att ”Praktiken utformas ofta på ett sådant sätt 

att ungdomarna utför en del av den ordinarie personalens arbetsuppgifter”. 

Mindre än 1 % tog helt avstånd från påståendet att ”Ungdomspraktikanterna 

måste till viss del utföra ordinarie arbetsuppgifter för att de skall ha full 

sysselsättning och få en god inblick i arbetslivet”. Cirka 40 % instämde i 

                                                             
6 IMU-testologen utförde under 1992 på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet en 
undersökning om arbetsgivarnas kunskap om och inställning till ungdomspraktik 
(IMU-testologen 1992). Några frågor om undanträngning ställdes dock inte. 
7 En liknande ansats genomfördes även för att uppskatta hur ungdomspraktiken på-
verkade antalet ungdomar som fick arbete. 
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påståendet att ”När vi har ungdomspraktikanter på min arbetsplats händer det 

att vi avstår från att anställa vikarier vid korttidsfrånvaro för ordinarie perso-

nal” och drygt 60 % instämde i påståendet att ”På min arbetsplats anställs 

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

såväl privat som offentlig sektor uppfattade i vissa fall ungdomspraktikanter 

som gratis arbetskraft. Framför allt barnomsorgen upplevdes som ett känsligt 

område.  

Beredskapsarbeten 

Sehlstedt och Schröder (1989) genomförde i mitten av 1980-talet en under-

sökning av ungdomar som var nyanmälda på arbetsförmedlingarna i 

Sundsvall, Örebro, Borås och Helsingborg hösten 1984 (även handledare 

intervjuades). Resultaten pekar på att det var relativt vanligt att arbetsled-

ningen ställt krav för att ta emot en beredskapsarbetare. För 34 % av platser-

na hade krav ställts på utbildning/erfarenhet inom området eller speciella 

färdigheter. Det fanns ett stort tryck från arbetsplatserna att beredskapsarbe-

taren skulle utgöra ett reellt tillskott av arbetskraften. Arbetsplatsernas behov 

av beredskapsarbetare framgick av arbetsledarnas svar på frågan om vad som 

skulle ha hänt på arbetsplatsen om man ej haft tillgång till beredskapsarbe-

tare. 39 % uppgav att verksamheten skulle ha minskat i omfattning eller 

kvalitet, 13 % att arbetsgruppen skulle ha fått mer att göra och 9 % att arbetet 

inte skulle kunnat utföras över huvud taget. Endast 17 % ansåg att bered-

skapsarbetarens arbetsinsats inte gjorde någon skillnad.   

KPMG Bohlins genomförde 1994 på uppdrag av Arbetsmarknadsdeparte-

mentet en kartläggning av beredskapsarbeten (och rekryteringsstöd). Kart-

läggningen omfattade bl.a. intervjuer med arbetsförmedlingar, länsarbets-

nämnder och arbetsgivare. Någon kvantifiering av undanträngningseffekter 

skedde inte, men flera intervjuer pekade på att kommunerna i en icke avsedd 

omfattning kommit att ersätta ordinarie arbete med beredskapsarbeten 

(KPMG Bohlins, 1994). Det ansågs också mycket svårt att kontrollera om 

beredskapsarbetare utförde ordinarie arbete eller inte. 

Rekryteringsstöd 

AMS och Riksrevisionsverket (RRV) genomförde under 1980-talet två upp-

följningar för att analysera sysselsättningseffekter av rekryteringsstödet 

(AMS, 1985 och RRV, 1989). Uppföljningarna som var utformade som 

enkätundersökningar till bl.a. företagare pekade på att sysselsättningseffekten 

varierade mellan 16 och 30 %. Det bör påpekas att stödet hade ändrat karak-

tär mellan undersökningstillfällena.  

Den tidigare refererade undersökningen av Sehlstedt och Schröder (1989) 

analyserade också rekryteringsstödet. Ungdomar och arbetsledare tillfrågades 

om den unge skulle ha fått arbetet även utan rekryteringsstöd. Nästan hälften 

av ungdomarna trodde att de skulle ha fått arbetet ändå (tabell 2.4). Arbets-

ledarna gjorde dock en annan bedömning. En betydligt lägre andel, eller ca 

en fjärdedel, angav att ungdomarna skulle ha fått arbetet utan stöd. 
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Tabell 2.4 Tror du att du hade (hade NN) fått arbetet utan rekryte-

ringsstöd 

Procent 

Svarsalternativ Ungdomar Arbetsledare 

Ja 49 23 

Nej 42 76 

Vet ej/ej svar   9   2 

Källa: Sehlstedt och Schröder (1989). 

KPMG Bohlins utförde 1994 på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet 

en kartläggning av rekryteringsstöd (och beredskapsarbeten). Kartläggningen 

omfattade bl.a. intervjuer med arbetsförmedlingar, länsarbetsnämnder och 

arbetsgivare. Eventuella undanträngningseffekter kvantifierades inte, men 

intervjuer med både arbetsförmedlare och arbetsgivare pekade på att en 

medvetenhet om att anställning skulle ha skett även utan stöd. Bägge var 

också medvetna om att negativ konkurrenspåverkan uppstod genom stöden 

(KPMG Bohlins, 1994). 

AMS presenterade 1995 resultaten av en enkätundersökning som avsåg 

personer som under andra halvåret 1993 avslutat sin anställning med rekryte-

ringsstöd (AMS, 1995a). Enkäten riktade sig till respektive anställds arbets-

givare. På frågan om arbetsgivaren skulle ha rekryterat vid detta tillfälle om 

rekryteringsstöd inte utgått svarade 36 % ja. Drygt hälften, eller 56 %, skulle 

i så fall ha rekryterat samma person, medan 13 % angav att någon annan 

skulle ha anställts utan stöd (en stor andel, eller 32 %, svarade vet ej). Före-

tag som anställt personer som sökte arbete inom hälso- och sjukvårdsarbete 

eller socialt arbete skulle i högre grad än övriga företag rekryterat utan stödet 

(43 %). Däremot skulle företag som anställt utomeuropeiska medborgare i 

lägre grad än övriga företag rekryterat utan stödet (24 %). 

Övriga åtgärder 

När det gäller arbetsplatsintroduktion, utbildningsvikariat och starta eget-

bidrag har inga uppföljningar genomförts som syftar till att kartlägga olika 

former av undanträngningseffekter. Konkurrensverket har emellertid i ett 

yttrande över vidtagna och planerade insatser för starta eget-bidraget pekat 

på att bidraget så långt som möjligt bör stimulera nyföretagande på mark-

nader där det bidrar till en förbättrad konkurrenssituation och i övrigt hante-

ras så att riskerna för snedvridning av konkurrensen minimeras (Konkurrens-

verket, 1993). Det finns således en uppenbar medvetenhet om att stödet kan 

ha sådana effekter. 

Utländska studier 

Inom ramen för ett EFA-projekt redovisar Anxo (1994) ett antal enkätbase-

rade studier från Frankrike och Storbritannien (samtliga är utformade som 
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företagsenkäter). I likhet med de svenska studierna är variationerna bety-

dande. Nettosysselsättningseffekten av de olika franska programmen ligger 

inom intervallet 16–43 %, vilket innebär att dödsviktseffekten (se kapitel 2) 

av programmen varit betydande och att de haft en relativt begränsad effekt på 

sysselsättningen. I Storbritannien har också stödens nettoeffekt på sysselsätt-

ningen varit relativt måttlig och varierat mellan 12 och 40 %. Framför allt 

olika program som riktats mot ungdomar tycks ha haft en mycket låg effekt.  

OECD (1993) pekar i en liknande genomgång på att lönesubventioner i 

allmänhet haft en låg nettoeffekt och varit förknippade med betydande un-

danträngningseffekter. 

2.5  Riksdagens revisorers intervjuer 

Riksdagens revisorers kansli har genomfört ett antal intervjuer av fackliga 

representanter. Intervjuerna har omfattat representanter för Svenska kommu-

nalarbetareförbundet, Sveriges kommunaltjänstemannaförbund och SACO 

som på lokal nivå hanterat arbetsmarknadspolitiska frågor. Dessutom har 

intervjuer genomförts med representanter för Handelsanställdas förbund och 

Handelns arbetsgivareorganisation. En sammanfattning av resultaten presen-

teras nedan.  

 Nivån på undanträngningseffekterna upplevs som mycket svår att kvanti-

fiera. Några egna undersökningar har inte genomförts, men tentativa upp-

skattningar av nivån varierar från blygsam till 70 %. 

 ALU upplevs som den åtgärd som främst kan orsaka undanträngning. 

 Det föreligger stora lokala variationer inom vilka sektorer undanträng-

ning kan tänkas uppstå. De områden som nämns är kultur, skola, barn-

omsorg, äldreomsorg och fastighetsunderhåll. 

 I huvudsak upplevs sysselsättningen i åtgärderna som meningsfull. 

 De fackliga organisationerna yttrar sig genomgående över de objekt eller 

arbetsuppgifter som tas fram av kommunerna.  

 Yttranden över anvisningar från arbetsförmedlingen sker i varierande 

grad. I vissa fall rör yttrandet enbart själva objektet eller arbetsuppgiften 

och enbart den första men inte fortsatta anvisningar av arbetssökande. I 

andra fall rör yttrandet varje anvisning som sker av arbetsförmedlingen. 

Vissa fackliga organisationer yttrar sig centralt (inom kommunen), me-

dan andra delegerat uppgiften till lokala arbetsplatsombud. I vissa fall har 

de lokala arbetsplatsombuden fråntagits rätten att avge yttrande eftersom 

de upplevs ha dubbla lojaliteter. Yttranden sker i sådana fall centralt. 

 Kontrollen att det inte rör sig om ordinarie arbetsuppgifter sker i huvud-

sak av de lokala arbetsplatsombuden. Dessa upplevs dock i många fall ha 

dubbla lojaliteter. 
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2.6  Sammanfattning 

Sammanfattningsvis har det genomförts ett relativt stort antal uppföljningar 

och utvärderingar av undanträngningseffekter av arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder. Resultaten är entydiga i den meningen att de indikerar att undan-

trängning är ett reellt problem. Av de 32 undersökningar som redovisas i 

kapitlet pekar 30 på att undanträngning förekommer. Graden av undanträng-

ning varierar dock kraftigt mellan olika åtgärder och olika undersökningar, 

eller från  ca 10 till 100 %. Resultaten från renodlade utvärderingar förefaller 

vara mer samstämmiga än enkätbaserade uppföljningar och visar i huvudsak 

på högre undanträngning. Enkätuppföljningar pekar på att inte bara deltagar-

na är medvetna om att undanträngning förekommer. Även anordnare och 

fackliga representanter förefaller i många fall medvetna om problemet.     

3  En bakgrundsbeskrivning av åtgärderna 

Som nämnts inledningsvis omfattar granskningen efterfrågepåverkande 

arbetsmarknadspolitiska åtgärder. Efterfrågepåverkande åtgärder syftar 

främst till att påverka arbetskraftsefterfrågans sammansättning och storlek. 

De åtgärder som är aktuella är arbetslivsutveckling (ALU), ungdomsinsatser, 

arbetsplatsintroduktion (API), beredskapsarbeten, utbildningsvikariat, rekry-

teringsstöd och starta eget-bidrag.8  

Innan de mer konkreta resultaten redovisas kan det finnas anledning att ge 

en kort överblick över åtgärderna. Det gäller uppgifter om regelsystem, om-

fattning, kostnader, inriktning och resultat. 

3.1  Kort om regelsystemen9  

Regelsystemen om de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna är oftast av omfat-

tande karaktär. Nedan redovisas enbart åtgärdernas grundläggande drag.10  

Beredskapsarbeten 

Beredskapsarbeten syftar främst till att motverka arbetslöshet till följd av 

dåliga konjunkturer, säsongmässig nedgång i sysselsättningen eller när ar-

betstillgången av andra skäl är otillräcklig. Endast sådana angelägna arbets-

uppgifter som ökar antalet anställda utöver vad som ryms inom arbetsgiva-

rens ordinarie budget får vara beredskapsarbete (SFS 1993:729). Bered-

skapsarbeten kan utföras för statens, kommuns eller enskilds räkning. Mer-

                                                             
8 Det går naturligtvis att ifrågasätta om alla dessa åtgärder skall benämnas efterfråge-
påverkande. Utbildningsvikariat kan t.ex. ha både en efterfrågepåverkande och en 
utbudspåverkande funktion. 
9 Avsnittet är begränsat till de regelsystem som gäller i dagsläget (september 1996). 
Ett antal förändringar träder i kraft den 1 januari 1997. Då dessa inte är av den ge-
nomgripande karaktär som kan antas påverka graden av undanträngning redovisas inte 
dessa här. Ändringarna framgår av regeringens proposition 1995/96:222 och Finans-
utskottets betänkande 1995/96:FiU15. 
10 I flera förordningar anges åldersvillkoret som att anvisning får ske fr.o.m. den 1 juli 
det år då den sökande fyller 20 år. För att förenkla framställningen anges villkoret 
endast som 20 år. 
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parten av arbetena bedrivs inom den kommunala tjänstesektorn och endast ca 

en femtedel är traditionella investeringsarbeten. Arbetslösa som fyllt 25 men 

inte 65 år och som söker arbete genom arbetsförmedlingen får anvisas bered-

skapsarbete.11 Beredskapsarbete får normalt inte överstiga sex månader och 

betalas med lön enligt kollektivavtal. Statsbidrag lämnas med högst 50 % av 

lönekostnaden, dock med högst 7 000 kr per månad (med vissa undantag). 

För investeringsarbeten kan bidrag lämnas med mellan 1 500 kr och 2 500 kr 

per dag. 

Arbetslivsutveckling 

Arbetslivsutveckling (ALU) är en relativt ny åtgärd som infördes fr.o.m. den 

1 januari 1993 (SFS 1992:1333) och syftet är främst att bibehålla och stärka 

den arbetslöses anknytning till arbetslivet. ALU skall i princip avse sam-

hällsuppgifter som annars inte skulle bli utförda och får inte ersätta eller 

tränga undan ordinarie arbeten (prop. 1992/93:50). Från och med den 1 

januari 1995 skall ALU-projekt i första hand inriktas mot miljö- och kultur-

sektorn (prop. 1994/95:25 och prop. 1994/95:100). I regeringens proposition 

om en effektivare arbetsmarknadspolitik (prop. 1994/95:218) sägs emellertid 

att ALU-verksamheten bör få en allmän inriktning så att den kan användas 

inom alla sektorer. Åtgärden får anvisas arbetslösa som fyllt 20 år och som 

inte kunnat beredas arbete på den reguljära arbetsmarknaden, annan utbild-

ning eller annan lämplig arbetsmarknadspolitisk åtgärd.12 Ett ytterligare 

villkor är att den arbetslöse uppbär ersättning från erkänd arbetslöshetskassa 

eller kontant arbetsmarknadsstöd (KAS). Anvisningstiden är normalt högst 

sex månader. Ersättningen till den anvisade benämns utbildningsbidrag och 

uppgår till exakt samma belopp som ersättningen vid arbetslöshet (arbetsgi-

varen kan få ersättning för vissa kringkostnader). 

Rekryteringsstöd 

Rekryteringsstödet infördes 1984 och hade ursprungligen en bestämmelse 

om att anställningen bl.a. skulle avse arbete som inte skulle bli utfört om stöd 

inte lämnades (SFS 1983:92). I samband med att stödet i princip helt omar-

betades 1986 avskaffades denna bestämmelse (SFS 1986:414). Stödet har 

sedan dess genomgått ett flertal förändringar. Enligt det nuvarande regelsy-

stemet kan rekryteringsstöd  lämnas för en arbetssökande som fyllt 20 år 

(med vissa undantag), är inskriven vid arbetsförmedlingen och anvisas till en 

anställning av förmedlingen om  sysselsättningssituationen inte kan lösas på 

annat sätt. Bidrag får normalt utgå under högst sex månader och får endast 

lämnas om det utgår lön etc. enligt kollektivavtal. Stödet kan uppgå till högst 

50 % av lönekostnaden per månad, dock med högst 7 000 kr.  

                                                             
11 Arbetslösa som riskerade utförsäkring kunde tidigare på begäran anvisas bered-
skapsarbete. Numera avgör arbetsförmedlingen vilken åtgärd som är lämplig. 
12 Arbetslösa som riskerade utförsäkring kunde tidigare på begäran anvisas ALU. 
Numera avgör arbetsförmedlingen vilken åtgärd som är lämplig. 
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Ungdomsinsatser 

Ungdomsinsatserna har under de senaste 10 åren tagit sig formen av ett 

flertal olika åtgärder, t.ex. ungdomslag, inskolningsplatser och ungdomsprak-

tik. Åtgärderna har formellt i huvudsak varit inriktade på uppgifter som legat 

utanför den ordinarie arbetsmarknaden.  

Ungdomspraktiken infördes den 1 juli 1992 som en tillfällig åtgärd och 

omfattade ungdomar under 25 år. Syftet var att ge ungdomarna yrkespraktik 

och arbetslivserfarenhet. Ungdomspraktik fick inte ersätta normal rekrytering 

och var avsedd som en sistahandsåtgärd. Ersättning lämnades i form av ut-

bildningsbidrag under normalt sex månader. Efter hand infördes även ett 

finansieringsbidrag för praktikanordnaren. 

Den 1 januari 1995 ersattes, för ungdomar som fyllt 20 år13 , ungdoms-

praktiken av åtgärden ungdomsintroduktion (prop. 1994/95:25). Ungdomsin-

troduktionen, som omfattade ungdomar mellan 20 och 24 år, bestod av en 

praktikdel på högst fyra månader och därefter en anställning i minst sex 

månader hos den som tillhandahöll praktiken.  

Ungdomsintroduktionen ersattes fr.o.m. den 1 juli 1995 av arbetsplatsintro-

duktion (prop. 1994/95:218). Arbetsplatsintroduktionen syftar till att arbets-

lösa som är anmälda som arbetssökande vid arbetsförmedlingen skall få 

yrkesorientering/praktik och arbetslivserfarenhet som kan leda till arbete. 

Introduktionen får inte anordnas på sådant sätt eller på sådana tider att den 

ersätter reguljärt arbete och får pågå under högst sex månader (med vissa 

undantag). Arbetsplatsintroduktionen avser i princip alla som är anmälda 

som arbetslösa hos arbetsförmedlingen, men vissa särbestämmelser finns för 

ungdomar (20–24 år) som inte lyckats få arbete på den reguljära arbetsmark-

naden. Ungdomar kan beviljas arbetsplatsintroduktion bara om arbetsgivaren 

i förväg förbinder sig att efter introduktionen anställa ungdomarna för minst 

sex månader (undantag gäller för praktik hos kommuner och ideella organi-

sationer, för unga handikappade, för dem som riskerar utförsäkring och om 

särskilda skäl föreligger). Vid de intervjuer som genomförts har det framgått 

att det sistnämnda undantaget skall tolkas generöst. Under praktiktiden upp-

bär ungdomarna utbildningsbidrag. Arbetsgivaren betalar ett finansieringsbi-

drag om 2 000 kr per månad.   

Arbetsplatsintroduktionen ersätter de tidigare åtgärderna invandrarpraktik, 

akademikerpraktik, vidgad arbetsprövning, arbetsprövning inom Ami och 

praktikdelen inom ungdomsintroduktionen (se ovan). För gruppen icke ung-

domar skall arbetsplatsintroduktionen i huvudsak avse praktik som kan pågå 

upp till sex månader. Under praktikperioden får även dessa äldre deltagare 

utbildningsbidrag. Anordnarna av arbetsplatsintroduktionen betalar ett finan-

sieringsbidrag om 2 000 kr per månad (ej för äldre över 60 år, invandrare, 

arbetshandikappade samt dem som deltar i praktikperioder i vägledningssyfte 

under maximalt fyra veckor).     

                                                             
13 För ungdomar som inte fyllt 20 år fortsatte ungdomspraktiken att gälla fram till och 
med mars 1996. Från och med den 1 oktober 1995 skall länsarbetsnämnden förhandla 
med kommunerna om att ta ansvar för ungdomar under 20 år. 
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Utbildningsvikariat 

Utbildningsvikariat är en tidsbegränsad åtgärd som infördes den 1 juli 1991. 

Systemet med utbildningsvikariat skall underlätta dels för arbetsgivaren att 

höja de anställdas kompetens och därmed förbättra företagens konkurrens-

kraft i framtiden, dels för förmedlingen att få fram vikariat för arbetslösa. 

Utbildningsvikariat innebär att arbetsgivare får göra avdrag på arbetsgivarav-

giften om de efter anvisning av arbetsförmedling anställer en ersättare på 

heltid för den som genomgår utbildning. Förutsättningen är att arbetsgivaren 

låter en anställd genomgå utbildning på arbetstid med bibehållna anställ-

ningsförmåner. För en ersättare får arbetsgivaren göra avdrag med 400 kr per 

arbetsdag som ersättaren har varit anställd. Arbetsgivaren får vidare göra 

avdrag med högst 35 kr per utbildningstimme, dock högst 20 000 kr, för 

varje arbetstagare som genomgår vissa godkända utbildningar. 

Starta eget-bidrag 

Starta eget-bidrag infördes 1984 och kan lämnas till den som söker arbete 

genom den offentliga arbetsförmedlingen men inte kan få lämpligt arbete. 

Bidrag kan lämnas till den som startar egen näringsverksamhet och fyllt 20 år 

samt är eller riskerar att bli arbetslös (kan även utgå till deltidsarbetslösa och 

personer som har arbeten i stödområdena). Enligt AMV:s regelbok bör bi-

drag inte lämnas till verksamhet som snedvrider konkurrensen. Bidrag läm-

nas normalt under högst sex månader med ett belopp som motsvarar den 

ersättning som bidragstagaren skulle ha varit berättigad att få i form av dag-

penning vid arbetsmarknadsutbildning (i princip samma belopp som utgår 

vid arbetslöshet). 

3.2  Omfattning och kostnader 

Som framgår av figur 3.1 har betydelsen och omfattningen av åtgärderna 

varierat högst väsentligt. Beredskapsarbeten är den åtgärd som existerat 

längst, och under den senaste 25-årsperioden har volymen pendlat mellan 

8 000 och 58 000 deltagare. De speciella ungdomsåtgärderna, som i huvud-

sak introducerades 1984, har periodvis omfattat nästan 60 000 deltagare och 

fått en betydligt större omfattning än rekryteringsstödet som infördes vid 

samma tidpunkt. ALU nådde mycket snabbt en hög volym, medan utbild-

ningsvikariaten legat på en relativt stabil nivå (mellan 8 000 och 13 000 

deltagare, finns ej inlagd i figuren). Volymen av starta eget-bidrag har sedan 

början av 1990-talet expanderat mycket kraftigt (från ca 2 000 till närmare 

10 000 deltagare, finns ej inlagd i figuren). 
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Figur 3.1 Genomsnittligt antal personer i ALU, beredskapsarbete, 

rekryteringsstöd och ungdomsinsatser 
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Källor: AMS och Arbetsmarknadsdepartementet. 

Under de senaste sex budgetåren har utgifterna för de studerade åtgärderna 

uppgått till totalt närmare 60 miljarder kronor Som framgår av tabell 3.1 

skedde det en mycket kraftig expansion mellan 1991/92 och 1993/94 i sam-

band med den djupa konjunkturnedgången. Det senaste budgetåret har utgif-

terna emellertid i princip legat stilla. Merparten av utgifterna har tagits i 

anspråk av de mer tillfälliga åtgärderna ALU och ungdomspraktik. Utgifterna 

för starta eget-bidraget uppvisar den kraftigaste ökningen, mer än en tio-

dubbling. 
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Tabell 3.1  Utgifter för utvalda arbetsmarknadspolitiska åtgärder 

Miljoner kronor 

Åtgärder 1989/90 1990/91 1991/92 1992/93 1993/94 1994/95 

Arbetslivs-

utveckling - - -    1 1071   5 737   4 874 

Beredskaps-

arbete   980 1 205 1 766   2 862   2 315   2 716 

Rekry-

teringsstöd   222    235    921   1 595   1 600   2 712 

Ungdomsin-

satser2   413    689 1 937   4 860   4 567   3 618 

Utbildnings-

vikariat3 - - 1 056   1 300   1 900   2 000 

Starta eget-

bidrag     93    101    272      507      935   1 380 

Summa 1 708 2 230 5 952 12 231 17 054 17 300 
 

1Infördes 1993-01-01. 
2Avser inskolningsplatser, ungdomspraktik, ungdomsintroduktion och akademi-
kerpraktik. 
3Av AMS uppskattade kostnader. 

Källa: AMS. 

Undanträngningsproblemet kan bli av mindre omfattning om de arbetsmark-

nadspolitiska åtgärderna är väl konjunkturanpassade. Åtminstone torde detta 

gälla i förhållande till åtgärder som ständigt eller kontinuerligt ökar i omfatt-

ning (detta utvecklas vidare i kapitel 6). 

Totalt har den studerade åtgärdsvolymen varierat mellan 0,4 och 3,6 % av 

arbetskraften, och sammantaget har åtgärderna uppvisat en relativt hyfsad 

konjunkturanpassning (figur 3.2).  
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Figur 3.2 Arbetslöshet och utvalda åtgärder i procent av arbetskraf-

ten (samtliga i figuren är de åtgärder som ingår i granskningen) 
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Källor: AMS, Arbetsmarknadsdepartementet och Statistiska centralbyrån. 

Det finns dock avsevärda skillnader mellan åtgärderna. Under 1970- och 

1980-talen utgjorde framför allt beredskapsarbeten den åtgärd som anpassa-

des efter konjunkturen. Någon motsvarande anpassning skedde dock inte 

under 1990-talets lågkonjunktur utan volymen låg kvar på en förhållandevis 

låg och konstant nivå. Om vi bortser från arbetsmarknadsutbildning så togs 

den ackommoderande rollen över av de nya åtgärderna ALU och ungdoms-

praktik. Framför allt den senare fick en mycket stor omfattning, och rent 

allmänt förefaller ungdomsinsatserna ha konjunkturanpassats relativt väl 

sedan 1984 (den kraftiga nedgången under 1995 förklaras emellertid till stor 

del av övergången från ungdomspraktik till API).  

Som framgår av figur 3.3 ligger ALU däremot kvar på en hög och konstant 

nivå trots dess tillfälliga karaktär. Rekryteringsstödets utveckling uppvisar ett 

relativt tydligt konjunkturmönster, medan detta inte gäller för utbildningsvi-

kariaten och starta eget-bidraget.  



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

48 

Figur 3.3 Arbetslöshet och utvalda åtgärder i procent av arbets-

kraften (SEB i figuren är starta eget-bidrag) 
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Källor: AMS, Arbetsmarknadsdepartementet och Statistiska centralbyrån. 

Sammanfattningsvis förefaller arbetslösheten i den senaste lågkonjunkturen i 

relativt hög utsträckning ha mötts med tillfälliga åtgärder i form av ALU och 

ungdomspraktik, medan mer traditionella åtgärder som beredskapsarbete fått 

en liten omfattning. 

Det finns också studier som pekar på att arbetsmarknadspolitiken under 

perioden 1969/70–1989/90 är det område 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 föregående år, dvs. en uppgång i konjunkturen har mötts av en neddrag-

ning av utgifterna och vice versa. Bilden blir dock något annorlunda om man 

i stället ser till hur många personer som berörts av de enskilda åtgärderna. 

Under perioden 1970–1989 var de kontracykliska inslagen främst en följd av 

en enda åtgärd, nämligen beredskapsarbeten (Forslund, 1992). Som framgått 

ovan har mer tillfälliga åtgärder introducerats under senare år. Dessa har i 

princip bara verkat under en del av en konjunkturcykel, och det är därför för 

tidigt att uttala sig om konjunkturanpassningen. Det förbättrade arbetsmark-

nadsläget förefaller emellertid ha inneburit en viss neddragning av ungdoms-

insatserna, medan ALU ligger kvar på en hög nivå. Det senare gäller även 

rekryteringsstödet.   

3.3 Inriktning 

Ett sätt att reducera undanträngning är att inrikta åtgärderna mot svaga eller 

utsatta grupper (detta utvecklas vidare i kapitel 6). Om åtgärderna är inrik-

tade mot sådana grupper bör man kunna minska risken att subventionera en 

anställning som ändå skulle komma till stånd. Det bör också minska risken 

att arbetsgivaren ersätter ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som sub-
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ventioneras (om nu inte detta är syftet med åtgärden). Detta bygger på anta-

gandet att de svaga grupperna inte i lika hög utsträckning som starkare grup-

per kan tilldelas arbetsuppgifter som annars skulle utföras. 

I tabell 3.2 redovisas deltagarnas bakgrund. Även om tabellen är ofullständig 

framgår att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan åtgärderna, 

och något entydigt mönster går inte att konstatera. Ett undantag är dock äldre 

personer som så gott som genomgående är underrepresenterade jämfört med 

motsvarande andel bland de kvarstående arbetssökande utan arbete. Lång-

tidsarbetslösa förefaller också vara underrepresenterade i samtliga åtgärder 

utom ALU. Utomnordiska medborgare är överrepresenterade i beredskapsar-

beten, rekryteringsstöd och API. Handikappade har en större andel i ALU, 

beredskapsarbeten och API. Kvinnor är överrepresenterade i ungdomsinsat-

ser och utbildningsvikariat. Den sistnämnda åtgärden har också ett stort 

inslag av ungdomar, liksom rekryteringsstöd. 
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Tabell 3.2 Olika gruppers andelar av åtgärderna (kvarstående vid 

månadens slut). Inom parentes har motsvarande andelar bland kvar-

stående arbetssökande utan arbete angetts 
Procent 
Åtgärd Andel 

kvinnor 
 

Andel  
18-24 
år 

Andel 
55-64 
år 

Andel långtids-
arbetslösa (av 
dem som place-
ras i åtgärder)1 

Andel utom-
nordiska 
medborgare 

Andel arbets-
handikappade 

ALU       

1992/93 30,4 
(41.0) 

14,3 
(26,4) 

6,7 
(8,6) 

- 3,7 (9,4)   9,8 (9,5) 

1993/94 35,9 
(42,2) 

12,9 
(26,1) 

7,6 
(9,3) 

- 5,2 (9,5)   9,5 (9,3) 

1994/95 39,9 
(44,5) 

12,6 
(24,2) 

10,9 
(10,5) 

34,7 (25,1) 5,9 (11,4) 10,7 (9,4) 

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-
stöd 

      

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

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

1994/95 29,9 35,9 3,6 12,72 10,43 6,6 

Ungdoms-
praktik 

      

1992/93 47,2 99,4 0,0 - 3,5 5,1 

1993/94 47,5 99,5 0,0 - 4,1 5,2 

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

API       

1995/96 46,2 45,8 2,2 17,4 23,1 14,9 

Utbild-
nings-
vikariat 

      

1991/92 72,8 48,5 2,0 - 4,1 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 

      

1995/964 33,1 7,9 37,9 - 5,4 4,5 

1Uppgifter finns endast tillgängliga för 1994/95. 

