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Forord

I denne rapporten presenteres resultater fra en studie av seleksjon til aktive
arbeidsmarkedstiltak i Norge pd 1990-tallet. Prosjektet er gjennomfert pa oppdrag fra
Arbeids- og administrasjonsdepartementet, som et samarbeidsprosjekt mellom ECON
Senter for ekonomisk analyse, Stiftelsen Frischsenteret for samfunnsekonomisk
forskning og Institutt for samfunnsforskning.

Hege Torp fra ISF har skrevet rapportens innledningskapittel samt kapittel 2,
som gir en drefting av seleksjonsproblemet og viser med eksempler hvordan seleksjon
til tiltak er behandlet i tidligere effektevalueringer. Irene Tuveng fra ECON har
ansvaret for en intervjuundersekelse blant saksbehandlere pa et utvalg arbeidskontorer
og tiltaksarrangerer. Undersekelsen og analysene basert pd dette materialet er
presentert i rapportens kapittel 3. Forskerne fra Frischsenteret, Knut Reed og Tao
Zhang, har ansvaret for de registerbaserte analysene av rekruttering til tiltak pa 1990-
tallet. Analysene presenteres i rapportens kapittel 4.

Prosjektet har vaert fulgt av en referansegruppe med deltakere fra Arbeids- og
administrasjonsdepartementet, Aetat Arbeidsdirektoratet og Aetat Skien: Ane
Osmunddalen, Per-Morten Larsen, Roger Lorés, Jorun Andreassen og Stile Wam.
Forskere fra Telemarksforskning og Statistisk sentralbyrd har ogsd deltatt 1
referansegruppens meter: Geir Moller og Magne Bréithen. Vi takker for nyttige
innspill underveis i prosjektarbeidet. I tillegg har Arbeidsdirektoratet gitt verdifull
bistand 1 forbindelse med opplegget for intervjuundersgkelsen. Gjenstdende feil og

mangler star forfatterne selv for.

Oslo, september 2000
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Sammendrag

Aktive arbeidsmarkedstiltak

Arbeidsmarkedspolitikken har som mal & bidra til et effektivt fungerende
arbeidsmarked, dvs et marked der yrkesdeltakelsen er hey og arbeidslesheten lav
samtidig som ledige jobber besettes raskt. Arbeidsmarkedspolitikken har ogsd som
formal a forebygge og dempe skadevirkninger av arbeidsleshet. For a né disse mélene
brukes det relativt mye ressurser til aktive arbeidsmarkedstiltak, dvs informasjons- og
formidlingstiltak, kvalifiserings- og opplaringstiltak samt arbeidstrening 1 form av
midlertidige sysselsettingstiltak.

De aktive arbeidsmarkedstiltakene er i hovedsak rettet mot formidlingsklare
arbeidslese arbeidsseokere. I tillegg kommer tiltak rettet mot yrkeshemmede.

Et kjennetegn ved den aktive arbeidsmarkedspolitikken er at marginale eller
utsatte grupper er prioritert, dvs personer som har problemer med & etablere seg pa
arbeidsmarkedet. Det at personer som ellers star svakt i arbeidsmarkedet prioriteres
bade ved utformingen av tiltak og ved rekrutteringen av deltakere til hvert enkelt
tiltak, kan komme 1 konflikt med et annet hensyn, nemlig at ressursene som brukes til
aktive arbeidsmarkedstiltak, skal utnyttes effektivt — slik at sysselsettingsgevinsten
blir sterst mulig. Bade ved utformingen av og ved gjennomferingen av den aktive
arbeidsmarkedspolitikken kan det dermed ord oppstd en klassisk konflikt mellom
fordelingshensyn og effektivitetshensyn.

Hvem som faktisk deltar i aktive arbeidsmarkedstiltak, er et resultat av en
prosess, der flere aktorer med ulike interesser og motiver er involvert: Utformingen av
tiltakene og volumet av hvert enkelt tiltak er bestemmende for hvor mange som kan
delta og hvem blant de arbeidslese (eller arbeidssekende) som vil vaere prioritert.
Dette leddet i prosessen er et resultat av beslutninger tatt pd et overordnet
politikkniva. Fordelingen av tiltaksressurser internt i arbeidsmarkedsetaten mellom
regioner og mellom ulike typer tiltak pa lokalt nivd, er administrative beslutninger
som treffes av arbeidsmarkedsetaten, Aetat. Siden deltakelse 1 tiltak i hovedsak er
frivillig, er selvsagt ogsa arbeidssekernes egne valg et viktig ledd i prosessen og helt
avgjorende for hvem som faktisk deltar. I den grad det ikke er frivillig & delta, for
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eksempel ved at det er knyttet sanksjoner til det & ikke delta (midlertidig tap av rett
til dagpenger), vil ogsa utformingen av sanksjonene vare av betydning for hvem som
deltar.

I mange situasjoner er det flere som ensker delta 1 spesifikke tiltak (eller 1
tiltak mer generelt) enn det er tiltaksplasser. Ogsé blant kvalifiserte og interesserte
personer 1 malgruppene ma det derfor gjores en utvelgelse. Denne leddet i prosessen
er det arbeidskontoret og tiltaksarrangeren som star for. Utvelgelsen skal folge visse
retningslinjer, men det er likevel rom for utevelse av skjonn. Utevelsen av dette
skjonnet er dermed ogsa et viktig ledd i utvelgelsesprosessen. I noen tilfeller vil
utvelgelsen av deltakere snarere dreie seg om a ordne en ko av personer som gnsker a
delta — slik at noen fér lenger ventetid enn andre — enn & nekte noen & delta.

Det er denne utvelgelsesprosessen som er tema for studien som presenteres i
denne rapporten. Studien er tredelt, men for vi legger fram hovedresultater fra de tre
delstudiene, vil vi si noe om hvilke sider ved utvelgelsesprosessen det fokuseres pa,
og hvorfor det er viktig & vite mer om dette.

I det folgende bruker vi ordet rekruttering om den delen av denne prosessen
som foregér etter at tiltaket er etablert, dvs en prosess som skiller mellom deltakere og
ikke-deltakere for et gitt tiltak - med en mer eller mindre veldefinert mélgruppe. Ordet
seleksjon har vi forbeholdt en bestemt effekt av rekrutteringsprosessen, nemlig at
deltakerne skiller seg fra resten av mélgruppa slik at det er forskjeller i fordelingen av
egenskaper som er av direkte betydning for formdlet med tiltaket. Anta at tiltaket har
som mal & oke deltakernes jobbsannsynlighet. Seleksjon til tiltaket innebaerer at
egenskaper som er av betydning for jobbsannsynligheten, er ulikt fordelt blant
deltakerne og blant medlemmene 1 mélgruppen. Det kan for eksempel vare slik at de
som deltar 1 tiltaket, ville ha heyere (lavere) jobbsannsynlighet uten tiltaket
sammenliknet med dem som ikke deltar. Dette kalles positiv (negativ) seleksjon.
Problemet er at vi ikke observerer utfallet for deltakerne uten tiltaket (og heller ikke
utfallet med tiltaket for dem som ikke deltar). For & kartlegge en eventuell seleksjon
til tiltak mé det derfor gjores en analyse — enten av selve rekrutteringsprosessen eller
av utfallet. I den ferste typen av studier analyseres de beslutningene som treffes,
akterenes motiver og beslutningskriterier. I den andre typen av studier sammenliknes

deltakere  og  ikke-deltakere = bade nar det gjelder selve utfallet



(sysselsettingssannsynligheten) og nér det gjelder kjennetegn og egenskaper som kan
vare av betydning for utfallet.

Kunnskap om rekruttering til tiltak — og mer spesielt kunnskap om seleksjon
til tiltak - er viktig av minst to grunner: (a) Kunnskap om rekruttering er viktig som
grunnlag for & innrette politikken og forvaltningen av tiltakene slik at man faktisk nér
fram til prioriterte malgrupper for hvert enkelt tiltak. (b) Kunnskap om seleksjon er
viktig ndr vi skal vurdere effekten av tiltaket for deltakerne - og for potensielle
deltakere.

