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Riktig satsing i arbeidsmarkedspolitikken?

Av Oddbjern Raaum, Knut Reed og Hege Torp”

Sammendrag

Artikkelen oppsummerer hva vi kan lere av nyere forskning vedrerende effekter av ar-
beidsmarkedstiltak. Norske arbeidsmarkedstiltak synes jevnt over & ha positiv effekt pa
deltagernes framtidige yrkeskarriere, med et mulig unntak for sarskilte ungdomstiltak. Et-
ter en viss tids ledighet kan dessuten krav om tiltaksdeltagelse vaere et effektivt virkemid-
del for & forebygge passivitet blant dagpengemottagere. Et slikt aktivitetskrav” er et aktu-
elt alternativ til forslag som er reist om en ubetinget forkortelse av dagpengeperioden. Det
er en tendens til at arbeidsmarkedstiltak har sterst positiv effekt i tider med relativt hoy
ettersporsel etter arbeidskraft. Omfanget av arbeidsmarkedstiltakene ber derfor holdes pa
et mer stabilt niva enn det svingningene i arbeidsmarkedet isolert sett skulle tilsi.

Innledning

Den sékalte “arbeidslinjen” har lenge dominert tenkningen omkring arbeidsmarkedspoli-
tikkens utforming, badde i Norge og i andre industrialiserte land. Et stort innslag av aktive
arbeidsmarkedstiltak relativt til utbetalingen av dagpenger til arbeidslese arbeidssekere,
har vert ansett som en riktig vei & ga for & hindre passivitet og utstetning blant arbeidsle-
dige personer, og dermed holde arbeidsledigheten pé et lavt- og yrkesaktiviteten pa et hoyt
niva. I de nordiske landene har den aktive arbeidsmarkedspolitikken tradisjonelt veart et
viktig element i det inntektspolitiske samarbeidet mellom myndighetene og partene i ar-
beidslivet. I lopet av de senere arene har arbeidslinjen ogsé vunnet terreng i store deler av
Europa. Bade OECD og EU har gitt tilslutning til hovedidéen om at ”jobb er bedre enn
trygd”, gjennom henholdsvis OECD’s “Jobs Strategy” som ble lansert i 1994 og EU’s

”Employment Guidelines” som ble lansert 1 1997. Disse politiske utspillene er ogsa i noen
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grad blitt fulgt opp 1 praksis. Fra 1993 til 2000 ekte de aktive tiltakenes andel av totale,
offentlige utgifter til arbeidsmarkedsformal (inklusive utbetaling av passive ytelser som
arbeidsleshetstrygd) fra 30 til 40 prosent innenfor OECD-omradet som helhet (Martin og
Grubb, 2001).

I lopet av de aller siste drene har imidlertid en del anerkjente forskere pa feltet be-
gynt 4 stille kritiske spersmadl til denne satsingen. Spesielt har det vert trukket fram at det
pa tross av tidr med forskning ennd ikke foreligger noen overbevisende empiri som doku-
menterer at tiltakene virker etter hensikten. Denne kritikken har 1 saerlig grad blitt framfert
av svenske forskere (se spesielt Calmfors et al., 2002). Og siden Sverige av mange har
veaert ansett som “foregangslandet” nar det gjelder aktiv arbeidsmarkedspolitikk har kritik-
ken hatt en viss tyngde. Sverige var fram til midten av 1990-tallet i en serstilling hva an-
gér aktivitetsorientert arbeidsmarkedspolitikk, med sterkere satsing péd aktive tiltak enn
noen andre land, bade 1 absolutt- (som andel av BNP) og i relativ forstand (som andel av
totale offentlige utgifter til arbeidsmarkedsformal). Og svart mange evalueringsstudier har
nettopp hatt sitt utspring i svenske data.

Samtidig som det reises tvil om arbeidsmarkedstiltakenes samfunnsekonomiske
avkastning, har forskningen 1 noen grad endret fokus fra spersmélet om et enkelt tiltak vir-
ker eller ikke, til spersmal av typen: 1) Hvem har utbytte av tiltak og hvem har det ikke? ii)
Hvilke typer tiltak har eventuelt storst effekt for ulike grupper av arbeidssekere? iii) Pa
hvilket stadium 1 et ledighetsforlop ber eventuelle tiltak iverksettes? Ut fra dette kan vi si
at forskningen pé feltet er blitt “mer moden”. Samtidig ma vi erkjenne at man star overfor
sapass store metodiske problemer at det i liten grad er mulig & gi velfunderte og forsk-
ningsbaserte svar pa disse spersmdlene. I fraver av data basert pd ekte randomiserte eks-
perimenter strever forskerne fortsatt med a skille mellom seleksjon og kausalitet.

Ogsa i Norge har det vert satset sterkt pa arbeidslinjen. I ar 2000 hadde vi, i hen-
hold til OECD’s statistikk, overtatt Sveriges rolle som det landet i Europa som satset mest
pa aktive tiltak (relativt til passive). Utgiftene til aktive tiltak utgjorde da 67 prosent av
totale offentlige utgifter til arbeidsmarkedsformal. I 2001 og 2002 har imidlertid tiltak-
somfanget 1 Norge blitt trappet noe ned. Ogsa i Norge har den sterke satsingen pé tiltak
blitt ledsaget av en betydelig forskningsaktivitet knyttet til tiltaksevaluering (se Torp,
2000, for en relativ fersk oppsummering av denne litteraturen). I all hovedsak gir de nors-

ke evalueringsstudiene stotte til at tiltakene har en positiv effekt pd deltakernes framtidige



jobbsannsynlighet og arbeidsinntekt, med et mulig unntak for tiltak som er spesielt rettet
mot ungdom. Men mange av studiene har ikke tatt inn over seg at det skjer en seleksjon til
tiltak, som gjor at forskjeller i utfall mellom deltakere og ikke-deltakere (eventuelt beting-
et pa observerte personkjennetegn) ikke bare reflekterer effekter av selve tiltaket.

I denne artikkelen presenteres en oppsummering av den empiriske forskningen pa
feltet, samt en diskusjon av hva vi kan lere av den (og hva vi dessverre ikke kan lere).
Forskningsbasert leerdom kan akkumuleres pé tre plan. For det forste kan den gi myndig-
hetene et bedre grunnlag for & fatte beslutninger om tiltakenes omfang og innretning. For
det andre kan den gi saksbehandlere og jobbsekere et bedre beslutningsgrunnlag for valg
av individuelle tiltaks- og jobbsegkestrategier. Og for det tredje har den en kumulativ effekt
pa selve forskningen, ved at opplegget for framtidig forskning baseres pa tidligere erfa-
ringer og resultater. I neste avsnitt gir vi en kort oversikt over de ulike effektene ar-
beidsmarkedstiltak kan tenkes & ha. Deretter gir vi en oppsummering av den mest relevan-
te empirien pad omradet. Pa dette grunnlag drefter vi s mulige implikasjoner for myndig-
hetenes utforming av arbeidsmarkedspolitikken, for jobbsekeres og saksbehandleres valg

av individuelle tiltaksstrategier, og for opplegget av framtidig vitenskapelig evaluering.

Mulige virkninger av arbeidsmarkedstiltak — Teoriens bidrag

Aktive arbeidsmarkedstiltak kan pavirke arbeidsmarkedets virkemdte gjennom mange ka-
naler (se Calmfors et al (2002) for en fersk oppsummering). Tiltakene kan ha direkte ef-
fekter pd den som deltar (endret segkeatferd, kompetanseoppbygging etc.) og pa dem som
ikke deltar (endret grad av konkurranse om ledige jobber). I tillegg kan de ha effekter pa
de arbeidslediges og bedriftenes atferd generelt (aktorene tar hensyn til det de vet om
sannsynligheten for & bli tilbudt tiltaksplass) og pd lennsdannelsen (tiltaksomfanget kan
pavirke hvilken vekt lonnsfastsetterne legger pa & forebygge arbeidsledighet).