2Avser juli 95–december 95. Tidigare uppgifter saknas. 
3Avser 1995/96 (juli–februari). Uppgifter saknas för tidigare år. 
4Avser juli 95–februari 96. Korrekta uppgifter saknas för tidigare år. 
Källa: AMS.  
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Även när det gäller inriktningen mot olika sektorer finns det stora skillnader 

mellan åtgärderna (tabell 3.3). Merparten av åtgärderna, och i ännu högre 

utsträckning volymen av deltagare, är emellertid inriktad mot offentlig sek-

tor. Detta blir ännu mer accentuerat om man jämför med den offentliga sek-

torns andel av sysselsättningen som uppgår till ca 35 %. I huvudsak är det 

enbart rekryteringsstöd som har en klar inriktning mot näringslivet. Det bör 

här poängteras att AMS statistiksystem inte är speciellt lämpat för sådana 

nedbrytningar. En relativt stor del av uppgifterna har fått hämtas från olika 

enkätundersökningar.  

 

Tabell 3.3 Åtgärdernas inriktning mot olika arbetsgivarkategorier. 

Andel deltagare 

Procent 

Arbetsgivarkategori Ungdoms-

praktik1 

Beredskaps-

arbeten 

1994/95 

Rekryterings-

stöd 1994/95 

ALU2 Utbild-

nings-

vikariat3 

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 företag 57  5,2 82,2 14 16,8 

Övriga och vet ej   1  13,7 5   1,6 

1Avser en enkätundersökning som utförts av AMS och som avser förhållandena i 
december 1994 (AMS, 1995c). 
2TEMO-undersökning som visar förhållandena våren 1994 (TEMO, 1994). 
3Statistik från AMS som avser uppgifter fr.o.m. 1996-01-01. Tidigare fanns inga 
sådana uppgifter. 
4Avser hela den offentliga sektorn. 

Källor: I övrigt löpande statistik från AMS. 

Åtgärderna inriktas också i allt högre grad mot tjänstesektorn och blir där-

med i allt lägre utsträckning förenade med investeringar. Det gäller också 

den åtgärd som tidigare förknippats med olika former av investeringsarbeten, 

nämligen beredskapsarbeten. Som framgår av tabell 3.4 är merparten av 

deltagarna sysselsatta med tjänstearbeten (i en åtgärd som t.ex. ALU avser ca 

10 % av ersättningsdagarna deltagare som är medlemmar i byggnadsarbetar-

nas a-kassa). 
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Tabell 3.4 Deltagare i beredskapsarbete 1994/95 

 

Typ av beredskapsarbete Antal deltagare i 

genomsnitt per må-

nad 

Andel  (%) 

Skogs- och naturvård   1 725 11,6 

Investeringsarbete   2 560 17,3 

Tjänstearbete 10 547 71,1 

Summa 14 832 100 

Källa: AMS. 

Det föreligger vidare stora skillnader vad gäller arbetsplaceringar efter avslu-

tad åtgärd (det bör poängteras att skillnader i arbetsplacering inte säger 

någonting om åtgärdernas effektivitet). Ett gemensamt drag är emellertid att 

så få får fortsatt anställning hos samma arbetsgivare (förutom rekryterings-

stöd). Detta skulle kunna vara en indikator på att det åtminstone inte rör sig 

om tidigareläggningar av anställningar, dvs. det skulle i så fall föreligga 

undanträngning. Det skulle också kunna vara fråga om ett mer eller mindre 

systematiskt utnyttjande av t.ex. vikarier. Å andra sidan kan det röra sig om 

arbeten som annars inte skulle utföras. 

Tabell 3.5 Andelar som lämnat åtgärd och fått arbete utan stöd samt 

andel som fått fortsatt anställning hos samma arbetsgivare 

Procent 

Åtgärd 1992/93 1993/94 1994/95 

ALU    

Arbete utan stöd 29,4 14,5 13,9 

– därav fortsatt anställning   1,0   0,2   0,2 

Beredskapsarbete    

Arbete utan stöd 10,9 12,0 13,5 

– därav fortsatt anställning   0,5   0,6   0,8 

Rekryteringsstöd    

Arbete utan stöd - - 70,61 

– därav fortsatt anställning - - 20,5 

Ungdomspraktik    

Arbete utan stöd 24,4 25,5 25,1 

– därav fortsatt anställning   0,4   0,4   1,1 
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Åtgärd 1992/93 1993/94 1994/95 

API    

Arbete utan stöd - - 24,02 

– därav fortsatt anställning - - 3,4 

Utbildningsvikariat    

Arbete utan stöd 36,5 32,9 36,9 

– därav fortsatt anställning   3,0   2,6   2,7 
 

1Det har inte varit möjligt att på något enkelt sätt ta fram uppgifter från tidigare år. 
2Avser 1995/96 (juli–februari). 

Källa: AMS. 

4  En empirisk studie av undanträngningseffekter 

Undanträngningseffekter har tidigare endast studerats vid ett fåtal tillfällen i 

Sverige. I kapitel 2 presenterades dessa utvärderingar. I huvudsak är studier-

na koncentrerade till beredskapsarbeten och ungdomsinsatser och avser 

perioder med en betydligt lägre arbetslöshet och åtgärdsvolym än i dag. Det 

finns dock anledning att tro att effekterna beror på arbetsmarknadssituation-

en och varierar mellan olika arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

I syfte att analysera sådana aspekter har docent Anders Forslund, Natio-

nalekonomiska institutionen vid Uppsala universitet, på uppdrag av reviso-

rerna genomfört en ekonometrisk studie av undanträngningseffekter. Resul-

taten redovisas i detta kapitel. 

4.1  Studiens uppläggning 

Tidigare studier har i huvudsak avsett perioder före 1990-talets kraftiga 

uppgång i arbetslöshet. Kunskapsläget om åtgärdernas undanträngningsef-

fekter i ett dåligt arbetsmarknadsläge är därför begränsat. För att i någon mån 

förbättra kunskaperna om effekterna i ett annat arbetsmarknadsläge har stu-

dien avgränsats till perioden 1991–1994, dvs. en period med huvudsakligen 

hög arbetslöshet. Antalet åtgärder har också utökats i förhållande till tidigare 

studier. De arbetsmarknadspolitiska åtgärder som studeras är arbetslivsut-

veckling (ALU), beredskapsarbete, ungdomsåtgärder, utbildningsvikariat och 

arbetsmarknadsutbildning. 

Renodlade tidsseriedata under en sådan kort period innehåller inte tillräck-

lig information för att identifiera eventuella effekter med en rimligt god 

precision (flera av åtgärderna har dessutom varit i funktion under relativt kort 

tid). För att kunna identifiera några effekter i de korta tidsserier som 1990-

talet erbjuder har det därför varit nödvändigt att disaggregera materialet. I 

detta syfte har en databas skapats som omfattar data för Sveriges samtliga 

kommuner för åren 1990–1994 (datamaterialet beskrivs detaljerat i bilaga till 

rapporten). 
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Den empiriska analysen bygger på en statistisk modell som relaterar 

sysselsättningen i kommunerna till det totala antalet studerade åtgärder i 

kommunen, den genomsnittliga nominella inkomsten bland de förvärvsarbe-

tande i kommunen och mått för att fånga upp efterfrågeläget på den lokala 

arbetsmarknaden. Det senare måttet bygger på uppgifter om sysselsättning-

ens branschfördelning i varje kommun 1990 och utifrån detta har vikter 

skapats. Dessa vikter används sedan för att framställa ett mått som anger vad 

sysselsättningsutvecklingen skulle bli i varje kommun med oförändrad 

branschstruktur och under antagande om att sysselsättningsutvecklingen i 

varje bransch i varje kommun följer branschens sysselsättningsutveckling i 

hela landet. Modellen beskrivs detaljerat i bilagan, liksom de olika varianter 

som skattas.     

4.2  Resultat 

Ett potentiellt problem med modellen är att det inte är rimligt att förutsätta 

att åtgärdernas omfattning är oberoende av konjunkturläget. Om åtgärdernas 

omfattning är positivt korrelerad med arbetslösheten finns det en betydande 

risk för att en negativ korrelation mellan sysselsättning och åtgärdsvolym 

(uppkommer därför att politiken reagerar på arbetsmarknadsläget) felaktigt 

tolkas som en undanträngningseffekt. Försök har gjorts att ta hänsyn till 

problemet (se bilaga), men det är inte givet att det helt eliminerats. Resulta-

ten bör därför tolkas med viss försiktighet.14 Det finns vidare en viss osäker-

het i en del av skattningarna och intervallen kring punktskattningarna är i 

sådana fall relativt breda. 

Med reservation för dessa invändningar presenteras resultaten nedan. In-

ledningsvis redovisas kortsiktiga effekter och därefter mer långsiktiga effek-

ter samt åtgärderna grupperade efter efterfrågepåverkande (sysselsätt-

ningsskapande) och utbudspåverkande (utbildningsinriktande) inriktning. 

Det bör poängteras att de tänkbara förklaringarna till åtgärdernas undan-

trängningseffekter av redovisningstekniska skäl har koncentrerats till avsnit-

tet om kortsiktiga effekter. De kan även utgöra förklaringar till effekterna på 

längre sikt.15  

Kortsiktiga effekter 

I tabell 4.1 sammanfattas resultaten från grundmodellen avseende de kortsik-

tiga undanträngningseffekterna (mindre än ett år). De koefficienter som 

anges i tabellen är ett direkt mått på undanträngningen. Om koefficienten för 

en åtgärd uppgår till t.ex. -0,5 innebär detta att 0,5 reguljära arbeten trängs 

undan per person som är sysselsatt i åtgärden, dvs. undanträngningseffekten 

är 50 %. 

                                                             
14 Det finns sannolikt också mer eller mindre permanenta skillnader mellan de olika 
kommunerna i sysselsättningshänseende som hänför sig till olika icke observerbara 
egenskaper hos kommunerna. Detta innebär att en skattning där vi förutsätter ”samma 
modell” för samtliga kommuner kan förväntas ge upphov till bias i skattningarna. 
Olika metoder utnyttjas emellertid för att ta hänsyn till sådana effekter. 
15 De förklaringar som diskuteras är, där inte annat anges, rapportförfattarens egna 
och skall därmed inte belasta bilageförfattaren.  
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Tabell 4.1 Kortsiktiga undanträngningseffekter av arbetsmarknads-

politiska åtgärder 

 

Åtgärder Grundmodell 

Beredskapsarbete   -0,84* 

ALU   -0,78* 

Ungdomsinsatser   -0,95* 

Utbildningsvikariat -0,42 

Arbetsmarknadsutbildning   -0,24* 
 
* Anger signifikans på 5-procentsnivån. 

Källa: Forslund (1996), bilaga. 

Resultaten från den skattade modellen i bilagan pekar på att samtliga stude-

rade åtgärder utom utbildningsvikariat medför kortsiktig undanträngning på 

sedvanlig signifikansnivå (5-procentsnivå). De efterfrågepåverkande åtgär-

derna (beredskapsarbete, ALU och ungdomsinsatser) förefaller generellt vara 

förknippade med större undanträngning än arbetsmarknadsutbildning och 

utbildningsvikariat. Ett formellt test förkastar inte hypotesen att beredskaps-

arbete, ALU och ungdomsinsatser har samma kortsiktiga effekt. Hypotesen 

att utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning har samma effekt kan 

inte heller förkastas. Däremot kan hypotesen att beredskapsarbete och ar-

betsmarknadsutbildning har samma effekt definitivt förkastas. Det senare är 

positivt i den meningen att de skattade effekterna inte förefaller fånga upp att 

åtgärderna ökat i omfattning som ett resultat av det försämrade arbetsmark-

nadsläget. Om så vore fallet borde detta gälla arbetsmarknadsutbildning (som 

ökade mycket kraftigt i samband med konjunkturnedgången i början på 

1990-talet) i samma utsträckning som beredskapsarbete som knappast reage-

rat alls på den ökade arbetslösheten. Det faktum att resultaten antyder stark 

undanträngning av beredskapsarbete men inte av arbetsmarknadsutbildning 

är sålunda ett indicium på att skattningarna faktiskt fångar upp vad de avser 

att fånga upp (se inledningen till avsnitt 4.1). 

Den kortsiktiga undanträngningen av ALU har skattats med relativt god 

precision och ligger på ca 78 %. Innebörden av detta är att ett ALU-arbete 

tränger undan närmare 0,8 reguljära arbeten på kort sikt (nettoeffekten är 

ändå positiv genom att ett ALU-arbete skapar ca 0,2 arbeten). Ett genomsnitt 

av de uppföljningar som presenterades i kapitel 2 pekar också på undan-

trängning, fast i lägre omfattning eller ca 25 % (resultaten varierar mellan 12 

och 39 %).  

Det kan tyckas förvånande att ALU är förknippad med undanträngning 

trots att åtgärden skall avse samhällsuppgifter som annars inte skulle bli 

utförda och i så hög grad är förlagd till organisationer och föreningar. Intres-

seorganisationer etc. är emellertid en relativt stor sektor som sysselsätter 

närmare 60 000 personer, varför det inte är orimligt att tänka sig att undan-
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trängning uppstår genom de kanaler som beskrivits i kapitel 2. Det kan t.ex. 

ske genom att ordinarie ny- eller ersättningsrekryteringar ersätts av ALU-

finansierade tillfälliga anställningar. Det kan vidare vara så att dessa organi-

sationer och föreningar (men också kommuner och andra arbetsgivare) kan 

ha utnyttjat ALU för uppgifter som annars skulle ha köpts från andra (före-

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

rapporten om arbetsmarknadspolitiska åtgärder inom måleribranschen 

(Svenska Målareförbundet och Målaremästarnas Riksförening, 1994). Risken 

för undanträngning har också uppmärksammats av AMS som har varnat för 

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

ten. Det gäller t.ex. kommuner som sysslar med återvinning av elektroniska 

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

och vissa länsarbetsnämnder i särskilda meddelanden pekat på att ALU inte 

får utnyttjas för ordinarie arbetsuppgifter inom politiska organisationer och 

att ALU som regel inte skall användas för åtgärder för vilka statligt stöd 

utgår i annan ordning.   

Undanträngningseffekten av ungdomsinsatserna ligger på en mycket hög 

nivå (95 %) och är skattad med god precision. De utvärderingar av ung-

domsåtgärder som redovisats i kapitel 2 pekar på undanträngningseffekter i 

ungefär samma storleksordning trots att de avser perioder med betydligt lägre 

åtgärdsvolym (1970- och 1980-talen). Det sistnämnda förhållandet borde 

snarast ha indikerat en lägre grad av undanträngning. Resultaten från upp-

följningarna i kapitel 2 visar också på betydande undanträngning, men variat-

ionerna är stora, eller från 10 till 95 %. Det vill säga både högre och lägre 

undanträngning än i Forslunds studie. Även om talen kan tyckas höga är de 

mindre förvånande än undanträngningen i samband med ALU. Flera studier 

antyder att ungdomspraktikanterna till viss del kan ha betraktats som i det 

närmaste gratis arbetskraft (se t.ex. Hallström, 1994). Om så är fallet är det 

inte överraskande att ungdomspraktikanter trängt undan andra anställningar. 

Det finns även studier som pekar på att ungdomspraktiken fick en inriktning 

mot okvalificerade arbetsuppgifter med lågt inlärningsinnehåll samt att in-

slagen av handledning var av liten omfattning (Schröder, 1995). 

Beredskapsarbeten förefaller också vara en åtgärd som ger upphov till stor 

undanträngning. Estimaten pekar på en undanträngning i storleksordningen 

85 %.  Resultaten ligger på ungefär samma nivå som den i kapitel 2 redovi-

sade studien av Calmfors och Skedinger (1995). Den studien avsåg en period 

med betydligt lägre åtgärdsvolym, vilket borde ha inneburit lägre undan-

trängningseffekter. Resultaten ligger dock i överkant av den storleksordning 

som tidigare studier funnit för byggnads- och anläggningsverksamhet samt 

för vägsektorn. Att sådana effekter skulle kunna uppstå inom en huvudsakli-

gen statlig verksamhet som vägsektorn är inte orimligt. Många projekt utförs 

normalt av privata entreprenörer och det förefaller sannolikt att vissa av 

projekten kommer att utföras i egen regi om de statliga myndigheterna er-

bjuds beredskapsarbetare. Därmed finns det en risk för att sysselsättningen 

minskas i motsvarande mån i den privata sektorn. Även om beredskapsarbe-

tarna placeras i den privata sektorn finns det naturligtvis en risk för att de 

tränger ut ordinarie sysselsättning.  
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Arbetsmarknadsutbildning ger upphov till betydligt lägre undanträng-

ningseffekt (drygt 20 %) än de efterfrågepåverkande åtgärderna och effekten 

är skattad med god precision. Eftersom arbetsmarknadsutbildning är en 

renodlad utbildningsinsats och inte är förknippad med något anställningsför-

hållande eller någon produktion är orsaken till den skattade undanträngning-

en svår att förklara. En tänkbar delförklaring kan vara den arbetsmarknadsut-

bildning som AMV går in med vid nyetableringar eller expansion. AMS egna 

analyser tyder på att företag som beviljats sådan utbildning låtit anställda 

utföra ordinarie arbetsuppgifter under den betalda utbildningstiden, åt-

minstone i ett län (AMS, 1996 a). Detta kan tränga undan sysselsättning i 

andra sektorer och strider naturligtvis mot stödets syfte. I samband med 

revisorernas granskning av arbetsmarknadsutbildningen har det också fram-

kommit att olika former av företagsanknuten arbetsmarknadsutbildning ses 

som mycket effektiv. Det är inte helt otänkbart att sådan utbildning i vissa 

fall kan utnyttjas för ordinarie produktion. En annan tänkbar orsak som dis-

kuterats i den arbetsmark-nadsekonomiska litteraturen är att åtgärderna kan 

vara förknippade med inlåsningseffekter i den betydelsen att deltagarnas 

sökaktivitet minskar under den tid de befinner sig i åtgärd (se t.ex. Calmfors, 

1996). Om deltagarna inte aktivt söker arbete ökar företagens vakanstider, 

vilket leder till att kostnaderna för nyanställningar ökar. Detta tenderar att 

minska efterfrågan på arbetskraft. En närbesläktad tolkning skulle kunna 

vara att antalet personer i arbetsmarknadsutbildning helt enkelt speglar till-

gängligheten av utbildningsplatser och att en ökad tillgänglighet innebär att 

fler personer väljer att utbilda sig i stället för att arbeta, vilket i sin tur, allt 

annat lika, minskar sysselsättningen. Även om dessa hypoteser inte kan göra 

anspråk på att förklara hela undanträngningseffekten av arbetsmarknadsut-

bildning, kan de utgöra en bidragande orsak.    

Den kortsiktiga undanträngningseffekten av utbildningsvikariat är inte 

signifikant och är oprecist skattad till ca 40 %.  

Långsiktiga effekter 

I bilagan har också de långsiktiga undanträngningseffekterna (ca 1–2 år) av 

åtgärderna skattats (modellen framgår i detalj i bilagan). Av tabell 4.2 fram-

går att dessa i vissa avseenden skiljer sig från de kortsiktiga effekterna. Be-

redskapsarbeten och ungdomsinsatser har starka undanträngningseffekter 

även långsiktigt, medan övriga åtgärder förefaller leda till betydligt lägre 

undanträngning på lång än på kort sikt. Effekterna av de senare åtgärderna är 

dessutom inte signifikanta på lång sikt. För framför allt arbetsmarknadsut-

bildningen förefaller ett sådant resultat plausibelt eftersom den som tidigare 

nämnts är en renodlad utbildningsinsats som inte är förknippad med något 

anställningsförhållande eller någon produktion (det senare åtminstone i nor-

malfallet). Vad gäller ALU är det däremot svårt att förklara skillnaderna på 

kort och lång sikt. Framför allt gäller detta genom att utformning och regel-

system i hög grad påminner om de för beredskapsarbeten och ungdomsinsat-

ser, vilka bägge uppvisar både kortsiktig och långsiktig signifikant undan-

trängning.        
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Tabell 4.2 Långsiktiga undanträngningseffekter av arbetsmarknads-

politiska åtgärder 

Åtgärder Grundmodell 

Beredskapsarbete   -0,84* 

ALU -0,25 

Ungdomsinsatser   -0,76* 

Utbildningsvikariat -0,43 

Arbetsmarknadsutbildning  0,01 
 
* Anger signifikans på 5-procentsnivån. 

Källa: Forslund (1996), bilaga. 

Efterfrågepåverkande och utbudspåverkande inriktning 

I bilagan har en modell skattats där åtgärderna är klassificerade efter efter-

frågepåverkande (sysselsättningsskapande) och utbudspåverkande (utbild-

ningsinriktande) inriktning (en sådan gruppering förefaller naturlig mot 

bakgrund av åtgärdernas kortsiktiga effekter). Beredskapsarbete, ALU och 

ungdomsinsatser har klassificerats som efterfrågepåverkande och arbets-

marknadsutbildning och utbildningsvikariat som utbudspåverkande. 

Resultaten framgår av tabell 4.3. På kort sikt förefaller både efterfrågepåver-

kande och utbudspåverkande åtgärder vara förknippade med signifikanta 

undanträngningseffekter. Som kan förväntas av de tidigare resultaten tränger 

de efterfrågepåverkande åtgärderna undan reguljär sysselsättning i mycket 

högre utsträckning (86 % jämfört med 30 %) än de utbudspåverkande (stor-

leksordningarna är också signifikant skilda från varandra). På lång sikt har de 

utbudspåverkande åtgärderna ingen signifikant undanträngande effekt, me-

dan de efterfrågepåverkande åtgärderna enligt skattningarna tränger undan ca 

47 % reguljär sysselsättning.  

Tabell 4.3 Kortsiktiga och långsiktiga undanträngningseffekter när 

åtgärderna är grupperade efter efterfrågepåverkande och utbuds-

påverkande inriktning 

Åtgärder Kortsiktiga 

effekter 

Långsiktiga 

effekter 

Efterfrågepåverkande åtgärder -0,86*   -0,47* 

Utbudspåverkande åtgärder -0,30* -0,13 
 
* Anger signifikans på 5-procentsnivån. 

Källa: Forslund (1996), bilaga. 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

59 

5  Hanteringen av undanträngningseffekter 

Genomgången i tidigare kapitel visar att arbetsmarknadspolitiska åtgärder 

kan leda till betydande undanträngning och att nettoeffekten på sysselsätt-

ning och arbetslöshet är väsentligt lägre än vad den officiella statistiken över 

åtgärdsvolymer visar. Förekomsten av undanträngning kan orsaka betydande 

effektivitetsförluster inom arbetsmarknadspolitiken. Det kan därför vara 

motiverat att närmare analysera t.ex. hur lagstiftningen är utformad, vilka 

kontrollmekanismer som finns för att minimera sådana effekter och vilka 

analyser som görs på olika nivåer för att kartlägga effekterna. Arbetsmark-

nadsutskottet har vid flera tillfällen pekat på vikten av att undvika undan-

trängningseffekter. I t.ex. betänkandet 1993/94:AU11 om arbetsmarknadspo-

litik pekade utskottet på risken för att volymerna av ALU och ung-

domspraktik nu expanderar utöver den gräns där ändamålsenligheten kan 

kontrolleras och där risken för undanträngningseffekter ökar. 

Inledningsvis redovisas regeringens roll. Därefter redovisas AMV:s över-

gripande organisation och hur AMS organisatoriskt hanterar dessa frågor 

samt vilka instrument som utnyttjas för att förebygga och kartlägga undan-

trängningseffekter. Avslutningsvis diskuteras motsvarande instrument på den 

regionala och lokala nivån. 

5.1  Regeringens roll 

Inom regeringskansliet svarar Arbetsmarknadsdepartementet för frågor som 

rör bl.a. arbetsmarknadspolitik. Inom departementet utarbetas förslag till 

utformning av de arbetsmarknadspolitiska åtgärdsprogrammen, utformas 

förordningar och föreskrifter rörande åtgärdernas användning och tas fram 

underlag för regeringens budgetförslag. Departementet lägger också fast 

vissa verksamhetsmål och ställer krav på AMS att regelbundet redovisa 

verksamhetens inriktning och resultat.  

Lagstiftning, förordningar, budgetpropositioner etc. 

Regeringen arbetar med ett flertal styrinstrument vad gäller arbetsmarknads-

politiken. En typ är regleringar i form av förordningar och förslag till lag-

stiftning till riksdagen. Regleringarna kan t.ex. avse hur åtgärderna skall vara 

utformade och under vilka omständigheter de får användas. Varje arbets-

marknadspolitisk åtgärd är kringgärdad av ett regelverk som närmare definie-

rar medlet och reglerar användningen av det.  

Bakom statsmaktens beslut att vidta en åtgärd finns ett syfte och en mål-

formulering om vad åtgärden kan åstadkomma. Om syftet är att åtgärden så 

effektivt som möjligt skall reducera arbetslösheten eller öka sysselsättningen 

förefaller det naturligt att man försöker reducera eventuella effekter som 

verkar i motsatt riktning. Regelverkens och bidragssystemens utformning 

utgör därvidlag en viktig del för styrningen av åtgärdernas inriktning. När det 

gäller undanträngningseffekter ger utformningen av de förordningar som styr 

åtgärdernas användningsområde en uppfattning om undanträngning skall 
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betraktas som ett problem eller inte och hur eventuell undanträngning skall 

kunna minimeras. 

En genomgång av de åtgärder som är föremål för granskningen visar att 

det för följande tre åtgärder finns bestämmelser som kan tolkas som att un-

danträngning inte anses som acceptabelt eller skall undvikas. Definitionen av 

vilka former av arbetsuppgifter som avses förefaller dock variera något mel-

lan åtgärderna. 

 

 Beredskapsarbete får endast avse sådana angelägna arbetsuppgifter som 
ökar antalet anställda utöver vad som ryms inom arbetsgivarens ordinarie 
budget (SFS 1987:411). 

 
 Ungdomspraktik får inte ordnas på ett sådant sätt eller under sådana tider 

att den ersätter arbete på den reguljära arbetsmarknaden (SFS 1994:936). 
 

 Arbetsplatsintroduktion skall huvudsakligen avse praktik. Länsarbets-
nämnden skall återkalla anvisningen om deltagaren under praktiktiden ut-
fört förvärvsarbete som inte enbart är tillfälligt eller av obetydlig omfatt-
ning eller under praktiktiden tar emot sådan ersättning som brukar läm-
nas i en anställning för samma tid som avses i praktiken (SFS 1995:711). 

Rekryteringsstödet hade ursprungligen en bestämmelse om att anställningen 

skulle avse arbete som inte skulle bli utfört om stöd inte lämnades (SFS 

1983:92). I samband med att stödet i princip helt omarbetades 1986 avskaf-

fades denna bestämmelse (SFS 1986:414). Något motiv angavs inte i propo-

sitionen (prop. 1985/86:150, bil. 4), men en möjlig förklaring kan vara att 

stödet ändrade karaktär och inriktades mot långtidsarbetslösa och övriga 

svårplacerade grupper.  

För arbetslivsutveckling, starta eget-bidrag och utbildningsvikariat finns 

inga explicita bestämmelser i förordningstexterna om undanträngning. Där-

emot finns i vissa fall formuleringar i propositionstexter som syftar till att 

undvika undanträngningseffekter. I regeringens proposition om åtgärder för 

att stabilisera den svenska ekonomin (prop. 1992/93:50) nämns att ALU inte 

får avse samhällsuppgifter som annars skulle bli utförda. Åtgärden får inte 

ersätta eller tränga undan ordinarie arbeten och inte äventyra konkurrensför-

hållanden. I propositionen förs också resonemang om vilka sektorer eller 

områden som kan anses lämpliga. Vad gäller starta eget-bidrag och utbild-

ningsvikariat nämns i de ursprungliga förslagen varken direkt undanträng-

ning eller möjligheten att åtgärderna kan snedvrida konkurrensen och därmed 

påverka sysselsättningen i andra delar av ekonomin (prop. 1983/84:150, bil. 

4, prop. 1990/91:150, bil. I:6). I senare propositioner sägs dock vad gäller 

starta eget-bidraget att det är angeläget att AMS uppmärksammar risken för 

att konkurrensen kan snedvridas (prop. 1993/94:100, bil. 11) och att bidraget 

skall hanteras så att snedvridning av konkurrensen minimeras (prop. 

1994/95:100, bil. 11). 

Det kan också vara av vikt eller ett stöd för den verkställande myndigheten 

att förordningen innehåller någon form av lämplig kontrollmekanism. Det 

som i lagstiftning och i förordningar kan tolkas som olika former av kont-

rollmekanismer är av varierande omfattning. Det normala är att AMS får 

meddela föreskrifter för verkställigheten av förordningen (detta utvecklas i 
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avsnitt 5.2). I övrigt kan det vara fråga om att anvisningstiden till samma 

arbetsplats inte får förlängas och att vissa investeringar måste godkännas av 

andra myndigheter. Det kan också avse vissa inskränkningar vad gäller sä-

songsbetonade anställningar eller att praktik (ungdomspraktik) inte får pågå 

under sommarmånaderna inom traditionella feriearbetsområden. 