Effekten av tiltak evalueres ofte ved & sammenlikne utfallet
(jobbsannsynligheten) for deltakere med det tilsvarende utfallet for ikke-deltakere i
malgruppa. Ved seleksjon til tiltak (positiv eller negativ) vil denne
sammenlikningsgruppa ikke gi et riktig bilde av hva utfallet hadde vert for deltakerne
dersom de ikke hadde deltatt (et kontrafaktisk utfall). Ved & ta hensyn til forskjeller
mellom de to gruppene nar det gjelder egenskaper som kan vere av betydning for
utfallet (for eksempel i en regresjonsanalyse), kommer vi imidlertid narmere et
forventningsrett mal pa effekten av tiltaket. Dersom vi ikke kan observere alle slike
systematiske forskjeller som er av betydning for utfallet (uobservert heterogenitet),
har vi et seleksjonsproblem som det kan vaere svart vanskelig & lose. Under visse
forutsetninger om den bakenforliggende utvelgelsesprosessen (statistiske egenskaper),
kan imidlertid problemet likevel lgses dersom vi har tilgang til nedvendige data og
relevant anelyseverktay. Men det kan uansett vere vanskelig 4 teste om disse

forutsetningene er oppfylt.

Tidligere studier av rekruttering og seleksjon
Det foreligger relativt mange rekrutteringsanalyser og effektevalueringer av aktive
arbeidsmarkedstiltak i Norge. Et utvalg av disse er presentert i rapportens kapittel 2. I
hovedsak synes tiltakene & na fram til malgruppene. I de fleste studiene konkluderes
det ogsa med at tiltakene har positive sysselsettingseffekter for deltakerne, med
unntak av tiltak for ungdom.

Nar det gjelder hvem blant alle i maélgruppa som deltar i tiltak, er det
variasjoner pa tvers av tiltak og over tid. Tendensen er ikke entydig, men synes & vare

at arbeidslose arbeidssekere med observerte kjennetegn som ogsé er positivt korrelert
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med  jobbmulighetene, med  sterre sannsynlighet deltar i tiltak enn andre
arbeidslese arbeidssokere med mindre gunstige kjennetegn: Deltakerne har relativt
hoy utdanning, noe yrkeserfaring, og noe - men ikke mye - ledighetserfaring. Det
synes ogsa a vere typisk at de som deltar 1 tiltak, har mer tiltakserfaring enn de som
ikke deltar 1 tiltak.

I den grad det er kartlagt, ser det ogsa ut til at seleksjon til tiltak knyttet til
uobserverte kjennetegn er positiv. Dette inneberer at selv om det kontrolleres for
forskjeller 1 observerte kjennetegn som utdanning, tidligere arbeidsleshets- og
yrkeserfaring osv, kan vi komme til & overvurdere effekten av tiltaket. Men det er

ogsa gjort studier som indikerer negativ seleksjon knyttet til uobservert heterogenitet.

Hensynet til de svakeste og hensynet til markedet

For & fa innsikt 1 selve prosessen som leder fram til at tiltak settes i gang med en
bestemt gruppe av deltakere, har vi gjennomfort en intervjuundersegkelse med erfarne
saksbehandlere fordelt pa 12 arbeidskontorer samt tre arrangerer at
arbeidsmarkedstiltak. Underseokelsen, som er presentert i rapportens kapittel 3, viser at
arbeidskontorene verken kan eller vil bestemme hvem som skal delta — alene.
Utvelgelsen av deltakere til aktive arbeidsmarkedstiltak skjer i stor grad i samarbeid
med tiltaksarrangeren. Arbeidssekeren selv har selvsagt ogsd innflytelse over
prosessen. Hvem som bestemmer mest, varierer imidlertid mellom tiltak og til dels
ogsé over konjunkturforlepet.

Intervjuene ble gjennomfert 1 1999 — 1 en periode med relativt lav
arbeidsleshet og et lite tiltaksvolum, samt mangel pd arbeidskraft i mange yrker og
naringer. For 4 f4 fram betydningen av konjunktursituasjonen stilte vi ogsd spersmaél
om rekruttering til tiltak 1 1993 — da arbeidslesheten var hagy og ekende.

Lonnstilskudd er et formidlingstiltak der arbeidsgiver (ofte 1 privat sektor)
ansetter en arbeidsles arbeidssgker for en begrenset periode (6-12 méneder) og mottar
et tilskudd som dekker 50-75 prosent av lennsutgiftene — med det mal at deltakeren
skal ansettes pa ordinzre vilkdr nér tilskuddsperioden er slutt. Alle saksbehandlerne
som ble intervjuet, mente at arbeidskontorene og arbeidsgiverne har noksd like
preferanser nar de ma (eller kan) velge mellom flere arbeidssekere til dette tiltaket.
Begge vil legge vekt pa at lennstilskudd er et formidlingstiltak og at det skal fore til

ordinzr ansettelse. De vil derfor prioritere relativt godt kvalifiserte kandidater til dette



tiltaket. Egenaktivitet fra arbeidssekerens side, samt egenskaper og kompetanse som
passer for jobben, er derfor viktig. Siden arbeidsgivere og arbeidskontorene har
noenlunde like preferanser, er det god grunn til & anta at dette tiltaket rekrutterer de
mest motiverte og de best kvalifiserte blant arbeidssekere — hvis de ellers oppfyller de
formelle kriteriene.

Arbeidsmarkedsoppleeringens kurs er typisk klasseromsundervisning av 6-20
ukers varighet. Rekrutteringen til Amo-kurs er avhengig av flere faktorer. Til kurs
som gir generell kompetanse, for eksempel grunnleggende kurs i1 yrkesfag og
allmennfaglige kurs som gir grunnlag for videre utdanning, er det i hovedsak
arbeidskontoret som bestemmer hvem som fr delta. Arrangerene av denne type kurs
tar de deltakerene de far henvist fra arbeidskontoret, og tilpasser kurset deretter. For
kurs mer innrettet mot spesifikke arbeidsoppgaver — for eksempel hos en bestemt
arbeidsgiver som trenger flere folk, er situasjonen en annen. Her har arrangerene av
kursene mye storre innflytelse pd hvem som blir valgt ut til & delta. Det kan ogsé vare
slik at arbeidsgiveren selv arrangerer kurset. Bade arbeidsgivere og andre arrangerer
av denne typen kurs ensker seg de best kvalifiserte kandidatene. De som ogsé ellers
ville ha gode muligheter til & skaffe seg en jobb, vil dermed bli rekruttert.

I lavkonjunkturperioden tidlig pa 1990-tallet var Amo-kursene langt mindre
markedsrettet enn de er i dag. Kursene var sjelden utformet med tanke pa & kvalifisere
deltakerne for direkte overgang til stillinger som sto ubesatt. De var i storre grad rettet
mot & gi deltakerne kompetanse for videre utdanning - eller rett og slett gi de
arbeidslese tilbud om en meningsfull aktivitet. Kursarrangerene hadde pd den ene
siden mindre & si for hvem som fikk delta pd kursene; det var det i hovedsak
arbeidskontoret som bestemte. P4 den annen side var det lettere for arrangerene a
komme med forslag til kurs. Det ble brukt mye penger pa arbeidsmarkedstiltak og
etterspoarselen etter kurs var stor.

P4 denne tiden var det ogsa mange deltakere 1 sysselsettingstiltak, dvs
tidsbegrenset, midlertidig og ekstraordinaer sysselsetting i1 offentlig sektor. For denne
typen tiltak viser intervjuundersekelsen at det 1 stor grad var arbeidskontoret som
bestemte hvem som skulle delta. Det var de som plukket ut aktuelle kandidater, og da
la de vekt pa hensynet til de som sto svakest pd arbeidsmarkedet. Arbeidsgiver (som

ofte var kommunen) hadde indirekte innflytelse over utvelgelsen ved at de var med 1



planleggingen av antall tiltaksplasser og hvilke arbeidsoppgaver deltakerne skulle
lose. Intervjuundersegkelsen viser at det ogsd forekom at arbeidsgiver fikk anledning
til & velge mellom et utvalg av kandidater som arbeidskontoret hadde plukket ut.
Egenaktivitet fra arbeidssekernes side hadde liten betydning for & bli tatt ut; arbeids-
kontorene tok lite hensyn til dette, ble det hevdet. Konklusjonen ma bli at det var de
relativt sett svakeste blant arbeidssekerne som fikk delta i sysselsettingstiltak.
Praksisplass er et opplaringstiltak for nykommere pa arbeidsmarkedet, der
oppleringen og arbeidstreningen foregar pa en arbeidsplass, eventuelt kombinert med
klasseromsundervisning. Arbeidsgiveren far dekket sine utgifter og deltakerne far et
oppleeringstilskudd. For dette tiltaket vil initiativtaker — for eksempel arbeidsgiver —
ha stor innflytelse pd hvem som fir delta. Egenaktivitet og motivasjon fra
arbeidssekers side betyr mye for & bli valgt ut til & delta. Det synes likevel & vare
arbeidskontoret som har det avgjerende ordet. Arbeidskontoret vil imidlertid 1 stor

grad & ta hensyn arbeidsgivers og markedets behov ved valg av deltakere.