Den mest opplagte kanalen for effekter av arbeidsmarkedstiltak er at tiltakene har
virkning pa deltakernes kompetanse og vilje/evne til jobbseking. Gjennom opplering og
arbeidstrening tilegner deltakerne seg kunnskaper og ferdigheter som har til hensikt & gjo-
re dem mer attraktive i arbeidsmarkedet. Aktive tiltak kan ogsa bidra til & styrke deltaker-
nes motivasjon og gjere dem til mer effektive jobbsegkere. Begge disse effektene bidrar til
at deltakerne blir mer produktive, dels som arbeidstakere og dels som jobbsgkere. Dermed

oker jobbsannsynligheten. Det kan imidlertid ogsé gjere seg gjeldende sakalte innlds-



ningseffekter, dvs. at deltakelsen pa tiltak virker hemmende pé sekeaktiviteten og bidrar til
a gjore jobbsegkerne mer “kresne”. Det er rimelig & tenke seg at slike effekter serlig gjor
seg gjeldende mens et kompetansegivende tiltak (kurs) pagar, bade fordi tiltaksdeltakelse
medforer at det blir mindre tid til aktiv jobbseking og fordi deltakeren ensker & fullfere
tiltaket for aktiv jobbseking gjenopptas. Deltakelse i sysselsettingstiltak kan ogsa ha slike
innldsningseffekter, men disse vil bli motvirket ved at deltakere — gjennom tiltaket —
kommer i kontakt med potensielle arbeidsgivere. Det kan ogsé tenkes & vare innlasnings-
effekter etter at tiltaket er avsluttet, dersom tiltaket har bidratt til & stigmatisere deltakeren
pa en méate som gjor vedkommende til en mindre attraktiv jobbseker sett fra arbeidsgiveres
synspunkt.

I et arbeidsmarked med betydelig grad av passive overferinger kan tiltakene tenkes
a motvirke eventuelle tendenser til strategisk atferd. Med det menes at arbeidslese ar-
beidssekerne for en kortere eller lengre periode “sldr seg til ro” som dagpengemottakere,
det sdkalte moral hazard problemet. Dersom arbeidssekere setter pris pa den fritiden de
har som arbeidslese (sammenliknet med det & arbeide eller delta i tiltak), vil de ikke onske
a komme sa raskt i arbeid (og derfor heller ikke seke serlig intenst) med mindre de oppnér
en tilstrekkelig ekonomisk gevinst. Dersom forskjellen mellom forventet arbeidsinntekt
(og andre fordeler ved & arbeide) og dagpenger under arbeidsleshet ikke er stor nok, vil
dagpengeordningen kunne bidra til & oke bade arbeidsleshetens niva og varigheten av ar-
beidsleshetsperiodene. Dagpenger under arbeidsloshet er i forste rekke et fordelingspoli-
tisk virkemiddel, men det kan ogsa pavirke atferden til mottakerne pa en utilsiktet mate.
Ved a stille tiltaksdeltakelse som betingelse for fortsatt a4 fa dagpenger, blir det mindre fri-
tid, og dermed mindre attraktivt 4 vere arbeidsles. Valgsituasjonen endres fra (a) arbeids-
los med dagpenger eller sysselsatt med lenn, til (b) arbeidsles uten dagpenger, pé tiltak
med dagpenger (eller kurspenger /lonn) eller sysselsatt med lenn. Tiltakene far en scree-
ning-funksjon ved at de som egentlig synes det er greit med en pause fra aktivt arbeid,
ikke lenger mottar dagpenger (og heller ikke regnes som aktive/ reelle arbeidssekere). De
som har gode muligheter for & skaffe seg en jobb pd egenhénd (og som ikke ser seg tjent
med & delta 1 tiltak), vil gjere nettopp det. For de som har smé sjanser til fa en jobb, fram-
star deltakelse pa tiltak som gunstigere.

I de fleste land er det slik at retten til arbeidsleshetstrygd er betinget av at man se-

ker arbeid aktivt og er villig til & akseptere et tilbud om arbeid (arbeidstest). Det kan imid-



lertid veere vanskelig & kontrollere at disse kravene er oppfylt. Kravet om deltakelse i tiltak
(som arbeidstest) er langt lettere & kontrollere.

Det kan i noen grad vaere en konflikt mellom malsettingen om at tiltakene skal oke
deltakernes kompetanse, og mélsettingen om at de skal forebygge utbetaling av dagpenger
til ikke-reelle arbeidssekere (eller arbeidssekere som tar seg “litt for god tid” i bestrebel-
sene pa a skaffe seg arbeid). Det er nemlig ikke opplagt at arbeidssekere som presses til &
delta pé tiltak under trussel om & miste dagpengene, er de som vil ha sterst faglig utbytte
av a delta. Tvangselementet kan gi en negativ seleksjon hva angér det faktiske utbyttet av
tiltaket. Dette vil vaere serlig uheldig dersom kapasiteten 1 tiltaksprogrammet ikke er til-
strekkelig til ogsa & inkludere arbeidssgkere som er motiverte for & delta fordi de forventer
— og faktisk vil ha — utbytte av & delta. Tiltaksdeltagere som er lite motivert kan ogsa i no-
en grad edelegge det faglige utbyttet for andre, og mer motiverte, deltagere. Det er ogsa
direkte kostnader ved & administrere og gjennomfere tiltak. Eksempelvis 14 gjennomsnitts-
kostnaden pr. AMO-kurs maned pé rundt 5000 kroner pa forste halvdel av 1990-tallet, Ra-
aum et al (2002b).

I litteraturen har det veert fokusert pd ulike varianter av fortrengningseffekter av
arbeidsmarkedstiltak, dvs. at tiltaksdeltakere skaffer seg arbeid pa bekostning av andre ar-
beidssokere. For sysselsettingstiltak kan vi {4 direkte fortrengning ved at en tiltaksjobb
som arbeidsgiver uansett ville etablert, alternativt hadde blitt fylt av en ordiner jobbseker,
dersom det ikke hadde vert et tiltak (substitusjon). Det er imidlertid viktig & vaere opp-
merksom pé at fortrengning ikke er ensbetydende med at tiltakene ikke har effekt. Tiltake-
ne kan fremme yrkesdeltakelsen og sysselsettingen dersom de som fortrenges klarer seg
bedre pd egenhind (er “bedre jobbsekere”) enn de som fortrenges. Og selv 1 fravaer av sli-
ke forskjeller kan det tenkes at det gir en positiv velferdseffekt at en langtidsledig person
far arbeid, selv om dette skulle skje pa bekostning av en korttidsledig.

En annen variant av fortrengning gér ut pa at den arbeidssekeren som far tiltaks-
jobben, alternativt ville bli ansatt pa ordinere vilkir i samme jobb. Dette kalles i litteratu-
ren for dodvektstap. Men heller ikke 1 denne situasjonen er det nedvendigvis slik at tiltaket
er uten effekt. Tiltaket frigjer lennsmidler i1 virksomhetene, spesielt i offentlig sektor, og
disse pengene kan direkte eller indirekte bli benyttet til & oke ettersperselen etter annen

arbeidskraft. I dette tilfellet innebarer tiltaket en overforing av ressurser til virksomhetene,



og vil fungere som en automatisk stabilisator i den grad tiltakene trappes opp i1 vanskelige
tider, dvs. et rent konjunkturpolitisk virkemiddel.