En ytterligare kontrollmekanism som brukar förekomma är att de fackliga 

organisationerna får tillfälle att yttra sig.16 Tidigare fanns en bestämmelse i 

instruktionen för Arbetsmarknadsverket om att berörda arbetstagarorganisat-

ioner skulle få tillfälle att yttra sig om ärenden om samhällsstöd (om inte 

regeringen föreskrev annat (SFS 1986:411). I samband med att instruktionen 

omarbetades avskaffades denna bestämmelse fr.o.m. den 1 januari 1989 

(SFS 1988:1139). Innebörden av denna förändring är att sådana krav endast 

skrivs in i respektive förordning när det anses lämpligt eller nödvändigt. I 

dagsläget finns bestämmelser för ungdomspraktik och arbetsplatsintrodukt-

ion om att länsarbetsnämnden skall ge den sammanslutning av arbetstagare 

som är part i lokal förhandling med arbetsgivaren tillfälle att yttra sig (gäller 

endast första gången en anvisning sker till en arbetsplats). När det gäller 

arbetsplatsintroduktion skärptes kraven fr.o.m. den 1 januari 1996 genom att 

länsarbetsnämnden måste samråda med sammanslutningen om det finns 

särskilda skäl att frångå kravet för ungdomar om en följande anställning i 

minst sex månader (SFS 1995:1639). Rekryteringsstödet undantogs ur-

sprungligen från kravet om yttrande (SFS 1983:992, 1986:414). Det förutsat-

tes att frågorna skulle lösas inom ramen för de normala kontakterna mellan 

företag och fackliga organisationer utan en betungande process med remisser 

(prop. 1983/84:26). För övriga åtgärder finns inga sådana explicita bestäm-

melser i lagtexten. Däremot finns sådana ansatser i något enstaka fall i pro-

positionstexterna. När det gäller ALU sägs att ”I den mån arbetslivsutveckl-

ingen avser aktiviteter på arbetsplatser bör arbetsförmedlingen samråda 

med dels fackliga organisationer, dels näringslivs- och branschorganisat-

ioner angående utformningen av verksamheten” (prop. 1992/93:50). Vad 

gäller övriga åtgärder har några sådana uttalanden inte kunnat återfinnas. 

Ett annat inslag som kan tänkas minska omfattningen av undanträngnings-

effekter är att koncentrera åtgärderna till vissa utsatta grupper eller sektorer. 

Utvecklingen förefaller dock i viss mån gå i motsatt riktning enligt de för-

ändringar som gjorts i förordningarna under senare år. 

 ALU får numera i princip omfatta alla sektorer i ekonomin. 

 Starta eget-bidrag har utvidgats till att gälla för dem som riskerar arbets-

löshet, deltidsarbetslösa och dem som redan har arbete i stödområdet. 

 Rekryteringsstöd är numera inte koncentrerat till långtidsarbetslösa. 

 

                                                             
16 I mer moderna termer är tanken förmodligen att fackföreningarna kan ses som 
insiders som enbart slår vakt om arbetstillfällena för arbetande medlemmar. De skulle 
därmed ha starka skäl att undvika subventionerade åtgärder som slår ut eller ersätter 
ordinarie arbetstillfällen på den egna arbetsplatsen (även om dessa arbetstillfällen 
tillfaller egna arbetslösa medlemmar).  
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I regleringsbrevet för AMS finns dock angivet att t.ex. långtidsarbetslösa, 

utomnordiska medborgare och arbetshandikappade skall utgöra prioriterade 

grupper.  

Mer allmänna diskussioner om undanträngningseffekter har inte haft nå-

gon framträdande roll i Arbetsmarknadsdepartementets bilagor till budget- 

och kompletteringspropositionerna. Det finns dock något exempel där pro-

blematiken berörts i mer generella termer. Det mest framträdande exemplet 

är kompletteringspropositionen för budgetåret 1994/95 (prop. 1993/94:150, 

bil. 10) där följande sägs. 

Det är ofrånkomligt, med den omfattning som insatserna har, att den regul-
jära arbetsmarknaden påverkas i viss omfattning. Undanträngningen har, 
enligt ett flertal oberoende utvärderingar och bedömningar, emellertid varit 
begränsad. Arbetsförmedlingen har snabbt lärt sig att hantera de nya verkty-
gen och har varit uppmärksam på problemet. Missförstånd och missbruk har 
i stor utsträckning kunnat undvikas. Ambitionen skall alltid vara att åtgärder-
na dels inte skall ersätta eller tränga undan reguljära arbeten, dels inte låsa 
fast arbetskraft i åtgärder när det finns alternativ på den reguljära arbets-
marknaden.  

De oberoende utvärderingar som nämns i propositionen har dock inte varit 

möjliga att identifiera. Av kapitel 2 framgår att det snarast måste vara fråga 

om de uppföljningar som genomförts på uppdrag av Arbetsmarknadsdepar-

tementet eller AMS.  

I övrigt diskuteras undanträngningseffekter företrädesvis i samband med 

enstaka åtgärder. Mot bakgrund av resultaten från en av departementet be-

ställd TEMO-undersökning sägs t.ex. att 

ALU-platserna har totalt sett inte påvisats ge några större undanträngningsef-
fekter. Detta är naturligt eftersom platserna skall ligga utanför den reguljära 
arbetsmarknaden. De, av de anvisade, upplevda undanträngningseffekterna 
inom offentlig sektor måste emellertid tas på allvar och ökade ansträngningar 
göras för att se till att ALU-platserna inte ersätter reguljära arbeten (Prop. 
1993/94:100, bil. 11). 

I samma proposition nämns också att beredskapsarbeten och rekryteringsstöd 

måste utnyttjas bättre, men utan att störa rekryteringen till arbeten som ändå 

skulle ha tillsatts.  

Ett annat och kanske motstridigt exempel till den ovan nämnda proposit-

ionen är regeringens proposition om vissa ekonomisk-politiska åtgärder, 

m.m. (prop. 1994/95:25) där det sägs att  

Omfattningen av ALU-verksamheten bör även begränsas på grund av de 
risker som finns för undanträngningseffekter inom åtgärden.  

I regeringens senare proposition om en effektivare arbetsmarknadspolitik 

m.m. (prop. 1994/95:218) föreslogs dock att volymen åter skulle dras upp 

och att ALU-verksamheten därtill skulle få en allmän inriktning så att den 

kan användas inom alla sektorer (det sägs dock att det är viktigt att åtgärden 

inte skapar undanträngningseffekter mot ordinarie arbetsmarknad eller sned-

vrider konkurrensen).  

I regeringens proposition (1993/94:66) om arbetsmarknadspolitiska åtgär-

der för ungdomar och långtidsarbetslösa, m.m. diskuteras att kritik riktats 
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mot ungdomspraktiken för att den medför en viss undanträngning av regul-

jära arbeten.  

När åtgärden infördes gjordes en bedömning av riskerna, eftersom sådana 
aldrig helt kan undvikas. Arbetsförmedlingen har med de resurser den förfo-
gar över uppfyllt sitt ansvar väl. Den har stävjat missförhållanden. I stället 
har ungdomar och vuxna verkat sida vid sida och ett utbyte av kunskaper och 
erfarenheter har skett mellan generationerna. Kritiken väger därför lätt. Al-
ternativet hade varit sysslolöshet med permanent kontantbidrag. 

Där nämns också att undanträngningseffekten skall jämföras med att ca 
120 000 ungdomar har fått värdefull praktik. I samma proposition hänvisas 
till en uppföljning av AMS som pekar på att undanträngningseffekterna av 
ALU är begränsade och att åtgärden med de regler som har upprättats inte är 
konkurrenssnedvridande. Bedömningen är att ”De mindre lyckade projekten 
bottnar sannolikt i bristande kunskap och erfarenhet i ett initialskede.” 

Sammanfattningsvis har intresset i huvudsak ägnats åt ALU och ungdoms-

praktik, medan andra åtgärder berörts i mycket begränsad omfattning. Foku-

seringen har vidare legat på direkt undanträngning och i mycket liten ut-

sträckning avsett konkurrenssnedvridning.  

Målformulering 

Regeringen arbetar inte enbart med regleringar. Under senare år har graden 

av målstyrning ökat successivt. I regleringsbrevet avseende Arbetsmarknads-

departementets verksamhetsområde formuleras ett antal verksamhetsmål, 

resultatkrav och volymmål. Huvudsakligen handlar dessa mål om vad som 

skall åstadkommas för vissa prioriterade grupper av arbetssökande, om att 

motverka långtidsarbetslösheten och om att åtgärdsvolymen skall omfatta ett 

visst antal personer.  

En genomgång av regleringsbreven för perioden 1990/91–1995/96 visar 

att frågan om undanträngningseffekter blivit aktuell i samband med målfor-

muleringarna först under senare år. Budgetåret 1993/94 formulerades ett 

övergripande mål om att medelsanvändningen skall effektiviseras. Någon 

explicit formulering om undanträngningeffekter förekom dock ej. 1994/95 

nämndes för samma mål att ”Vid beslut om arbetsmarknadspolitiska åtgärder 

måste riskerna för konkurrenssnedvridning också beaktas”. För budgetåret 

1995/96 har målet utvecklats ytterligare och uttrycks nu som att ”Vid beslut 

om arbetsmarknadspolitiska åtgärder skall riskerna för konkurrenssnedvrid-

ning och undanträngningseffekter beaktas”. 

När det gäller volymmålen så uttrycks dessa i bruttotermer, t.ex. att 

240 000 personer per månad skall ta del av konjunkturberoende åtgärder. 

Någon diskussion i nettotermer förs inte och inte heller att en viss åtgärdsvo-

lym skall leda till någon specificerad minskning av arbetslösheten. Undan-

trängningseffekternas betydelse kan i brutto- och nettotermer illustreras med 

ett exempel. Om nettoeffekten är t.ex. 80 % vid en åtgärdsvolym på 240 000 

personer skulle arbetslösheten kunna sänkas med ca 1,1 procentenhet om 

nettoeffekten ökade till 100 %.      



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

64 

Resultatanalys 

I takt med den ökade graden av målstyrning har kraven på resultatanalys 

ökat. En  ansats i den riktningen finns i regleringsbrevet där regeringen redo-

visar sina krav på AMS vad gäller uppföljningen av verksamheten. Dessa 

krav uttrycks numera i form av ett antal uppdrag som varierar år från år och 

krav på återrapportering. Kraven på återrapportering anges detaljerat i regle-

ringsbrevet och kompletteras dessutom med ett särskilt regeringsbeslut rö-

rande vilka resultatindikatorer som skall finnas med i redovisningen. Tyngd-

punkten i återrapporteringen ligger på kvartalsrapporter, men vissa uppgifter 

skall även rapporteras t.ex. månadsvis och i samband med anslagsframställ-

ning. I övrigt lägger Arbetsmarknadsdepartementet ut olika utredningsupp-

drag, deltar i utredningsorgan, genomför genomgångar med AMS etc. 

En genomgång av regleringsbreven för perioden 1990/91–1995/96 visar 
att frågan om löpande utvärdering eller uppföljning av undanträngningsef-
fekter endast varit aktuell under budgetåret 1993/9417 och då förvånansvärt 
nog i samband med den kvartalsvisa redovisningen av verksamhetens resul-
tat. Där fastslås att ”I analysen skall redovisas eventuella undanträngningsef-
fekter av den enskilda arbetsmarknadspolitiska åtgärden på andra åtgärder 
och på den ordinarie arbetsmarknaden”.  

Några sådana resultat presenterades inte i de kvartalsvisa rapporterna för 

budgetåret och formuleringen har sedan inte återkommit. Den har dock inte 

ersatts med något annat utvärderingskrav. Det är därmed svårt att i detta 

avseende spåra något samband mellan det övergripande mål som nämndes 

ovan om att medelsanvändningen skall effektiviseras och uppföljningen av 

verksamheten.  

Uppföljningen av verksamheten innebär normalt också att Arbetsmark-

nadsdepartementet ger AMS ett antal uppdrag i samband med regleringsbre-

vet. När det gäller undanträngningseffekter har dessa redovisats i kapitel 2. 

Ett ytterligare led i denna process är att departementet genomför löpande 

genomgångar av AMS, s.k. examinationer, där främst verksamhetens resultat 

diskuteras. Departementet och AMS har vidare ett antal permanenta arbets-

grupper för olika ämnesområden. Någon arbetsgrupp som hanterar frågor om 

undanträngning finns dock inte. 

Arbetsmarknadsdepartementet är representerat i expertgruppen för arbets-

marknadspolitiska utvärderingsstudier (EFA) med två tjänstemän. Som 

framgått av kapitel 2 har EFA i mycket liten utsträckning initierat studier av 

undanträngningseffekter. 

Arbetsmarknadsdepartementet anlitar i vissa fall utomstående organ för att 

analysera effekterna av arbetsmarknadspolitiken. När det gäller frågan om 

undanträngningseffekter har ett par opinionsinstitut engagerats för att ge-

nomföra ett begränsat antal studier (se kapitel 2). Dessa har mer haft karaktä-

ren av enkla uppföljningar än renodlade utvärderingar. Som framgått tidigare 

av kapitlet har de dock getts en mycket stor betydelse när det gäller Arbets-

                                                             
17I regleringsbreven för 1994/95 och 1995/96 fastslås också att AMS skall redovisa 
sysselsättningseffekter av ROT-insatserna med hänsyn tagen till undanträngningsef-
fekter. ROT-insatserna ingår inte i denna granskning, men det kan nämnas att AMS i 
bägge fallen utgick från att undanträngning inte förekom. Resultaten redovisades i 
form av bruttotermer, vilket i huvudsak motiverades av att det var fråga om svårbe-
dömda aspekter. 
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marknadsdepartementets bedömning av storleken och konsekvenserna av 

undanträngning.  

Av de åtgärder som ingår i granskningen har ALU varit föremål för speci-

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

huvudsakliga uppgift var att i samverkan med AMS utöka omfattningen av 

ALU väsentligt (uppdraget slutfördes i juni 1995). Detta har främst skett 

genom att sprida kännedom om ALU och om de förutsättningar som gäller 

för att anordna ALU samt då det gäller att finna nya områden för ALU-

projekt. Delegationen hade också som uppgift att se över gränsdragningspro-

blem och konkurrenssnedvridning. De i kapitel 2 redovisade undersökning-

arna av TEMO kan ses som ett led i detta. Delegationen har också haft över-

läggningar med arbetsmarknadens parter och sökt medverka till överens-

kommelser mellan parterna och AMS. En utökning av antalet anvisade förut-

satte enligt delegationen att förmedlingarna kunde avsätta resurser för anvis-

ning till ALU, ökade utbildningsinslag i projekten och att medel kunde stäl-

las till förfogande för projektledning etc. Delegationen pekade också på 

vikten av överenskommelser mellan arbetsmarknadens parter inom t.ex. den 

sociala sektorn. Enligt delegationen skulle det också vara möjligt att fästa 

större uppmärksamhet vid den personliga utvecklingen för varje deltagare i 

ALU. Genom lokala överenskommelser mellan arbetsgivare och berörda 

fackliga organisationer skulle ALU-platser kunna komma till stånd för be-

gränsade perioder även inom de ordinarie arbetsfälten och ansvarsområdena. 

Varje ALU-plats skulle ge en arbetslös person möjlighet att följa, pröva på 

och få inblick i två till tre olika arbets- eller yrkesområden varvade med 

kortare utbildningsinslag. En sådan uppläggning skulle även, enligt delegat-

ionen, minska risken för undanträngning av reguljära jobbtillfällen (ALU-

delegationen, 1994, 1995). 

5.2  AMS roll 

Arbetsmarknadsverket (AMV) består av AMS, 24 länsarbetsnämnder (Lan), 

380 arbetsförmedlingskontor (Af) och drygt 100 arbetsmarknadsinstitut 

(därtill ingår intäktsfinansierad verksamhet i form av arbetslivstjänster och 

verkets kursgård). Personalen uppgår till ca 11 000 årsarbetare. 

AMS är central förvaltningsmyndighet för allmänna arbetsmarknadsfrågor 

och är chefsmyndighet för länsarbetsnämnderna (figur 5.1). Länsarbets-

nämnden (Lan) skall leda, samordna och utveckla den arbetsmarknadspoli-

tiska verksamheten i länet”. Arbetsförmedlingarna (Af) och arbetsmarknads-

instituten (Ami) sorterar under Lan och utgör formellt delar av denna.  
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Figur 5.1 Arbetsmarknadsverkets organisation 
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Källa: AMS. 

AMS leds av en styrelse som består av en ordförande och generaldirektören 

samt sex andra ledamöter. Inom AMS finns en verksledning, en rådgivande 

nämnd, tre delegationer och en personalansvarsnämnd (dessutom finns ett 

vetenskapligt råd som inrättats av AMS). AMS kansli består av 15 enheter 

som sorterar under någon av direktörerna i verksledningen. AMS har ca 430 

anställda18  (årsarbetare). 

Enligt förordningen (SFS 1988:1139) med instruktion för arbetsmarknads-

verket skall AMS särskilt: 

1. leda, samordna och utveckla den arbetsmarknadspolitiska verksamheten 

inom landet, 

2. sätta upp mål och riktlinjer för verksamheten vid länsarbetsnämnderna 

samt följa upp och utvärdera resultatet av deras verksamhet, 

3. fördela de ekonomiska och andra resurser som står till förfogande. 

När det gäller undanträngningseffekter av arbetsmarknadspolitiska åtgärder 

framstår punkt 2 som den mest centrala. Dessutom är utformandet av olika 

föreskrifter vad gäller hanteringen av åtgärderna en viktig uppgift. 

Enligt AMS föreskrifter om arbetsordning för AMS har alla enheter, var 

och en inom sitt ansvarsområde, ett ansvar för bl.a. förslag och underlag till 

föreskrifter och allmänna råd, service till länsarbetsnämnderna, uppföljning 

                                                             
18 De uppgifter som redovisas om AMS i avsnittet gäller för tiden före den 1 juli 
1996. För närvarande pågår en omorganisation som påverkar enheternas organisation 
och uppgifter samt antalet anställda. Omorganisationen berör dock i huvudsak inte 
diskussionen i detta kapitel, varför den inte redovisas. Den nya organisationen fram-
går av AMS (1996b). 
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av verksamheten och metodutveckling. Inom AMS kansli är det framför allt 

tre enheter som hanterar frågor som kan vara aktuella i samband med undan-

trängning. Det är platsförmedlings-, väglednings- och utredningsenheten. Av 

de åtgärder som är aktuella vid denna granskning handläggs inom platsför-

medlingsenheten ärenden om rekryteringsstöd, beredskapsarbeten, arbets-

livsutveckling och starta eget-bidrag. Vägledningsenheten handlägger åtgär-

der och särskilda insatser för ungdomar. Utredningsenheten har ansvar för 

övergripande resultatanalyser, utvärderingar av arbetsmarknadspolitikens 

effektivitet och genomgångar av verksamheten vid länsarbetsnämnderna. Till 

detta kommer utbildningsenheten som handlägger ärenden om utbildningsvi-

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

upp verksamhetsgenomgångar vid länsarbetsnämnder och enheter på AMS. 

Totalt har dessa enheter och sekretariat ca 130 anställda. 

Riktlinjer 

AMS utfärdar enligt instruktionen varje år riktlinjer för verksamheten. I ett 

fåtal punkter sammanfattas den grundstrategi som skall tillämpas under 

verksamhetsåret. Riktlinjerna utgår från de mål som uttalats av riksdag och 

regering samt av AMS styrelse, men också från AMS bedömningar av ut-

vecklingen på arbetsmarknaden. Det ankommer på länsarbetsnämnderna att 

utifrån dessa riktlinjer och de speciella förutsättningar som gäller i länet 

formulera målen för den egna verksamheten. Innan riktlinjerna läggs fast 

sker ett antal mer eller mindre formaliserade kontakter mellan AMS och 

företrädare för länsarbetsnämnderna. 

Riktlinjerna är mycket betydelsefulla för den kommande inriktningen och 

bör rimligtvis innehålla en bedömning av vad AMS avser vara väsentligt 

eller inte. De riktlinjer som lagts fast för budgetåret 1995/96 lyder: 

1. Ge tillsättning av lediga platser samt resultatinriktade företagskontakter 

högsta prioritet. 

2. Bryt lång arbetslöshet – skapa vägar till aktivitet och arbete. 

3. Fler invandrare och handikappade till arbete och åtgärd. 

Under punkt 2 och under en rubrik som benämns Respekt för offentliga 

medel berörs undanträngning med en mening i en text som omfattar tre sidor. 

Vad gäller respekten för offentliga medel sägs att ”Det innebär t.ex. att inte 

subventionera anställningar som ändå skulle komma till stånd ... samt att inta 

en restriktiv hållning till arbetsgivare som upprepade gånger anställer arbets-

lösa med olika former av stöd utan att det resulterar i fortsatt anställning”.  

I ett ytterligare avsnitt som benämns strategiska utvecklingsområden mark-

eras utvecklingsmål som är nödvändiga för att verksamheten skall kunna 

bedrivas effektivt. Där behandlas undanträngningseffekter över huvud taget 

inte. En genomgång av riktlinjerna för tidigare år under 1990-talet visar på 

ett liknande mönster. Om problemet alls uppmärksammas, vilket inte alltid är 

fallet, är det i form av någon enstaka mening som t.ex. att de stora åtgärdsvo-

lymerna innebär avsevärda risker för störningar på den ordinarie arbetsmark-

naden och att det är viktigt att regionalt och lokalt utforma en klar policy och 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Bilaga 2 

 

 

68 

löpande stämma av den praktiska hanteringen av nya åtgärder. Riktlinjerna 

för 1994/95 är emellertid något  fylligare. Där sägs att ”Generellt gäller i en 

uppgång att vara särskilt observant på att åtgärder kan tränga ut vanliga 

jobb”.  Under strategiska utvecklingsområden pekas på vikten av att uppfylla 

volymkraven och samtidigt värna om kvaliteten i åtgärderna. ”Det här inne-

bär bland annat att inte subventionera anställningar som skulle komma till 

stånd ändå”... ”Det innebär också att beakta risk för konkurrenssnedvridning 

och utslagning av ordinarie arbetsplatser” (uppmärksamheten på dessa områ-

den överensstämmer således i princip med regeringens målformuleringar 

som redovisats ovan). 

Några metoder för att dämpa eventuell undanträngning anvisas inte riktlin-

jerna. Däremot anges ett antal resultatindikatorer som skall vara anpassade 

för uppföljning av de målområden som anges i riktlinjerna. För budgetåret 

1994/95 angavs följande indikatorer under punkten resursanvändning som är 

den enda punkt som rimligtvis kan tolkas ha något samband med undan-

trängning. 

 Åtgärdseffektivitet (andel som fått arbete efter åtgärd). 

 Resultat i förhållande till resursram. 

 Planuppfyllelse. 

 Åtgärdsprofil. 

Det är svårt att se att någon av dessa indikatorer skulle ha något direkt sam-

band med undanträngning eller ge någon möjlighet att mäta eller uppskatta 

sådana effekter.  

Anslagsframställningar 

Den årliga anslagsframställningen är mycket viktig för AMS när det gäller att 

föra fram ståndpunkter som kan förväntas påverka verksamhetens inriktning. 

Det finns två typer av anslagsframställningar, enkel eller fördjupad. Enligt 

förordningen (1993:134) om myndigheters årsredovisning och anslagsfram-

ställning skall den enkla anslagsframställningen avse det närmast följande 

budgetåret och innehålla myndighetens förslag till finansiering av verksam-

heten för det år anslagsframställningen avser. Frågor som regeringen tidigare 

prövat skall tas upp bara om väsentligt förändrade förhållanden har inträffat 

eller verksamhetens resultat kraftigt avviker från vad som varit förutsatt. Den 

fördjupade anslagsframställningen skall avse tre budgetår (lämnas således 

vart tredje år) och innehålla en sammanfattande 

     resultatanalys 

 omvärldsanalys 

 resursanalys 

 myndighetens förslag till inriktning och finansiering av verksamheten för 

de budgetår anslagsframställningen avser   

I bägge typerna av anslagsframställningar skall myndigheten pröva ända-

målsenligheten i de regler som styr verksamheten. 
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En genomgång av AMS anslagsframställningar under 1990-talet visar att 

frågor om undanträngningseffekter behandlats i mycket blygsam omfattning. 

Det förefaller naturligt att så kan vara fallet i de enkla anslagsframställning-

arna, men även i de fördjupade anslagsframställningarna förs en mycket 

knapphändig diskussion. I den senaste för perioden 1994/95–1996/97 som 

har ett omfång på 129 sidor redovisas några utvalda forskningsresultat som 

främst rör indirekta undanträngningseffekter (studier som dessutom är om-

stridda). AMS pekar vidare på att den starka betoningen på ungdomspraktik-

platser och arbetslivsutveckling innebär en risk för kraftiga störningar på den 

normala rekryteringen och undanträngning av ordinarie jobb. För att mot-

verka detta föreslår AMS en neddragning av dessa åtgärder och en utökning 

av bl.a. rekryteringsstöd och beredskapsarbeten. Något motiv, eller något 

underlag, till varför dessa två sistnämnda åtgärder skulle medföra lägre un-

danträngning anges dock inte. I övrigt föreslår AMS bl.a. att en inventering 

snarast genomförs i syfte att få fram samhällsviktiga projekt som förväntas 

ge avkastning på sikt och som därmed inte konkurrerar med sådan verksam-

het som ändå skulle komma till stånd. 

 AMS har också vid några tillfällen föreslagit förändringar av ung-

domspraktiken mot bakgrund av bl.a. ökade risker för undanträngning. I 

huvudsak har dessa förslag gått ut på att praktik enbart skall tillåtas i tre 

månader och att praktiken skall kunna förlängas med ytterligare högst tre 

månader endast om arbetsgivaren förbinder sig att efter praktikperioden 

anställa praktikanten för en tid av minst sex månader (ett annat alternativ 

som föreslagits är att tre månaders ungdomspraktik följs av en period på 

högst 9 månader med rekryteringsstöd). Det förefaller inte helt uppenbart att 

förslagen skulle begränsa undanträngning, men däremot skulle förmodligen 

volymerna begränsas. 

AMS har vidare i flera anslagsframställningar ägnat ansenligt utrymme åt 

att föreslå sammanslagningar av olika åtgärder som enligt AMS skulle leda 

till  förenklingar och rationaliseringsvinster. I anslagsframställningen för 

t.ex. 1992/93 föreslogs att ett flertal stöd som t.ex. beredskapsarbete och 

rekryteringsstöd skulle slås samman till ett anställningsstöd. I den föreslagna 

förordningstexten fanns emellertid inga bestämmelser om att undanträng-

ningseffekter skulle undvikas eller begränsas. På ett liknande sätt föreslogs 

ett tillfälligt investeringsstöd som skulle ersätta beredskapsarbeten av inve-

steringskaraktär. Det huvudsakliga kravet var att investeringarna var ange-

lägna, inte tidigarelagda eller utanför ordinarie budget (en passus fanns om 

att stödet inte fick innebära konkurrensfördelar, men effekten av en sådan 

regel är sannolikt begränsad i detta sammanhang eftersom stödet främst 

skulle utgå till investeringar inom den offentliga sektorn). 

I anslagsframställningen för 1997 har AMS återkommit med nya förslag 

om förenklingar. Återigen föreslår AMS att bl.a. beredskapsarbeten och 

rekryteringsstöd skall slås samman till ett anställningsstöd. Av den före-

slagna förordningstexten framgår att AMS denna gång föreslagit att anställ-

ningsstöd inte får beviljas för anställningar som ändå skulle ha kommit till 

stånd utan stöd. AMS föreslår vidare att stödformer där utbildningsbidrag 

utgår, t.ex. ALU, API och starta eget-bidrag, skall sammanföras till ett aktivi-
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tetsstöd.19 Några bestämmelser som söker förhindra undanträngning finns 

dock inte i den föreslagna författningstexten. Av regeringens proposition 

1995/96:222 och finansutskottets betänkande 1995/96:FiU15 framgår att ett 

aktivitetsstöd kommer att införas fr.o.m. den 1 januari 1997. Den närmare 

utformningen av detta stöd är dock för närvarande (september 1996) inte 

känd. 

De föreslagna och beslutade förenklingarna av stöden innebär förmodligen 

att den enskilde arbetsförmedlaren får en mycket stor frihet att själv utforma 

inriktningen av åtgärderna. Som framgår av tabell 5.1 är det betydande sum-

mor som hanteras av den genomsnittlige arbetsförmedlaren. Beloppet är i 

samma storleksordning som omsättningen i ett företag med ca 10 anställda. 

Tabell 5.1 Genomsnittligt belopp som hanteras av en arbetsför-

medlare (1994/95) 

Miljoner kronor 

 Åtgärder Kontantstöd Summa 

Genomsnittligt belopp som 

hanteras av en arbetsför-

medlare (omräknat till årsarbe-

tare) 

7,3 7,8 15,1 

Källor: AMS och egna beräkningar. 

I anslagsframställningen för 1997 sägs också att en åtgärdsvolym utöver 5–

6 % av arbetskraften skulle öka risken för undanträngningseffekter ytterli-

gare. Detta är en modifiering jämfört med anslagsframställningarna i början 

av 1990-talet då en volym på ca 3 % bedömdes vara maximalt vad AMV 

kunde hantera utan allvarliga bieffekter. 

Föreskrifter 

Enligt förordningen (1987:405) om den arbetsmarknadspolitiska verksam-

heten och oftast enligt förordningen om respektive åtgärd har AMS möjlighet 

att meddela föreskrifter för tillämpningen eller verkställigheten. Detta kan 

enligt författningssamlingsförordningen (1976:725) ske i form av föreskrifter 

eller allmänna råd (de senare är inte bindande, utan är generella rekommen-

dationer om tillämpningen av en författning).   

Arbetsmarknadsverkets regelbok innehåller bl.a. verkets egna föreskrifter 

och råd för tillämpning av författningarna och för arbetet i övrigt ute på 

länsarbetsnämnder och arbetsförmedlingar. Regelboken bör i enlighet med 

detta innehålla de väsentligaste uppgifterna om hur AMS anser att eventuell 

undanträngning skall kunna undvikas eller reduceras. En genomgång av 

AMV:s regelbok pekar på att kontrollmekanismerna varierar relativt kraftigt 

mellan åtgärderna. 