Fra ledighet til tiltak

I rapportens kapittel 4 presenterer vi mer formelle analyser av rekruttering til ordinaere
arbeidsmarkedstiltak basert pad registerdata for hele 1990-tallet. Analysene viser at
overgangen fra det & vaere helt ledig til & delta i arbeidsmarkedstiltak avhenger av en
rekke kjennetegn ved arbeidssekeren, slik som kjonn, alder, yrkeserfaring, utdanning
og ledighetens varighet, men ogsa av forholdene pa arbeidsmarkedet og tilgangen pé
tiltaksplasser.

Det analyserte materialet omfatter alle registrerte helt arbeidslese personer i
perioden 1990-1999. Dette utgjer 900 000 ledighetsforlop med en gjennomsnittlig
varighet pd 6 maéaneder. Om lag halvparten av ledighetsforlopene som avsluttes,
avsluttes med en overgang til arbeidsmarkedstiltak. Resten avsluttes ved at
arbeidssekeren “gir ut av registeret”, dvs til jobb, til utdanning, eller ut av
arbeidsstyrken. Beregningene er gjort separat for menn og kvinner og det er spesifisert
overgang til fire hovedtyper av tiltak: Amo-kurs, sysselsettingstiltak, lennstilskudd
(herunder ogsa vikarplass og jobbklubb), og praksisplass (herunder ogsa

fadderordningen).



Rekrutteringen til tiltak analyseres ved at det beregnes en sannsynlighet for
overgang fra det & vere registrert som helt ledig til det & vaere registrert som deltaker i
ett av de fire nevnte tiltakstypene i lopet av en mdned. Her sammenlikner vi med
andre ord deltakere med hele gruppen av helt ledige arbeidssokere.
Overgangsannsynlighetene er modellert slik at de kan avhenge av en rekke observerte
kjennetegn som materialet gir informasjon om. I tillegg er det gjort beregninger av
effekten av uobserverte egenskaper som kan gi seleksjon til tiltak. Dette er gjort pa
folgende mate:

Personer som har vart arbeidsledige 1 perioder med relativt gunstige
arbeidsmarkedsforhold, dvs i perioder med stor sannsynlighet for arbeidsleose & fa
jobb, antas a ha personlige egenskaper som gir dérlige jobbsjanser - i det minste nér
de sammenliknes med personer som bare har vart ledige 1 perioder der det har vart
vanskelig for arbeidslese & fa jobb. Anta at vi far som resultat at de samme personene
har stor sannsynlighet for overgang til tiltak — ndr det kontrolleres for andre
kjennetegn av betydning for en slik overgang. Dette resultatet tolkes som negativ
seleksjon til tiltak. Begrunnelsen er at det blant deltakerne da er en overrepresentasjon
av personer som gjor det dirligere enn forventet 1 arbeidsmarkedet. Motsatt, dersom
det blant deltakerne i et tiltak er en overrepresentasjon av personer som bare har vaert
ledig under svert ugunstige arbeidsmarkedsforhold, tolkes dette som en positiv
seleksjon til tiltak.

Nar det gjelder rekruttering og observerte kjennetegn, finner vi blant annet at
varigheten av den pagéende arbeidsleshetsperioden kan vare av betydning. For alle
tiltak med unntak av sysselsettingstiltak er det en fallende overgangssannsynlighet
(negativ varighetsavhengighet). Et viktig avvik fra dette mensteret er at det for alle
tiltak — med unntak av praksisplass (og fadderordning) er en markert tendens til okt
tiltakssannsynlighet rundt tidspunktene for utlep av dagpengeperioden, dvs etter om
lag 18-20 maneder og 40-45 maneder. Dette er spesielt markert ndr det gjelder
sysselsettingstiltak. For Amo-kurs er overgangssannsynligheten noe jevnere. For
lennstilskudd er det en relativt stor sannsynlighet for direkte overgang, dvs. deltagelse
1 tiltak uten noen forutgaende periode som helt ledig.

For alle tiltak finner vi at sannsynligheten for deltagelse faller sterkt for

personer som er mer enn 60 ar. Videre finner vi at det er de middelaldrende (30-50 ar)
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som har heyest sannsynlighet for & delta pd Amo-kurs. Sannsynligheten for a delta
pa sysselsettingstiltak er heoyest for ungdom i1 begynnelsen av 20-arene og for menn
mellom 50 og 60 dr. Sannsynligheten for & delta pa lennstilskudd og praksisplass klart
storst for ungdom under 20 &r.

For gitt alder synes yrkeserfaring & bety lite, serlig for Amo-kurs. For
lonnstilskudd er det en tendens til at sannsynligheten for & delta oker med
yrkeserfaring. Nér det gjelder utdanning, finner vi at sannsynligheten for & delta pa
Amo-kurs og praksisplass er hoyest for personer med en ikke-fullfort videregdende
utdanning. Sannsynligheten for & delta er klart fallende ettersom utdanningen eker ut
over dette nivaet. Blant menn er sannsynligheten for & delta i sysselsettingstiltak
heyest for personer med lav utdanning, mens det for kvinner er en svak tendens til at
sannsynligheten for & delta oker med utdanning. For lennstilskudd er sannsynligheten
for & delta klart heyest for personer med utdanning ut over videregdende skoles niva.

Vi har ogsa sett pd samvariasjonen mellom estimert sannsynlighet for
overgang til jobb og estimert sannsynlighet for overgang til tiltak. (De estimerte
jobbsannsynlighetene er basert pa resultater fra en annen studie.) En positiv (negativ)
samvariasjon vil indikere at personer som har observerte egenskaper som gir hoy
sannsynlighet for & komme pé et tiltak, har hey (lav) sannsynlighet for & skaffe seg
jobb pé egenhénd.

Denne analysen gir indikasjoner pa at det er positiv seleksjon (knyttet til
observerte kjennetegn) til alle tiltak bortsett fra sysselsettingstiltak. Det er sterkest
positiv seleksjon til lonnstilskudd. Det er ogsa sterk positiv seleksjon til praksisplass,
serlig for menn.

Nar det gjelder effekter av uobservert heterogenitet, finner vi at det for
lennstilskudd og praksis plass er negativ seleksjon — bade for kvinner og menn. Uten
tiltak ville deltakerne gjore det dérligere enn de som ikke deltar — etter at det er
kontrollert for forskjeller i alder, utdanning, yrkeserfaring, arbeidsmarkedsforhold
osv. For lennstilskudd er dette resultatet kritisk avhengig av at vi ser bort fra den
betydelige andelen (i vart datamateriale 65 prosent) av deltagerne pa disse tiltakene
som gar rett inn pd tiltak, dvs uten noen forutgdende periode som helt ledig. Hvis
denne gruppen inkluderes i analysen, gir estimatene for konjunktursituasjon pa

innstremmingstidspunkt sterke indikasjoner pé positiv uobservert seleksjon.
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Nar det gjelder Amo-kurs og sysselsettingstiltak, finner vi positiv
seleksjon knyttet til uobserverte egenskaper — for kvinner. Det innebaerer at nér det er
kontrollert for forskjeller i observerte kjennetegn, er det sannsynligvis slik at kvinnene
som deltar 1 disse tiltakene — ogsa uten tiltaket — ville gjore det bedre enn arbeidslose
kvinner som ikke deltar i tiltak. For menn er det vanskelig & identifisere noe
systematisk menster.

Ikke uventet er det vanskelig & trekke en entydig konklusjon knyttet til
fortegnet pa seleksjonsmekanismene til de ulike tiltakene. Nér det gjelder Amo-kurs
tyder resultatene pa overveiende positiv seleksjon. Basert pa observerte kjennetegn er
det positiv korrelasjon mellom tiltakssannsynligheten og jobbsannsynligheten. En
ytterligere indikasjon pd positiv seleksjon er at tidligere inntekt (som kan antas & vare
sterkt korrelert med den generelle arbeidsevnen) har en positiv effekt pa
overgangssannsynligheten. For kvinner er det et relativt robust resultat at ogsa
uobservert heterogenitet trekker i retning av positiv seleksjon.

Seleksjon til sysselsettingstiltak er overveiende negativ. Det er en klar negativ
korrelasjon mellom tiltakssannsynligheten og jobbsannsynligheten. Det er dessuten et
markert monster 1 retning av positiv varighetsavhengighet. Vi har ikke vert i stand til
a identifisere noe utvetydig fortegn pad den uobserverte seleksjonen, selv om det for
kvinner er indikasjoner pé positiv seleksjon.