For gkonomien som helhet vil virkningene av en gitt tiltaksstruktur avhenge av alle
de ovennevnte effektene, i tillegg til eventuelle indirekte effekter pa individers og institu-
sjoners atferd, som igjen pavirker tilbudet av arbeidskraft, ettersparselen etter arbeidskraft
og lennsdannelsen. Vissheten om at det finnes et velutviklet tiltaksapparat kan for eksem-
pel pavirke individers valg av ordiner utdanning og deres bestrebelser pa a forebygge
egen arbeidsledighet. Tilsvarende kan arbeidsgivere basere seg pd subsidier i form av sys-
selsettingstiltak. I forbindelse med omlegging av driften kan arbeidsgivere unnlate & gi eg-
ne ansatte omskolering, og heller satse pa at en trussel om nedskjaeringer vil fore til at de
gis tilbud om omskolering innenfor det offentlige tiltaksapparatet. Dette kan ogsa gi
opphav til et slags dedvektstap knyttet til at arbeidsmarkedsetaten i realteten finansierer
utdanningsaktiviteter som individet eller arbeidsgiveren alternativt ville ha finansiert selv.

Fokus i litteraturen ligger imidlertid pd en annen indirekte effekt, nemlig den som
gér igjennom lonnsdannelsen. Moderne teorier for lennsdannelse og likevektsarbeidsle-
dighet bygger pa en veldokumentert sammenheng mellom arbeidsledighet og lennsvekst.
Hoy arbeidsledighet virker disiplinerende pd lennsfastsettelsen fordi risikoen for & miste
(eller ikke fa) arbeid blir mer skremmende desto hayere ledigheten er. Likevektsarbeidsle-
digheten (malt enten inklusive eller eksklusive tiltaksdeltagere) er da den ledighetsrate
som serger for at reallonningen vokser i takt med det som pa lang sikt er mulig, dvs. pro-
duktivitetsveksten. Jo sterre velferdstap det gir & vere arbeidsledig (alt annet likt), desto
lavere kan man fa denne likevektsledigheten.

En vanlig antagelse 1 litteraturen er at et hoyt niva pa tiltakene gir mindre vel-
ferdstap ved & vaere arbeidsledig. Dermed forsterkes lennspresset (for et gitt niva pd ledig-
hetsraten), og likevektsledigheten blir hoyere. Dette resonnementet forutsetter imidlertid at
det er attraktivt a delta pa tiltak sammenliknet med det & vere helt arbeidsles. Tiltak er at-
traktive fordi deltakelse oker jobbmulighetene, og/eller fordi deltakelse bidrar til & for-
lenge perioden med ekonomiske ytelser (eventuelt ogsa til 4 gke stonadsnivéet). I den grad
tiltakene er “patvunget” kan det tenkes at en omfattende tiltaksaktivitet gjor det mindre
attraktivt & vere ledig. Da vil tiltakene virke lennsdempende. Dessuten er det jo et sikte-
mal for tiltakene & bidra til & fremme sokeeffektiviteten blant de arbeidsledige, og dersom

dette lykkes bidrar tiltakene til & fremme konkurransen om de ledige jobben, og dermed



dempe lonnspresset ytterligere. Siden det her er snakk om motstridende effekter, er det
ikke mulig pa et rent teoretisk grunnlag & fastsld hvorvidt en eventuell gkning i tiltaksvo-
lumet vil virke dempende eller forsterkende pa lennspresset i gkonomien.

En hensiktsmessig innretning av tiltakene vil bidra til & redusere mismatch 1 ar-
beidsmarkedet, dvs misforholdet mellom den kompetansen som ettersperres og den kom-
petansen som tilbys. Dette vil ogsa bidra til & redusere ledighetsnivaet.

Kort oppsummert gir skonomisk teori ingen klare konklusjoner med hensyn til de
totale effektene péd arbeidsledigheten av “tiltaksintensiteten”. Det er mange ulike kausale
mekanismer som kan gjore seg gjeldende: Direkte effekter pd deltagernes kompetanse og
jobbsekeatferd, effekter pa ikke-deltagernes jobbsjanser (fortrengningseffekter og okt
konkurranse), effekter pa personers (og bedrifters) anstrengelser for a forebygge ledighet
og effekter pa lennsdannelsen. Sterrelsen pa alle disse effektene kan tenkes & avhenge av
kompensasjonsgraden under tiltaksdeltagelse og av tiltakenes innretning med hensyn “ti-

ming”, innhold og grad av frivillighet (screening).

Faktiske virkninger av arbeidsmarkedstiltak — Empiriens bidrag

I dette avsnittet gar vi igjennom relevant empiri knyttet til de viktigste av mekanismene
diskutert over, med hovedvekt pa nyere norsk og nordisk empiri og pa bredt anlagte inter-
nasjonale oversiktsstudier. Vi drefter forst individuelle effekter, bdde som foelge av even-
tuelle trusler om pédtvunget tiltaksdeltakelse og som folge av faktisk deltakelse. Nar det
gjelder effekter av faktisk deltakelse vil vi forseke & skille mellom ulike typer av tiltak. Vi
gir ogsa en kortfattet beskrivelse av empiri som kan kaste lys over fortrengnings- og ded-
vektseffekter. Til slutt presenterer vi en del forskningsresultater knyttet til tiltakenes virk-

ning pa lennsdannelse og likevektsledighet.

Tiltak som arbeidstest

Pa samme méte som overgangssannsynligheten fra ledighet til jobb eker nar perioden med
arbeidsleshetstrygd naermer seg slutten (Meyer, 1990; Reed og Zhang, 2003), viser det seg
at krav om tiltaksdeltakelse som betingelse for & motta dagpenger (eller andre ytelser)
medforer gkt overgang fra ledighet til jobb i tiden for kravet planlegges iverksatt. Dette er

kanskje best dokumentert i1 Danmark, der en serie regelendringer knyttet til valg av tids-



punkt for & stille jobbsekere overfor slike krav har gjort det mulig & identifisere den kausa-
le effekten.

I Danmark er det nd kun adgang til & heve dagpenger uten tiltaksdeltakelse i ett ar
for voksne og et halvt &r for ungdom (under 25 ar). Tidligere var denne grensen hele fire
ar. Innstramningen ble gjennomfert gradvis i perioden 1996-2000, og hadde en betydelig
effekt pa overgangene ut av ledighet. Det relative forholdet mellom overgangsrater for le-
dighetsperioder av ulik varighet ble systematisk endret slik at overgangsratene til jobb
okte sterkere jo nermere man befant seg tidspunktet for obligatorisk tiltaksdeltakelse (Det
Danske Arbeidsminesteriet, 2000). En sammenligning av relative overgangsrater for ung-
dom for og etter innforingen av seks-maneders-grensen tyder pa at reformen medferte 30-
40 prosent gkning av overgangsratene i de siste manedene for kravet om tiltaksdeltakelse
ble gjort gjeldende.