                                                             
19 Arbetsmarknadspolitiska kommittén (SOU 1996:34) föreslog liknande förenkling-
ar, men gick inte lika långt som AMS genom att kommittén ville behålla vissa en-
skilda stöd inom ramen för ett omställningsanslag (vad AMS benämner aktivitets-
stöd). 
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Arbetslivsutveckling 

 ALU får inte anordnas för att ersätta annan arbetskraft på en arbetsplats 

och inte heller användas för att utföra ordinarie arbetsuppgifter (i enlig-

het med propositionen). 

 Den lokala arbetsförmedlingen bör efter samråd med företrädare för 

näringsliv, offentlig sektor, fackliga organisationer, branschorganisation-

er och övrigt föreningsliv bestämma vilken inriktning och organisation 

som verksamheten med ALU bör ha (i enlighet med propositionen). 

 Restriktivitet bör iakttas vid anvisning till ALU i företag eftersom verk-

samheten inte får innebära att ordinarie produktion utförs. 

 Arbetsförmedlingen skall dokumentera en överenskommelse om ALU 

mellan deltagaren, anordnaren och arbetsförmedlingen vad gäller t.ex. 

arbetsuppgifter. 

 Berörd lokal facklig organisation på arbetsplatsen bör ges möjlighet att 

yttra sig (i princip enligt propositionen). 

Beredskapsarbeten 

Några föreskrifter eller råd om undanträngning finns inte i regelboken (föru-

tom  regeringens förordning som finns angiven). 

Rekryteringsstöd 

 Rekryteringsstöd lämnas normalt inte under högsäsong inom branscher 

där säsongsarbete är vanligt annat än för anställningar tills vidare (samma 

regel som i förordningen). 

 Företag med högst fem anställda bör endast ha en anställd med rekryte-

ringsstöd åt gången. 

 Enskilt företag eller företag som till större delen ägs av en familj bör inte 

erhålla rekryteringsstöd för den som är barn, make/maka eller syskon till 

ägarna. 

 Arbetsförmedlingen skall inför ett bidragsbeslut övertyga sig om att 

stödet kommer att användas på föreskrivet sätt. 

 Plats där arbetsgivaren endast är intresserad av sökande förutsatt att 

rekryteringsstöd lämnas publiceras ej. 

 Facklig organisation skall avge yttrande. 

Arbetsplatsintroduktion (API) 

 API får inte anordnas på sådant sätt eller på sådana tider att den ersätter 

reguljärt arbete (i princip samma som i förordningen). 
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 Skriftlig överenskommelse skall göras mellan arbetsförmedlingen, ar-

betsgivaren och praktikanten som bl.a. innehåller arbetsuppgifter och ar-

betstider (något mer utförligt än i förordningen). 

 Den eller de fackliga organisationer som är part i lokal förhandling skall 

ges tillfälle att yttra sig innan en anvisning till API första gången görs till 

en arbetsplats (samma regel som i förordningen). 

 Enskilt företag eller företag som till större delen ägs av en familj bör inte 

anvisas API som är barn, make eller maka eller syskon till ägarna. 

Ungdomspraktik 

 Ungdomspraktik får inte anordnas på ett sådant sätt eller på sådana tider 

att den ersätter arbete på den reguljära arbetsmarknaden (samma regel 

som i förordningen). 

 Praktiken får inte ersätta arbete i branscher där det är vanligt med sä-

songsarbete eller andra tidsbegränsade anställningar (i princip samma re-

gel som i förordningen). 

 Innan arbetsförmedlingen anvisar till ungdomspraktik skall det göras en 

skriftlig överenskommelse mellan arbetsförmedlingen, ungdomsprakti-

kanten och praktikanordnaren om bl.a. en personlig utvecklingsplan för 

ungdomspraktikanten (samma regel som i förordningen). 

 Företag med högst fem anställda bör endast ha en ungdomspraktikant åt 

gången. 

 Ungdomar bör inte anvisas till ungdomspraktik hos sådana företag inom 

enskilda sektorn som nyligen verkställt uppsägning av personal. Arbets-

givare inom offentliga sektorn som på grund av fastställd bud-

get/medelsbrist varslat om eller verkställt uppsägningar bör dock kunna 

anvisas ungdomspraktikanter, dock inte som ersättare för dem som vars-

lat eller sagts upp. 

 Enskilt företag eller företag som till större delen ägs av familj bör inte 

anvisas ungdomspraktikant som är barn, make, maka eller syskon till 

ägarna. 

 Fackliga organisationer skall få tillfälle att yttra sig före den första anvis-

ningen till ungdomspraktikant på en arbetsplats (samma regel som i för-

ordningen). 

Utbildningsvikariat 

Några föreskrifter eller råd om undanträngning finns inte i regelboken. I 

AMS instruktion för hur uppföljning av utbildningsvikariat skall hanteras 

nämns emellertid att det är viktigt att AMV inte lyfter av arbetsgivarna deras 

kostnadsansvar för de anställdas kompetensutveckling. Utbildningsinsatser 

inom åtgärden utbildningsvikariat skall vara en komplettering till det kompe-

tensutvecklingsansvar som åvilar arbetsgivare (AMS, 1996c). 
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Starta eget-bidrag  

 I det inledande informationsbladet i regelboken sägs att bidrag inte bör 

lämnas till verksamhet som snedvrider konkurrensen. I AMS allmänna 

råd fastslås dock att konkurrensskäl eller risk för överetablering inom en 

bransch inte är något skäl för att inte bevilja bidrag. Däremot kan konkur-

renssituationen påverka bedömningen av verksamhetens lönsamhet, vil-

ket kan leda till att bidrag inte beviljas.20 

Det bör poängteras att ansökningar eller beslutsunderlag för samtliga åtgär-

der (standardblanketter utformas av AMS) innehåller ett avsnitt där arbetsta-

garorganisationen skall avge yttrande. 

Det finns också exempel på att AMS går ut till länen med råd och riktlinjer 

för hur stöd skall hanteras. Exempelvis har AMS vid ett par tillfällen gått ut 

med skrivelser till länsarbetsnämnder och arbetsförmedlingar och poängterat 

vikten av att ALU inte stör den ordinarie arbetsmarknaden. Det förekommer 

också, framför allt vad gäller ALU, att AMS tar in exempel på projekt som 

bedrivs och försöker sprida goda idéer till länen, t.ex. genom publikationen 

ALU-tips från länen. 

Sammanfattningsvis förefaller AMS i huvudsak utgå ifrån de kontrollmek-

anismer som fastslås i respektive författning och uttalas i olika propositioner. 

Utvecklandet av egna mekanismer verkar ligga på en relativt låg nivå. De 

kontrollmekanismer som initierats av AMS riktar sig i huvudsak mot det 

privata näringslivet, medan den offentliga sektorn är föremål för ett fåtal 

ingrepp. Implicit ger detta också en uppfattning om i vilken riktning AMS 

hypoteser om undanträngning går. 

Prognoser 

Enligt AMS arbetsordning skall utredningsenheten analysera och bedöma 

utvecklingen på arbetsmarknaden. Detta tar sig bl.a. formen av två årliga 

prognoser, en vår- och en höstprognos. Prognoserna är ett viktigt underlag 

för AMS när det gäller riktlinjer för verksamheten och framställning om 

medel till arbetsmarknadspolitiken.  

Länsarbetsnämndernas prognoser, som bl.a. bygger på intervjuer med ar-

betsgivare, utgör den centrala informationsbasen i AMS prognoser. Till detta 

kommer ett antal antaganden om utvecklingen i den svenska ekonomin som 

baseras på egna eller t.ex. Konjunkturinstitutets bedömningar. Ekonomet-

riska metoder utnyttjas inte. 

Ett viktigt antagande i prognoserna är att nettoeffekten av arbetsmarknads-

politiska åtgärder är 100 %, dvs. ingen undanträngning antas förekomma. 

Orsaken till detta antagande är enligt AMS att det inte är möjligt att kvantifi-

era effekterna på grund av bristen på underlag i form av t.ex. utvärderingar. 

Under 1980-talet utgick AMS från antaganden om att nettoeffekten varierade 

mellan 60 och 90 %. Antagandena hade mer karaktären av räkneexempel 

eller grova bedömningar och upphörde bl.a. av detta skäl. Det ansågs inte 

                                                             
20 Riksdagens revisorer granskar för närvarande starta eget-bidraget. Olika former av 
konkurrenssnedvridningar kommer där att bli föremål för analys. 
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meningsfullt att just inom detta område utgå ifrån antaganden som hade så 

svaga empiriska belägg. 

Det kan nämnas att Finansdepartementet i sina prognoser försöker ta viss 

hänsyn till undanträngningseffekter. Antagandena varierar t.ex. efter åtgär-

dernas inriktning och konjunkturläge och kan därför inte preciseras närmare. 

Det förs också en fortlöpande diskussion om hur sådana effekter skall kunna 

beaktas.  

Uppföljningar och utvärderingar 

Enligt förordningen (1988:1139) med instruktion för Arbetsmarknadsverket 

skall AMS följa upp och utvärdera resultatet av länsarbetsnämndernas verk-

samhet, dvs. arbetsmarknadspolitiken. Ett led i detta är de s.k. Langenom-

gångarna som i huvudsak är av uppföljningskaraktär. AMS gör regelbundet 

efter ett rullande schema länsgenomgångar med en genomlysning och analys 

av de resultat som uppnåtts i varje län. Genomgångarna, som leds av gene-

raldirektören eller överdirektören, genomförs i seminarier som tar upp för 

länet aktuella utvecklingsfrågor och resultaten av verksamheten. De mynnar 

ut i en överenskommelse mellan länsarbetsnämnden och generaldirektören 

om utvecklingsområden som länet skall ägna särskild uppmärksamhet åt det 

närmaste året och hur resultaten skall förbättras. I länsgenomgångarna, som 

sker på plats i länet, deltar också enhetschefer och andra representanter. 

Mellan länsgenomgångarna gör AMS en uppföljning av överenskommelsen. 

I de län som revisorerna och/eller revisorernas kansli besökt har dock de 

rapporter som utarbetas av AMS och som utgjort underlag för länsgenom-

gångarna inte behandlat frågor som rör undanträngningseffekter.  

Dessutom föreskriver AMS arbetsordning att alla enheter har ett ansvar för 

uppföljning av verksamheten inom sitt ansvarsområde. Någon samlad be-

dömning av respektive åtgärd görs dock inte av enheterna år från år. Inte ens 

enkla uppgifter om bakgrundsvariabler, inriktning, resultat etc. sammanställs 

och kommenteras i samlad form för respektive åtgärd och år.21 Ett undantag 

är AMS utbildningsenhet som varje år ger ut en relativt fyllig årsberättelse 

där även utbildningens effekter analyseras och diskuteras.   

Den genomgång av utvärderingar och uppföljningar som redovisats i kapi-

tel 2 visar att AMS inte heller genomfört någonting som kan betraktas som 

en renodlad utvärdering av undanträngningseffekter. De få analyser som 

genomförts kan i stället betraktas som traditionell uppföljningsverksamhet, 

dvs. AMS har i olika typer av enkätundersökningar frågat arbetsgivare och 

deltagare om deras bedömningar. I flertalet fall har dessa uppföljningar ge-

nomförts på uppdrag av Arbetsmarknadsdepartementet.  

AMS har också, utöver ordinarie utredningsresurser, sedan ett par år möj-

lighet att utnyttja en del av anslaget för arbetsmarknadspolitiska åtgärder till 

särskilda utvärderingar. Av medlen för tillfälliga personalkostnader har AMS 

för de senaste budgetåren haft möjlighet att använda minst 1,5 miljoner 

kronor per budgetår (motsvarar en tredjedel av EFA:s budget) för utvärdering 

                                                             
21 Däremot sker det olika former av uppföljningar, t.ex. av starta eget-bidraget. Dessa 
uppföljningar rör dock inte undanträngning. 
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av arbetsförmedlingsorganisationen och åtgärdernas effektivitet inkl. arbets-

löshetsersättningen (i regleringsbrevet står att AMS skall använda minst detta 

belopp per budgetår). Totalt under perioden oktober 1993– december 1995 

har AMS utnyttjat drygt 9 miljoner kronor för detta ändamål (för 1995/96 

anslogs 7,5 miljoner kronor). En genomgång av utförda och planerade pro-

jekt visar att två stycken delvis berör undanträngningseffekter. Det är den 

tidigare nämnda uppföljningen av rekryteringsstöd (se kapitel 2) och en 

studie som avser tidigareläggning av affärsverksinvesteringar.22 

 AMS är också representerat i expertgruppen för arbetsmarknadspolitiska 

utvärderingsstudier (EFA). Som framgått av kapitel 2 har EFA i mycket liten 

utsträckning initierat studier som berör undanträngning.  

Vid AMS finns vidare ett vetenskapligt råd som består av 16 representan-

ter från områdena ekonomi, arbetsmedicin, statsvetenskap, sociologi, psyko-

logi och rehabilitering. Någon instruktion eller arbetsordning finns inte. I ett 

internt PM nämns emellertid att ”uppgiften för rådet är att som samtalspart-

ner med verksledningen diskutera arbetsmarknadspolitik, dess inriktning, 

utveckling och dess koppling till AMV som organisation samt initiera veten-

skapliga undersökningar av stor betydelse för verket”. Rådet är en referens-

grupp till verksledningen. När rådet träffas ägnas varje sammanträde åt ett 

särskilt ämnesområde. Rådets ledamöter inbjuds till seminarieverksamhet på 

AMS där personalen kan ta del av hur forskningsläget ser ut inom respektive 

disciplin. Någon form av verksamhetsberättelse eller liknande ges dock inte 

ut, varför det är svårt att bedöma verksamhetens art och om undanträngning 

varit föremål för diskussioner.  

Ett ytterligare instrument som skulle vara tänkbart för den här typen av 

analyser är AMV:s årsredovisning. I förordningen (1993:134) om myndig-

heters årsredovisning och anslagsframställning anges vissa krav på myndig-

heternas årsredovisning. Där sägs bl.a. att i resultatredovisningen skall myn-

digheten redovisa och kommentera verksamhetens resultat i förhållande till 

verksamhetsmålen. Med resultat avses i resultatredovisningen vad myndig-

heten har presterat och mätbara effekter av prestationerna. AMV:s årsredo-

visningar innehåller dock inga analyser av undanträngningseffekter. 

5.3  Länsarbetsnämndens och arbetsförmedlingens roll 

Länsarbetsnämnden skall som tidigare nämnts ”leda, samordna och utveckla 

den arbetsmarknadspolitiska verksamheten i länet”. Lans styrelse består av 

landshövdingen som ordförande och länsarbetsdirektören som är chef för 

myndigheten samt sex andra ledamöter som utses av regeringen. Arbetsför-

medlingarna och arbetsmarknadsinstituten sorterar under Lan och utgör 

formellt delar av denna. Lan  utser ledamöter i de lokala arbetsförmedlings-

nämnderna. Länsarbetsnämnden fastställer den närmare organisationen av 

den verksamhet som uppdragits åt länsarbetsnämnden. Totalt finns ca 1 600 

anställda vid länsarbetsnämnderna och ca 7 000 vid arbetsförmedlingarna.23 

                                                             
22 Åtgärden behandlas inte i denna granskning, men resultaten tyder inte på att åtgär-
den varit särskilt effektiv (Öckert, 1996). 
23 På samma sätt som för AMS gäller uppgifterna för tiden före den 1 juli 1996. 
Länsarbetsnämnderna är också föremål för en omorganisation och en neddragning. 
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Länsarbetsnämnderna har i allt högre grad kommit att, gentemot arbets-

förmedlingarna i det egna länet, få samma roll som AMS har gentemot läns-

arbetsnämnderna. Det innebär att man sätter upp mål och riktlinjer för verk-

samheten, följer upp resultaten av verksamheten samt fördelar resurser. 

Verksamhetsplaner 

I likhet med AMS utfärdar länsarbetsnämnderna riktlinjer, vilka benämns 

verksamhetsplaner, för verksamheten i länet. Dessa verksamhetsplaner skall i 

första hand ses som lokal anpassning och konkretisering av AMS centrala 

riktlinjer. I de sju län som revisorerna och/eller revisorernas kansli besökt har 

dock problemen med undanträngningseffekter fått en ännu mer undanskymd 

roll än i AMS centrala riktlinjer och knappast uppmärksammats alls i verk-

samhetsplanerna för 1994/95 och 1995/96. I något enstaka län nämns mer 

explicit att åtgärder skall planeras och utnyttjas så att risken för att de tränger 

undan ordinarie arbete minimeras. I något annat fall pekas enbart på att ar-

betsgivare som upprepade gånger anställer arbetslösa med stöd utan att det 

resulterar i fortsatt anställning skall uppmärksammas (om detta även gäller 

t.ex. praktikplatser och ALU där inga anställningsförhållanden föreligger är 

oklart). AMS följer relativt detaljerat upp länsarbetsnämndernas verksam-

hetsplaner varje år. I uppföljningen av 1994/95 års planer nämns dock ingen-

ting om länen följt AMS riktlinjer i den meningen att de i sina verksamhets-

planer specificerat att inte subventionera anställningar som skulle komma till 

stånd ändå, dvs. det som angavs i AMS riktlinjer. 

Kontrollmekanismer 

De kontrollmekanismer som tillämpas anknyter av naturliga skäl till de som 

anges i AMV:s regelbok, men det finns även exempel på regionala innovat-

ioner. Vid besöken på länsarbetsnämnderna har i huvudsak följande exempel 

angetts. 

 ALU riktas inte mot det privata näringslivet. 

 Uppföljning görs av att företag inte systematiskt får stöd. 

 Problemen diskuteras i rådgivande nämnder och arbetsförmedlingsnämn-

der. 

 I vissa län riktas inte ungdomsinsatser mot branscher som t.ex. handels 

och restaurang och får inte avse vissa större helger. I något län gavs inte 

ungdomspraktik till enmansföretagare och det fanns en begränsning av 

hur många personer ett enskilt företag fick ta emot. 

 Individuella handlingsplaner anses i vissa fall minska risken för undan-

trängning. 

 I något län delegeras ansvaret för åtgärdsplaceringar för viss tid och kan 

återkallas om missbruk sker. 

 Bidragen skall i något län vara låga och tiderna i stöd korta. 
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 Signaler från allmänheten. 

 Yttranden från fackföreningar.  

Den absolut vanligaste och viktigaste kontrollmekanismen var yttranden från 

fackföreningar. Det fanns dock en viss medvetenhet om att de stora voly-

merna har inneburit ökade svårigheter att göra genomarbetade bedömningar 

(liknande synpunkter har också framförts av AMS). I t.ex. en relativt stor 

kommun kan det vara mer eller mindre omöjligt för de fackliga representan-

terna att avgöra vilka arbetsuppgifter en beredskapsarbetare utför på t.ex. ett 

daghem. Samtal med representanter för LO, TCO och SACO pekar också på 

att de fackliga organisationerna får allt svårare att göra en rimlig bedömning 

och att många arbetsplatser dessutom saknar en lokal fackklubb, vilket natur-

ligtvis inte gör bedömningen lättare. Resultaten från en uppföljning som 

utfördes på uppdrag av ALU-delegationen visar att avsaknaden av lokala 

fackklubbar är betydande, framför allt inom den privata sektorn (TEMO, 

1994).  

 

Tabell 5.2 Lokal fackklubb hos ALU-anordnaren 

Procent 

Finns lokal  

fackklubb? 

Andel av 

alla 

Privat sek-

tor 

Offentlig  

sektor 

Föreningar/or-

ganisationer 

Ja 34 19 74 15 

Nej 66 81 27 85 

Källa: TEMO (1994). 

En kontrollmekanism som däremot utnyttjades i mycket liten utsträckning 

var olika former av arbetsplatsbesök för att i någon mån få en uppfattning 

om arbetsuppgifternas karaktär. Orsaken till detta uppgavs vara bristande tid. 

Uppgifterna verifieras av en undersökning av ALU som utförts av TEMO 

och som pekar på att arbetsplatsbesök förekommer i relativt ringa utsträck-

ning (tabell 5.3). En studie av ungdomspraktiken visar att nästan 60 % av 

deltagarna aldrig eller nästan aldrig hade kontakt med arbetsförmedlingen 

under praktikperioden (Schröder, 1995). 
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Tabell 5.3 ALU-deltagarnas kontakter med arbetsförmedlingen 

Procent 

Kontakter med af Enstaka gång Flera gånger Nej, inte alls 

Själv besökt af 33 35  33 

Fått besök på ALU-

platsen 

13   5  81 

Per telefon 29 16 54 

Källa: TEMO (1994). 

I huvudsak bedömdes problem med undanträngning vara koncentrerade till 

den privata sektorn, vilket också avspeglas i kontrollmekanismerna. Exem-

pelvis så riktades inte ALU mot det privata näringslivet därför att det fanns 

en misstanke om att undanträngning var speciellt hög där.   

En allmän uppfattning var att problemen med undanträngning var små i 

offentlig sektor och det framfördes t.o.m. argument från flera håll om att 

åtgärder som riktats mot offentlig sektor har inneburit att servicenivån kun-

nat bibehållas (i ett sådant fall kan det dock förekomma betydande eller 

fullständig undanträngning om t.ex. en kommun mer eller mindre medvetet 

drar ner på verksamheten för att i stället utnyttja olika arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärder). Vissa län uttryckte detta som att man var medveten om att 

åtgärderna utgjorde en servicehöjning som finansierades via arbetsmark-

nadspolitiken. Något län pekade också på att vissa kommuner var beredda att 

betala vissa kringkostnader för att få projekt genomförda och att detta skulle 

vara ett argument för att undanträngning inte förelåg. Detta argument kan 

lika gärna tolkas i motsatt riktning, dvs. kommunerna anser att projekten är 

så angelägna att de är beredda att finansiera delar av dessa. Några belägg för 

att undanträngningseffekterna skulle vara lägre i den offentliga sektorn 

kunde dock inte visas. De uppföljningar som presenterats i kapitel 2 tyder 

emellertid inte på att problemen skulle vara av mindre omfattning i offentlig 

sektor, utan snarare på att de i vissa fall är större. 

En annan vanlig uppfattning var att undanträngning kunde vara positiv i 

många fall genom att svaga grupper med hjälp av subventioner kunde kon-

kurrera ut starkare grupper som ändå förr eller senare skulle få ett arbete. 

Vissa län menade att värdet av att få in vissa grupper översteg kostnaden för 

undanträngning. Återigen saknades dock belägg för att åtgärderna har den 

effekten och utgångspunkten var enbart ett antagande om att så skulle vara 

fallet.24 Något län pekade också på att om en åtgärd, t.ex. ALU, leder till att 

få personer får arbete är det ett sätt att visa på att åtgärden inte leder till un-

danträngning. Det kan tyckas vara en märklig målsättning för en åtgärd.    

En relativt allmän uppfattning var att risken för undanträngning var störst i 

åtgärder som riktades mot ungdomar och framför allt då i olika former av 

praktikplatser. Problemen uppfattades som något mindre i åtgärder som 

                                                             
24 Detta är i grund och botten en empirisk fråga som det är ganska meningslöst att ha 
någon hypotetisk uppfattning om. 
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beredskapsarbete och ALU. I det senare fallet beror detta framför allt på 

grund av att den riktades mot organisationer etc. 

Någon länsarbetsnämnd upplevde också att nya åtgärder och förändringar i 

befintliga åtgärder minskat undanträngningen, genom att försvåra för olika 

aktörer att anpassa sig till befintliga regelsystem. 

Prognoser, uppföljningar etc. 

I likhet med AMS skall länsarbetsnämnderna göra två arbetsmarknadspro-

gnoser per år. I de län som revisorerna besökt gjordes dock inga försök att 

uppskatta eventuell undanträngning i samband med prognoserna, inte ens 

grova uppskattningar (eftersom AMS inte arbetar med sådana antaganden 

förefaller det naturligt att det inte heller görs på länsnivå). 

Vidare förekom inga försök att uppskatta undanträngningseffekterna reg-

ionalt, t.ex. genom olika former av enkätundersökningar. Några samman-

ställningar över vilka sektorer, t.ex. offentlig eller privat, stöden gick till 

förekom inte heller.   

6  Utformningen av åtgärderna 

Genomgången i tidigare kapitel visar med all tydlighet att det är komplicerat 

att analysera arbetsmarknadspolitikens verkningar. Även om det sker en snäv 

avgränsning till undanträngning kan effekterna vara av olika karaktär och 

svåra att bestämma. Utformningen och inriktningen av de arbetsmarknadspo-

litiska åtgärderna kan i viss mån påverka graden av undanträngning. Det kan 

t.ex. gälla vilka arbetsuppgifter som får utföras, vilka grupper som omfattas 

samt volymen och i vilken grad den konjunkturanpassas (här diskuteras inte 

specifikt de senare- och tidigareläggningar som tidigare tagits upp i kapitel 2, 

dvs. den planerade formen av undanträngning). Sådana hänsynstaganden kan 

dock också leda till oönskade konsekvenser. 

6.1  Utanför ordinarie verksamhet 
Ett vanligt sätt att försöka undvika undanträngning är att utforma åtgärderna 

så att de skall omfatta verksamheter som annars inte skulle ha kommit till 

stånd. Det gäller t.ex. beredskapsarbeten, ALU och olika former av praktik. 

Det är emellertid ingen lätt uppgift att identifiera och avgränsa projekt som 

ligger utanför ordinarie verksamhet. En annan nackdel med en sådan utform-

ning är att den kan stå i direkt konflikt med andra mål för arbetsmarknadspo-

litiken. Ett sådant mål är att deltagarna i åtgärderna skall producera någon 

form av output som är av värde för samhället. Det finns dock en uppenbar 

risk att verksamheter som annars inte skulle ha kommit till stånd är just 

sådana som har en låg samhällsekonomisk avkastning (Calmfors, 1993, 

1996). Avkastningen riskerar dessutom att bli lägre och lägre i takt med att 

stora åtgärdsvolymer bibehålls, dvs. det blir allt svårare att hitta objekt med 

en positiv avkastning. En motverkande faktor kan vara de neddragningar som 

skett inom offentlig sektor. Detta kan underlätta framtagandet av projekt som 

ter sig som meningsfulla och som uppvisar en avkastning som hamnar på en 
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godtagbar nivå (antagandet säger dock ingenting om undanträngningen är 

hög eller inte i dessa projekt). Det finns också en risk för att arbetslösa som 

placeras i projekt som ligger utanför ordinarie verksamhet inte får de kun-

skaper som efterfrågas på arbetsmarknaden. En ytterligare nackdel med en 

sådan ansats är att åtgärderna i hög grad måste förläggas till den offentliga 

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

i den privata sektorn bestäms ofta av kommersiella lönsamhetskrav. Detta 

medför att åtgärder som skall avse uppgifter som annars inte skulle ha kom-

mit till stånd ter sig mindre meningsfulla i denna sektor. 

 
6.2  Svaga grupper 

Ett sätt att reducera eventuell undanträngning är att inrikta åtgärderna mot 

svaga eller utsatta grupper på arbetsmarknaden. Om åtgärderna är inriktade 

mot sådana grupper, och arbetsförmedlarna lyckas identifiera dessa, bör man 

kunna minska risken att subventionera en anställning som ändå skulle 

komma till stånd.25 Det bör också minska risken att arbetsgivaren ersätter 

ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras (om nu inte 

detta är syftet med åtgärden, se kapitel 2). Detta bygger på antagandet att de 

svaga grupperna inte i lika hög utsträckning som starkare grupper kan tillde-

las arbetsuppgifter som annars skulle utföras (om så är fallet kan det också 

behövas personal för introduktion och handledning). Det kan naturligtvis 

också ge arbetsgivaren en möjlighet att testa arbetskraft som han/hon annars 

inte skulle vara intresserad av att anställa. En nackdel med att avgränsa åt-

gärderna till snäva problemgrupper är att åtgärdsplaceringar kan verka stig-

matiserande. Uppfattar arbetsgivarna deltagande i åtgärd som en signal om 

låg produktivitet kommer syftet med åtgärden sannolikt inte att uppnås. 

6.3  Konjunkturanpassning 

Arbetsmarknadspolitikens konjunkturanpassning kan vidare ha betydelse. 

Om de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna är väl konjunkturanpassade kan 

undanträngningsproblemet bli av mindre omfattning. Åtminstone torde detta 

gälla i förhållande till åtgärder som ständigt eller kontinuerligt ökar i omfatt-

ning. I och för sig är det av stor betydelse i vad mån åtgärderna följs av skat-

tehöjningar och/eller neddragningar av offentliga utgifter. Även om arbets-

marknadspolitiken hittills konjunkturanpassats relativt väl  råder det dock 

ofta osäkerhet om hur konjunkturcyklerna ser ut och det är svårt att förutsäga 

såväl cyklerna som åtgärdernas effekter. Det tar också tid att genomföra 

förändringar. Åtgärderna kan få effekt först när konjunkturen vänder. Ett 

annat problem är att det finns gränser för hur stora volymer som kan sättas 

in. Åtgärdernas effekter är sannolikt förknippade med avtagande avkastning, 

dvs. den positiva effekten avtar med volymen. Det kan t.ex. bero på att det 

blir allt svårare att administrativt hantera de ökande volymerna. 

                                                             
25 Ett annat skäl att inrikta subventionen mot svaga grupper, eller outsiders, är att öka 
konkurrenstrycket för arbetsmarknadens insiders och därmed påverka lönebildningen. 
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6.4  Sammanfattning 

Sammanfattningsvis förefaller det inte vara någon lätt uppgift att undvika 

eller reducera undanträngningseffekter. Olika ansatser att påverka graden av 

undanträngning resulterar dessutom ofta i negativa bieffekter. OECD har 

emellertid vid en genomgång av internationella studier pekat på betydelsen 

av åtgärdernas utformning (OECD, 1993). Speciellt betonas vikten av att 

målinrikta åtgärderna till avgränsade grupper med identifierbara behov. 

Åtgärder som riktar sig till breda grupper har visat sig mindre effektiva. 

7  Revisorernas bedömningar 

Volymen av arbetsmarknadspolitiska åtgärder har ökat kraftigt under senare 

år och nått nivåer som historiskt sett aldrig tidigare uppmätts. Samtidigt är 

effekterna av politiken till stora delar okända. Enbart den analys som utförts 

på uppdrag av revisorerna visar att sysselsättningseffekten av den förda 

politiken är lägre än vad den officiella statistiken över åtgärdsvolymer visar. 