Seleksjonen til lennstilskudd er totalt sett positiv. Basert pd observerte
kjennetegn er det positiv korrelasjon mellom tiltakssannsynligheten og
jobbsannsynligheten, og tidligere inntekt har positiv effekt. Det er sterk negativ
varighetsavhengighet. For momentane overganger ser det ut til & vare positiv
uobservert seleksjon, mens det for senere overganger er indikasjoner pa negativ
uobservert seleksjon.

Nér det gjelder praksisplass gir de observerte kjennetegnene noe sprikende
resultater. Det er positiv korrelasjon mellom tiltakssannsynligheten og jobbsjansene.
Men tidligere inntekt har klart negativ effekt. Den uobserverte seleksjonen ser ut til &

vare negativ, men dette resultatet er ikke sarlig robust.
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Avslutning

Intervjuundersegkelsen og de registerbaserte analysene viser meget tydelig at en
eksplisitt modellering av selve rekrutteringsprosessen vil vaere komplisert. For det
forste mé det spesifiseres hvilket arbeidsmarkedstiltak det gjelder. For det andre er
flere akterer involvert; oftest tre eller fire.

For personer i malgruppen, dvs arbeidslese arbeidssekere, kan det vare stor
variasjon i motivet for & delta — pa tvers av tiltak og over tid. Dersom malgruppen er
dominert av personer med sterk motivasjon til & komme 1 jobb, vil selvseleksjon til
tiltak trekke 1 retning positiv seleksjon og dermed en overvurdering av tiltakets
sysselsettingseffekt. Dersom deltakerne rekrutteres fra en gruppe som deltar 1 tiltak
for tiltakets skyld eller for andre formadl, vil selvseleksjonen vare negativ i forhold til
sysselsettingseffekten.

Ut fra (kurs)arrangerens og arbeidsgiverens preferanser og motiver md vi anta
at deres innflytelse pa rekrutteringsprosessen oftest trekker i retning av en positiv
seleksjon. For arbeidskontoret vil det vare en systematisk variasjon mellom tiltak - og
trolig ogsa over konjunkturforlepet - nar det gjelder hvilke kriterier som, rent formelt,
skal vektlegges ved rekruttering. Bruk av skjonn basert pad individuell vurdering av
hver enkelt arbeidssgkers behov — og det lokale arbeidsmarkedet, innebaerer imidlertid
at det kan vare vanskelig 4 gi en generell karakteristikk av hvilke prioriteringer
arbeidskontoret vil gjore.

En viktig leerdom & trekke av dette er at nar estimert effekt av tiltak varierer fra
studie til studie, kan noe av forklaringen ligge i1 rekrutteringsprosessen, bade i
aktorenes motiver og i hvem som har hatt sterst innflytelse. Oftest vil forskjellene i
rekrutteringen til ulike tiltak 1 ulike perioder og delmarkeder la seg identifisere ved &
ta hensyn til forskjeller 1 observerte kjennetegn mellom deltakere og ikke-deltakere.
Men som vi drefter flere steder i denne rapporten, og som vi ogsd paviser i de
registerbaserte analysene, kan det ogsd vere forskjeller av betydning for utfallet —
som vi ikke har informasjon om, og som kanskje heller ikke lar seg maéle. I slike
tilfeller ma det benyttes ekonometriske metoder — bdde for & avslere og for 4 ta
hensyn til eventuelle seleksjonseffekter knyttet til uobservert heterogenitet.

Formalet med denne rapporten har nettopp vaert & samle kunnskap om

rekrutteringsprosessen, dels ved & drofte foreliggende studier og dels ved &
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giennomfore nye analyser. Det er vanskelig & framheve noen funn som
viktigere eller mer robuste enn andre. Ser vi de tre delstudiene i sammenheng,
litteraturoversikten, den kvalitative studien av rekrutteringsprosessen og de
registerbaserte analysene av utfallet av rekrutteringen, finner vi bade motstridende og
sammenfallende resultater. Folgende framstadr imidlertid som rimelig robuste
resultater:

- Nér vi betrakter alle arbeidslese som potensielle deltakere, er tendensen til
positiv seleksjon til tiltak (observert og uobservert) svakere 1 haykonjunkturperioder
enn 1 lavkonjunkturperioder. Avgrenser vi malgruppen til mer marginale grupper, for
eksempel langtidsarbeidslese, skjer det en positiv seleksjon ogsda i
heykonjunkturperioder.

- Sammenliknet med alle arbeidslese, er det en tendens til positiv seleksjon til
Amo-kurs og lennstilskudd, mens det er en tendens til negativ seleksjon til
sysselsettingstiltak. Innenfor maélgruppen for sysselsettingstiltak, dvs blant

langtidsarbeidslese, kan det se ut til at det i noen tilfeller skjer en positiv seleksjon.
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1 Bakgrunn og innledning

av Hege Torp

Institutt for samfunnsforskning

Formélet med denne studien er & analysere rekruttering og seleksjon til aktive
arbeidsmarkedstiltak. I dette innledningskapitlet gir vi forst en beskrivelse av den
aktive arbeidsmarkedspolitikken. Vi viser hvordan bruken av tiltak varierer med
etterspoarselen etter arbeidskraft slik at tiltaksvolumet eker nar arbeidslgsheten gker og
reduseres nar arbeidslesheten gir ned. Deretter ser vi nermere pd hvilke effekter
aktive arbeidsmarkedstiltak kan ha — bade for hver enkelt deltaker og for utviklingen
pa arbeidsmarkedet sett under ett. I avsnitt 1.3 tar vi for oss begrepene rekruttering og
seleksjon og viser hvordan seleksjon til tiltak kan fere til feilvurderinger nar den
individuelle effekten av tiltak evalueres. Avslutningsvis gir vi en kortfattet oversikt

over innholdet i resten av rapporten.

1.1 Aktiv bruk av arbeidsmarkedstiltak

Arbeidsmarkedstiltakene er en viktig del av den aktive arbeidsmarkedspolitikken.
Formalet med denne politikken er & bidra til et effektivt fungerende arbeidsmarked,
der yrkesdeltakelsen er hey og arbeidslesheten lav, samtidig som ledige jobber
besettes raskt. Arbeidsmarkedspolitikken har ogséd som formél & forebygge og dempe
skadevirkninger av arbeidsleshet.

Arbeidsmarkedstiltakene, som forvaltes av arbeidsmarkedsetaten, kan deles i
to hovedtyper; aktive og passive. Med passive tiltak menes kontantoverferinger, det
vil si dagpenger under arbeidsleshet eller arbeidsleshetstrygd. Ogsa overforinger i
form av ekonomisk sosialhjelp kan betraktes som et arbeidsmarkedspolitisk
virkemiddel pé linje med dagpenger under arbeidsleshet; dels ved at slik stotte bidrar
til & motvirke uheldige virkninger av arbeidsleshet (kompenserer for inntektstap) og
dels ved at ved at det kan knyttes betingelser om jobbsegking og deltakelse i aktive

tiltak for & fa sosialhjelp (insentiveffekter).
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De aktive arbeidsmarkedstiltakene er mangfoldige og endres relativt hyppig
bade nér det gjelder omfang og innhold. De aktive tiltakene klassifiseres i tre typer
etter innretning og formal: (a) formidlingstiltak, (b) kvalifiseringstiltak og (c)
sysselsettingstiltak. Til den ferste typen herer informasjons- og veiledningstiltak, men
ogsa tilskudd til dekning av reise- og flytteutgifter og lennstilskudd til arbeidsgivere
som ansetter arbeidslose arbeidssekere. Til den andre typen tiltak herer ulike former
for klasseromsundervisning og praktisk opplaering i arbeidslivet. Formélet er 4 tilfore
deltakerne kompetanse som ettersperres i markedet. Med sysselsettingstiltak menes
midlertidig og ekstraordiner sysselsetting, hovedsakelig i kommunal sektor. Formalet
er 4 gi deltakerne arbeidstrening og dermed eoke deres sjanser for & f& ordinzrt arbeid.
Mange av tiltakene er rettet mot serskilte malgrupper: unge arbeidssekere,
fremmedspréklige arbeidssekere, nykommere 1 arbeidsmarkedet, yrkeshemmede
arbeidssekere osv.