I Sverige har det lenge vart en generell grense (med visse unntak) pd 60 uker for
passivt mottak av dagpenger. Etter dette tidspunkt kreves det tiltaksdeltakelse for & kunne
motta ytelser fra arbeidsmarkedsetaten. Fram til og med &r 2000 kunne slik deltakelse be-
nyttes til & tjene opp nye ordinare dagpengerettigheter, men denne ordningen er na avvik-
let. Roed et al (2002) har benyttet norske og svenske registerdata til & studere virkningen
av det svenske kravet om tiltaksdeltakelse etter 60 ukers ledighet. Ogsa her identifiseres
tydelige kausale effekter. Overgangsraten til jobb eker med rundt 40 prosent i de siste ma-
nedene for kravet om tiltaksdeltakelse etter reglene skal iverksettes. Denne “fortiltaks-
effekten” bekreftes ogsa av studier fra andre land (Martin og Grubb, 2001; Black et al,
1999). Det er med andre ord et klart, og savidt vi kjenner til noksa entydig, empirisk be-
legg for & fastsla at krav om tiltaksdeltakelse gir en spore til aktiv jobbseking i tiden for
kravet om deltakelse gjores gjeldende. Disse funnene stotter hypotesen om at aktive tiltak
brukt som arbeidstest motvirker strategisk atferd blant arbeidslese dagpengemottakere.
Som papekt av Martin og Grubb (2001) er det fare for at effektevalueringer som bare fo-
kuserer pé resultater i kjolvannet av faktisk deltakelse overser den kanskje mest effektive
komponenten av den aktive arbeidsmarkedspolitikken.

De sterke effektene pa atferden i forkant av palegg om tiltaksdeltakelse kan sann-
synligvis delvis tilskrives at arbeidssekere forut for slike pdlegg mottar mer stotte og hjelp
fra arbeidskontoret. Empiri fra Storbritannia og Nederland tyder pé at direkte kontakt mel-

lom arbeidsseker og arbeidskontor (f.eks. 1 form av individuell rddgivning) har effekt bade



pa registrerings- og sekeatferd, og at overgangsratene til jobb gker bare som folge av at en
arbeidsseker gis mer oppmerksomhet fra arbeidsmarkedsetatens side (Dolton og O’Neill,
1996; Gorter og Kalb, 1996).

Den alt vesentlige delen av evalueringslitteraturen dreier seg likevel om effekten
av faktisk deltakelse i tiltak. Denne empirien kan deles inn i to hovedtyper; studier som
bygger pa deltakernes egne vurderinger av tiltakenes nytte og effekt, og studier basert pa

observerte utfall 1 arbeidsmarkedet etter at tiltaket er avsluttet.

Selvrapporterte effekter
De som selv har deltatt pa tiltak, tegner gjennomgaende et positivt bilde av tiltakseffekten.
I en felles Nordisk undersgkelse sommeren 1998 ble personer som nylig hadde vere ledi-
ge 1 Danmark, Finland, Norge og Sverige intervjuet om deres syn pa arbeidsmarkedstilta-
kenes mulige effekter (Regnér og Wadensjo, 1999). Blant dem som selv hadde deltatt pa
slike tiltak mente over halvparten at deres mulighet til & skaffe seg ordinert arbeid hadde
okt som folge av tiltaket. Noe feerre ga uttrykk for det samme blant ikke-deltakerne, men
ogséd 1 denne gruppen mente majoriteten at arbeidsmarkedstiltak bidro til & forbedre jobb-
mulighetene for deltakerne. De mest positive av alle var de norske deltakerne. Hele 65
prosent av dem mente de selv hadde okt sine jobbsjanser gjennom tiltaket, og s& mange
som 79 prosent av tiltaksdeltakerne mente at slike tiltak hadde positive effekter pa deltake-
res jobbmuligheter i sin allminnelighet. De minst positive var de svenske deltakerne (selv
om det ogsd her var et knapt flertall som mente de hadde okt sine jobbsjanser). Det er ner-
liggende & anta at dette har sammenheng med det ekstremt hoye tiltaksvolumet Sverige
hadde gjennom sin lavkonjunkturperiode. Det er for ovrig et menster 1 alle landene at yng-
re deltakere er mer positivt innstilt til tiltakenes effekter enn eldre deltakere.
Selvrapporterte tiltakseffekter ber vurderes kritisk, fordi det kan vere vanskelig for
den enkelte & vurdere effekten av tiltaket man har deltatt pa, og fordi det (kanskje) kan vae-
re fristende & “velge & tro” at tiltaket har hatt en effekt (selv om grunnlaget for 4 trekke en
slik konklusjon er svakt), fordi man jo ellers har kastet bort ganske mye tid. Ved sammen-
likninger mellom grupper av deltakere (og mellom land) ma det ogsa tas hensyn til at folk
kan tolke spersmél og svar pa ulike méter. Dessuten er det umulig & "omregne” svarene pa

slike spersmal til noe kvantitativt mal pa effektenes storrelse.
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Sammenlikning av observerte forskjeller

Studier basert pa observerte forskjeller, i form av relativt handfaste resultater som ekt sys-
selsettingssannsynlighet eller okt inntekt, vil kunne gi mer robuste anslag pd de faktiske
effektene. Men ogsa for slike studier vil det vaere betydelig metodeproblemer. Blant annet
kan man for tiltaksdeltakere aldri observere hvordan det hadde gdtt uten tiltak, og for ikke-
deltakere kan man aldri observere hvordan det hadde gdtt med tiltak. En ren sammenlig-
ning av prestasjonene til deltakere og ikke-deltakere vil naturligvis ikke gi et korrekt bilde
av eventuelle effekter, ettersom det ikke er opplagt at disse gruppene hadde gjort det like
bra i fraveer av tiltak.

Tiltaksdeltakere er en selektert gruppe, de kan vere valgt ut fordi de anses & vere
spesielt trengende”, fordi de anses & ha heyt potensielt utbytte, fordi de selv viser enga-
sjement for & komme med, fordi de har brukt opp dagpengerettigheter, eller fordi en saks-
behandler onsker & teste deres reelle vilje til & arbeide. I alle disse tilfellene er det grunn til
4 anta at sannsynligheten for & komme pa tiltak er korrelert med egenskaper som har be-
tydning for senere sysselsettingssannsynlighet og arbeidsinntekt.

Selv om man rent hypotetisk skulle vere 1 stand til & finne ut hvordan det hadde
gitt med en gruppe tiltaksdeltagere 1 fravaer av tiltak er det ikke opplagt at dette ville dan-
ne noe godt utgangspunkt for en vurdering av tiltakseffekter i sin alminnelighet. Det er all
grunn til & tro at ogsé eventuelle effekter av tiltak varierer mellom individer, og dersom
man f.eks. velger a trappe opp omfanget av arbeidsmarkedstiltak kan det tenkes at man nér
ut til en gruppe deltagere som har et helt annet utbytte av tiltakene enn dem som deltok da
tiltakene ble holdt pa et mer moderat niva. I litteraturen fokuseres det serlig pa to ulike
effektmal; 1) gjennomsnittseffekten for alle dem som faktisk har deltatt, og ii) effekten for
den “marginale” deltaker, dvs. (litt forenklet) den av deltagerne som ikke ville ha deltatt
hvis man hadde redusert tiltaksvolumet med en person. Det er det forste av disse malene
som er relevant for en vurdering av de eksisterende tiltakenes totale effekt. Nordiske eva-
lueringer har 1 hovedsak beskjeftiget seg med slike gjennomsnittseffekter for dem som
faktisk har deltatt, enten estimert ved hjelp av eksperimentelle data eller ved bruk av en
kontrollgruppe av ikke-deltakere som er generert ved administrative prioriteringer og eller
selvseleksjon. Det er imidlertid det siste malet som er relevant hvis man ensker a vurdere
effektene av en “liten” endring 1 det totale tiltaksvolumet. I Norge er det bred enighet om

arbeidsmarkedstiltakene ikke ber avvikles helt. De politiske avveiningene gjelder volumet.
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Dette betyr at de fleste evalueringsstudier som studerer gjennomsnittseffekter for deltaker-
ne ikke identifiserer effekten for gruppen som vil pévirkes av politikkendringer. Dersom
arbeidsledige med storst utbytte av tiltaket er overrepresentert blant deltakerne vil effekten

for den marginale deltaker vare lavere enn gjennomsnittseffekten.