Resultaten reser också frågetecken om vilka som är vinnare och förlorare när 

volymerna når så höga nivåer. I vissa fall har t.ex. sänkningen av arbets-

kraftskostnaderna förmodligen lett till oavsedda vinstökningar.  

Behov av utvärderingar och resultatanalys 

Samtidigt bör det dock poängteras att flertalet av de studier som analyserat 

undanträngningseffekter inte är invändningsfria och att resultaten är osäkra. 

Det gäller även den studie som utförts på uppdrag av revisorerna. I princip 

samtliga utvärderingar och uppföljningar indikerar emellertid att undan-

trängning förekommer och att det är ett reellt problem. Det kan dock vara 

svårt att mer entydigt fastställa storleksordningen eftersom de beräknade 

intervallen i många fall är ganska breda och genom att resultaten i relativt 

hög grad kan variera mot bakgrund av vilka förklarande variabler som utnytt-

jas. Revisorerna pekade i sin tidigare granskning av arbetsmarknadsutbild-

ningen på behovet av utvärderingar av i princip samtliga arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärder. Det finns relativt få studier vars resultat kan utnyttjas i den 

konkreta utformningen av arbetsmarknadspolitiken och de få studier som 

finns förefaller också utnyttjas i ringa utsträckning. Enligt revisorernas be-

dömning pekar resultaten av denna granskning i samma riktning, dvs. det 

finns ett stort behov av utvärderingar, men också av forskning. 

Bristen på uppföljningar och utvärderingar fäster också uppmärksamheten 

på hur delar av den nuvarande resultatanalysen är utformad. Framför allt 

gäller det sambandet mellan uppsatta mål och den uppföljning som sker. 

Både Arbetsmarknadsdepartementet och AMS pekar i sina övergripande mål 

på vikten av att undvika undanträngningseffekter. Någon koppling till upp-

följningen av verksamheten finns dock inte. Enligt revisorernas uppfattning 

är det tveksamt att sätta upp mål som inte följs upp. De mer långsiktiga ef-

fekterna av sådana målformuleringar riskerar att undermineras eller bli helt 

verkningslösa. Detta förhållande understryker ytterligare behovet av utvärde-

ringar. Riksdagens revisorer avser emellertid att i sin skrivelse till riksdagen 
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om arbetsmarknadsutbildningen mer generellt ta upp frågan om utvärdering-

ar av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. 

Arbetsmarknadspolitikens inriktning 

I arbetsmarknadsutskottets yttrande 1995/96:AU6y pekar utskottet på att 

arbetsmarknadspolitiken har en central roll i den ekonomiska politiken. Den 

skall främja tillväxt och sysselsättning genom att öka flexibiliteten på ar-

betsmarknaden, motverka inflationsdrivande flaskhalsar, stärka arbetskraf-

tens kompetens och förebygga utslagning av individer från arbetslivet. Den 

aktiva arbetsmarknadspolitiken har traditionellt vilat på arbetslinjen, dvs. 

aktivitet framför passivitet. 

Arbetsmarknadspolitikens styrka har varit att den kunnat kombinera det 

ekonomiskt nödvändiga med det socialt angelägna, dvs. de fördelningspoli-

tiska aspekterna har alltid vägt tungt. Det har tagit sig uttryck i att svaga 

grupper som t.ex. långtidsarbetslösa, arbetshandikappade och utländska 

medborgare getts hög prioritet till de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. 

Som revisorerna pekat på i kapitel 6 är det också möjligt att reducera un-

danträngningen om åtgärderna inriktas mot svaga eller utsatta grupper på 

arbetsmarknaden. Om åtgärderna är inriktade mot sådana grupper bör man 

kunna minska risken att subventionera en anställning som ändå skulle 

komma till stånd. Det bör också minska risken att arbetsgivaren ersätter 

ordinarie arbetskraft med den arbetskraft som subventioneras. En viss del av 

undanträngningen kan således upplevas som planerad eller önskvärd och 

gäller då de svaga grupper som nämnts ovan. Dessa grupper kan genom 

sådana åtgärder aktiveras och upprätthålla kontakten med arbetslivet, något 

som bör minska risken för långsiktig utslagning. Samtidigt har revisorerna i 

kapitel 3 pekat på att deltagarnas bakgrund varierar relativt kraftigt mellan 

åtgärderna och något entydigt mönster går inte att konstatera. Således före-

faller t.ex. långtidsarbetslösa vara underrepresenterade i samtliga åtgärder 

utom ALU. Utomnordiska medborgare är däremot överrepresenterade i be-

redskapsarbete, rekryteringsstöd och API, medan arbetshandikappade har en 

större andel i ALU, beredskapsarbeten och API. Kvinnor är överrepresente-

rade i ung-domsinsatser och utbildningsvikariat. Planerad eller önskvärd 

undanträngning förutsätter vidare att det inte är andra svaga grupper som 

drabbas och därmed riskerar att slås ut från arbetsmarknaden. Några studier 

som belyser om arbetsmarknadspolitiken fungerar på ett sådant sätt finns 

dock inte.  

Revisorerna vill betona en aspekt vad gäller arbetsmarknadspolitikens in-

riktning. Den analys som utförts på uppdrag av revisorerna pekar på att det 

främst är efterfrågepåverkande åtgärder som är förknippade med undan-

trängningseffekter och att olika utbildningsinsatser på sikt inte tycks leda till 

undanträngning. Detta skulle kunna implicera en förskjutning av insatserna, 

från efterfrågepåverkande till mer utbildningsinriktade åtgärder som t.ex. 

arbetsmarknadsutbildning. En sådan förskjutning förutsätter dock att utbild-

ningens kvalitet kan säkras. Revisorernas granskning av arbetsmarknadsut-

bildningen (Rapport 1995/96:10)  tyder på att den kraftiga volymökningen i 

början av 1990-talet ledde till att utbildningens kvalitet sjönk och att de 
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yrkesinriktade inslagen fick en låg prioritet. Det finns också mycket som 

tyder på att den samhällsekonomiska lönsamheten kom att sjunka väsentligt. 

Undanträngningseffekter är således endast en, i och för sig mycket viktig, 

aspekt på hur arbetsmarknadspolitiken verkar. 

Även om det är svårt att mer exakt fastställa storleksordningen på undan-

trängningseffekterna finns det dock anledning att ta problemet på allvar. 

Enligt revisorernas uppfattning är det mer eller mindre omöjligt att helt und-

vika den här typen av negativa effekter av arbetsmarknadspolitiken. De kan 

dock komma att öka när volymerna expanderas kraftigt och permanentas på 

en hög nivå. Den arbetsmarknadspolitiska kommittén konstaterar t.ex. i sitt 

slutbetänkande att det i praktiken blev omöjligt för arbetsmarknadsmyndig-

heterna att med rimlig effektivitet administrera så stora åtgärdsvolymer som 

det varit frågan om under senare år. Kommittén lade inte fram några förslag 

till förändringar av åtgärdernas regelsystem som kan tänkas påverka dessa 

problem, men pekade däremot på en klarare inriktning på att bekämpa lång-

tidsarbetslöshet, en tydligare strukturpolitisk roll för arbetsmarknadspolitiken 

och ökad samverkan mellan närings-, regional- och arbetsmarknadspolitiken. 

Enligt kommittén borde också en diskussion om den framtida arbetsmark-

nadspolitiken bl.a. föras med utgångspunkt från att den bör ha en ”rimligt” 

stor volym. Riksdagens revisorer pekade på ett liknande sätt i sin föregående 

granskning av arbetsmarknadspolitiken på att den fick ta ett alltför stort 

ansvar för arbetslöshetsbekämpningen i dåvarande lågkonjunktur och att den 

i högre grad borde ha kompletterats med andra ekonomisk-politiska insatser 

och insatser inom övriga politikområden. Detta problem är enligt revisorer-

nas bedömning fortfarande aktuellt.  

Revisorerna väljer emellertid att begränsa sina förslag till i huvudsak kon-

troll och uppföljning samt vissa aspekter som rör åtgärdernas utformning. 

Detta bör bl.a. ses mot bakgrund av att Riksdagens revisorer så sent som 

1992/93 genomförde en omfattande granskning av arbetsmarknadspolitiken. 

De arbetsmarknadspolitiska åtgärderna påverkar dessutom ekonomin och 

arbetsmarknaden på ett flertal andra sätt som inte varit föremål för analys i 

denna granskning.   

Utformningen av åtgärderna 

Utformning och inriktning av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna kan 

enligt revisorernas uppfattning ha betydelse för graden av undanträngning. 

Risken för direkta undanträngningseffekter har lett till att man i många fall 

försökt utforma åtgärderna så att dessa omfattar verksamheter som annars 

inte skulle komma till stånd. Det gäller beredskapsarbeten, ALU och olika 

former av praktikinsatser, främst för ungdomar. Den analys som utförts på 

uppdrag av revisorerna visar dock att även dessa åtgärder leder till undan-

trängning och att effekterna delvis kan uppstå via tidigare okända kanaler. 

Det är t.ex. inte otänkbart att organisationer och föreningar utnyttjar ALU för 

uppgifter som annars skulle ha köpts från andra privata producenter. Det 

finns också en risk för att verksamheter som annars inte skulle komma till 

stånd är sådana med låg samhällsekonomisk avkastning och att avkastningen 

blir lägre och lägre i takt med att de stora åtgärdsvolymerna bibehålls, dvs. 
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det blir allt svårare att hitta objekt med en godtagbar avkastning. Detta är 

också ett intryck som revisorerna fått vid sina länsbesök, även om en mot-

verkande faktor kan vara de neddragningar som skett inom offentlig sektor 

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

Det finns även en risk för att arbetslösa som placeras i projekt som ligger 

utanför den ordinarie verksamheten inte får de kunskaper som efterfrågas på 

arbetsmarknaden. En negativ bieffekt av att som för närvarande förlägga en 

betydande åtgärdsvolym i organisationer och föreningar kan vidare vara att 

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

erade åtgärder och att incitamenten till ideella insatser på sikt försvagas. En 

sådan åtgärdsinriktning kan å andra sidan ha positiva effekter genom att den 

stärker föreningslivet. 

Revisorernas granskning visar således att vissa efterfrågepåverkande åt-

gärder förefaller leda till undanträngningseffekter även i de fall då de speci-

fikt utformats för att undvika sådana och att utformningen av åtgärderna i 

vissa avseenden kan leda till andra icke avsedda konsekvenser. Förändringar 

i regelsystemen kan naturligtvis inte fullt ut undanröja sådana effekter, men 

en försvårande omständighet är att utformningen av regelsystemen inte är 

konsistenta i den meningen att undanträngning är något enhetligt begrepp. I 

de förordningar som reglerar åtgärdernas användning varierar definitionen 

högst påtagligt. I vissa fall talas om uppgifter utöver vad som ryms inom 

ordinarie budget. I andra fall om uppgifter som annars inte skulle bli utförda 

eller komma till stånd. Begreppsförvirringen är påtaglig. I många fall saknas 

dessutom uttryckliga bestämmelser om undanträngning. Detta kan, enligt 

revisorernas bedömning, skapa betydande problem och underlättar inte han-

teringen för den verkställande myndigheten. Det är naturligtvis av stor vikt 

att i möjligaste mån försöka påverka tidsanpassningen av anställningarna och 

därmed få ett större inslag av planerad och önskvärd undanträngning, t.ex. i 

form av tidigareläggning av anställningar. I dagsläget finns det få inslag i 

arbetsmarknadspolitiken som har detta explicita syfte. Det är också viktigt att 

inrikta åtgärderna mot grupper som riskerar att slås ut från den ordinarie 

arbetsmarknaden. Bristen på analyser av förändringar i inriktningen är dock 

mycket stor.  

Enligt revisorernas uppfattning bör Arbetsmarknadsdepartementet genom-

föra en analys av de olika åtgärderna och hur de kan tänkas påverka graden 

av undanträngning samt vilka effekter som är eftersträvansvärda eller inte. 

En mycket viktig aspekt i en sådan studie bör vara att analysera det förhål-

landet att flera av åtgärderna förefaller ha skilda effekter på kort och lång 

sikt. Det kan t.ex. ha stor betydelse för tidsanpassningen av åtgärderna. 

Andra viktiga områden kan t.ex. gälla den volymmässiga omfattningen, vilka 

uppgifter eller anställningar stöden skall avse, vilka grupper och sektorer 

stöden skall riktas mot, vilka effekter stöden kan tänkas ha i olika sektorer 

och konjunkturanpassningens betydelse. En sådan studie skulle innebära en 

mer genomtänkt analys av vilka effekter som är förknippade med åtgärderna 

och klargöra distinktionen mellan planerade och oplanerade effekter av en 

åtgärd. Den skulle också på ett tydligare sätt än i dag klargöra åtgärdernas 

syften och inriktning för den verkställande myndigheten. 
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Yttranden från fackliga organisationer 

Kontrollsystemet fyller, enligt revisorernas bedömning, en viktig funktion för 

att dämpa graden av undanträngning. Det kan därför finnas anledning att se 

över den möjlighet att avge yttrande som arbetstagarorganisationerna har. I 

dagsläget finns endast uttryckliga bestämmelser i  förordningen om arbets-

platsintroduktion och kravet på yttrande gäller endast första gången en an-

visning sker till en arbetsplats. Revisorerna har noterat att AMV ställer krav 

på sådana yttranden för samtliga åtgärder. Enligt revisorernas bedömning är 

yttranden från arbetstagarorganisationerna ett viktigt kontrollinstrumentet 

och dess vikt bör markeras genom att uttryckliga krav anges i förordningarna 

eller alternativt i instruktionen för AMV. De intervjuer som utförts av reviso-

rerna pekar på att de fackliga organisationerna yttrar sig i varierande grad. I 

vissa fall rör yttrandet enbart själva objektet eller arbetsuppgiften och enbart 

den första men inte fortsatta anvisningar av arbetssökande. I andra fall rör 

yttrandet varje anvisning som sker av arbetsförmedlingen. Enligt revisorernas 

uppfattning är det uppenbart att arbetsuppgifterna kan ändra karaktär mellan 

de olika anvisningstillfällena. Yttranden bör därför inte begränsas till första 

gången en anvisning sker till en arbetsplats utan avse samtliga tillfällen en 

anvisning sker. 

AMS kontroll och uppföljning 

Revisorerna vill också peka på den viktiga roll som AMS har vid hanteringen 

av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. Det gäller bl.a. frågor om kontroll 

och uppföljning. 

Revisorerna har vid sina länsbesök noterat att de kontrollinstrument som 

utnyttjas regionalt och lokalt i huvudsak tycks vara inriktade mot det privata 

näringslivet, vilket för övrigt även gäller de som anges i AMV:s regelbok. 

Insikten om problemens karaktär, omfattning och inriktning förefaller vara 

grumlig, trots att den enkla genomgång av studier som redovisas i gransk-

ningen pekar på att problemen med undanträngning kan vara minst lika 

utbredda i den offentliga sektorn som i det privata näringslivet. Merparten av 

åtgärdsvolymen är dock inriktad mot den offentliga sektorn, vilket också 

borde avspegla sig i kontrollmekanismerna. Det är orimligt att hela sektorer 

stängs ute på grund av enbart misstankar om undanträngning. Framför allt 

för de arbetssökande är en sådan utveckling högst olycklig. Enligt revisorer-

nas bedömning bör AMS få i uppdrag att gå igenom de mekanismer som 

utnyttjas lokalt och regionalt, men även de som anges i AMV:s regelbok. 

Eventuella förändringar bör dock inte resultera i att inslagen av kontroll av 

näringslivet minskar. 

Revisorerna är medvetna om att hanteringen av frågor som rör undan-

trängning är  komplicerad och kan kräva olika former av angreppssätt. En 

väg är att utnyttja det befintliga arbetssättet bättre. Arbetsförmedlingarna 

genomför varje år en betydande mängd företagsbesök som främst syftar till 

att öka förmedlingens marknadsandel av platsutbudet. De stora sökande- och 

åtgärdsvolymerna har dock gjort det svårare för arbetsförmedlingarna att 

hålla regelbunden kontakt med personer i åtgärder och utföra arbetsplatsbe-
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sök. Varje arbetsförmedlare hanterar emellertid sådana betydande summor 

att det är rimligt att ställa krav på någon form av utvecklad kontroll. En möj-

lighet är att utnyttja dessa besök i högre utsträckning för att informera sig om 

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

personer i åtgärder. Enligt revisorernas bedömning är olika former av arbets-

platsbesök och samtal med personer som är placerade i åtgärder de mest 

effektiva kontrollmekanismerna. Ett annat sätt är att förbättra uppföljningen. 

Revisorernas granskning av arbetsmarknadsutbildningen visade att de flesta 

länen genomför en enkät bland kursdeltagarna efter 3–5 veckors utbildning 

för att kontrollera att utbildningsanordnarna bedriver en god utbildning. 

AMS har nyligen beslutat att en standardiserad uppföljning skall genomföras 

i samtliga län. Det bör även vara möjligt att införa ett liknande uppföljnings-

system för övriga åtgärder där deltagarna efter en viss tid i åtgärden t.ex. får 

besvara frågor om de utför ordinarie arbetsuppgifter eller inte. Enligt reviso-

rernas uppfattning bör AMS få i uppdrag att närmare analysera dessa bägge 

möjligheter. 

 Revisorerna vill i detta sammanhang också peka på det tveksamma i att 

sätta upp mål utan att hänvisa till metoder att uppnå dessa. Även om mål-

styrningsprocessen i princip innebär att det skall råda stor frihet i metodval 

kan det vara befogat att peka på tänkbara förfaringssätt, allra helst i en sådan 

komplicerad fråga som undanträngning. Framför allt gäller detta AMS rikt-

linjer för länsarbetsnämndernas och arbetsförmedlingarnas verksamhet. Där 

pekas på vikten av att inte subventionera anställningar som ändå skulle 

komma till stånd, men några metoder för att dämpa undanträngning diskute-

ras inte. Revisorerna har vid sina besök hos arbetsförmedlingar och länsar-

betsnämnder inte funnit att undanträngningsproblematiken fått tillräcklig 

uppmärksamhet i åtgärdshanteringen. Riktlinjerna, och de mer eller mindre 

formaliserade diskussioner som förs mellan AMS och länsarbetsnämnderna 

innan dessa fastställs, borde enligt revisorernas bedömning i högre grad än i 

dag kunna utgöra ett forum för att föra fram tänkbara metoder och peka på 

problemets omfattning. 
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1 Inledning 

De senaste årens utveckling på den svenska arbetsmarknaden har inneburit 

att rekordmånga personer har befunnit sig utanför den reguljära arbetsmark-

naden – antingen som öppet arbetslösa eller som deltagare i olika arbets-

marknadspolitiska åtgärdsprogram. Sålunda befann sig under år 1995 när-

mare 190 000 personer i genomsnitt i någon form av åtgärdsprogram (exklu-

sive åtgärder inriktade mot arbetshandikappade). Tillgängliga prognoser ger 

inte heller någon indikation om att antalet personer i åtgärder kommer att 

sjunka markant inom de närmaste åren. Programmens stora omfattning inne-

bär att det är centralt med kunskap om deras effekter. 

I aktuell diskussion kring arbetsmarknadspolitikens effekter har en fråga 

rört i vilken utsträckning olika åtgärder är förknippade med undanträngning 

av reguljär sysselsättning (se exempelvis Anxo, 1994, kap. 4; Forslund och 

Krueger, 1994; Calmfors och Skedinger, 1995 och Skedinger, 1995). Även 

om viss undanträngning kan vara avsiktlig (subventioner som knyts till an-

ställning av olika grupper av "outsiders" på arbetsmarknaden kan vara ett 

sådant exempel), så är det alldeles uppenbart att i den mån betydande undan-

trängning förekommer, så innebär detta bl.a. att statistik över åtgärdsvolymer 

ger en felaktig bild av åtgärdens nettoeffekt på sysselsättningen och den 

öppna arbetslösheten. 

Undanträngning kan vara av två olika slag, ofta kallade direkt och indirekt 

undanträngning. Den indirekta undanträngningen sammanhänger med att 

åtgärder kan påverka lönebildningen: det finns både goda teoretiska resone-

mang och empiriska undersökningar som indikerar att en ökad volym av 

arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan utöva en press uppåt på reallönerna. 

Eftersom reguljär sysselsättning påverkas negativt av en högre reallön, upp-

står sålunda undanträngning. Den indirekta undanträngningen har studerats i 

ett antal empiriska undersökningar (se exempelvis översikterna i Forslund, 

1992, och Calmfors och Forslund, 1993 a). 

Direkt undanträngning uppkommer om en arbetslös som placeras i en åt-

gärd ersätter en person som annars skulle blivit eller redan är anställd. De 

svenska studierna av direkt undanträngning är få1 och har endast i mindre 

utsträckning avsett de i dag mest betydelsefulla åtgärderna. Det är därför 

angeläget att öka kunskaperna om eventuella undanträngningseffekter av 

dessa. Om det dessutom är så att undanträngningseffekterna beror på arbets-

marknadssituationen (vilket de rimligen kan göra), så kan tidigare studier, 

som avser perioder med en väsentligt lägre arbetslöshet, vara av begränsat 

värde för bedömning av de sannolika undanträngningseffekterna inom den 

närmaste framtiden. 

Mot bakgrund av det ovan sagda är huvudavsikten med min studie att upp-

skatta storleken av de direkta undanträngningseffekterna av de under 1990-

                                                             
1 Jag bortser här från olika enkätbaserade studier som framför allt AMS genomfört. 
Sådana kan möjligen ge en indikation om en undre gräns för undanträngningens 
omfattning: om exempelvis tillfrågade företag uppskattar att x procent av anställning-
arna under en viss period tilkommit som resultat av en åtgärd, är det inte sannolikt att 
undanträngningen är mindre än 100-x procent (dels rapporterar företagen inte om 
eventuell undanträngning i andra företag, dels har de knappast något intresse av att få 
subventionerna att framstå som onödiga). 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Underbilaga 1 

 

 

95 

talet viktigaste arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. Tillvägagångssättet är 

ekonometriskt. Detta innebär att åtgärdernas effekter kommer att identifieras 

via den påverkan de enligt skattade samband har på sysselsättningen när 

hänsyn tagits till ett antal andra faktorer som utifrån standardteori kan antas 

påverka sysselsättningens utveckling. Eftersom en del av de studerade åtgär-

derna varit i användning under en kort tidsperiod, innehåller inte renodlade 

tidsseriedata tillräcklig information. Jag har i stället lagt upp data på kom-

munnivå som grund för analysen. Dessa data utnyttjas för skattningar lik-

nande dem som redovisas i Forslund och Krueger (1994). Detta innebär att 

sysselsättningen på kommunnivå förklaras av bl.a. åtgärdsvolym och att den 

skattade koefficienten på åtgärdsvolymen blir ett mått på undanträngningen. 

Resultaten i den föreliggande studien bekräftar huvudsakligen intrycken 

från tidigare studier: sysselsättningsskapande åtgärder tycks vara behäftade 

med betydande undanträngningseffekter, medan övriga åtgärder sannolikt 

inte har någon signifikant undanträngande effekt, åtminstone långsiktigt. 

Uppsatsen är fortsättningsvis disponerad enligt följande: Först presenteras 

i Avsnitt 2 kortfattat de regler som styr utformningen av de studerade åtgär-

derna. För att ge en känsla för den kvantitativa betydelsen av de olika pro-

grammen presenteras därefter i  Avsnitt 3 kvantitativa mått på de olika åtgär-

dernas användning under den studerade perioden (1990–1994) mot bakgrund 

av en beskrivning av det allmänna arbetsmarknadsläget. För att tillhandahålla 

en referensram att jämföra mina resultat med görs därefter i Avsnitt 4 en 

översikt över det svenska och internationella empiriska kunskapsläget om 

undanträngningseffekter av offentliga sysselsättningsprogram. I Avsnitt 5 gås 

mina teoretiska utgångspunkter igenom för att motivera den ekonometriska 

modell som presenteras och skattas i Avsnitt 6, där också skattningsresultaten 

presenteras och diskuteras. Resultaten sammanfattas och konsekvenser för 

hur åtgärderna bör utformas för att minimera icke önskad undanträngning 

diskuteras i det avslutande Avsnitt 7. 

2 De studerade arbetsmarknadspolitiska medlen 

De arbetsmarknadspolitiska medel jag undersöker i den här studien faller 

inom två huvudkategorier: de efterfrågepåverkande (eller sysselsättnings-

skapande) åtgärderna beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU) och 

ungdomsåtgärder samt arbetsmarknadsutbildning (AMU) och utbildningsvi-

kariat, som skulle kunna klassificeras som utbildningsinriktade. 

(i) Efterfrågepåverkande åtgärder 

Beredskapsarbete syftar främst till att motverka konjunkturell och säsongs-

mässig arbetslöshet. Endast arbetsuppgifter som ökar antalet anställda utöver 

arbetsgivarens (som kan vara stat, kommun eller enskild) ordinarie budget 

får inrättas som beredskapsarbete. Huvuddelen av arbetena bedrivs inom 

kommunal tjänstesektor. Beredskapsarbete får normalt inte överstiga sex 

månader och betalas med lön enligt kollektivavtal. Statsbidrag lämnas med 

högst 50 % av lönekostnaden eller 7 000 kr i månaden. 
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ALU infördes den 1 januari 1993 och syftar främst till att bibehålla eller 

stärka den arbetslöses anknytning till arbetsmarknaden. ALU skall avse 

uppgifter som annars inte skulle bli utförda för att minska riskerna för un-

danträngning. När åtgärden infördes (och under den av mig studerade peri-

oden dvs. t.o.m. 1994) kunde arbetslösa som riskerade utförsäkring anvisas 

ALU. Enligt de senaste direktiven skall åtgärden snarast vara något som tas 

till i sista hand. Deltagare skall ha ersättning från erkänd arbetslöshetskassa 

eller uppbära kontant arbetsmarknadsstöd (KAS). Ersättningen, som är exakt 

densamma som arbetslöshetsersättningen, kan normalt högst uppbäras under 

sex månader. 

Ungdomsåtgärder har under det senaste decenniet tagit ett antal olika for-

mer. I juli 1989 ersatte avtalade och särskilda inskolningsplatser de tidigare 

använda ungdomslagen. Bägge inriktades mot ungdomar i åldern 18 till 19 

år. Avtalade inskolningsplatser innebar att högst 60 % av lönekostnaderna 

subventionerades för de (privata) företag som anställde ungdomar. Särskilda 

inskolningsplatser innebar en garanti för arbetslösa 18–19-åringar att få ett 

arbete i offentlig sektor. Inskolningsplatserna ersattes den 1 juli 1992 av 

ungdomspraktik, vilken omfattade ungdomar under 25 år. Syftet var att ge 

ungdomarna yrkespraktik och arbetslivserfarenhet. Liksom i fallet med ALU 

fanns bestämda direktiv (ungdomspraktik fick inte ersätta normal rekrytering 

och var att betrakta som en sistahandsåtgärd) som syftade till att förhindra 

undanträngning. Ersättning lämnades i form av utbildningsbidrag under 

normalt sex månader.  

En egenhet med ALU som påtalas i en uppföljning som Hallström (1995) 

utfört för EFA:s räkning är att placering i ALU inte belastade den enskilda 

arbetsförmedlingens budget. Därför finns det anledning att misstänka att 

incitamenten att följa direktiven om att åtgärden var något som skulle tas till 

i sista hand inte var överdrivet starka. Att notera i samband med ung-

domspraktiken är att den till skillnad från närmast tidigare använda ung-

domsåtgärder gav arbetsgivaren tillgång till gratis arbetskraft. Det vore för-

vånansvärt om inte detta skulle skapa starka tendenser till undanträngning av 

reguljära anställningar av ungdomar under 25 års ålder. Detta kunde speciellt 

inträffa eftersom den arbetsbelastning det kraftigt försämrade arbetsmark-

nadsläget innebar för arbetsförmedlingarna bör ha haft en menlig inverkan på 

deras möjligheter att följa upp att praktiken i praktiken inte blev just gratis 

arbetskraft utan större inslag av skolning. 

Vid en jämförelse mellan beredskapsarbete och ALU kan ett par observat-

ioner göras. För det första borde konstruktionen av ALU som ”arbeten som 

annars inte skulle utföras” innebära mindre undanträngningstendenser än 

beredskapsarbete, som mer har karaktären av reguljära arbeten. Detta skall 

dock, för det andra, vägas mot att det rimligen innebär en kostnad att en inte 

försumbar del av arbetskraften är sysselsatt i verksamheter som inte klarar av 

vanliga lönsamhetsbedömningar. 

(ii) Utbildningsinriktade åtgärder 

Syftet med AMU är dels att hjälpa dem med en kort eller föråldrad utbildning 

att stärka sin position på arbetsmarknaden, dels att underlätta för arbetsgivare 
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att rekrytera arbetskraft med önskade kvalifikationer. AMU kan beviljas den 

som är eller löper risk att bli arbetslös (och söker arbete via arbetsför-

medling). Ersättningen i form av utbildningsbidrag är i stora drag densamma 

som den deltagaren skulle få i arbetslöshetsersättning. Värt att notera är dels 

den kraftiga tillväxt som skett i arbetsmarknadsutbildningens omfång under 

1990-talet (se nedan), dels att AMU sedan andra halvan av 1980-talet kvali-

ficerar deltagaren för en ny period med arbetslöshetsersättning.2 Det senare 

kan ha haft negativa konsekvenser i form av ”inlåsningseffekter”, som 

knappast bidragit till att målsättningarna med åtgärden uppfyllts. 

Utbildningsvikariat infördes i juli 1991. Åtgärden skall dels underlätta för 

arbetsgivaren att höja kompetensen hos sina anställda, dels hjälpa för-

medlingarna att få fram vikariat för arbetslösa. Åtgärden innebär att arbetsgi-

vare får reducerad arbetsgivaravgift om de efter anvisning av arbetsför-

medling anställer en ersättare på heltid för någon som genomgår utbildning 

på arbetstid med bibehållna anställningsförmåner.3 Avdraget från arbetsgi-

varavgiften uppgår till 500 kr per arbetsdag som ersättaren varit anställd. 