En mélsetting for den aktive arbeidsmarkedspolitikken er at tiltaksomfanget og
tiltakenes sammensetning til enhver tid tilpasses utviklingen pa arbeidsmarkedet. Ved
okende arbeidsloshet okes ogsd volumet av tiltak; dette gjelder serlig midlertidige
sysselsettingstiltak, men ogsa kvalifiseringstiltak. P4 denne méten kan man forhindre
at arbeidslesheten blir langvarig for hver enkelt, noe som i seg selv kan gjere
vanskelig & redusere arbeidslosheten pa et seinere tidspunkt (nar ettersperselen etter
arbeidskraft igjen eoker). Tilsvarende er det en malsetting & trappe ned
sysselsettingstiltakene, men ogsd noen av kvalifiseringstiltakene, s& snart
ettersporselen etter arbeidskraft eker. Formalet er forst og fremst & hindre at det
oppstar mangel pé arbeidskraft — siden man mé regne med at tiltaksdeltakere i mindre
grad enn apent ledige er tilgjengelige for arbeidsmarkedet (blant annet ved at de seker
mindre aktivt), men ogsd for & hindre at arbeidssekere ”stenges inne” i en rolle som
tiltaksdeltakere nar det finnes jobbmuligheter i det ordinzre arbeidsmarkedet.
Formidlingstiltak - men ogsé kvalifiseringstiltak - kan det vere behov for enten det er
knapphet eller rikelig tilgang pé arbeidskraft, men utformingen av tiltakene ma likevel
tilpasses konjunkturene og strukturelle trekk i1 arbeidsmarkedet. Ideen bak slik aktiv
bruk av arbeidsmarkedstiltakene er at de bidra til & bedre effektiviteten i

arbeidsmarkedet — ikke hindre den.
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De aktive tiltakene har ogsa velferds- og fordelingseffekter ved at de
gir inntekt i tiltaksperioden (lenn eller stenad) til personer som ellers ikke ville hatt
arbeidsinntekt og som kanskje heller ikke har rett til dagpenger under arbeidsloshet.

En tilleggseffekt av den aktive arbeidsmarkedspolitikken er at den ogsa bidrar
til & dempe konjunktursvingningene, ved at de offentlige utgiftene eker (mens
skatteinngangen reduseres) i1 nedgangsperioder og reduseres i oppgangsperioder.
(Passive tiltak, som arbeidsloshetstrygd, har en tilsvarende effekt.) Den store
variasjonen i tiltaksvolumet kan illustreres med noen tall fra 1980- og 1990-tallet.

Etter en lang periode med arbeidsloshet pd om lag én prosent gokte
arbeidslesheten i Norge kraftig i 1982-83 og nadde en forelopig i topp i 1984 med 3,9
prosent malt ved antall registrerte, helt ledige arbeidssekere 1 forhold til
arbeidsstyrken.! I den samme perioden okte antall deltakere i aktive
arbeidsmarkedstiltak fra et gjennomsnitt pa 7 000 personer i perioden 1975-1982 til
20 000 i 1984 og nesten 24 000 i 1985 (ordinzre, personrettede tiltak).
Gjennomsnittlig antall personer i kvalifiseringstiltak (hovedsakelig AMO-kurs) okte
fra 3-4 000 til nesten 10 000. Det viktigste tiltaket 1 perioden 1983-85 var likevel et
sysselsettingstiltak 1 kommunal sektor som gikk under navnet Rettdalordningen eller
“Ekstraordinaert sysselsettingsprogram for kommuner og fylkeskommuner”. I &rene
1984-85 var det gjennomsnittlig nesten 12 000 personer i dette tiltaket.

I de etterfolgende &rene ble tiltaksvolumet trappet ned - 1 takt med nedgangen 1
apen ledighet. I 1987 utgjorde dpen ledighet 1,5 prosent av arbeidsstyrken og
gjennomsnittlig antall personer i ordinere tiltak var mindre enn 7 000. Da
arbeidslesheten igjen begynte a oke 1 1988, kom opptrappingen av tiltak meget raskt.
Fra 1988 til 1993 gkte antallet deltakere i ordinere tiltak fra 8 000 til 57 000 personer
(&rsgjennomsnitt). Den apne ledigheten ekte fra 2,3 prosent 1 1988 til 5,5 prosent av
arbeidsstyrken i 1993.

" Tallene i dette avsnittet er hentet fra Aectat Arbeidsdirektotatets ménedsstatistikk og
historiske statistikk. Arbeidsloshet beregnes pd grunnlag av antall registrert arbeidssekere helt uten
arbeid (&rsgjennomsnitt) i forhold til arbeidsstyrken foregdende &ar (arsgjennomsnitt). Tall for
arbeidsstyrken er hentet fra Statistisk sentralbyras Arbeidskraftundersgkelser. Tall for deltakere i tiltak
er basert pa gjennomsnittlig beholdning ved utgangen av méneden. Totalt antall personer som har
deltatt i tiltak i lopet av éret, vil generelt vaere heyere fordi mange deltar i tiltak for en periode som er
kortere enn ett ar.
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Ogsd 1 denne perioden ble det satset pa sysselsettingstiltak i offentlig
sektor: Forst “Arbeid for trygd” (fra 1989) og varianter av dette tiltaket; seinere SKAP
eller “Skap kommunale arbeidsplasser” (som forseksordning fra 1991, som ordinart
tiltak fra 1993). 1 1993 ble disse tiltakene avlest av KAJA, "Kompetanse,
arbeidstrening og jobbskaping for arbeidsledige", som ogsa i hovedsak var rettet mot
kommunal sektor. Omfanget av andre tiltak okte ogsa, blant annet formidlingstiltaket
“Lennstilskudd”, som er rettet mot privat sektor. I disse drene ble det satset mye pa
kvalifiseringstiltak som “Praksisplass” og “Fadderplass” for nykommere pé
arbeidsmarkedet. Det var likevel AMO-kurs som gkte mest og som var det
dominerende tiltaket. Av de 57 000 deltakerne i ordinre, personrettede tiltak i 1994
(&rsgjennomsnitt) deltok 23 000 paA AMO-kurs.

Sammenliknet med perioden 1983-85, da det meste av tiltaksopptrappingen
kom 1 form av sysselsettingstiltak, ble det i perioden 1988-94 satset relativt sterkere
pa kvalifiseringstiltak.

Etter 1994 er den 4&pne arbeidslosheten redusert til 2,6 prosent av
arbeidsstyrken i 1999. Samtidig har antallet deltakere 1 aktive arbeidsmarkedstiltak
(ordinaere, personrettede tiltak) gatt ned til 8 000 (arsgjennomsnittet for 1999). Som i
tidligere heykonjunkturperioder, er det kvalifiseringstiltak (og da sarlig AMO-kurs)
som dominerer pd tiltakssiden.

Den sterke variasjonen i omfanget av aktive arbeidsmarkedstiltak kommer
kanskje enda tydeligere fram nar vi beregner antall deltakere i1 forhold til
arbeidsstyrken. Bade 1 1987 og 1 1999 (med et svart lite tiltaksvolum) utgjorde
deltakerne om lag 0,3 prosent av arbeidsstyrken (gjennomsnitt over aret). Da
tiltaksvolumet var pa topp 1 1993, utgjorde deltakerne 2,5 prosent av arbeidsstyrken.

Figur 1 viser utviklingen for perioden 1983-1999 i antall personer registrerte
som helt ledige arbeidssekere og antall deltakere i ordinare, personrettede tiltak samt
summen av de to, dvs bruttoledighet (= helt ledige + tiltaksdeltakere). Antall personer
er malt langs den loddrette aksen pa venstre side av figuren. Figur 1 viser ogsé
hvordan andelen som er pa tiltak varierer over tid, dvs antall tiltaksdeltakere dividert
pé bruttoledighet. Denne andelen er malt langs den loddrette aksen pa heyre side av
figuren. Som vi ser, er det store variasjoner bade i antall helt ledige arbeidssekere og i

antall tiltaksdeltakere. Antall tiltaksdeltakere varierer imidlertid mer enn antall helt
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ledige (og topp- og bunnpunkt kommer gjerne ett ar etter at ledigheten har nadd
sitt topp- og bunnpunkt). Dermed far vi ogsa variasjon i tiltaksandelen. Tiltaksandelen
er derfor typisk hayest i lavkonjunkturperioder med hoy ledighet. Blant annet er den
mer enn 0,30 1 1985 og 1 1990-94. Det vil si et mer enn 30 prosent er tiltaksdeltakere.
I heykonjunkturperioder er den langt lavere; blant annet er den mindre enn 0,15 i
1988 og i 1999. (I 1988 var ledigheten allerede pé vei oppover, mens tiltaksvolumet
bare gkte marginalt fra 1987 til 1988.)

Figur 1. Antall personer registrert som helt ledige arbeidssekere, antall deltakere
i ord inzre personrettede tiltak, summen av disse to - og andelen
tiltaksdeltakere, 1983-1999. Arsgjennomsnitt
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Kilde: Manedsstatistikk, Aetat Arbeidsdirektoratet.
Note: Kurven merket Andel er mélt langs den hayre aksen. De tre andre kurvene er maélt langs den
venstre.