Losninger pa seleksjonsproblemet

I evalueringslitteraturen er seleksjonsproblemet forsekt lost pa ulike mater. Den beste los-
ningen fra et rent vitenskapelig synspunkt er & fa inn et element av randomisering (rent
tilfeldig trekning) 1 valg av tiltaksdeltakere. [ USA og Canada foretas slik randomisering i
en viss utstrekning pé individniva (i disse landene er vitenskapelig effektevalueringer av
arbeidsmarkedstiltakene lovpélagt). Resultatene fra forskning basert pd denne type forsek
indikerer at det er store forskjeller mellom ulike programmer og ulike deltakergrupper, fra
betydelige positive effekter til ingen- og til og med negative effekter (Heckman et al,
1999).

Ogsé 1 Norge har det vart gjort randomisering pd individniva i forbindelse med en
effektevaluering av tiltak, nermere bestemt av AMO-kurs 1991 (Raaum og Torp 1997,
2002). En hovedkonklusjon i denne studien er at det a bli trukket ut til d fd tilbud om til-
taksdeltagelse hadde en positiv (men ikke alltid statistisk signifikant) effekt pa arbeidsinn-
tekten de etterfolgende drene. Et annet viktig resultat er at arbeidssekere som ensker & del-
ta, men som nektes adgang pa grunn av kapasitetsbegrensning, i ettertid gjor det bedre enn
arbeidslese som ikke sgkte om plass pa tiltaket. Dette tyder péd en positiv seleksjon til det &
soke pA AMO-kurs. Videre viser studien at den estimerte effekten av AMO-kurs med
loddtrekning i gjennomsnitt er svakere enn den estimerte effekten av kurs med ordinart
opptak. Siden sammensetningen av kurs ikke er den samme, er resultatene for kurs med og
uten loddtrekning ikke umiddelbart sammenliknbare. Dette gir likevel en indikasjon pa
positiv seleksjon ved utvelgelse av deltakere blant sgkerne. Formell testing basert pa ar-
beidsinntekt for kursperioden indikerer at det for kurs med ordinert opptak er en positiv
seleksjon av deltakere.

En tungtveiende faglig innvending mot randomisering pa individniva er at positive
tiltakseffekter kan vare kritisk avhengig av at “riktig person” allokeres til “riktig tiltak”,
slik at hver deltaker far et tiltaksopplegg som er tilpasset sine behov. Dette betyr at saks-

behandlerens skjonnsutevelse oppfattes som en essensiell del av grunnlaget for & oppnd
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positive tiltakseffekter. Néar tiltakseffektene varierer mellom individer vil en ved lodd-
trekning identifisere en gjennomsnittseffekt av deltakelse for alle potensielle deltakere og
denne kan vare forskjellig fra gjennomsnittseffekten for deltakerne som er valgt ut ved
den vanlige seleksjonsprosessen. Dessuten kan det vere etiske innvendinger mot a la rene
tilfeldigheter rade i allokeringen av fellesskapets (knappe) ressurser.

Med ikke-eksperimentelle data er det lang tradisjon for & anvende ulike varianter
av regresjonsanalyse for a fa fram sammenhenger mellom deltakelse i tiltak og et gitt mal
pa arbeidsmarkedssuksess (et utfall) som brukes som avhengig variabel. Regresjonsanaly-
sen kontrollerer for variasjon 1 alle observerte kjennetegn som inngir som kovariater. Un-
der visse forutsetninger, som ofte kan synes urealistiske og som bare til en viss grad lar
seg teste, kan dermed den estimerte sammenhengen tolkes som kausal, og som en effekt
av tiltaket pa utfallet — gitt de andre kjennetegnene. Med eksperimentelle data kan man fa
et estimat pa gjennomsnittseffekten av tiltaket for dem som faktisk deltar — uten ytterligere
forutsetninger.

Matching er et alternativt estimeringsopplegg til begge disse tilne@rmingene. Meto-
den er basert pa ikke-eksperimentelle data. Idéen er imidlertid & reetablere noen av egen-
skapene ved eksperimentelle data, for deretter uten ytterligere forutsetninger & estimere
gjennomsnittseffekten av tiltaket. Metoden gar ut pa a etablere en sammenlikningsgruppe
av ikke-deltakere som er mest mulig lik deltakerne i tiltaket som skal evalueres.

Det tradisjonelle mélet pa evalueringsskjevhet omfatter bade skjevhet knyttet til
uobservert heterogenitet mellom deltakere og ikke-deltakere, og skjevhet knyttet til for-
skjeller 1 observerte egenskaper - ved at kjennetegnene har ulike fordeling over de to
gruppene. Ved matching elimineres den sistnevnte typen av evalueringsskjevhet, men ikke
den ferstnevnte. Med rike data og en god matching-prosedyre er det antatt at skjevhet
knyttet til uobservert heterogenitet mellom deltakere og ikke-deltakere vil vaere av mindre
betydning.

Formelt sett gar metoden ut pa & betinge (matche) utvalget av personer i de to
gruppene pd et sett av observerte kjennetegn som er slik at kontrollert for disse kjenneteg-
nene er eventuelle gjenvaerende uobserverte individkjennetegn som pévirker henholdsvis
tiltaksdeltagelse og utfall ukorrelerte med hverandre. Deretter estimeres effekten av tilta-
ket, oftest for de som faktisk deltar, ved & sammenlikne utfallet for personer i deltaker-

gruppen med utfallet for personer i kontrollgruppen. Gitt at uavhengighetskravet er opp-
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fylt, vil estimatene vaere forventningsrette. Metoden ble utviklet pa 1970 tallet og videre-
utviklet for anvendelse pa effektevaluering av arbeidsmarkedstiltak pa 1990-tallet av blant
annet Michael Lechner (2001a, 2001b) og James Heckman og hans medarbeidere (1997,
1999). Metoden er anvendt i norske studier, blant annet av Raaum et al (2002a), som eva-
luerer den gjennomsnittlige effekten av deltakelse pA AMO-kurs for deltakerne i perioden
1991-1996 pa arbeidsinntekten de etterfolgende arene. Analysene viser at deltakelse pa
AMO-kurs har en signifikant positiv effekt pa arbeidsinntekten for deltakerne, noe som
bekrefter resultatene fra tidligere analyser basert pd bade eksperimentelle og ikke-
eksperimentelle data. Dette resultatet gjelder imidlertid bare for deltakere med rett til dag-
penger, dvs deltaker som har sysselsettingserfaring rett forutfor ledighetsperioden. For ny-
kommere i arbeidsmarkedet, dvs. de som ikke har rett til dagpenger, er inntektseffekten
liten og i de fleste tilfellene ikke signifikant forskjellig fra null. I denne nye studien folges
deltakerne over en lengre periode enn i tidligere studier og analysene viser at den positive
inntektseffekten (for dem med sysselsettingserfaring) holder seg over en lang periode, 4-5
ar. Videre viser det seg at effekten er positiv korrelert med jobbmulighetene, dvs at effek-
ten er sterkere nar ledigheten er lav (synkende) enn nar ledigheten er hoy (okende). For at
tiltakene skal kunne rettferdiggjores fullt ut er det ikke tilstrekkelig at de har positiv effekt
pa senere inntekt, det ber ogsa vare slik at tiltakenes effekt overstiger de direkte kostna-
dene knyttet til & gjennomfore tiltakene. For a kunne si noe om dette er det nedvendig &
akkumulere alle framtidige inntektseffekter pd individplan, og sammenligne dette med en-
gangskostnaden forbudet med tiltakets gjennomfering. I Raaum et al (2002b) er det gjort
et forsek pé dette, ved at de forste fem ars tiltakseffekter akkumuleres. Resultatene viser at
effektene faktisk overstiger kostnadene for deltakere med en viss yrkeserfaring (rett til
dagpenger).