Vidare får arbetsgivaren göra avdrag med högst 75 kr per utbildningstimme 

eller högst 40 000 kr för varje anställd som genomgår vissa godkända utbild-

ningar. 

3  Arbetsmarknadsläge och arbetsmarknadspolitik 
1990–1994 

Det exceptionella i det svenska arbetsmarknadsläget under perioden 1990–

1994 framgår tydligt av Figur 1, som illustrerar den öppna arbetslöshetens 

utveckling mellan 1990 och 1994. Från att år 1990 ha legat på en nivå under  

2 % ökade arbetslösheten så att den redan år 1992 var över 4 %, redan det 

den högsta efterkrigsnivån. Ökningen fortsatte därefter upp till 8-

procentsnivån, där arbetslösheten sedan i stort sett stannat. Parallellt med 

uppgången i den öppna arbetslösheten nådde omfattningen av de arbets-

marknadspolitiska åtgärderna också rekordnivåer, se Figur 2. 

Förutom det faktum att nivån på de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna 

blev unikt hög, kan vi notera att avvägningen mellan de två tidigare viktig-

aste åtgärderna, AMU och beredskapsarbete, blev en annan än under tidigare 

konjunkturnedgångar. Det traditionella mönstret var tidigare att beredskaps-

arbete var den mest konjunkturanpassade av åtgärderna, medan det konjunk-

turella mönstret i AMU inte alls varit lika framträdande.4 Förutom denna 

skillnad mot tidigare perioder kan vi också notera att, som påpekades i före-

gående avsnitt, de två nya åtgärdsformerna utbildningsvikariat (under 1991) 

och ALU (under 1993) togs i bruk samt att ungdomspraktik ersatte inskol-

ningsplatser i juli 1992. 

Figur 1. Den öppna arbetslösheten 1960–1994 

                                                             
2 Beredskapsarbete, som per definition är arbete, har alltid kvalificerat för förnyad a-
kasseperiod genom att åtgärdsdeltagare uppfyller ”arbetsvillkoret” för a-kasseersätt-
ning. 
3 Åtgärder är alltså både utbuds- och efterfrågepåverkande. 
4 Se t.ex Ohlsson (1992). 
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Figur 2. De arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas omfattning 1960–1994 

(andel av arbetskraften) 
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Dramatiken i utvecklingen framgår klart av Figur 3, som illustrerar utveckl-

ingen av antalet personer i de olika åtgärderna månad för månad mellan 

januari 1990 och december 1994. Figuren illustrerar flera slående mönster. 

För det första ser vi att omfattningen av beredskapsarbete inte tycks ha på-

verkats i någon större utsträckning av det förändrade arbetsmarknadsläget. 

För det andra är tillväxten i antalet personer i AMU under andra halvåret 

1991 remarkabel: på sex månader mer än fördubblas volymen.  För det 

tredje är tillväxten i antalet personer i ungdomsåtgärder under andra halvåret 

1992 inte mindre dramatisk. Detta sammanfaller väl i tiden med att inskol-

ningsplatser ersattes med ungdomspraktik. För det fjärde kom även snabbt 

antalet personer i ALU att växa efter det att åtgärden introducerats. 
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Figur 3. Antalet personer i arbetsmarknadspolitiska åtgärder  

1990:1–1994:12 

 

0.00

20000.00

40000.00

60000.00

80000.00

100000.00

120000.00
9
0
0
1

9
0
0
3

9
0
0
5

9
0
0
7

9
0
0
9

9
0
1
1

9
1
0
1

9
1
0
3

9
1
0
5

9
1
0
7

9
1
0
9

9
1
1
1

9
2
0
1

9
2
0
3

9
2
0
5

9
2
0
7

9
2
0
9

9
2
1
1

9
3
0
1

9
3
0
3

9
3
0
5

9
3
0
7

9
3
0
9

9
3
1
1

9
4
0
1

9
4
0
3

9
4
0
5

9
4
0
7

9
4
0
9

9
4
1
1

barb

alu

ubvik

ungp

autb

 

Förutom att dessa mönster tycks antyda en ökad tro på utbildning är det 

frestande att tolka avvägningen mellan de olika medlen som ett uttryck för en 

medveten strävan att ersätta beredskapsarbete med andra sysselsättnings-

skapande åtgärder, nämligen ALU och ungdomspraktik. 

Slutligen ser vi i Tabell 1 inriktningen mot olika arbetsgivare i de olika 

sysselsättningsskapande åtgärderna. Det framgår tydligt att kommunerna är 

viktiga som arbetsgivare i samtliga åtgärder utom rekryteringsstöd, där den 

privata sektorn dominerar. Vi ser också att ALU skiljer sig markant från 

övriga åtgärder i det att ideella organisationer sysselsätter mer än 50 % av 

ALU-arbetarna. 
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Tabell 1. Åtgärdernas inriktning mot olika arbetsgivarkategorier. Antal 

deltagare (procent) 

 

Arbetsgivar-

kategori 

Ungdoms-

praktik1 

Beredskaps-

arbete 

Rekryteringsstöd ALU2  Utbildnings- 

vikariat3  

Stat   3 14,0  31a    4,0 

Kommun 32 80,8   3,8  66,3 

Landsting   2    0,3    9,5 

Ideella organisation-

er 

  6   51   1,8 

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

Övriga och vet ej   1  13,7   5   1,6 

 
Noter: 1. Enkätundersökning utförd av AMS, avser dec. 1994. 2. TEMO-
undersökning avseende våren 1994. 3. AMS-uppgifter avseende 1996-01-01 och 
därefter. I övrigt bygger tabellen på statistik från AMS. 

a. Uppgiften gäller hela offentliga sektorn. 

 

4  Tidigare empiriska studier 

Jag konstaterade ovan att kunskaperna om direkta undanträngningseffekter 

av svenska arbetsmarknadspolitiska åtgärder är begränsade och att antalet 

empiriska studier är förbluffande litet. Internationellt finns det en både teore-

tisk och empirisk litteratur kring effekterna av statliga sysselsättningsstöd 

med början i Johnson och Tomola (1977). I det här avsnittet skall jag kortfat-

tat redogöra för huvudresultaten i ett urval av internationella studier samt de 

svenska studier som nämndes ovan. 

(i) Utländska studier 

Johnson och Tomola (1977) studerar effekterna på reguljär sysselsättning i 

delstatlig och kommunal förvaltning av två federala sysselsättningsskapande 

program (PEP, Public Employment Program, och CETA, Comprehensive 

Employment and Training Act). Författarna utnyttjar aggregerade kvartals-

data för perioden 1966–1975. Huvudresultatet rörande undanträngning är att 

den reguljära sysselsättningen efter sex kvartal gått ner med ganska exakt 

lika mycket som programmens omfattning, dvs. 100-procentig undanträng-

ning. Resultaten diskuteras i Borus och Hamermesh (1978), som visar att de 

är känsliga för den exakta ekonometriska specifikationen och drar slutsatsen 

att aggregerade data inte ger en tillräckligt god grund för säkra slutsatser.  

Adams m.fl. (1982) undersöker också effekter av CETA, men utnyttjar ett 

datamaterial för en panel av städer. Författarna finner mindre undanträngning 

än Johnson och Tomola (1977): varje dollar av federala bidrag ökar städer-
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nas löneutgifter (och därmed approximativt sysselsättning) med drygt 70 

(pro)cent åren 1978 och 1979 (bägge skattningarna relativt precisa), medan 

effekten 1977 är ungefär 30 cent och inte signifikant.5 Skillnaden mellan 

åren tillskrivs av författarna striktare regler för bidragen, som gjorde det 

svårare för städerna de två senare åren att använda de federala bidragen i 

stället för lokala resurser som ändå skulle finansierat utgifter för löner. 

Dessa studier av federala amerikanska program antyder att både upplägg-

ningen av studier och program har betydelse för resultaten.6 En begränsning i 

studierna är att de undersöker effekterna på offentlig sysselsättning. Även 

om man finner att offentlig sysselsättning endast i liten utsträckning trängs 

undan av program, så kan vi ha betydande undanträngning, nämligen om 

offentligt subventionerade arbeten i offentlig sektor tränger undan privat 

sysselsättning. En slutsats som är viktig för mitt arbete är att aggregerade 

tidsseriedata kan misstänkas vara mindre informativa, en annan att även den 

studie bland de refererade som påvisar minst undanträngning faktiskt antyder 

en undanträngning i storleksordningen 25 %. 

I Anxo (1994) redovisas (som ett led i ett EFA-projekt rörande en utvärde-

ring av GAS, generellt anställningsstöd) en översikt över sysselsättningsef-

fekter av lönesubventioner i några europeiska länder.7 De flesta redovisade 

studierna är enkätbaserade, och diskuteras inte här.8 Två är emellertid base-

rade på ekonometriska metoder, nämligen Kopits (1978) avseende rekryte-

ringsstöd (Prime d’Incitation à l’Embauche) i Frankrike och Schmid (1979) 

om selektiva lönesubventioner (Spezialprogramm) i Förbundsrepubliken 

Tyskland. 

Kopits (1978) genomför en analys i tre steg: först används tidsseriemeto-

der för att skatta arbetskraftsefterfrågan på aggregerade kvartalsdata för 

perioden 1959:1–1975:2. Det skattade sambandet används sedan för att göra 

prognoser för sysselsättningsutvecklingen under de tredje och fjärde kvarta-

len 1975: dels under antagande om oförändrade lönekostnader, dels under 

antagande att lönekostnaderna i samtliga delsektorer reduceras proportionellt 

mot subventionerna. Prognoserna jämförs därefter med det faktiska utfallet 

för de aktuella kvartalen. Enligt författarens beräkningar är nettoeffekten på 

sysselsättningen blygsam, 14 % av den maximala simulerade effekten. Detta 

kan emellertid ha många förklaringar (Kopits själv anför bristfällig informat-

ion om stödet och låg subventionsnivå) och behöver inte nödvändigtvis 

återspegla undanträngning. 

Schmid (1979) skattar effekterna av sysselsättningsstöd i en panel av tyska 

regioner. Som beroende variabler används förändring i sysselsättning och 

arbetslöshet mellan september 1974 och september 1975. Förutom ett antal 

regionala kontrollvariabler (mått på bl.a. sysselsättningsstruktur, arbetskrafts-

intensitet, arbetsmarknadsläge) innehåller regressionerna mått på de stude-

rade lönesubventionerna. Resultaten visar även i detta fall på blygsamma 

effekter: även om programmet påverkade både sysselsättning och arbetslös-

                                                             
5 Liknande slutsatser dras i en fältstudie av programmet (Nathan m.fl. 1981). 
6 Se också diskussionen av detta i Haveman och Hollister (1991). 
7 En tidigare genomgång finns i Casey och Bruche (1985). 
8 Det kan dock noteras att de flesta enkätstudierna antyder att undanträngningen är 
betydande. Se Anxo (1994), Tabell 5.3. 
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het signifikant, innebär analysresultaten att enbart 25 % av de subvention-

erade arbetena var nyskapade. 

Sammanfattningsvis är det lätt att konstatera att de refererade utländska 

studierna, med reservation för ett antal metodproblem jag kommer att disku-

tera i nästa avsnitt, ger vid handen att undanträngning är ett högst reellt pro-

blem: undanträngning på mer än 50 % är ett vanligt resultat.9  

(ii) Studier av svenska förhållanden10  

Den första av de svenska studierna av undanträngning genomfördes av 

Gramlich och Ysander (1981). Studien avser beredskapsarbete och utnyttjar 

aggregerade årsdata för perioden 1964–1977. Den hypotes som prövas är att 

ökad sysselsättning i form av beredskapsarbeten innebär att kommunerna 

skär ner utgifter för reguljär sysselsättning. I uppsatsen skattas dels ekvation-

er för offentlig sysselsättning, dels ekvationer för offentliga utgifter (i bägge 

fallen på kommunal nivå). Resultaten innebär att beredskapsarbeten tycks 

tränga undan sysselsättning inom vägarbeten (den skattade undanträngningen 

är faktiskt i storleksordningen 100 %), medan beredskapsarbeten inom hälso- 

och sjukvårdssektorn snarare tycks ”tränga in” arbetstillfällen. Författarna 

själva spekulerar i om det senare resultatet (som dock inte, till skillnad från 

resultatet rörande vägarbeten, är signifikant på konventionell nivå) kan åter-

spegla komplementariteter av olika slag (t.ex. att beredskapsarbeten medför 

behov av ordinarie övervakande personal). Ett allmänt problem med studien 

är naturligtvis de korta tidsserierna (14 observationer). Ett annat problem 

gäller möjligheterna att dra slutsatser om undanträngning i dagens arbets-

marknadsläge. Gramlich och Ysander studerar en period med låg arbetslös-

het, växande offentlig sysselsättning och omfattande beredskapsarbeten (i 

stor utsträckning inom byggnads- och anläggningsverksamhet). I alla dessa 

avseenden lever vi i dag i en annan verklighet. 

Forslund och Krueger (1994) undersöker också direkt undanträngning av 

beredskapsarbete. Det datamaterial som används är en panel av de 24 länen 

för perioden 1976–1991 för byggnadsarbetare och 1982–1991 för sjuk- och 

hälsovårdssektorn (de två sektorer som studeras). I studien skattas sysselsätt-

ningsekvationer där sysselsättningen förklaras av (förutom läns- och tidsspe-

cifika faktorer11 ) reallön, arbetslöshet och vakanser samt antalet personer i 

beredskapsarbete (samtliga variabler mätta per län och år). Huvudresultaten 

bekräftar i stort sett resultaten i Gramlich och Ysander (1981): undanträng-

ningen är stor i byggsektorn (0,36–0,69; författarna föredrar den sistnämnda 

specifikationen), medan inga signifikanta resultat erhölls för hälso- och 

sjukvårdssektorn. Samma typer av problem rörande läxorna för nuvarande 

arbetsmarknadsläge som anfördes i diskussionen av Gramlich och Ysander 

kan anföras om Forslund och Krueger. I två avseenden kan emellertid resul-

                                                             
9 Casey och Bruche (1985) drar liknande slutsatser. 
10 Se även Zetterberg (1996) för en genomgång av studier på svenska data. 
11 De ekvationer som skattas innehåller dummyvariabler för län, som fångar upp 
permanenta skillnader mellan länen i sysselsättningshänseende, samt (i vissa fall) 
dummyvariabler för varje år, som fångar upp en för länen gemensam sysselsättnings-
variation över tiden. 
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taten i Forslund och Krueger betraktas som mer tillförlitliga. För det första är 

deras datamaterial betydligt större, vilket innebär att eventuella effekter kan 

skattas med mycket större precision. För det andra undersöks om resultaten i 

själva verket är en statistisk artefakt. Om nämligen omfattningen av bered-

skapsarbete påverkas av konjunkturläget, kan en negativ skattning av effek-

ten av beredskapsarbete på sysselsättningen i själva verket återspegla en 

omvänd kausalitet. Resultaten antyder dock att effekten går från beredskaps-

arbete till sysselsättning, inte tvärtom. Zetterberg (1996) påpekar att de mo-

deller som skattas av Forslund och Krueger (1994) eventuellt fångar upp 

avsiktlig undanträngning i form av tidigareläggningar av byggprojekt i låg-

konjunktur. Detta motiveras huvudsakligen av att Forslund och Krueger 

använder antalet personer i beredskapsarbete föregående år i sina modeller. 

Användandet av samtidigt daterade beredskapsarbeten ger emellertid en 

högre undanträngning12 , så att även om resultaten kan återspegla önskad 

undanträngning, är detta knappast den enda möjliga tolkningen. 

Ohlsson (1993, 1995) skattar s.k. vektorautoregressioner på kvartalsdata 

från perioden 1969–1990. De variabler som ingår i den skattade modellen är 

antalet arbetslösa, antalet personer i sysselsättningsskapande åtgärder, antalet 

personer i AMU och ungdomsåtgärder, produktreallön13 , arbetskraftsproduk-

tivitet och skatte/priskilen mellan produktreallönen och konsumentreallö-

nen.14 Den skattade modellen används bl.a. för att undersöka vad som händer 

med modellens övriga variabler över tiden om värdet på en av dem föränd-

ras. Det experiment som är av relevans i detta sammanhang är en ökning av 

antalet personer i sysselsättningsskapande åtgärder. Ett underliggande anta-

gande är att de sysselsättningsskapande åtgärderna under ett kvartal påverkar 

men inte påverkas av arbetslösheten. Resultatet av detta experiment kan 

kortfattat sägas vara en undanträngning på ungefär 50 % under det första 

kvartalet. Denna effekt är signifikant skild från både noll och 100 %. Under 

påföljande kvartal är konfidensintervallet för stort för att några säkra slutsat-

ser skall kunna dras.15  

Calmfors och Skedinger (1995) undersöker sambandet mellan å ena sidan 

summan av öppet arbetslösa och personer i åtgärder och å andra sidan om-

fattningen av sysselsättningsskapande åtgärder (beredskapsarbete och ung-

domsprogram) respektive AMU (inkl. företagsutbildning). Det använda 

datamaterialet är en panel bestående av de 24 länen under perioden 1966–

1990. Författarna finner i de flesta skattade modellerna att sysselsättnings-

skapande åtgärder tränger undan reguljär sysselsättning. Storleken på effek-

ten ligger normalt mellan 60 och 90 %. Resultaten avseende AMU är mer 

osäkra.16 Ytterligare ett resultat är att en inriktning av programmen mot ung-

domar inte tycks ha någon signifikant positiv effekt. En styrka i studien är att 

                                                             
12 Resultaten finns tillgängliga hos undertecknad. 
13 Företagens lönekostnader i relation till deras producentpriser. 
14 Den senare är lön efter inkomstskatt i förhållande till konsumentpriserna. Kilen 
återspeglar alltså arbetsgivaravgifter, inkomstskatter och relationen mellan konsu-
ment- och producentpriser, som delvis beror på momsen. 
15 Se även diskussionen i Ekonomisk Debatt mellan å ena sidan Calmfors och Fors-
lund (1993a, 1993b) och å andra sidan Johannesson m.fl. (1993a, 1993b). 
16 Det bör påpekas att de skattade effekterna, beroende på hur skattningarna har 
gjorts, fångar både direkt undanträngning och undanträngning via lönebildningen. 
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författarna ansträngt sig för att lösa de tidigare nämnda problemen med att 

åtgärdsvolymen kan bero på arbetsmarknadsläget. Detta har författarna gjort 

med s.k. instrumentvariabelmetoder, där programmens omfattning ”förkla-

ras” antingen med politiska variabler eller genom ett antagande om att pro-

grammens omfattning länsvis beror på programmens nationella omfattning 

och på andelen arbetssökande i ett län i relation till riksgenomsnittet. 

Skedinger (1995) utnyttjar kvartalsdata för perioden 1979–1991 för att 

analysera effekten på ungdomars reguljära sysselsättning av sysselsättnings-

skapande åtgärder speciellt inriktade på ungdomar. Skedinger använder detta 

material för att, i likhet med Ohlsson (1993, 1995), skatta vektorautoregress-

ioner. Skedinger skattar två ekvationer, en med ungdomssysselsättning och 

en med omfattningen av ungdomsåtgärder som beroende variabel. Dessutom 

används den aggregerade arbetslösheten som exogen variabel. Då reallönen 

inte ingår i systemet, kommer eventuella effekter att vara summan av direkta 

och indirekta effekter. Resultaten innebär en mer än total undanträngning så 

snabbt som efter ett kvartal. Effekten på sysselsättningen klingar av över 

tiden (bl.a. därför att programvolymerna också minskar), men är statistiskt 

säkerställd under de fem första kvartalen. I en kommentar till Skedingers 

uppsats påpekar Holmlund (1995) att antagandet om att den aggregerade 

arbetslösheten är exogen inte är oproblematiskt, och visar att om även denna 

modelleras som en endogen variabel faller undanträngningen till ca 40 % 

under det första kvartalet. Skedingers metoder har också ifrågasatts av Sjö-

strand (1996).17  

Blanchflower m.fl. (1995) konstaterar att om personer i sysselsättnings-

skapande åtgärder huvudsakligen utför uppgifter som annars inte skulle 

utföras, så borde produktiviteten i dessa jobb vara förhållandevis låg. I så fall 

borde sådana åtgärder bidra till att reducera variabiliteten i sysselsättningen 

(inklusive personer i åtgärder) i relation till variationer i produktionen. Om å 

andra sidan personer i åtgärder huvudsakligen ersätter reguljärt anställda 

borde inte sådana effekter observeras. Elmeskov (1993) skattade variabilite-

ten i sysselsättning och produktion i ett antal länder. Variabiliteten i svensk 

produktion och sysselsättning är enligt dessa resultat i stora drag densamma 

som i andra europeiska länder. Eftersom personer i åtgärder (utom bered-

skapsarbeten under den av Elmeskov studerade perioden) inte räknas som 

sysselsatta, skulle detta kunna vara en indikation på att personer i åtgärder 

inte ersätter reguljärt anställda. 

Vad har vi lärt oss av de svenska studierna? Det är lätt att konstatera att 

även de flesta empiriska studier av svenska förhållanden (även om det i 

rimlighetens namn måste sägas att de är få) antyder att undanträngning är 

mer än en teoretisk spetsfundighet. Speciellt gäller detta det i särklass flitig-

ast studerade åtgärdsprogrammet: beredskapsarbete. Kunskapen om övriga 

åtgärder är mer begränsad. Dessutom kan vi konstatera att alla refererade 

studier bygger på datamaterial där alla eller åtminstone en överväldigande 

majoritet av observationerna infaller före år 1990. Det är därför också lätt att 

konstatera att det finns ett kunskapsmässigt vakuum att fylla, både tidsmäss-

igt och åtgärdsmässigt. Vi vet i stort sett ingenting om hur de idag till om-

                                                             
17 Se replikskiftet i Ekonomisk Debatt mellan Sjöstrand (1996) och Skedinger (1996). 
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fattningen stora programmen fungerar i dagens arbetsmarknadsläge. Det är 

detta vakuum vi nu griper oss an med att utfylla. 

5  Teoretisk referensram 

För att ta reda på hur de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna har påverkat den 

reguljära sysselsättningen skulle vi vilja veta hur sysselsättningsutvecklingen 

skulle ha varit i åtgärdernas frånvaro. Eftersom vi inte har möjligheter att 

”köra om” historien utan åtgärder får detta åstadkommas med statistiska 

metoder. Jag specificerar sålunda en modell som innehåller de faktorer som 

kan antas bestämma den reguljära sysselsättningens storlek. Avvikelser mel-

lan denna utveckling och den faktiskt observerade kommer då att tillskrivas 

de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna. 

En naturlig utgångspunkt för analysen av sysselsättningens bestämnings-

faktorer är en version av Layards och Nickells (Layard och Nickell, 1986; 

Layard, Nickell och Jackman, 1991) arbetsmarknadsmodell. De två nyckelre-

lationerna i denna modell är ett lönesättningssamband (som visar den reallön 

som lönesättarna önskar etablera, givet arbetsmarknadsläget och andra fak-

torer som kan påverka dem) och en prissättningsrelation (som visar det 

påslag på lönekostnaderna företagen vill sätta, givet arbetsmarknadsläget och 

andra relevanta variabler). Denna referensram kan modifieras så att man 

urskiljer deltagare i arbetsmarknadspolitiska åtgärder, både bland de personer 

som är och inte är sysselsatta. Vi kan skriva modellen på följande sätt18  

 

w = f (n, P, X1) 

n = g (w, P, X2)       (1) 

där w är (produkt)reallön, n andelen av arbetskraften i reguljär sysselsättning, 

P en vektor av deltagare i olika arbetsmarknadspolitiska åtgärder som ande-

lar av arbetskraften, X1 en vektor av variabler som påverkar lönesättarna 

(arbetslöshetsersättning, ersättningsnivåer i olika åtgärder, skatter, arbetsgi-

varavgifter, faktorproduktivitet, kapitalstock) och X2 en vektor av variabler 

som påverkar prissättarna (faktorproduktivitet, kapitalstock, skatter, graden 

av utlandskonkurrens och eventuellt offentlig sysselsättning). 

För givna värden på X1, X2 och omfattningen av de arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärderna, P, kan modellen lösas för de värden på sysselsättningsgra-

den, n, och reallönen, w, som innebär att prissättarnas beslut är konsistenta 

med lönesättarnas. Vi kan sålunda direkt använda modellen för att diskutera 

hur de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna påverkar sysselsättningen. Mo-

dellen illustreras grafiskt i Figur 4 nedan. 

 

                                                             
18 Se t.ex. Calmfors (1994), Calmfors och Skedinger (1995) eller Forslund (1995). 
Prissättningssambandet relaterar lönepåslag till arbetsmarknadsläget. I ekvation (1) 
har vi inverterat denna relation och löst den för arbetsmarknadsläget (sysselsätt-
ningsgraden). 



Fel! Autotextposten är 

inte definierad. 

Underbilaga 1 

 

 

106 

 

 

Som figuren är ritad förväntar vi oss att lönesättarna väljer en högre reallön 

ju högre sysselsättningsgraden är. Detta kan motiveras på många sätt. Vi kan 

t.ex. tänka oss en förhandlingssituation. När en facklig organisation formule-

rar sin målsättning i löneförhandlingarna handlar det om en avvägning mel-

lan en högre lön, vilket de sysselsatta medlemmarna uppskattar, men som 

också leder till att färre än annars faktiskt blir anställda, vilket inte uppskatt-

tas av medlemmarna. Ju bättre arbetsmarknadsläget är (ju högre sysselsätt-

ningsgraden är), desto större är sannolikheten för en friställd medlem att 

finna ett nytt arbete. Därför kommer en facklig organisation normalt att kräva 

högre lön när arbetsmarknadsläget är gott. 

Prissättningssambandet är ritat så att prispåslaget på lönekostnaderna blir 

större ju högre sysselsättningsgraden är. Under perfekt konkurrens skulle 

detta helt enkelt återspegla lagen om avtagande avkastning: ju högre syssel-

sättningsgraden är, desto lägre är värdet av det den sist anställde producerar. 

Eftersom företaget måste ha täckning för sina lönekostnader kommer sålunda 

prispåslaget att bli större, ju fler anställda företaget, allt annat lika, har. Lik-

nande resonemang är i princip tillämpliga även vid olika former av imperfekt 

konkurrens, men under imperfekt konkurrens kommer påslaget också att bero 

på priselasticiteten hos den efterfrågan företagen möter på varumarknaden. 

Notera också att vi precis lika gärna kan tolka relationen som en relation 

mellan reallön och företagens efterfrågan på arbetskraft.19  

Den här arbetsmarknadsmodellen kan användas både för att studera effek-

ter på arbetslöshet och på sysselsättning av arbetsmarknadspolitiska åtgärder. 

Antag t.ex. att omfattningen av beredskapsarbete ökar. Detta innebär direkt 

två saker: för det första upphör de personer som placeras i beredskapsarbete 

att vara arbetslösa, för det andra ökar den totala sysselsättningen inklusive 

personer som är sysselsatta i åtgärder. Om detta är allt som händer har vi 

ingen undanträngning. I modellen ovan innebär det att varken pris- eller 

lönesättningssambanden har skiftat åt något håll, reguljär sysselsättning och 

reallön är oförändrade. Om emellertid beredskapsarbetare ”ersätter” personer 

                                                             
19 I själva verket är det så relationen är skriven i systemet (1). 
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som annars skulle vara reguljärt anställda kan vi se detta i att prissättnings-

sambandet skiftar inåt, och om lönesättningsbeteendet påverkas kommer 

detta att synas i att lönesättningskurvan skiftar (sannolikt uppåt). I bägge 

dessa fall kommer vi att få anpassningar i såväl reallön som i reguljär syssel-

sättning. Ett sätt att definiera vad som avses med direkt undanträngning i 

denna modell är att säga att direkt undanträngning förekommer om den re-

guljära sysselsättningsgraden som ett resultat av en arbetsmarknadspolitisk 

åtgärd minskar vid en given reallön. Enligt denna definition får vi alltså 

direkt undanträngning närhelst en åtgärd skiftar löne- eller prissättningsam-

banden inåt/uppåt. 

Arbetsmarknadspolitiska åtgärder kan förväntas påverka både lönesättning 

och arbetskraftsefterfrågan20 via en lång rad av kanaler (Calmfors, 1994, 

1996; Calmfors och Skedinger, 1995). Då intresset i föreliggande studie är 

fokuserat på arbetskraftsefterfrågan, kommer jag att begränsa mina kommen-

tarer till kanaler som direkt kan påverka denna. Notera emellertid att allt som 

påverkar lönen kommer att påverka arbetskraftsefterfrågan via lönen. 

En första tänkbar kanal från arbetsmarknadspolitiska åtgärder till arbets-

kraftsefterfrågan går via eventuella positiva effekter på arbetskraftens pro-

duktivitet, något som en rad åtgärder, kanske framför allt AMU och utbild-

ningsvikariat, åtminstone syftar till. Under vissa omständigheter kommer en 

ökad produktivitet att innebära en, ceteris paribus, ökad efterfrågan på ar-

betskraft. Det är emellertid långt ifrån säkert att en ökad produktivitet fak-

tiskt ökar efterfrågan på arbetskraft (Calmfors, 1994, ger villkor för att detta 

skall inträffa). 

En andra kanal går via effekter på matchningen mellan arbetssökande och 

lediga jobb. En förbättrad matchning innebär att det blir billigare för företa-

gen att fylla sina vakanser, vilket innebär att det blir lönsamt för dem att 

öppna fler vakanser. Detta är ekvivalent med en ökad arbetskraftsefterfrågan. 

Förutom förmedlingsverksamhet och vissa rörlighetsstimulanser är det 

kanske i första hand AMU som kan förväntas påverka matchningen mellan 

arbetssökande och vakanser. Resultat från mikrostudier av arbetsmarknads-

politiska åtgärder antyder emellertid att en ökad åtgärdsvolym inte självklart 

bidrar till en förbättrad matchning. Å ena sidan antyder en del empirisk 

forskning att åtgärder har en långsiktig ”behandlingseffekt”, men å andra 

sidan visar flera studier att sökaktiviteten är lägre bland åtgärdsdeltagare än 

bland öppet arbetslösa, vilket kan skapa en ”inlåsningseffekt” (Ackum Agell, 

1996; Calmfors, 1994; Edin och Holmlund, 1991; Zetterberg, 1996). Det kan 

alltså mycket väl vara så att inlåsningseffekterna kortsiktigt dominerar, så att 

den kortsiktiga effekten blir en minskad arbetskraftsefterfrågan. 