S4 langt har vi fokusert pa ordinare, personrettede tiltak for arbeidssgkere som
er formidlingsklare, dvs arbeidssekere som er arbeidsfore og som kan ta ordinaert
arbeid. En viktig del av den aktive arbeidsmarkedspolitikken er imidlertid rettet mot
yrkeshemmede, dvs personer som av helsemessige eller sosiale arsaker har nedsatt
ervervsevne eller redusert mulighet til & velge yrke. Antall personer i denne gruppa av
arbeidssokere er generelt mindre konjunkturfelsom enn antall arbeidsfore
arbeidssekere. Antall personer i attforingstiltak ekte fra dreyt 9 000 1 1983 til dreyt 13
000 1 1992. T 1994 ble det gjennomfert en attforingsreform, som innebar at det
helhetlige ansvaret for yrkesrettet attforing ble overfort fra trygdeetaten til
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arbeidsmarkedsetaten. Etter dette er tiltakene  for  yrkeshemmede  (og
statistikken) lagt om. Tall fra Aetat Arbeidsdirektoratet viser at antall personer under
yrkesrettet attforing har ekt fra 49 000 1 1994 til 55 000 1 1999. Av disse deltok nesten
35 000 i formidlings-, kvalifiserings- og sysselsettingstiltak, 8 000 deltok i varige
vernede tiltak, mens 12 000 var i en vente- og utredningsfase.

Den aktive arbeidsmarkedspolitikken dreier seg ikke bare om opplarings- og
sysselsettingstiltak, men ogsd om & formidle informasjon om mulige jobber og
tilgjengelige arbeidskraft, samt etablere kontakt direkte mellom arbeidsgivere og
arbeidssokere. 1 de seneste drene er det tatt i bruk nye hjelpemidler, blant annet
“gronn linje” for utdannings- og arbeidssekende, internett og tekst-TV. De seneste
arene har det ogsé vert en kraftig vekst i formidling av arbeidskraft til vikarstillinger.
Arbeidsmarkedsetaten tilbyr ogsd andre former for rekrutteringsbistand @ til
arbeidsgivere som mangler arbeidskraft. Mer informasjon om disse og andre tjenester
som arbeidsmarkedsetaten tilbyr, er tilgjengelig pa etatens hjemmesider:

www.aetat.no.

1.2 Effekter av aktive arbeidsmarkedstiltak

De aktive arbeidsmarkedstiltakene har som mél & oke deltakernes framtidige
muligheter 1 arbeidsmarkedet, dels ved & forhindre at de states ut av arbeidsmarkedet,
men kommer raskere 1 jobb enn de ellers ville gjort, og dels ved a bidra til at de far
mer langvarige jobber og helst ogsa bedre betalte jobber enn de ellers ville fatt. I den
grad disse mélene nas, kan det vare et resultat av flere typer av effekter: Deltakelse i
tiltak vil kunne (1) vedlikeholde og oke deltakernes realkompetanse gjennom
opplering og trening og forhindre slitasje av allerede ervervet kompetanse, (2) gi
deltakerne kontakter 1 arbeidslivet og informasjon om hvor det finnes ledige jobber,
(3) gjore deltakerne til bedre og mer ivrige jobbsgkere, samt mer mobile og
omstillingsdyktige 1 forhold til hvor det finnes ledige jobber. Nér deltakelse i tiltak kan
brukes som "arbeidstest" for arbeidssgkere som mottar dagpenger, kan tiltak ogsa gi
insentiver til mer aktiv jobbseking (fordi alternativet ikke er "ferie" med dagpenger,

men tiltak med lonn eller stonad) og bidra til & forebygge trygdemisbruk.
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I tillegg kommer at (4) deltakelse i tiltak kan ha en signaleffekt overfor
potensielle arbeidsgivere, dvs at deltakelse tolkes som en indikasjon pa
arbeidssekerens ikke-observerte kvaliteter (utover eventuelle ferdigheter tilegnet som
et resultat av tiltaket). Om deltakelse gir positive eller negative signaler —
sammenliknet med for eksempel det & vere helt ledig uten tiltakserfaring, avhenger av
hva arbeidsgiverne vet (eller antar) om utvelgelsen av deltakere til tiltak, dvs
arbeidsmarkedsmyndighetenes  rekrutteringsstrategi og  arbeidssekernes egne
preferanser for a delta i tiltak. Signaleffekten kan dermed variere med tiltakstype og
kjennetegn ved arbeidssekeren (kjonn, alder, utdanningsniva, tidligere arbeidserfaring
osv).

De tilsiktede effektene (1)-(3) vil i sum bidra til mindre friksjon og sterre
mobilitet 1 arbeidsmarkedet samt okt ettersporsel etter arbeidskraft (for gitt lennsniva)
- fordi arbeidskraften er blitt mer attraktiv. Mest sannsynlig vil ogséd tilbudet av
arbeidskraft gke fordi tilbud om tiltak virker mobiliserende pa yrkespassive, og fordi
jobbmulighetene blir bedre. For uendret lennsniva vil sysselsettingen eoke og
arbeidslosheten g4 ned. Dette er da ogsd malsettingen for den aktive
arbeidsmarkedspolitikken. Disse umiddelbare og positive effektene av tiltakene kan
imidlertid bli motvirket eller forsterket av ulike typer indirekte effekter.

I tillegg til signaleffekten nevnt over, kan det for det forste tenkes at (5)
arbeidslese som fér jobb etter & ha deltatt 1 tiltak, fortrenger enn annen person som na
blir arbeidsles, men som ellers ville fatt jobben. I sa fall er sysselsettingseffekten lik
null. P& den annen side kan det ogsé tenkes at (6) den okte tilgangen pa kvalifisert
arbeidskraft bidrar til 4 lose opp flaskehalser i ekonomien og dermed utleser
ytterligere ettersporsel etter arbeidskraft. En annen indirekte - og utilsiktet - effekt kan
vaere at (7) arbeidslese arbeidssekere som har deltatt 1 tiltak, kan bli mer kresne enn
de var for fordi deres forventninger og ambisjoner har gkt. I sa fall vil de sette storre
krav til akseptable jobber. Dermed vil jobbsannsynligheten for den enkelte (og
sysselsettingsnivaet generelt) ikke gke like mye som for uendrede jobbkrav.

Et stort tiltaksvolum og dermed redusert &pen arbeidsleshet kan ogsa fore til at
fagforeningene (og hver enkelt arbeidsseker) endrer strategi. Den aktive
arbeidsmarkedspolitikken kan bidra til & eke fagforeningenes forhandlingsstyrke fordi

trusselen om arbeidsleshet blir mindre skremmende. Dette kan fore til at (8)
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fagforeningene (og individuelle arbeidssekere) stiller hoyere lonnskrav i
forhandlingene med arbeidsgiverne enn de ellers ville gjort. Resultatet kan bli et
heyere lennsnivé, og dermed en svakere sysselsettingseffekt av de aktive tiltakene enn
vi ellers ville fatt.

Dette resonnementet forutsetter at deltakelse i tiltak oppfattes som et bedre
alternativ (til jobb) enn dpen arbeidsleshet Dette er en realistisk forutsetning dersom
en betydelig andel av de arbeidslese ikke har rett til dagpenger, dersom
dagpengeperioden er kortvarig, eller dersom dagpengenivaet er lavt sammenliknet
med tiltakslennen. Dersom nivaet pa tiltakslonnen og dagpengene er om lag det
samme, mé vi anta at mange arbeidssekere vil foretrekke ledighet framfor tiltak - nér
vi ser bort fra at dagpengeperioden er begrenset. Dette er ogsd en grunnleggende
forutsetning 1 ekonomisk teori om tilbud av arbeidskraft, nemlig at fritid (herunder
arbeidsloshet) er et gode sammenliknet med arbeid (herunder tiltaksarbeid) - for alt
annet likt. Teorien om fritid versus arbeid kan kanskje oversettes til et valg mellom
ledighet versus tiltak for enkeltindivider - under visse forutsetninger. Den synes
mindre relevant som grunnlag for analyse av fagforeningenes tilpasning i forhold til
en aktiv arbeidsmarkedspolitikk.

Effektene nevnt under (8) er basert pa at lennsdannelsen i hovedsak er et
resultat av toparts-forhandlinger mellom arbeidstakere og arbeidsgivere og deres
organisasjoner - der arbeidsmarkedspolitikken tas for gitt pd linje med andre
rammebetingelser. Dersom vi alternativt betrakter lennsdannelsen som et resultat av
forhandlinger med myndighetene som en tredje deltaker, kan resultatet bli det
motsatte. (9) Anta at arbeidstakerne og deres organisasjoner oppfatter tilbud om
deltakelse 1 tiltak som positivt framfor dpen arbeidsloshet. Dersom myndighetenes
bidrag 1 lennsforhandlingene er en aktiv arbeidsmarkedspolitikk som sikrer at en
andel av de arbeidslese far tilbud om & delta i tiltak (med tiltakslenn eller stonad), kan
arbeidstakerne dermed redusere sine lennskrav - og likevel komme bedre ut enn i en
situasjon med et mindre tiltaksvolum, der de métte kreve heyere lonn som
kompensasjon for arbeidsleshetsrisikoen.