Matching er ogsa brukt som evalueringsmetode i flere nyere svenske studier, blant
annet av Sianesi (2002) som studerer effekten av tiltak generelt. Analysen viser at arbeids-
lose som starter et tiltak tidlig i1 ledighetsforlapet har signifikant heyere jobbsannsynlighet
seks méneder seinere og deretter over en periode pd minst 4 ar. De forste manedene er ef-
fekten negativ. I en annen studie skilles det mellom seks ulike typer av tiltak (Sianesi
2001). De generelle resultatene om positiv effekt pd jobbsannsynligheten bekreftes. Ster-
kest effekt har sysselsettingstiltak; svakest effekt har AMO-kurs, men ogsa dette tiltaket

har en positiv sysselsettingseffekt.
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Robuste resultater pa tvers av studier?

I erkjennelse av de store metodiske problemene knyttet til tiltaksevaluering er det en al-
minnelig oppfatning blant forskere at man ikke ber legge avgjorende vekt pa enkeltstdende
evalueringsresultater. I stedet ber man forseke a trekke pa den enorme mengden av studier,
og undersegke hvilke typer resultater som ser ut til & vare robuste (dvs. at de har en tendens
til & gjenta seg fra studie til studie, uavhengig av datakilder, land og metode), og hvilke
som ikke ser ut til & veere det. Resonnementet bak en slik strategi kan vere at seleksjonsef-
fektene typisk vil variere fra studie til studie (som felge av ulikhet 1 tilgang pa observerte
kjennetegn, metodevalg, institusjonelle forhold etc.), og at det derfor er grunn til & tro at
robuste resultater mé fange opp en eller annen form for kausal sammenheng. Ved a trekke
pa mange evalueringsstudier samtidig er det ogsa lettere & oppdage menstre knyttet til hva
slags type tiltak og hva slags type deltakere som 1 sterkest grad forbindes med positive ef-
fekter.

Det er i lopet av den siste tiden presentert flere slike internasjonale oversiktsstudi-
er, herunder Heckman et al (1999), Martin (2000), Schmidt et al (2001), og Kluve og
Schmidt (2002). Sekretariatet i OECD har nylig presentert en oversikt, der de forseker a
sammenholde de ulike studiene og & destillere” ut det som finnes av robuste resultater

(Martin og Grubb, 2001). De viktigste konklusjonene fra denne studien er

e Nar det gjelder effekter av arbeidsmarkedsopplering (av typen AMO-kurs), spriker
evalueringsstudiene fra betydelige positive effekter til ingen, og til og med negati-
ve effekter. Resultatene er gjennomgéende best for voksne kvinner og dérligst for
ungdom. Eventuelle tiltaksgevinster har forst og fremst form av ekt jobbsannsyn-
lighet, og det er liten (eller ingen) effekt pa framtidig lenn, gitt at man skaffer seg
arbeid.

e Studier av tiltak som ferst og fremst sikter mot a gi hjelp og stette i selve jobbse-
keprosessen kan jevnt over vise til positive effekter. Dette er ogsé de tiltakene som
har lavest kostnader. Slike tiltak kan dessuten fungere som en kontroll pa at den
aktuelle jobbseker virkelig er interessert 1 & skaffe seg arbeid, og dermed forebygge

utbetaling av dagpenger til ikke-reelle arbeidssekere.
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e Evaluering av s@rskilte ungdomstiltak gir ofte svaert nedslaende resultater. Men det
finnes ogsd noen suksesshistorier. Grubb (1999) har sett nermere pd noen av de
presumptivt vellykkede ungdomsprogrammene og peker péd folgende kjennetegn
som en mulig forklaring: i) Tiltakene har en sterk forankring i det lokale arbeids-
markedet og er innrettet mot arbeidsoppgaver som det er stor (og helst stigende) et-
tersporsel etter; ii) tiltakene inneholder elementer av bade utdanning og arbeidstre-
ning; iii) de gir mulighet for fortsatt utdanning etter at tiltaket er avsluttet; iv) de
gir rom for tilpasset stotte til deltakerne og deres familier dersom det er behov for
dette; og v) programmene evalueres lopende og den kunnskapen som dermed

framkommer brukes til & forbedre programmene.

e Evaluering av tiltaksjobber i offentlig sektor gir ogsa nedslaende resultater. Men en
del av disse jobbene er i praksis blitt brukt som et middel for & teste dagpengemot-
tageres arbeidsvilje og evne til & komme seg i jobb pd egenhand. De som til syven-
de og sist kommer inn pa slike tiltak kan derfor vaere en negativt selektert gruppe,
dvs. at de i gjennomsnitt har lavere jobbsjanser enn andre personer med like obser-

verte kjennetegn.

o Effektevalueringer av tiltaksjobber 1 privat sektor (lennssubsidier) kan jevnt over
vise til mer positive resultater enn evalueringer av andre tiltak. Men dette er ogsa
den typen tiltak der risikoen for substitusjon og dedvektstap kan vare stor (dvs. at
den aktuelle personen hadde blitt ansatt ogsé uten tiltaket). Studier av tiltak i form

av stette til oppstart av nye virksomheter kan ogsa vise til positive resultater.

En mulig arsak til at tiltakseffektene tilsynelatende varierer mellom ulike grupper av del-
tagere kan vare at motivasjonen for & delta varierer. Spesielt kan det tenkes at ungdom
som deltar pa tiltak er mindre bevisst at det er en jobb de vil ha etter at tiltaket er avsluttet
- sammenliknet med voksne deltakere. Mange er kanskje bare ute etter noe a fylle tiden
med for de fatter beslutning om framtidig utdannings- og yrkeskarriere. Dessuten er re-
krutteringen av deltakere til ungdomstiltak mindre selektiv enn rekrutteringen i1 andre al-

dersgrupper (siden ungdom er sépass heyt prioritert i allokeringen av tiltaksplasser), og
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dette kan ha som konsekvens at deltagerne i mindre grad er klare for varig deltagelse 1 ar-

beidsmarkedet.

Svenske erfaringer

Calmfors et al. (2002) har foretatt en grundig gjennomgang av svensk empiri fra 1980- og
1990-tallet. Konklusjonene deres er noe mer pessimistiske enn konklusjonene til Martin
og Grubb (2001). Sarlig har de problemer med & finne indikasjoner pa positive effekter i
studier som baserer seg pa data fra forste del av 1990-tallet. De seneste studiene, med data
fra perioden med avtakende arbeidsleshet 1 Sverige, viser et mer positivt bilde. Deres
konklusjoner nér det gjelder individuelle tiltakseffekter er: i) Det finnes s& godt som intet
belegg for & hevde at arbeidsmarkedstiltak har positiv effekt pa matche-prosessen mellom
ledige jobber og ledige arbeidstakere; ii) det er visse indikasjoner pa at tiltakene fremmer
deltakelse 1 arbeidsstyrken; iii) lennssubsidier er forbundet med okt sysselsettingseffekt,
men ogsd betydelige fortrengnings- og dedvektseffekter; iv) arbeidsmarkedsopplaring har
pa 1990-tallet ikke resultert i gkt sysselsettingssannsynlighet; v) sarskilte ungdomstiltak
har usikker effekt pa sysselsettingssannsynligheten, men klart dokumenterte fortreng-
ningseffekter; og vi) at tiltak har sarlig liten effekt for personer som kommer inn rett for
utlep av dagpengeperioden, og som dermed mé antas & ha vart “presset” til & delta.