För det tredje kan åtgärder ge upphov till ”dödvikts- och substitutionseffek-

ter”. Dödviktseffekter sägs uppkomma när en åtgärd resulterar i anställningar 

som ändå skulle ha kommit till stånd. Substitutionseffekter uppkommer om 

arbeten som skapas för en kategori av arbetare ersätter arbeten för en annan 

kategori arbetare. I bägge fallen reduceras den reguljära efterfrågan på ar-

betskraft. Medan substitutionseffekter kan vara motiverade (t.ex. genom att 

                                                             
20 Jag kommer hädanefter att referera till prissättningssambandet som arbetskraftsef-
terfrågan. 
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stärka svaga grupper på arbetsmarknaden), är dödviktseffekter i normalfallet 

ett rent slöseri med skattemedel.21 De flesta empiriska studier av undanträng-

ning i genomgången i Avsnitt 4 har försökt uppskatta storleken av just död-

vikts- och substitutionseffekter (dock utan att identifiera dem separat). De 

åtgärder där dessa effekter kan förväntas vara mest sannolika är de efterfrå-

gepåverkande: ALU, beredskapsarbete och ungdomspraktik samt, eventuellt, 

utbildningsvikariat. 

6  Empirisk analys 

(i) Datamaterialet 

 

Det datamaterial som används i den här studien omfattar en panel av Sveri-

ges kommuner för åren 1990–1994. Informationen är för det första hämtad 

från SCB:s årliga regionala sysselsättningsstatistik (ÅRSYS), varifrån upp-

gifter om sysselsättning (total, primärkommunal, landstingskommunal och 

fördelad på SNI 92s 2-siffernivå samt åldersuppdelad), befolkning (total och 

åldersuppdelad) samt genomsnittsinkomster för sysselsatta (för de kategorier 

sysselsättningsstatistiken omfattar) hämtats. För det andra har uppgifter från 

AMS använts för antalet deltagare per kommun i olika åtgärder (AMU, ALU, 

beredskapsarbete, ungdomsåtgärder och utbildningsvikariat22 , registrerade 

arbetslösa och vakanser. Uppgifterna i ÅRSYS hänför sig till den mätmånad 

(november) som används, medan uppgifterna från AMS är tillgängliga på 

månadsbasis. 

Datamaterialet har lagts upp på detta sätt av åtminstone två skäl. För det 

första utnyttjar de flesta tidigare studier, som vi har sett, data huvudsakligen 

från perioder före 90-talets uppgång i arbetslösheten. Kunskapen om åtgär-

dernas undanträngningseffekter i ett dåligt arbetsmarknadsläge är därför 

begränsade. För att kunna identifiera några effekter i de korta tidsserier som 

90-talet erbjuder är det därför nödvändigt att disaggregera. Det föreliggande 

datamaterialet innehåller information om drygt 280 kommuner under fem år 

och är sannolikt tillräckligt ”stort” för att erbjuda möjligheter att identifiera 

eventuella effekter med en rimligt god precision.23 För det andra såg vi i 

Avsnitt 3 att menyn av åtgärder förändrats under senare tid (både genom att 

nya åtgärder tillkommit och genom att gamla använts i andra proportioner än 

tidigare). Även för att fånga effekter av detta krävs observationer som ligger 

nära i tiden. Nackdelen med det valda datamaterialet är att ingen information 

om ”produktionssidan” (produktivitet, kapitalstockar) finns tillgänglig på 

kommunnivå. 

                                                             
21 Påståendet bör kvalificeras med att undanträngningen, om den inträffar inom den 
offentliga sektorn, inte nödvändigtvis innebär ökade offentliga utgifter. 
22 Uppgifter om anställda med rekryteringsstöd fanns inte tillgängliga i AMS databas. 
23 Det är också det mest omfattande datamaterial som använts för att studera undan-
trängning i Sverige. 
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(ii) Den empiriska modellen 

Utgångspunkten för de ekonometriska skattningarna är ekvationerna i mo-

dellen (1). De effekter som skall identifieras är hur olika åtgärder påverkar 

sysselsättningen i den andra av de två ekvationerna. Detta kan ske på olika 

sätt. En metod är att skatta de två ekvationerna med systemmetoder. Förutsatt 

att modellen är identifierad 24 ger detta en direkt skattning av de sökta effek-

terna. Nackdelen med detta tillvägagångssätt är att information om en lång 

rad relevanta variabler saknas. Samma problem uppkommer vid skattning av 

en reducerad form för sysselsättning baserad på modellen (1). Problemet med 

att skatta den andra ekvationen i (1) direkt (med minsta-kvadratmetod) är att 

närvaron av reallönen, w, ger upphov till simultanitetsbias. Detta kan i prin-

cip lösas genom användning av något lämpligt instrument, t.ex. lönen i peri-

oden innan (eller andra ”lämpliga” variabler). I huvudsak är det varianter av 

denna väg jag valt. 

Ytterligare ett potentiellt problem är att modellen förutsätter att åtgärder-

nas omfattning är exogent bestämd för att åtgärdsvolymerna skall kunna 

betraktas som predeterminerade vid skattning. Detta innebär att vi måste 

förutsätta att åtgärdernas omfattning är oberoende av arbetsmarknadsläget, 

vilket knappast är en rimlig förutsättning.25 Om, vilket man snarare kan tro, 

åtgärdernas omfattning är positivt korrelerad med arbetslösheten, finns det en 

betydande risk för att en negativ korrelation mellan sysselsättning och åt-

gärdsvolym (uppkommen därför att politiken reagerar på arbetsmarknadslä-

get) felaktigt tolkas som en undanträngningsffekt. I huvudsak tar jag hand 

om detta problem på fyra sätt. För det första rensas skattningarna från alla 

konjunktureffekter som är gemensamma för samtliga kommuner genom att 

jag inkluderar tidsdummies bland de förklarande variablerna. För det andra 

utnyttjar jag att sysselsättningen mäts i november på så sätt att jag mäter 

åtgärdsvolymen som genomsnittet över den tolvmånadersperiod som föregår 

november vart och ett av mina år26 Detta innebär alltså att måtten på åtgär-

dernas omfattning är daterade före måttet på sysselsättningen. För det tredje 

inkluderar jag ett mått på den aggregerade arbetskraftsefterfrågan bland mina 

oberoende variabler (hur måttet är konstruerat diskuteras i nästa avsnitt). 

Detta innebär att de skattade effekterna blir effekter av den del av åtgärderna 

som inte ”förklaras” av arbetsmarknadsläget. Slutligen skattar jag också 

modeller med instrumentvariabelmetoder. I dessa skattningar undersöker jag 

inte samtliga åtgärder separat (det är svårt att finna lämpliga instrument för 

alla fem studerade åtgärder), utan skiljer mellan sysselsättningsskapande 

åtgärder och övriga. 

Vidare finns det sannolikt mer eller mindre permanenta skillnader mellan 

de olika kommunerna i sysselsättningshänseende som hänför sig till olika 

icke observerade egenskaper hos kommunerna, vilket innebär att en skattning 

                                                             
24 Vilket den inte självklart är, se t.ex. diskussionen i Layard m.fl. (1991), Manning 
(1993), Bean (1994) eller Calmfors och Skedinger (1995). Bakgrunden är att de 
variabler som förekommer i prissättningssambandet också normalt finns i lönesätt-
ningssambandet, så att detta därför inte utan extra antaganden är identifierat. 
25 Även om detta förmodligen beror på vilken åtgärd vi betraktar. 
26 Med undantag för 1990, då jag bara har tillgång till uppgifter från januari och 
framåt (AMS databas startar januari 1990). 
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där vi förutsätter ”samma modell” för samtliga kommuner kan förväntas ge 

upphov till bias i skattningarna. Jag kommer därför genomgående att skatta 

s.k. ”error components”-modeller och testa ”fixed-effects”- mot ”random-

effects”-specifikationer (se t.ex. Hsiao, 1986, eller Baltagi, 1995).27  

En allmän specifikation av de skattade modellerna kan skrivas på följande 

sätt: 

n w X Pit i t it it it it          
,    (2) 

där i indexerar kommun och t år och där nit är sysselsättning, iär en individ-

specifik effekt, t en tidsspecifik effekt, wit lönen,  Xit en vektor av exogena 

variabler,  en vektor av tillhörande parametrar, Pit en vektor av arbetsmark-

nadspolitiska åtgärder, en vektor av tillhörande parametrar och it en fel-

term. I skattningarna kommer jag också att inkludera tidsförskjutna (”lagga-

de”) värden av variablerna för att fånga olika typer av trögheter i anpassning-

en till jämvikt. Det förväntade tecknet på löneeffekten är negativt, och kom-

ponenterna i vektorn ger de skattade undanträngningseffekterna av de 

arbetsmarknadspolitiska åtgärderna: skattade (signifikant) negativa paramet-

rar indikerar undanträngning. 

(iii) De använda variablerna 

1. Som mått på sysselsättningen används i min grundmodell den totala 

reguljära sysselsättningen (mätt i november varje år) i relation till arbets-

kraften (också mätt i november) per kommun.28 Detta ger den bästa bil-

den av den totala undanträngningen, eftersom jag då undviker problem 

som är relaterade till att sysselsättning kan trängas undan utanför de 

branscher där åtgärdsdeltagarna är sysselsatta. Dessutom kan inte reguljär 

sysselsättning beräknas branschvis, eftersom åtgärdsdeltagarna (av vilka 

de i beredskapsarbete och utbildningsvikariat räknas som sysselsatta) inte 

finns bransch- eller sektorsfördelade. 

2. En serie för arbetskraften per kommun har konstruerats genom addition 

av antalet sysselsatta, antalet arbetslösa och antalet personer i AMU, 

ALU och ungdomsprogram. Denna definition avviker från den gängse i 

det att personer i samtliga åtgärder enligt min definition ingår i arbets-

kraften. Jag tycker att detta är rimligt eftersom åtgärdsdeltagare innan de 

placerats i åtgärd faktiskt deltog i arbetskraften. 

3. Antalet personer i de olika åtgärderna är tolvmånadersgenomsnitt för de 

tolv månader som ligger närmast före mätmånaden för sysselsättning. 

4. Som mått på lönen (som jag inte har några direkta observationer på) 

används genomsnittsinkomsten bland förvärvsarbetande per kommun. I 

den utsträckning antalet arbetade timmar inte varierar mycket över tiden 

                                                             
27 Alla genomförda tester förkastar en random-effects-specifikation, varför endast 
fixed-effects-skattningar redovisas. 
28Personerna har placerats i de kommuner där de är skrivna, vilket inte nödvändigtvis 
sammanfaller med de kommuner där de arbetar. Uppgifter om den reguljära syssel-
sättningen har skapats genom att antalet personer i beredskapsarbete och utbildnings-
vikariat dragits från den totala sysselsättningen.  
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och mellan olika kommuner kommer inkomsten att vara ett bra mått på 

timlönen. 

5. För att få ett exogent mått på arbetskraftsefterfrågan på kommunnivå har 

en variabel konstruerats på följande sätt: uppgifter om sysselsättningens 

branschfördelning i varje kommun 1990 har använts för att skapa vikter. 

Dessa vikter används sedan för att framställa ett mått som anger vad 

sysselsättningsutvecklingen skulle bli i varje kommun med oförändrad 

branschstruktur och under antagande om att sysselsättningsutvecklingen i 

varje bransch i varje kommun följer branschens sysselsättningsutveckling 

i hela landet.29 Detta mått avser sålunda att fånga de ”syssel-

sättningschocker” som följer av kommunens branschsammansättning och 

sysselsättningsutvecklingen i de relevanta branscherna. En kommun med 

stor andel sysselsättning i byggnadsverksamhet kommer exempelvis en-

ligt detta mått att möta en stark negativ chock under 1990-talets första år.  

(iv) Resultat 

I Tabell 2 presenteras resultaten av en fixed-effects-skattning av den grund-

läggande modellen för åren 1991–1994. Här förklaras sysselsättningen på 

kommunnivå av sin egen historia (sysselsättningen året innan, nreg(-1)), 

logaritmerad genomsnittsinkomst inkomst året innan, (linc(-1)), efterfrågan, 

(demand), andel av arbetskraften i beredskapsarbete, arbetslivsutveckling, 

utbildningsvikariat,ungdomsprogram och arbetsmarknadsutbildning (samti-

dig och ett år tidigare30 , 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 förklarar variationen i data förhållandevis väl, nämligen till drygt 62 

%.31 Den skattade modellen är dynamisk, vilket innebär att vi måste skilja 

mellan kortsiktiga och långsiktiga effekter. Detta kan illustreras med en 

enkel modell med två variabler, X och Y, som bägge förekommer med tids-

förskjutna värden i ekvationen: Yt = aYt-1+bXt+cXt-1. Om Xt förändras med 

Xtär den kortsiktiga effekten på Yt lika med bXt. I nästa period påverkar 

detta Yt dels via att Yt-1 påverkar Yt, dels därför att Xt-1 påverkar Yt. Den 

samlade effekten av detta blir abXt+cXt. I nästföljande period kan vi göra 

på samma sätt för att få effekten i den perioden och så vidare. I en långsiktig 

jämvikt gäller att Yt=Yt-1=Y* och Xt=Xt-1=X*, där Y* och X* är de långsik-

tiga jämviktsvärdena på X och Y. Dessa är då relaterade till varandra via 

                                                             
29 Denna konstruktion innebär att skattningarna bara kan utnyttja data för perioden 
1991-94, eftersom efterfrågemåttet per konstruktion sammanfaller med sysselsätt-
ningen år 1990. 
30 Notera dock att ”samtidig” här och för de andra arbetsmarknadspolitiska åtgärderna 
betyder genomsnittet för de tolv månader som ligger närmast före mätmånaden för 
sysselsättningen, dvs. åtgärderna är i genomsnitt daterade sex månader före mätmåna-
den för sysselsättningen. 
31 Detta avser den totala variationen, dvs. såväl inom som mellan kommunerna. Fixed-

effects-skattningar maximerar per konstruktion förklaringsgraden inom kommuner 

över tiden. Det finns inget mått på anpassning som är helt analogt med R2 i en vanlig 

regressionsmodell, men vi kan notera att F-värdet för ett test av hypotesen att samtliga 

ingående variabler saknar effekt är signifikant på nivån 0,0000. 
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Y*=(1/(1-a))(b+c)X*. Den ”långsiktiga” effekten av X på Y är sålunda 

(b+c)/(1-a). 

Jag börjar med att diskutera de kortsiktiga effekterna. Enligt den skattade 

modellen medför samtliga studerade åtgärder utom utbildningsvikariat kort-

siktig undanträngning på sedvanlig signifikansnivå (5 %).32 De sysselsätt-

ningsskapande åtgärderna (beredskapsarbete, ALU och ungdomsprogram) 

tycks generellt (som förväntat) vara förknippade med större undanträngning 

än AMU och utbildningsvikariat, och särskilt ungdomsprogrammen medför 

enligt skattningen mycket stor undanträngning, drygt 95 %. Ett formellt test 

förkastar inte hypotesen att beredskapsarbete, ALU och ungdomsprogram 

har samma kortsiktiga effekt (p-värdet är 0,66). Hypotesen att utbildningsvi-

kariat och AMU har samma effekt kan inte heller förkastas (p-värde 0,48), 

medan hypotesen att beredskapsarbete och AMU har samma effekt definitivt 

förkastas (p-värde 0,015). Det verkar alltså som om det är naturligt att grup-

pera åtgärderna i sysselsättningsskapande och utbildningsinriktade med 

utgångspunkt från deras kortsiktiga undanträngningseffekter. 

 

Tabell 2. Fixed-effect-skattning av grundmodellen för åren 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 är precist skattad till drygt 84 %. Detta är en 

effekt i överkant av den storleksordning som Forslund och Krueger (1994) 

fann för byggnads- och anläggningsverksamhet. 

Undanträngningen av ALU skattas med relativt god precision och ligger på 

drygt 78 %. Siffran ligger ganska nära den för beredskapsarbete, vilket kan 

verka något nedslående då ett uttalat syfte med ALU ju är att verksamheten 

skall ligga utanför ordinarie arbetsuppgifter. Den är också kanske litet förvå-

nande med tanke på att en ganska stor del av arbetena ligger inom ideella 

                                                             
32 Utbildningsvikariaten medför enligt de skattade parametrarna undanträngning, och 
koefficienten är signifikant på 10-procentsnivån. 
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organisationer. En möjlig tolkning är att dessa organisationer kan ha utnyttjat 

ALU för uppgifter som annars skulle ha köpts från andra (företrädesvis) 

privata producenter. Man kan dock notera att ett antal uppföljningar som 

genomförts med enkätmetoder (NUTEK, 1994; Hallström, 1995; TEMO, 

1993, 1994, 1995; LO, 1993a, 1993b, 1994a, 1994b) antyder att såväl an-

ordnare som deltagare anser att undanträngning har kunnat förekomma. 

Liknande slutsatser dras också i en undersökning genomförd av Svenska 

Målareförbundet och Målaremästarnas Riksförening (1994). 

Ungdomsprogrammens undanträngningseffekter är som sagts ovan betyd-

ligt högre (95 %) och skattade med god precision. Detta höga tal är inte 

särskilt förvånande. Ungdomspraktiken innebar ju gratis arbetskraft, och de 

uppgifter som presenteras i Hallström (1994) antyder att det mycket väl kan 

ha varit så som ungdomspraktikanter betraktats. I så fall är det inte överras-

kande att ungdomspraktikanter trängt undan andra anställningar (av ungdo-

mar såväl som av andra). Liknande resonemang förs också i den tidigare 

refererade rapporten från Svenska Målareförbundet och Målaremästarnas 

Riksförening (1994). Schröder (1995) har också påpekat att ungdomsprakti-

ken tycks ha fått en inriktning mot okvalificerade arbetsuppgifter med lågt 

inlärningsinnehåll och små inslag av handledning.  

Effekten av utbildningsvikariat är relativt oprecist skattad till ca 40 %. 

Även detta är en hög siffra. Om den är riktig antyder den att de arbetsgivare 

(företrädesvis kommuner) som utnyttjat möjligheten faktiskt låtit ersättarna 

utföra uppgifter som annars skulle ha utförts av någon annan än den man 

vikarierar för. Detta skulle kunna vara fallet om den person som utbildas gör 

det därför att han eller hon förväntas byta arbetsuppgift efter utbildningen 

(exempelvis om ett sjukvårdsbiträde eller en undersköterska går sjuksköters-

keutbildning). Det bör dock noteras att punktskattningen inte är signifikant 

skild från noll. 

Arbetsmarknadsutbildningens undanträngningseffekt tycks vara förbluf-

fande stor, drygt 20 %, och skattad med god precision. Tolkat i termer av den 

teoretiska referensramen skulle detta antyda signifikanta inlåsningseffekter. 

En annan tänkbar delförklaring är att en del arbetsmarknadsutbildning i 

själva verket inte är utbildning utan snarare innebär att deltagarna utför re-

guljär produktion.33 Det går dock inte att utesluta möjligheten att den skat-

tade parametern återspeglar omvänd kausalitet från arbetsmarknadsläge till 

omfattningen av AMU.34  

De långsiktiga undanträngningseffekterna fås genom att anta att ekonomin 

befinner sig i en stationär jämvikt där variablernas värden är oförändrade, så 

att samtidiga och tidigare värden av alla variabler sammanfaller. Gör vi kal-

kyler baserade på detta resulterar de i följande ekvation: 

                                                             
33 Detta tycks kunna vara fallet med utbildning vid nyetableringar eller expansion, där 
AMS egna analyser tyder på att företag som fått stöd för sådan verksamhet låtit ut-
bildningsdeltagare utföra ordinarie arbetsuppgifter på betald utbildningstid (AMS 
1996). 
34 Detta gäller naturligtvis alla skattade effekter. Även om jag gjort försök att stoppa 
in kontrollvariabler i ekvationerna för att rensa för sådana effekter, kan jag inte vara 
säker på att detta faktiskt har lyckats. Jämför dock med instrumentvariabelskattning-
arna i Tabell 4, som antyder att detta kanske inte är ett så stort problem. 
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nreg=1,887-0,248alu+0,01amu-0,839barb-0,428ubvik-

0,763ungpr+0,208demand-0,162linc 

Punktskattningarna innebär, som vi ser, att långsiktseffekterna skiljer sig en 

del från de kortsiktiga: medan beredskapsarbete och ungdomsprogram har 

starka undanträngningseffekter även långsiktigt (i bägge fallen över 75 %), 

verkar övriga program ha betydligt mindre av undanträngande effekter på 

lång än på kort sikt. I själva verket kan vi inte utesluta att de långsiktiga 

effekterna av övriga åtgärder är lika med noll på lång sikt. 

Det är för övrigt slående att de långsiktiga undanträngningseffekterna för 

samtliga åtgärder är mindre än de kortsiktiga. Det är svårt att finna en själv-

klar förklaring till detta. En möjlig förklaring skulle kunna vara att åtgärder-

na har positiva effekter på matchningen mellan arbetssökande och lediga 

platser genom att medföra en positiv ”behandlingseffekt” för deltagarna. Om 

så är fallet, skulle en större programvolym på längre sikt kunna medföra en 

bättre sysselsättningsutveckling. Det skulle kunna vara denna som dyker upp 

i de skattade resultaten. Jag vill dock betona att denna tolkning är spekulativ. 

Den signifikanta skillnaden mellan undanträngningseffekterna av syssel-

sättningsskapande och utbildningsinriktade åtgärder är lugnande i den me-

ningen att om de skattade effekterna huvudsakligen skulle fånga upp att 

åtgärderna ökat i omfattning som resultat av det försämrade arbetsmarknads-

läget, så borde detta gälla de utbildningsinriktade åtgärderna, och särskilt 

arbetsmarknadsutbildningen, i samma utsträckning som de sysselsättnings-

skapande åtgärderna, t.ex. beredskapsarbete, som knappast reagerat alls på 

den ökade arbetslösheten. Det faktum att resultaten antyder stark undan-

trängning av beredskapsarbete, men inte av AMU, är sålunda ett indicium på 

att skattningarna faktiskt fångar upp vad de avser att fånga upp. 

Det faktum att åtgärderna går att klassificera i sysselsättningsskapande, r, 

och utbildningsinriktade, e, innebär att vi kan skatta en modell där vi adderar 

åtgärdsdeltagarna i dessa två kategorier. En fixed-effect-skattning av denna 

modell återges i Tabell 3. 

Tabell 3. Skattning av grundmodellen med åtgärderna grupperade i 

sysselsättningsskapande 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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Återigen måste vi skilja mellan kort- och långsiktiga effekter. På kort sikt 

tycks både sysselsättningsskapande och utbildningsinriktade åtgärder vara 

förknippade med signifikanta undanträngningseffekter. Storleksordningarna 

är emellertid signifikant skilda från varandra: som förväntat tränger de 

sysselsättningsskapande åtgärderna undan reguljär sysselsättning i mycket 

större utsträckning (86 % jämfört med 30 %) än de utbildningsinriktade. På 

lång sikt har de utbildningsinriktade åtgärderna ingen signifikant undan-

trängande effekt (punktskattningen är 13 %), medan de sysselsättningsskap-

ande åtgärderna enligt skattningarna tränger undan drygt 47 % reguljär 

sysselsättning. Anpassningen över tiden mot nya jämvikter efter en ökning 

av antalet personer i de två åtgärdstyperna illustreras i Figur 5 nedan. 
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Figur 5. Anpassningen mot jämvikt efter en ökning av antalet personer i 

sysselsättningsskapande (r) respektive utbildningsinriktade (e) åtgärder. 
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Figuren illustrerar dels att den kortsiktiga undanträngningen är betydligt 

större än den långsiktiga, dels att anpassningen till det långsiktiga jämvikt-

släget i allt väsentligt äger rum inom 2 år. 

 

De hittills redovisade skattningarna är minsta-kvadrat-skattningar av fixed-

effect-modeller. Det finns emellertid potentiella problem med dessa skatt-

ningar. Ett första sådant problem är att minsta-kvadrat-skattningar av fixed-

effect-modeller med tidsförskjutna (”laggade”) värden av den beroende 

variabeln i högerledet kan ge upphov till icke väntevärdesriktiga skattningar 

(Nickell, 1981). För det andra har jag redan berört problemet med att åtgär-

dernas omfattning sannolikt kan bero på arbetsmarknadsläget, så att skatt-

ningarna i själva verket (helt eller delvis) kan återspegla att åtgärdernas om-

fattning ökar när sysselsättningen går ner och inte att åtgärderna tränger 

undan reguljär sysselsättning. För att i möjligaste mån kontrollera för dessa 

problem och för eventuella mätfel i variablerna, har jag skattat den senaste 

modellen (med åtgärderna grupperade i sysselsättningsskapande och utbild-

ningsinriktade) med en instrumentvariabelmetod (metoden beskrivs i Arel-

lano och Bond, 1991). I den utsträckning dessa skattningar ger resultat som 

kvalitativt liknar dem som minsta-kvadrat-skattningarna ger, är detta en 

indikation på att de hittills redovisade resultaten sannolikt inte ger en helt 

felaktig bild av de olika åtgärdernas undanträngningseffekter. 
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Tabell 4. Minsta-kvadrat- och instrumentvariabelskattningar av 

grundmodellen  med åtgärderna grupperade i sysselsättningsskapande 

och utbildningsinriktade åren 1992–1994 

 

 IV OLS 

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-värden redovisas under de skattade parametrarna. Sargan-testet testar för in-
strumentvaliditet och r(2) testar för andra ordningens seriekorrelation i residualerna 
(instrumentvariabelmetoden kräver frånvaro av sådan för att parametrarna skall kunna 
identifieras korrekt). Instrument använda i IV-skattningen är nreg(-3) och bakåt;  
linc(-3) och bakåt; demand(-1) och bakåt; r(-3) och bakåt; e(-3) och bakåt; u(-3) och 
bakåt samt konstant och tidsdummies. 

 

Resultaten av skattningar med instrumentvariabelmetod (IV) och minsta-

kvadratmetod (OLS) för perioden 1992–1994 återges i Tabell 4. Den an-

vända IV-estimatorn kräver frånvaro av andra ordningens seriekorrelation i 

residualerna för att parametrarna skall vara korrekt skattade. Enligt den redo-

visade teststatistiken (r(2)) tycks detta inte vara något problem. Ett Sargantest 

för instrumentvaliditet (som i princip testar för korrelation mellan de an-

vända instrumenten och residualerna) antyder inte heller några stora pro-

blem. De instrument som använts är för det första tidsförskjutna värden av de 

variabler som ingår i modellen. Vi låter alltså variablernas utveckling förkla-

ras av deras ”historia”. För det andra använder jag tidigare arbetslöshet på 

kommunnivå. Här är hypotesen att en högre kommunal arbetslöshet innebär 

att antalet personer i åtgärder också ökar. 

Jämför vi resultaten mellan de två skattningarna i tabellen antyder instru-

mentvariabelskattningen, om något, större undanträngningseffekter än 
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minsta-kvadratskattningen. I den utsträckning IV-skattningen faktiskt innebär 

att jag åtgärdat de problem som OLS-skattningarna kan vara förknippade 

med, tycks alltså OLS-skattningarna snarast ge undanträngningseffekter i 

underkant av de faktiska. Om detta är riktigt för skattningarna med åtgärder-

na grupperade i sysselsättningsskapande och utbildningsinriktade, kan vi 

hoppas att en eventuell bias i resultaten för de enskilda åtgärderna går åt 

samma håll. Det är emellertid viktigt att tolka resultaten av IV-skattningarna 

med försiktighet – även om de diagnostiska testerna inte antyder några stora 

problem, är resultaten beroende av att de använda instrumenten faktiskt 

”förklarar” de oberoende variablerna väl, och detta vet vi inte med säkerhet 

att de gör. 

Den kanske mest slående skillnaden mellan IV- och OLS-skattningarna är 

att de förra antyder undanträngning även på längre sikt av utbildningsinrik-

tade åtgärder. Jag har ingen god förklaring till detta och upprepar maningen 

till försiktighet vid tolkningen av resultaten. 

7  Avslutande kommentarer 

Det är alltid viktigt att tolka resultaten av empiriska undersökningar med stor 

försiktighet och att inte dra alltför stora växlar på resultaten i en enstaka 

studie. I den mån resultaten i den här undersökningen är jämförbara med 

resultaten i tidigare studier är likheterna dock så stora att jag vågar dra några 

tentativa slutsatser. 

En första slutsats är att sysselsättningsskapande åtgärder tycks vara för-

knippade med betydande undanträngning. Detta gäller för många länder, 

många tidsperioder, många typer av åtgärder och många typer av data. Det 

bör understrykas att detta inte automatiskt innebär att programmen är miss-

lyckade. Om de som trängs undan är personer som har relativt lätt att få ett 

nytt arbete, medan åtgärdsdeltagarna annars skulle löpa en stor risk att slås ut 

från arbetsmarknaden, kan undanträngningen vara ett pris som kan anses värt 

att betala. Det bör dock understrykas att vi inte har några säkra indikationer 

på att denna bild av de undanträngda och programdeltagarna är riktig. Fram-

för allt i fallet med ungdomsprogrammen tycks det mig  á  priori som om 

den bilden är mindre sannolik. Det viktiga för ungdomar borde vara att få in 

en fot på arbetsmarknaden och visa vad de går för. Ungdomsprogram kan då 

vara en både indirekt och dyr ersättning för lägre ungdomslöner och ökade 

möjligheter att skriva visstids anställningsavtal. Ett problem i det samman-

hanget är naturligtvis att facket, som skriver kollektivavtal, inte automatiskt 

värnar om dem som inte redan har arbete. 