Som vi ser, flere av de nevnte indirekte effektene bidrar til 4 svekke de
tilsiktede, positive sysselsettingseffektene. For & vare sikker pd at den samlede

effekten av de aktive tiltakene gir okt sysselsetting, regnes det derfor som en
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nedvendig - men ikke tilstrekkelig - forutsetning at den direkte effekten er

positiv, dvs at tiltakene ma fore til okt jobbsannsynlighet for hver enkelt som deltar.

1.3 Prioritering, rekruttering og seleksjon til tiltak

Et kjennetegn ved den aktive arbeidsmarkedspolitikken i Norge er at marginale eller
grupper er prioritert, dvs personer som har problemer med & etablere seg pa
arbeidsmarkedet. Mange tiltak er rettet inn mot arbeidssekere med kjennetegn som
indikerer at de kan ha slike problemer: langtidsarbeidssgkere, ungdom, innvandrere,
eldre arbeidssokere, tidligere hjemmearbeidende og andre nykommere i
arbeidsmarkedet. I tillegg kommer de serskilte tiltakene for yrkeshemmede. Det at
personer med slike kjennetegn prioriteres bade ved utformingen av tiltak og ved
rekrutteringen av deltakere til hvert enkelt tiltak, kan komme i konflikt med et annet
hensyn, nemlig at ressursene som brukes til aktive arbeidsmarkedstiltak, skal utnyttes
effektivt; dvs en klassisk konflikt mellom fordelingshensyn versus
effektivitetshensyn.

Vi skal ikke g& nermere inn i1 en diskusjon av hva som menes med effektiv
ressursutnytting i denne sammenhengen, men bare vise til to andre sentrale mal for
den aktive arbeidsmarkedspolitikken, nemlig (a) 4 fa flest mulige arbeidsledige
arbeidssekere over i ordinert arbeid, men ogsa (b) & eke jobbmulighetene mest mulig
for hver enkelt arbeidsseker. Dersom personer som tilhegrer marginale grupper, har
lavere jobbsannsynlighet etter & ha gjennomfert et tiltak - enn andre arbeidssekere
som gjennomforer det samme tiltaket, kan prioriteringen av svake grupper komme i
konflikt med malsetting (a). Tilsvarende kan prioriteringen komme i konflikt med
malsetting (b) dersom arbeidssgkere som tilherer en marginal gruppe, har lite utbytte
av tiltak, for eksempel mindre utbytte av et gitt tiltak enn andre, mer ressurssterke
arbeidssegkere. Med utbytte menes her gkte jobbsjanser.

Hvem som faktisk deltar i aktive arbeidsmarkedstiltak, er et resultat av en
prosess, der flere akterer med ulike interesser og motiver er involvert: Fra planlegging
og etablering av tiltaket, utforming av innhold og regelverk, via informasjon om
tiltaket overfor potensielle deltakere, deltakernes interesse for tiltaket, tilgangen pé

alternative tilbud, og deretter hvordan arbeidskontoret og tiltaksarrangerene plukker
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ut hvem som skal fa tilbud om & delta, og til slutt hvem som faktiske ensker & delta
og hvem som fullferer.

Tiltaksvolumet og utformingen av tiltakene er bestemmende for hvor mange
som kan delta og hvem blant de arbeidslese (eller arbeidssekende) som vil vare
prioritert. Dette leddet i prosessen er et resultat av beslutninger tatt pa et overordnet
politikkniva. Fordelingen av tiltaksressurser internt i arbeidsmarkedsetaten mellom
regioner og mellom ulike typer tiltak pa lokalt nivd, er administrative beslutninger
som treffes av etaten selv. Siden deltakelse 1 tiltak 1 hovedsak er frivillig, er selvsagt
ogsé arbeidssokernes egne valg et viktig ledd 1 prosessen og helt avgjerende for hvem
som faktisk kommer til & delta. I den grad det ikke er frivillig & delta, for eksempel
ved at det er knyttet sanksjoner til det & ikke delta (midlertidig tap av rett til
dagpenger), vil ogsd utformingen av sanksjonene vare av betydning for hvem som
kommer til & delta.

I mange situasjoner er det flere som ensker delta i spesifikke tiltak (eller 1
tiltak mer generelt) enn det er tiltaksplasser. Ogsé blant kvalifiserte og interesserte
personer 1 malgruppene mé det derfor gjores en utvelgelse. Denne utvelgelsen er det
arbeidskontoret og tiltaksarrangeren som stir for. Utvelgelsen skal folge visse
retningslinjer, men det er likevel rom for utevelse av skjonn. Utevelsen av dette
skjonnet er dermed ogsa et viktig ledd i utvelgelsesprosessen. I noen tilfeller vil
utvelgelsen av deltakere snarere dreie seg om & ordne en ko av personer som ensker &
delta — slik at noen far lenger ventetid enn andre — enn & nekte noen & delta.

Ordet rekruttering vil vi bruke om den delen av denne prosessen som foregar
etter at tiltaket er etablert, dvs en prosess som skiller mellom deltakere og ikke-
deltakere for et gitt tiltak - med en mer eller mindre veldefinert méalgruppe.

Ordet seleksjon vil vi forbeholde en bestemt effekt av rekrutteringsprosessen,
nemlig at deltakerne i et tiltak pd en systematisk mate skiller seg fra resten av
malgruppa for tiltaket. Forskjellen ligger i at visse egenskaper eller kjennetegn har en
annen fordeling blant deltakerne enn blant resten av medlemmene 1 mélgruppa (for
tiltaket er gjennomfert). En slik forskjell er meningsfull bare dersom bade mélgruppa
og deltakerne er veldefinerte som populasjoner. Mens deltakerne alltid er en relativt
veldefinert gruppe (selv om det ma vurderes om det skal skilles mellom deltakere som

fullferer og deltakere som ikke fullferer), vil mélgruppa sjelden vere det, dvs den
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delen av malgruppa som ikke deltar. Malgruppa er oftest bare gitt ved en
generell karakteristikk basert pd visse kjennetegn, men den er sjelden eller aldri
avgrenset konkret til identifiserte personer.

Ikke alle typer forskjeller mellom deltakerne og mélgruppa vil bli karakterisert
som seleksjon. Seleksjon brukes om forskjeller i fordelingen av egenskaper som er av
direkte betydning for formdlet med tiltaket. Anta at tiltaket har som mal & bedre
deltakernes skér i forhold til et suksesskriterium Y, for eksempel jobbsannsynlighet
eller arlig arbeidsinntekt. Seleksjon til tiltaket inneberer at egenskaper som er av
betydning for Y, er ulikt fordelt blant deltakerne og blant medlemmene 1 malgruppen,
for eksempel slik at de som deltar i tiltaket, ville komme bedre (darligere) ut uten
tiltaket enn de som ikke deltar. Dette kalles positiv (negativ) seleksjon.

I noen sammenhenger vil man ogsé se at ordet seleksjon brukes om ulik
fordeling av egenskaper som er av betydning for effekten av tiltaket pa utfallet Y. Vi
kan for eksempel tenke oss at de som deltar, ogsd er de som har sterst utbytte av
tiltaket, dvs oppnér sterst forbedring i Y.

Kunnskap om rekruttering til tiltak — og mer spesielt kunnskap om seleksjon
til tiltak - er viktig av minst to grunner: (a) Kunnskap om rekruttering er viktig som
grunnlag for & innrette politikken og forvaltningen av tiltakene slik at man faktisk nér
fram til prioriterte malgrupper for hvert enkelt tiltak. (b) Kunnskap om seleksjon er
viktig nar vi skal vurdere effekten av tiltaket for deltakerne - og for potensielle
deltakere. Effekten av tiltak evalueres ofte ved & sammenlikne utfallet Y for deltakere
med det tilsvarende utfallet for ikke-deltakere i mélgruppa. Ved seleksjon til tiltak
(positiv eller negativ) vil denne sammenlikningsgruppa ikke gi et riktig bilde av hva
utfallet hadde veart for deltakerne dersom de ikke hadde deltatt (et kontrafaktisk
utfall). Forskjellen mellom de to gruppene vil dermed ikke gi et riktig bilde av
effekten av tiltaket for deltakerne - og heller ikke for potensielle deltakere. Bare
dersom vi kjenner til (eller kan beregne) pd hvilken mdte deltakerne er en selektert
gruppe, kan det korrigeres for dette slik at en sammenlikning likevel gir et korrekt
bilde av effekten av tiltaket.