Disse noksa nedsldende resultatene relateres imidlertid i noen grad til den raske
veksten og det ekstremt hoye tiltaksomfanget i Sverige pa store deler av 1990-tallet. Dette
gjaldt serlig arbeidsmarkedsopplaringen. Ogsa mange ungdomsprogrammet ble drevet i
svert stor skala. Forfatternes hypotese er at et tiltaksomfang av den sterrelsesorden man
hadde 1 Sverige pa 1990-tallet, ikke representerer en effektiv arbeidsmarkedspolitikk. En
annen side av saken er at man neppe kan vente sa sterke deltager-effekter 1 en situasjon
med sveart hoy arbeidsleshet, som det var i Sverige 1993-97.

Det er ingen indikasjoner pa at deltakelse pa arbeidsmarkedstiltak virker stigmati-
serende pa en méte som svekker framtidige jobbmuligheter. Tvert imot tyder en noksé om-
fattende svensk empiri pé dette feltet (oppsummert av Calmfors et al, 2002) at tiltaksdelta-
kere blir mer positivt vurdert som jobbsegkere enn andre, alt annet likt. Spesielt vurderer
potensielle arbeidsgivere det som positivt & ha deltatt i arbeidsmarkedsopplering.

Det har vakt litt oppsikt at en oppsummering av de svenske erfaringene kommer ut

med et s& negativt bilde av den aktive arbeidsmarkedspolitikken. En mulig &rsak kan vare
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at de svenske tiltakene i1 perioder ble drevet i ekstremt stor skala, samtidig som det var
svert vanskelige forhold pa arbeidsmarkedet generelt. I Sverige kom arbeidslesheten opp
mot 10 prosent (1993), og pa det meste deltok hele 5 prosent av arbeidsstyrken i tiltak
(1995). Tilsvarende maksimumstall i Norge var 6 prosent (1993) og 2,5 prosent (1994).
Dersom tiltakseffektene er konjunkturavhengige ved at de gir sterst (minst) effekt i perio-
der der jobbmulighetene for arbeidsledige generelt er gode (darlige), vil vi ogsa forvente at
studier basert pa svenske data fra forste halvdel av 1990-tallet ga nedsldende resultater.
Samtidig kan det forklare at tidligere og senere evalueringer tegner et mer positivt bilde av

effektene.

Tiltaksvolumet og lonnsdannelsen

En oversikt over empirisk litteratur som kartlegger forbindelsen mellom tiltaksomfanget
og lennsdannelsen er gitt i Nymoen et al (1998). Denne artikkelen og oppfelgeren Ny-
moen og Radseth (1999) inneholder sarskilte analyser av lennsdannelsen i Danmark, Fin-
land, Norge og Sverige. Ogsa pé dette omrddet er det vanskelig & gi noe klart svar. I studi-
er basert pd makro tidsseriedata er det en tendens til & finne at en hoy tiltaksintensitet bi-
drar til & forsterke lonnspresset, s@rlig i Sverige. Pa den annen siden finner Nymoen og
Radseth (1999) at et hoyt tiltaksomfang pa kort sikt virker lennsdempende i1 Norge og de
dokumenterer vanskelighetene med & trekke bastante konklusjoner. Samtidig bygger ikke
funnene fra mer disaggregerte data oppunder hypotesen om lennsdrivende tiltak. Raaum
og Wulfsberg (1996) estimerer lonnsrelasjoner pa paneldata fra norske industribedrifter og
regionale paneldata for tiltak og ledighet. Denne analysen viser klart lennsdempende ef-
fekter av tiltak bade pa kort og lang sikt. Det kan for evrig tenkes at det ikke bare er det
totale tiltaksvolumet som har betydning for lennsdannelsen, men ogsa tiltakenes innret-

ning (Edin et al, 1994).

Hva kan vi leere av effektevalueringene?

Det er bare a erkjenne at forskningen ikke er kommet i mél i forsekene pd & avdekke de
kausale effekter av arbeidsmarkedstiltak, verken for dem som faktisk deltar, for dem som
kan delta, men ikke gjor det, eller for skonomien som helhet. Resultatene spriker fra studie

til studie, og det vil vare uklokt & legge avgjerende vekt pa et lite utvalg studier ved fast-
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legging av tiltaksvolumet og ved utforming av tiltak. Det er likevel enkelte resultater fra
evalueringsstudiene som gir grunnlag for a trekke mer politikkrelevante konklusjoner, og i
dette avsnittet gir vi uttrykk for véar vurdering av hva disse konklusjonene ber besta i.

For det forste synes det hevet over tvil at en form for obligatorisk aktivitet som
motytelse for dagpenger under arbeidsleshet, bidrar til & dempe problemet med strategisk
atferd (moral hazard) og til & stimulere jobbsekeaktiviteten 1 perioden for slike krav gjores
gjeldende. Et “aktivitetskrav” etter en viss tid med dagpenger kan i denne sammenheng
framstd som et alternativ til en ubetinget forkortelse av dagpengeperioden. Innenfor et vel-
ferdssamfunn som det norske, vil en “trussel” om ubetinget avstengning av dagpenger
uansett framstd som lite troverdig, ettersom det i en slik situasjon kan finnes andre (be-
hovsprevde) ordninger for stette til livsopphold (og som fjerner de bererte enda lengre
vekk fra arbeidsmarkedet). Et krav om en meningsfylt aktivitet med formal & komme i
jobb kan dermed framstd som en mer realistisk og troverdig betingelse. Tiltak brukt pa
denne maten kan ha betydelig positiv effekt pa de arbeidslediges overgang til ordinert ar-
beid selv om tiltaksdeltakelsen i seg selv (i verste fall) ikke skulle ha noen effekt pa senere
jobbmuligheter. Obligatorisk tiltaksdeltakelse ber likevel ikke gjores gjeldende for tidlig 1
et ledighetsforlop, dels fordi det kan vare fornuftig fra et samfunnsekonomisk synspunkt
at personer bruker noe tid pa & finne fram til en god kobling i arbeidsmarkedet, og dels
fordi personer som “presses” til & delta pa tiltak kan ha lavt utbytte av tiltaket. En ordning
av den typen man nd har bade i Danmark og Sverige, med krav om tiltaksdeltakelse etter
omlag ett &r med dagpenger, kan synes rimelig. Det ber ogsa vurderes om perioden ber
veaere kortere for grupper av arbeidssekere man er sarlig opptatt av & fa raskt ut i arbeidsli-
vet, f.eks. ungdom — 1 den grad de har rett til dagpenger. I perioder med lav arbeidsloshet
og gode jobbmuligheter kan kravet om tiltaksdeltakelse med fordel settes inn pa et enda
tidligere tidspunkt. Under alle omstendigheter ber det ikke gar for lang tid etter forste-
gangs registrering som ledig, for man igjen innkalles til individuelle samtaler vedrerende
jobbmuligheter, sekestrategier, informasjon om aktuelle tiltak etc. I den grad tiltak pri-
mert benyttes som “arbeidstest” ber tiltakene forst og fremst sikte mot at det utferes sam-
funnsnyttig arbeid i ledighetsperioden, f.eks. i form av offentlige sysselsettingstiltak i
kommunene. Slike tiltak ber ikke framsta som for “attraktive™, da de ellers vil svekke in-
sentivene 1 retning av & seke ordinzre jobber. Den s@rnorske ordningen med tarifflenn for

offentlige sysselsettingstiltak ber sdledes avvikles og erstattes med en lavere ekonomisk
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kompensasjon. Serlige kostnadskrevende og kompetanseoppbyggende tiltak ber fort-
rinnsvis forbeholdes personer som er motivert for & delta og som forventes a ha utbytte av
tiltaket.