Som en andra slutsats kan vi upprepa att de sysselsättningsskapande åt-

gärderna tycks ha undanträngningseffekter även i de fall då de utformats 

explicit för att undvika sådana – jag tänker då i första hand på ALU och 

ungdomsåtgärder. Av detta kan man dra olika slutsatser. En möjlig slutsats är 

att betydande undanträngningseffekter är oundvikliga. Om så är fallet bör 

kanske en annan prioritering än den som gäller för ALU göras angående  vad 

deltagarna gör – det kan ifrågasättas om det är lämpligt att inrikta åtgärderna 

mot uppgifter som annars inte skulle bli utförda. Dessutom är det viktigt att 

åtgärderna inriktas just mot de personer som löper störst risk att slås ut från 
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den ordinarie arbetsmarknaden. En annan möjlig slutsats är naturligtvis att vi 

får undanträngning därför att åtgärdsprogrammen inte genomförs som de 

borde. I så fall bör man fundera över regelverk som minimerar risken för 

undanträngning. Eftersom arbetsförmedlingarna vid nuvarande arbetsmark-

nadsläge sannolikt har en arbetsbelastning som medför problem för för-

medlarna att följa upp varje placering noggrant, bör man kanske överväga 

andra sätt. Ett närmare samarbete med fackliga organisationer, som ju har 

intresse av så små undanträngande effekter som möjligt, skulle kunna vara en 

väg att följa. 

När det gäller jämförelser med tidigare studier (avseende ett annat, bättre, 

arbetsmarknadsläge än det nuvarande) är sådana svåra att göra för alla åtgär-

der utom beredskapsarbete. Där antyder tidigare studier av Gramlich och 

Ysander (1981) samt Forslund och Krueger (1994) betydande undanträng-

ningseffekter av beredskapsarbeten inom byggnads- och anläggningsverk-

samhet, men inte inom sjuk- och hälsovård. Resultaten i den här studien 

avser effekter på total sysselsättning och ligger i ungefärligen samma stor-

leksordning som effekterna på byggnads- och anläggningsverksamhet i de 

tidigare studierna. Det är därför, givet de mängder av osäkerhetsmoment som 

omgärdar alla studier av det här slaget, svårt att bilda sig någon bestämd 

uppfattning om vilken roll arbetsmarknadsläget spelar för resultaten. 

En avslutande fundering, snarare än en slutsats, rör den roll åtgärdsvoly-

merna kan spela för resultaten rörande ALU och ungdomsåtgärder i den här 

studien. Även om det inte finns några vetenskapliga resultat att stödja sig på, 

tycks det mig inte alltför långsökt att misstänka att de nuvarande stora åt-

gärdsvolymerna kan vara en bov i dramat. Detta hänger dels samman med att 

förmedlingarna bör ha svårt att finna meningsfulla projekt som inte ligger så 

nära den ordinarie arbetsmarknaden att undanträngningsrisker uppstår av den 

anledningen, dels med att förmedlingarna bör ha svårt att hinna med att 

kontrollera att givna regler följs. En del av undanträngningen kan sålunda 

sannolikt tillskrivas den, i mitt tycke, alltför stora roll den aktiva arbetsmark-

nadspolitiken fått i bekämpningen av arbetslösheten. 
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Några kommentarer till Anders Forslunds rapport Direkta undanträngnings-

effekter av arbetsmarknadspolitiska åtgärder, bilaga till riksdagsrevisorernas 

rapport Undanträngningseffekter på arbetsmarknaden. 

 

Sammanfattning 

Anders Forslund har på uppdrag av riksdagens revisorer genomfört en studie 

med syfte att uppskatta i vilken utsträckning de arbetsmarknadspolitiska 

åtgärderna tränger undan reguljär sysselsättning. Forslund har utgått från 

uppgifter om arbetsmarknadsutveckling och sysselsättningsutveckling för 

samtliga kommuner i riket under åren 1990–1994. I den modell han använt 

har antalet personer i reguljär sysselsättning satts i relation till inkomstnivån, 

antalet personer i beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU), utbildnings-

vikariat, ungdomspraktik och arbetsmarknadsutbildning, samt en indikator 

för efterfrågan på arbetskraft. 

Forslund erhåller mycket höga värden för undanträngning. Enligt 

Forslunds beräkningar skulle undanträngningen av beredskapsarbete uppgå 

till 84 %, för ALU till 78 %, för ungdomspraktik till hela 95 %, för utbild-

ningsvikariat till 42 %  och för arbetsmarknadsutbildning till 24 %. 

Jag vill hävda att Forslunds beräkningar är missvisande av två skäl.  

För det första har Forslund formulerat sina variabler i relation till arbets-

kraften vilket snedvrider resultaten. Jag har satt Forslunds variabler i relation 

till befolkningen i stället för till arbetskraften men i övrigt följt Forslunds 

modell. Med undantag för ALU visar resultaten för de arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärderna på en avsevärt mindre negativ effekt på sysselsättningen när 

de relateras till befolkningen än när de relateras till arbetskraften. För bered-

skapsarbete, utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning är det fråga 

om en halvering jämfört med  Forslunds beräkningar, och effekten av dessa 

åtgärder på sysselsättningen på längre sikt blir snarast positiv. 

För det andra har Forslund inte i sin modell lyckats separera den effekt 

sysselsättningsutvecklingen har på åtgärdsvolymen från åtgärdernas eventu-

ella effekter på sysselsättningen. Åtgärdsvolymerna styrs i hög grad av ar-

betsmarknadsläget, och tar man inte på ett adekvat sätt med arbetsmarknads-

läget i beräkningarna erhåller man överdrivna skattningar av en eventuell 

undanträngning. 

Jag har utvidgat Forslunds modell med antalet personer utan arbete (ar-

betslösa + personer i åtgärder), som en kompletterande indikator på arbets-

marknadsläget. Resultaten av de nya beräkningarna pekar på att endast ALU 

har någon påtaglig undanträngningseffekt. Resultaten för ALU varierar mel-
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lan 45 och 75 %. För beredskapsarbete, ungdomspraktik och arbetsmark-

nadsutbildning pekar resultaten snarast på en positiv effekt på den reguljära 

sysselsättningen.  

Implikationen av dessa resultat är att det har en positiv effekt på syssel-

sättningen om vi för över personer från arbetslöshet till åtgärder, tvärt emot 

hypotesen om undanträngning. Det innebär inte att undanträngning inte 

förekommer, men att åtgärdernas effekter på arbetskraftsutbudet, kvantitativt 

och kvalitativt, kan väga upp de negativa effekterna. Det är möjligt att vi bör 

skilja på åtgärdernas effekter på kort sikt, medan de pågår och när de avslu-

tats. När åtgärdsplaceringen pågår överväger sannolikt de negativa effekterna 

på sysselsättningen, i form av undanträngning och inlåsning, men efter avslu-

tad åtgärd utfaller eventuella positiva effekter. Forslunds material, som också 

jag använt mig av, är upplagt på ett sådant sätt att den senare effekten sanno-

likt överväger. 

Jag har vidare på samma material skattat de arbetsmarknadspolitiska åtgär-

dernas effekt på arbetskraftsdeltagandet. Jag finner att en ökning av åtgärds-

volymen motsvarande en procent av arbetskraften ökar det  relativa AK-talet 

med ungefär en femtedels procentenhet. 

1 Inledning 

Docent Anders Forslund har på uppdrag av riksdagens revisorer genomfört 

en studie med syfte att uppskatta i vilken utsträckning de arbetsmarknadspo-

litiska åtgärderna tränger undan reguljär sysselsättning. Forslund har utgått 

från uppgifter om arbetsmarknadsutveckling och sysselsättningsutveckling 

för samtliga kommuner i riket under åren 1990–1994. I den modell han an-

vänt har antalet personer i reguljär sysselsättning i november respektive år 

satts i relation till den reguljära sysselsättningen året före, inkomstnivån (som 

närmevärde för lönenivån) året före, det genomsnittliga antalet personer i 

beredskapsarbete, arbetslivsutveckling (ALU), utbildningsvikariat, ungdoms-

praktik och arbetsmarknadsutbildning under de närmast föregående tolv 

månaderna respektive de tolv månaderna därförinnan, samt en indikator för 

efterfrågan på arbetskraft. Skattningarna är av s.k. fixed effect-typ, som 

fångar in mer eller mindre permanenta skillnader mellan kommunerna.  

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

Forslund erhåller mycket höga värden för undanträngning. Enligt Forslunds 

beräkningar skulle undanträngningen  av beredskapsarbete uppgå till 84 %, 

för ALU till 78 %, för ungdomspraktik till hela 95 %, för utbildningsvikariat 

till 42 % och för arbetsmarknadsutbildning till 24 %. På längre sikt skulle 

dock undanträngningseffekterna var mindre, enligt beräkningsresultaten. 

Forslunds resultat avviker starkt från de resultat som erhållits i en serie 

undersökningar där man för respektive åtgärd låtit deltagarna själva  bedöma 

huruvida de har ersatt ordinarie arbetskraft. Forslunds resultat ligger dock i 

linje med andra ekonometriska studiers kring undanträngning. 

Ekonometriska studier kring undanträngningseffekter av arbetsmarknads-

politiska åtgärder möter stora metodiska problem. Mellan sysselsättning och 

arbetsmarknadspolitiska åtgärder finns ett orsaksamband som går åt bägge 
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hållen (figur 1). Utvecklingen av sysselsättningen påverkar arbetslösheten 

som i sin tur utlöser förändringar i volymen av arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder. En eventuell undanträngningseffekt av åtgärderna påverkar i sin tur 

sysselsättningen. 

Figur 1. Principskiss över sambandet mellan arbetsmarknadspolitiska 

åtgärder och sysselsättning. 

 

Efterfrågan

Sysselsättning

Efterfrågan

Sysselsättning

Arbetslöshet Åtgärder

(a) (e)

(d)

(c)

(b) (f)

 

Om vi konstaterar att hög åtgärdsvolym och låg sysselsättning tycks följas åt, 

är det då en följd av att de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna dimension-

erats för att ta hand om den arbetslöshet som sysselsättningsutvecklingen 

skapat? Eller är det åtgärderna som påverkar sysselsättningen i negativ rikt-

ning? Detta problem försöker man lösa genom att i beräkningarna inkludera 

variabler som påverkar sysselsättningen eller åtgärdsvolymen men som själva 

förutsätts vara oberoende av dessa variabler. Den trovärdighet man vill till-

mäta de resultat som redovisas i olika ekonometriska studier är starkt av-

hängig av hur man bedömer att forskaren lyckats separera effekten av åtgär-

derna på sysselsättningen från den tidigare utvecklingen på arbetsmarknaden 

som bägge variablerna till stor del är uttryck för. 

Jag vill hävda att Forslunds beräkningar är missvisande av två skäl. För 

det första har Forslund formulerat sina variabler i relation till arbetskraften 

vilket snedvrider resultaten. För det andra har Forslund inte i sin modell 

lyckats separera den effekt sysselsättningsutvecklingen har på åtgärdsvoly-

men från åtgärdernas eventuella effekter på sysselsättningen. 
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2 Variablernas konstruktion påverkar resultatet 

Forslund har relaterat sina mått på sysselsättning och arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärder till arbetskraften. Arbetskraften har han definierat som sum-

man av sysselsatta, arbetslösa och personer i åtgärder, vilket är en rimlig 

definiton även om den avviker från den gängse. Men antag nu att de arbets-

marknadspolitiska åtgärderna påverkar arbetskraftens storlek. Då kan vi i 

Forslunds modell få en bias som felaktigt kommer att tolkas som undan-

trängning. 

Om de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna har en positiv effekt på arbets-

kraftsdeltagandet, och detta  ger utslag i att antalet arbetslösa ökar, kommer 

vi att erhålla ett negativt samband mellan sysselsättning och åtgärdsvolym 

vilket i det här sammanhanget felaktigt kommer att tolkas som undanträng-

ning.1 Som jag visar i avsnitt 4 finns det också såväl a prioriargument som 

statistiska resultat som pekar på att åtgärderna faktiskt verkar höjande på 

arbetskraftsdeltagandet.  

Jag har upprepat Forslunds beräkningar, men med variablerna i  relation 

till befolkningen 16–64 år i stället för till arbetskraften. 

Resultaten framgår av tabell 1. I kolumn 2–4 redovisas Forslunds egna re-

sultat. I därpå följande kolumner redovisas motsvarande beräkningar när 

variablerna satts i relation till befolkningen. Ett LM-test2 på OLS-

skattningarna ger klar indikation på att det föreligger heteroskedasticitet 

mellan kommunerna. För att öka precisionen i skattningarna har jag därför  

också genomfört beräkningarna med GLS3. I mina kommentarer utgår jag 

från GLS-skattningarna (Forslunds modell omräknad med GLS skiljer sig 

inte nämnvärt från de resultat han redovisar i sin rapport). 

 

                                                             
1 Detta kan illustreras med ett räkneexempel. Antag att arbetskraften består av 100 
personer. 90 är sysselsatta, 6 är arbetslösa och 4 befinner sig i arbetsmarknadspoli-
tiska åtgärder. Sysselsatta utgör således 90 % av arbetskraften, de arbetslösa 6 % och 
personer i åtgärder 4 %. Låt oss vidare anta att det inte förekommer någon undan-
trängning men att en ökning av antalet personer i åtgärder slår ut till hälften i en 
tillströmning till arbetskraften, i form av nya arbetssökande, och till hälften i en 
minskning av antalet arbetslösa. 
Låt oss nu öka antalet personer i åtgärder med ett. Antalet sysselsatta kommer att vara 
oförändrat 90 personer, medan antalet arbetslösa kommer att vara 5,5 och antalet 
personer i åtgärder 5. Arbetskraften uppgår nu till 100,5, de sysselsattas andel av 
arbetskraften har minskat från 90 till 89,55 % och åtgärdernas andel har ökat från 4 % 
till 4,98 %. I procent av arbetskraften har således andelen personer i åtgärder ökat 
med 0,98 och antalet sysselsatta med 0,45. Har vi nu siktet inställt på undanträngning, 
och bortser från alternativa möjligheter, kommer vi att tolka detta som en 45-
procentig undanträngning. 
2 Se Green, W.H. 1993, Econometric Analysis, kap. 16. 
3 Generalised Least Square. GLS tar hänsyn till att variansen varierar mellan kommu-
nerna och ger därmed mer precisa (mer effektiva) skattningar. Skattningarna har 
genomförts med programmet Eviews 2.0. 
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Tabell 1.  Skattning av de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas effekt 

på reguljär sysselsättning, med arbetskraften som bas (Forslunds alter-

nativ) och med befolkningen som bas. 

 

Det framgår att koefficienterna för de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna, 

med undantag för ALU,  visar på en mindre negativ effekt på sysselsättning-

en när de relateras till befolkningen än när de relateras till arbetskraften. För 

beredskapsarbete, utbildningsvikariat och arbetsmarknadsutbildning är det 

fråga om en halvering jämfört med  Forslunds beräkningar, och på lång sikt 

skulle dessa åtgärder enligt resultaten i tabell 1 vara neutrala eller ha en 

positiv effekt på den reguljära sysselsättningen5. Detta talar för att Forslunds 

resultat färgas av den bias som  kan vidlåta beräkningar där variablerna rela-

terats till arbetskraften. 

3 Hur påverkas resultaten om vi tar hänsyn till 
arbetsmarknadsläget? 

Svårigheten med att uppskatta de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas effek-

ter på sysselsättningen ligger i att åtgärdernas utveckling i sin tur är en effekt 

av sysselsättningsutvecklingen (se figur 1 ovan). Om vi kan konstatera att 

hög åtgärdsvolym och låg sysselsättning tycks följas åt, är det då en följd av 

att de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna dimensionerats för att ta hand om 

de arbetsmarknadsproblem som den låga sysselsättningen skapar? Eller är 

det den stora åtgärdsvolymen som påverkar sysselsättningen i negativ rikt-

ning? 

                                                             
4 Forslunds resultat. Jag har uteslutit Nyköpings kommun (kommun nr 0480) från 
beräkningarna. Nyköping delades upp i tre kommuner 1992, vilket har medfört att 
datamaterialet inte är konsistent. För Forslunds resultat får detta inga konsekvenser. 
Men när befolkningen förs in i beräkningarna blir inkonsistensen besvärande. 
5 Om summan av koefficienterna för period t och period t-1 är större än 0 för en viss 
åtgärd, är effekten på längre sikt positiv. 
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Den springande punkten för bedömningen av Forslunds resultat är just frå-

gan hur väl han har lyckats undanröja den felkälla som ligger i att vi har en 

dubbelriktad kausalitet mellan åtgärder och sysselsättning. 

Forslund har handskats med  problemet med sysselsättningens och åtgär-

dernas ömsesidiga beroende på flera sätt. Bl.a. använder han uppgifter om 

åtgärdsvolymer som i tiden ligger före uppgiften om sysselsättning. Han 

skapar också en variabel (”efterfrågan”) för hur sysselsättningen borde ut-

vecklas om den fick utvecklas ostörd av t.ex. arbetsmarknadspolitiska åtgär-

der. Han reserverar sig dock för att hans resultat kan vara en följd av att 

åtgärdernas omfattning, trots dessa mått och steg, kan bero på arbetsmark-

nadsläget. 

Forslunds efterfrågevariabel är konstruerad på följande sätt. Forslund har 

utgått från hur sysselsättningen fördelar sig på branscher i respektive kom-

mun under 1990. Sysselsättningen inom respektive kommun har så skrivits 

fram år för år genom att anta att varje bransch i varje kommun utvecklas som 

riksgenomsnittet för branschen. Givet hur sysselsättningen fördelar sig  på 

olika branscher  i en viss kommun erhåller man då den sysselsättningsut-

veckling som respektive kommun skulle ha haft om utvecklingen inom re-

spektive bransch var densamma som riksgenomsnittet i alla kommuner. 

Men även sedan vi tagit hänsyn till den sysselsättningsutveckling som av-

ses speglas i Forslunds efterfrågevariabel finns det stort utrymme för syssel-

sättning och åtgärdsvolym att samvariera i den enskilda kommunen på grund 

av deras gemensamma historia. Utvecklingen i en viss bransch varierar mel-

lan olika kommuner kring det riksgenomsnitt som Forslund utgått från. Dess-

sutom är det troligen så att vissa kommuner genomgående ligger under riks-

genomsnittet i flertalet branscher och andra genomgående ligger över. Det 

innebär att sysselsättningsutvecklingen i vissa kommuner kan förväntas ligga 

över den sysselsättningsutveckling som Forslund fångar in med sin efterfrå-

gevariabel, och andra kan förväntas ligga under, redan innan vi för in något 

antagande om t.ex. undanträngning. De här variationerna i sysselsättningsut-

veckling mellan kommunerna kommer rimligen också att medföra skillnader 

i åtgärdsvolym, vilket i Forslunds beräkningar kommer att tolkas som undan-

trängning. 

Det är emellertid möjligt att testa om Forslunds resultat enbart är en  kon-

sekvens av att åtgärderna avspeglar arbetsmarknadsläget genom att införa ett 

mått på arbetsmarknadsläget i beräkningarna. Det mått som jag har använt är 

antalet personer utan arbete, dvs.  summan av arbetslösa och personer i åt-

gärder. Som mått på omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna 

har jag använt antalet personer i åtgärder i relation till samtliga personer utan 

arbete (ackomodationsgraden). Ett sådant mått har beräknats för var och en 

av de fem åtgärder som ingår i beräkningarna.  

Vi relaterar alltså i modellen sysselsättningen till den andel av samtliga 

personer utan arbete som befinner sig i arbetsmarknadspolitiska åtgärder då 

antalet personer utan arbete är givet. Den fråga vi ställer till modellen är 

således: om antalet personer utan arbete är givet, vilken roll spelar det då för 

sysselsättningen hur många av dessa som är i den ena eller den andra åtgär-

den eller är öppet arbetslösa? Om någon eller några av de arbetsmarknadspo-
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litiska åtgärderna har en reell effekt på sysselsättningen kommer det att visa 

sig i att koefficienten för åtgärden i fråga är skild från noll.  

Resultatet redovisas i tabell 2. Samtliga variabler är logaritmerade6. 

Tabell 2 . Skattning av de arbetsmarknadspolitiska åtgärdernas effekter 

på reguljär sysselsättning. Samtliga variabler är logaritmerade. Arbm-

läge = arbetslösa + personer i åtgärder. Åtgärdsvariablerna = respektive 

åtgärds andel av arbetslösa + personer i åtgärder. 

 

 
 

Som Forslund påpekar kan resultaten i den här sortens modeller (fixed-

effect-modeller) ha en viss snedvridning (bias) om modellen bland de förkla-

rande variablerna innehåller tidigare (”laggade”) värden för den beroende 

variabeln (i det här fallet den reguljära sysselsättningen ett år tidigare). Jag 

har därför också genomfört beräkningar där jag har korrigerat för en sådan 

bias med en instrumentvariabelmetod7. Resultaten från IV-skattningen redo-

visas i de tre sista kolumnerna i tabellen. 

Koefficienterna i tabell 2 skall tolkas som elasticiteter. De anger således 

samband mellan procentuella förändringar i de oberoende och den beroende 

variabeln och kan inte direkt jämföras med resultaten i Forslunds beräkning-

ar. Det framgår emellertid att endast ALU och, i IV-beräkningen, utbild-

ningsvikariat har negativa koefficienter. 

                                                             

6 För ALU som skapades först under 1993 har jag varit tvungen att approximera 
andelen för tidigare år med 10-6. 
7 Koefficienten (C) framför den laggade beroende variabeln (rsyss(-1)) har skattats 
med hjälp av en metod som redovisas i Hsiao (1986), varefter den beroende variabeln 
i IV-beräkningen har beräknats som rsyss - C*rsyss(-1). För IV-skattningen åtgår två 
årsobservationer. IV-resultaten i tabell 2 omfattar därför perioden 1992–1994. 
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Man kan emellertid räkna om tabellens resultat så att storleken på åtgär-

dernas negativa eller positiva effekter på sysselsättningen kan avläsas8 på 

samma sätt som i Forslunds beräkningar. Dessa resultat redovisas i tabell 3. 

Tabell 3.  Förändring i antal sysselsatta personer när antalet personer i 

resp åtgärd ökar med 100 (uppgift inom parentes är inte statistiskt sig-

nifikant på 5-procentsnivån). 

     GLS GLS,IV 

Beredskarb  (9) 63 

Beredskarb (-1)   30   70 

ALU -73 -46 

ALU (-1) 119 121 

Utbildnvik    (3) (32) 

Utbildnvik (-1)  (12)   (2) 

Ungdpraktik    23 (-52) 

Ungdpraktik (-1)     (5) (57) 

A-utbildn    21   39 

A-utbildn (-1)     (3)  (8) 

De här resultaten pekar på att endast ALU har någon påtaglig undanträng-

ningseffekt. Effekten varierar för ALU mellan 25 och 73 % och för utbild-

ningsvikariat mellan 0 och 19 %. För beredskapsarbete, ungdomspraktik och 

arbetsmarknadsutbildning pekar resultaten snarast på en positiv effekt på den 

reguljära sysselsättningen.  

En sådan tolkning innebär inte att det inte skulle förekomma undanträng-

ning. Men  resultaten kan tolkas så att de positiva effekterna av de nämnda 

åtgärderna, kvantitativt och kvalitativt (se avsnitt 4), på arbetskraftsutbudet – 

och i nästa led på sysselsättningen – uppväger en eventuell undanträngning.  

Man bör också hålla i minnet hur variablerna är konstruerade. Det är möj-

ligt att den omedelbara effekten av en åtgärdsplacering blir en viss undan-

trängning (och inlåsning), men att eventuella positiva effekter faller ut först 

sedan åtgärdsplaceringen avslutats. De uppgifter för de arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärderna som använts i beräkningarna är genomsnitt för den tolvmå-

nadersperiod som föregår mättidpunkten för sysselsättningen. Det innebär att 

de flesta av de åtgärdsplaceringar som omfattas har hunnit avslutas innan vi 

mäter sysselsättningen. Det är mycket möjligt att vi, om vi hade redskap att 

ställa sysselsättningen mot åtgärderna vid samma tidpunkt, skulle få ett kraf-

tigare utslag för undanträngning. Det förhållandet att effekten av åtgärderna 

på längre sikt tycks vara mindre negativ (i Forslunds beräkningar) respektive 

mer positiv (för vissa åtgärder i mina beräkningar) kan vara en följd av detta 

förhållande, dvs. att de negativa effekterna av åtgärderna på sysselsättningen 

                                                             
8 En sådan omräkning utgår från de genomsnittliga nivåerna på sysselsättning och 
åtgärdsvolym under perioden 1991–1994 respektive 1992–1994. 
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överväger när åtgärden pågår och att de positiva konsekvenserna faller ut 

först då de avslutas. 

Samtidigt är det förvånande att just ALU skulle vara den åtgärd som har 

den kraftigaste undanträngningen. Med den inriktning som ALU har haft, 

mot bl.a. föreningar och ideella organisationer, borde undanträngningen 

snarare vara lägre än för en del andra åtgärder. En möjlig förklaring till detta 

är att undanträngningen inte är större för ALU än för andra åtgärder men att 

de positiva effekterna, som för andra åtgärder väger upp en undanträng-

ningseffekt, är mindre för ALU. Av de fem åtgärder som här studerats är 

ALU antagligen den som varit minst ägnad att ge deltagarna möjlighet att 

bygga på  sina kvalifikationer och meritera sig inför en potentiell arbetsgi-

vare. ALU har vidare varit en sistahandsåtgärd för en hård kärna av långtids-

arbetslösa. Det är  därför möjligt att resultaten för ALU också till en del 

avspeglar problem som inte fångats in med de använda variablerna, t.ex. 

strukturella obalanser på den lokala arbetsmarknaden. 

4  Arbetsmarknadpolitiska åtgärder och 
arbetskraftsdeltagande 

 Det finns starka a prioriargument för att de arbetsmarknadspolitiska åtgär-

derna påverkar arbetskraftsdeltagandet i positiv riktning. Inte minst kan 

arbetsmarknadspolitiken skapa starka ekonomiska incitament att ge sig ut på 

arbetsmarknaden eller hålla sig kvar där. För personer utanför arbetskraften 

kan de arbetsmarknadspolitiska åtgärderna, med viss ersättning till deltagar-

na, erbjuda ekonomiskt mer attraktiva alternativ än t.ex. studier. Det har 

också tills nyligen varit möjligt att kvalificera sig för ersättning från arbets-

löshetskassa genom att deltaga i t.ex. beredskapsarbete. Något arbete på 

öppna marknaden var således inte något krav. De arbetsmarknadspolitiska 

åtgärderna minskar också den öppna arbetslösheten, vilket får arbetsmark-

naden att se gynnsammare ut: konkurrensen om de lediga jobben minskar, 

liksom den avskräckningseffekt som finns i höga arbetslöshetstal. För dem 

som redan finns ute på arbetsmarknaden erbjuder de arbetsmarknadspolitiska 

åtgärderna möjlighet till utkomst under den tid man är i åtgärd och möjlighet 

att arbeta upp ny ersättningsperiod från arbetslöshetsförsäkringen. Syftet med 

arbetsmarknadspolitiken är bl a att förhindra depreciering av humankapital, 

bygga på de arbetslösas kvalifikationer i den riktning som efterfrågas på 

arbetsmarknaden och ge de arbetslösa möjlighet till praktik och att meritera 

sig inför tänkbara arbetsgivare. I den mån de arbetsmarknadspolitiska åtgär-

derna lyckas stärka den enskilde individen, reellt och i hans eller hennes 

uppfattning om sin egen gångbarhet på arbetsmarknaden, kommer det också 

att slå ut i ett ökat arbetskraftsdeltagande och i ökade möjligheter till arbete. 

De empiriska studierna av arbetsmarknadspolitikens effekter på arbets-

kraftsdeltagandet är emellertid få. Wadensjö (1993) erhåller signifikant posi-

tiv effekt på arbetskraftsdeltagandet av antalet personer i åtgärder och nega-

tiv effekt av arbetslösheten. Johansson och Markowski (1995) uppskattar 

åtgärdernas effekt på arbetskraftsdeltagandet till 65 %, ett förvånande högt 

tal. 
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Jag har testat hypotesen att arbetsmarknadspolitiken påverkar arbetskrafts-

deltagandet på samma material som Forslund använt. Den beroende varia-

beln är arbetskraften i kommunen i förhållande till befolkningen 16–64 år. 

Arbetskraften har jag definierat på samma sätt som Forslund, dvs. summan 

av sysselsatta, arbetslösa och personer i åtgärder. De oberoende variablerna 

är arbetskraften ett år innan, arbetsmarknadsläget uttryckt som summan av 

arbetslösa och personer i åtgärder, i relation till arbetskraften9, andelen ar-

betslösa och personer som befinner sig i åtgärd (ackomodationsgraden), 

genomsnittlig inkomst i kommunen och efterfrågan, konstruerad på samma 

sätt som i beräkningarna under avsnitt 1. Variablerna arbetsmarknadsläge 

och andelen personer i åtgärder ingår också med sina värden för året före. 

Samtliga variabler är logaritmerade. 

Resultaten framgår av tabell 4 och ger klara utslag i den riktning vi kan 

förvänta oss.  

Tabell 4.  Effekter på arbetskraftsdeltagande av arbetsmarknadspoli-

tiska åtgärder 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 

Efterfrågan 0.3815   19.23    0.000 

Arbetsmläge -0.0133     4.92   0.000 

Andel i åtg  0.0104     5.70   0.000 

Arbetsmläge (-1) -0.0009    -0.42   0.677 

Andel i åtg (-1) -0.0008    -0.44   0.662 

F-statistic 60562.224  

Prob(F-statistic)  0.0000000  

Arbetsmarknadsläget påverkar arbetskraftsdeltagandet i negativ riktning. 

Men givet arbetsmarknadsläget ökar arbetskraftsdeltagandet ju större andelen 

personer i åtgärder är. Beräknat på de genomsnittsvärden för kommunerna, 

som rådde under perioden 1991–1994 – ett AK-tal på 81,3 %, en relativ 

arbetslöshet på 6,3 % och en åtgärdsvolym motsvarande 3,7 % av arbetskraf-

ten – implicerar resultaten att en överföring av arbetslösa till åtgärder mot-

svarande en procent av arbetskraften medför en ökning av relativa AK-talet 

med ungefär 0,25 procentenheter.  

                                                             
9 Arbetslösa och antalet personer i åtgärder är fortfarande tolv månaders genomsnitt. 
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