For det andre peker norske evalueringsstudier samlet sett i retning av at faktisk del-
tagelse pa arbeidsmarkedstiltak vanligvis har en positiv effekt pa senere jobbsjanser og
inntekt. Nyere resultater fra studier av AMO-kursene 1 Norge tyder ogsa pé at tiltakenes
effekter er tilstrekkelig store til & forsvare kostnadene ved & gjennomfere dem. Et mulig
unntak er de arbeidsmarkedstiltakene som har vert spesielt rettet mot ungdom.

Evalueringslitteraturen gir ikke noe vitenskapelig grunnlag for & angi et optimalt
tiltaksvolum. Den gir heller ikke noe grunnlag for a hevde at Norge har satset, eller satser,
for mye pa arbeidsmarkedstiltak. Oppsummeringen av de svenske erfaringene peker i ret-
ning av at Sverige satset for sterkt pd midten av 1990-tallet, og at den raske opptrapping av
tiltaksintensiteten pd begynnelsen av 1990-tallet svekket tiltakenes kvalitet og effektivitet
(Calmfors et al., 2002). Tiltaksomfanget i Norge har aldri nddd dette nivéet.

Det er i ferd med a etablere seg en slags “konsensus” i den internasjonale forsk-
ningslitteraturen om at lennstilskudd til private bedrifter som tar imot (langtids)ledige er
sysselsettingstiltaket med storst effekt for deltakerne, og at sysselsettingstiltak 1 offentlig
sektor er det minst effektive (Martin og Grubb, 2001; Calmfors et al, 2002; Schmidt et al,
2001). Det er flere grunner til & advare mot & trekke for raske konklusjoner i denne ret-
ning. For det forste synes det klart at det er svart ulike seleksjonsmekanismer til disse til-
takstypene, hvilket neppe er luket helt ut av de effektevalueringer som ligger til grunn for
disse vurderingene. Roed et al (2000) analyserer seleksjonsmekanismene til tiltak i Norge
(bédde med registerdata og intervjudata) og finner bl.a. at det overveiende er positiv selek-
sjon til lennstilskudd og negativ seleksjon til sysselsettingstiltak. For det andre kan det va-
re ulikheter i individuelle tiltakseffekter mellom dem som deltar i de ulike typene av tiltak,
og tiltak som rekrutterer personer med heyt “effektpotensiale” vil da oppna bedre resulta-
ter selv om effektene for hvert enkelt individ er de samme. For det tredje har disse
tiltakene ulike siktemal, ved at sysselsettingstiltak oftest er et alternativ til passive dag-
pengeutbetalinger, mens lonnstilskudd i sterre grad er et formidlingstiltak, et forsek pa & fa
jobbsekeren direkte ut i en varig jobb. Sist, men ikke minst, er det grunn til & tro at ded-

vektstap og fortrengning er spesielt stort ved lennstilskudd til private bedrifter.
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Tiltaksomfanget ber justeres i1 takt med konjunktursvingningene i arbeidsmarkedet,
volumet bar gke nar ledigheten eker fordi det er flere som trenger hjelp og fordi den aktive
arbeidsmarkedspolitikken virker som en automatisk stabilisator. Det finnes likevel flere
argumenter for at tiltaksomfanget ber holdes pa et mer stabilt nivd enn det endringene i
arbeidsledigheten tilsier, slik at tiltaksandelen er hoyere i gode tider enn i dérlige tider.
For det forste endres sammensetningen av de arbeidslese over konjunkturforlepet (Roed,
2001). Spesielt vil det vaere en tendens til at personer som er ledige over lengre tid under
en heykonjunktur, har egenskaper som inneberer at de vil ha behov for mer hjelp fra ar-
beidsmarkedsetaten enn personer som er ledige over lengre tid under en lavkonjunktur.
For det andre, tyder foreliggende studier pa at (eventuelle) positive sysselsettingseffekter
av tiltaksdeltakelse er noe sterre nar forholdene pd arbeidsmarkedet er gode enn nér ar-
beidslesheten er hoy (okende). For det tredje vil det veere administrative kostnader forbun-
det med store og raske endringer i tiltaksvolumet. Tiltakenes innretning ber justeres over
konjunkturforlepet, slik at de i gode tider i sterre grad sikter mot rask integrering i det or-
dinzre arbeidsliv (f.eks. ved lennstilskudd), bade fordi mulighetene for dette vil vaere bed-
re nar det er stor ettersporsel etter arbeidskraft og fordi alternativkostnaden ved & “lise”
ledige inn 1 tidkrevende kursopplegg da er heyere. Tilsvarende kan det argumenteres for at
det ber satses pa mer langsiktige kompetansebyggende tiltak nér arbeidslesheten er hoy.
Dette kan ogsa skje ved at kapasiteten i det ordinere utdanningssystemet utvides.

Tatt 1 betraktning den store innsatsen som etter hvert er gjort innenfor forskning
omkring tiltakseffekter bade i Norge og andre land, ser det ut til at man kan trekke skuf-
fende fa konklusjoner med en viss grad av sikkerhet. Forklaringen er at man stir overfor
store metodiske problemer, som kanskje bare kan leses dersom hensynet til evaluering
bygges inn som en integrert del av selve tiltaksstrukturen gjennom en eller annen form for
randomisering. Gitt at det brukes betydelige ressurser til aktive arbeidsmarkedstiltak, ber
ogsa hensynet til evaluering av tiltakenes effekter veie tungt. Videre ber det vaere kortest
mulig vei fra resultater av evaluering til den praktiske utforming av arbeidsmarkedspoli-
tikken. Vi vil ikke anbefale at man innferer randomisert allokering av tiltaksplasser pa in-
dividplan i Norge. Vi tror en slik ordning vil vaere vanskelig & praktisere, etisk problema-
tisk, og dessuten av begrenset vitenskapelig verdi fordi den setter de normale skjennsmes-
sige vurderingene til side. Gjennomsnittseffekten en finner ved randomiserte forsek kan

vaere en annen enn ved ordiner utvelgelse av tiltaksdeltakere. I stedet anbefaler vi at det
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gjores forsek med en viss grad av randomisering 1 rammebetingelsene Aetat Lokal arbei-
der under. Dette kan gjeres ved at skapes regional variasjon i totale tiltaksressurser, i vekt-
leggingen av ulike typer tiltak, i tiltakenes varighet og kvalitet, i relevant regelverk osv.
Variasjonen behover ikke nedvendigvis vere stor, men det er helt essensielt at den genere-
res pd en rent tilfeldig méte. Det er ogsa viktig at evalueringen inngér i planleggingen og
gjiennomferes av uavhengige forskningsmiljeer som ikke har (eller kan mistenkes for & ha)
egne interesser knyttet til resultatene. Evalueringene ber skje slik at institusjonell kunn-

skap og erfaring fra de arbeidsmarkedspolitiske akterene blir utnyttet.
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