Analyser av rekruttering til tiltak forutsetter at vi har en veldefinert malgruppe
for tiltaket (tiltakene). For & kunne beskrive og analysere utfallet av rekrutteringen —

herunder seleksjonen — ma vi kunne skille mellom tiltaksgruppa (-gruppene) og
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sammenlikningsgruppa  (-gruppene). I mange tilfeller er det slett ikke opplagt
hvordan denne avgrensningen skal gjores og hvordan dette skillet skal trekkes. For &
komme fram til kvantitative resultater (som best mulig fanger opp det som faktisk
foregdr) ma det gjores en rekke konvensjonelle valg. Som for alle typer empiriske
analyser, vil derfor resultatene av en rekrutterings- eller seleksjonsanalyse avhenge av
tilgangen pa data og valg av analyseopplegg.

Dersom forméilet er & analysere effekten av tiltak for deltakere eller for en
gruppe av deltakere, dvs dersom rekrutteringen til tiltak i seg selv ikke er av interesse,
kan det vare hensiktsmessig & bruke en annen tiltaks- og /eller
sammenlikningsgruppe enn alle deltakere og alle ikke-deltakere (eller et tilfeldig
utvalg av disse populasjonene). For & eliminere mest mulig av seleksjonen som folger
av rekrutteringsprosessen (seleksjonseffekten), slik at den beregnede effekten gir et
best mulig bilde av filtakseffekten, kan det vare fordelaktig & bruke konstruerte
deltaker- og sammenlikningsgrupper framfor samtlige eller tilfeldige utvalg av
deltakere og ikke-deltakere. Effektevalueringer basert pa eksperimentelle data er et

eksempel pa dette.

1.4 Dette prosjektet

Tema for dette prosjektet er rekruttering og utvelgelse av deltakere til aktive
arbeidsmarkedstiltak 1 Norge pad 1990-tallet. Formélet med prosjektet er a kartlegge
hvem blant alle potensielle deltakere som faktisk deltar i tiltak, samt & analysere de
prosessene som ligger bak denne utvelgelsen. Som antydet over, kan disse
rekrutteringsprosessene fore til seleksjon, dvs at deltakere og ikke-deltakere er ulike
ndr det gjelder egenskaper som er av betydning for utfallet.

Vi har valgt & konsentrere oppmerksomheten om de mest vanlige, ordinere,
personrettede tiltakene. Blant annet er bedriftsrettede tiltak og tiltak for
yrkeshemmede holdt utenfor. Det samme gjelder mobilitetsfremmende stenader,
informasjons-, veilednings- og formidlingstiltak (med unntak av lennstilskudd). De
metodiske problemstillingene som er tema for prosjektet, er imidlertid generelle og

relevante for andre typer tiltak enn ordinere, personrettede arbeidsmarkedstiltak.
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Et sentralt tema for prosjektet er 4 studere eventuelle  variasjoner i
rekruttering og seleksjon mellom ulike typer tiltak og over konjunktursykelen.
Sysselsettingstiltak og kvalifiseringstiltak har ulike mél og er rettet inn mot ulike
malgrupper. Deltakerne vil dermed mest sannsynlig ogsd vaere forskjellig. Men det
kan ogsd vare forskjeller i selve utvelgelsesprosessen som forer til at deltakerne
rekrutteres fra ulike segmenter innenfor mélgruppa for hvert enkelt tiltak. Tilsvarende
gjelder ndr vi sammenlikner lavkonjunkturperioder og heykonjunkturperioder.
Malgruppens storrelse og sammensetning varierer, noe som mest sannsynlig ogsa
forer til at deltakerne er forskjellige. I tillegg kommer at man ved utvelgelsen av
deltakere kan vektlegge ulike kriterier avhengig av situasjonen pa arbeidsmarkedet.
Dermed vil hvem blant mélgruppa som far tilbud om & delta, vaere forskjellig under
ulike konjunkturer.

Studien av rekruttering og utvelgelse av deltakere til aktive
arbeidsmarkedstiltak er lagt opp som et tredelt prosjekt. For det forste har vi forsekt a
oppsummere hva vi pa grunnlag av tidligere studier vet om rekruttering og seleksjon
til ulike typer tiltak og hvordan rekruttering og utvelgelse er behandlet og
problematisert i foreliggende effektevalueringer. Oppmerksomheten er konsentrert om
et utvalg av norske rekrutteringsanalyser og effektevalueringer pad 1990-tallet; se
kapittel 2. 1 dette kapitlet gir vi forst en mer prinsipiell og formell drefting av
seleksjonsproblemet knyttet til effektevalueringer. Deretter skisseres noen av de mest
brukte metodene for & lose problemet. Deretter refereres hovedresultater fra de
empiriske analysene. Avsnitt 2.3 inneholder en del teknisk stoff som ikke er
nedvendig for & lese resten av kapitlet. Avsnittet kan derfor overspringes.

For det andre har vi gjennomfert en intervjuundersgkelse blant et utvalg av
saksbehandlere og tiltaksarrangerer; totalt 15 intervjuer. Tema for intervjuene er den
administrative  prosessen som leder fram til igangsetting av  aktive
arbeidsmarkedstiltak og til at en bestemt gruppe arbeidssekere blir valgt ut til a delta.
For & fange opp eventuelle forskjeller mellom hey- og lavkonjunkturperioder,
sammenliknes rekrutteringsprosessen i dag (1999) med 1993. Intervjumaterialet er
deretter analysert for a finne svar pd blant annet folgende spersmal: Hvem blant
arbeidssegkerne er selv aktive for & komme pa tiltak? Hvilke hensyn og motiver legger

arbeidskontoret vekt pd ved utvelgelse av deltakere? Og 1 hvilken grad kan ogsa
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tiltaksarrangeren pavirke utvelgelsen av deltakere? Denne delstudien er presentert i
kapittel 3.

For det tredje har vi gjennomfert en registerbasert analyse av hvem blant alle
registrerte arbeidssokere som faktisk deltar 1 tiltak. Materialet dekker hele 1990-tallet
og gjor det mulig 4 analysere overgangen fra tilstanden helt ledig til ulike typer tiltak.
Sentrale problemstillinger for denne delstudien er hvordan overgangssannsynlighetene
avhenger av individuelle og arbeidsmarkedsrelaterte kjennetegn, og om disse
sammenhengene varierer mellom tiltak og over tid — mellom lav- og haykonjunktur.

Analysen er presentert i kapittel 4.
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2 Rekruttering, seleksjon og effektevaluering

av Hege Torp

Institutt for samfunnsforskning

Dette kapitlet er todelt.” I forste del gis en generell drofting av rekruttering og
seleksjon til aktive arbeidsmarkedstiltak. Ved hjelp av enkle modeller viser vi hva
seleksjonsskjevhet i effektevalueringer innebarer, og hvordan problemet kan lases
under alternative forutsetninger om sannsynlighetsfordelingene. Avsnitt 2.3
inneholder en del teknisk stoff som ikke er nedvendig for & lese resten av kapitlet.
Avsnittet kan derfor overspringes.

Det finnes en omfattende internasjonal litteratur pa dette feltet. Vér
framstilling bygger 1 hovedsak pd standardverker som Heckman (1976, 1979),
Heckman og Hotz (1989), Heckman og Robb (1989), Heckman, LalLonde og Smith
(1999) og Vella (1998). Vi har ogsé hatt stor glede av Aakvik (1998a) og Raaum og
Torp (1997).

I andre del (avsnittene 2.5-2.7) presenteres resultater fra et utvalg norske
empiriske  studier, bade rekrutteringsanalyser og effektevalueringer. For
effektevalueringene legges det vekt pa & vise hvordan det eventuelt er forsekt a
kartlegge og korrigere for seleksjon. I den internasjonale litteraturen ser vi stadig
oftere at ekonometriske analysemetoder som kan avslere og korrigere for seleksjon
knyttet  til  wobservert heterogenitet, brukes 1 effektevalueringer av
arbeidsmarkedstiltak. Sveert fa studier av arbeidsmarkedstiltak i Norge benytter seg av
slike metoder.

Forventningsrett estimering av tiltakseffekter dreier seg imidlertid ikke bare
om a unnga eller korrigere for seleksjon til tiltak. Alle estimatorer bygger pa visse
forutsetninger om analyseutvalget, blant annet at sammenlikningsgruppa skal kunne
simulere tilpasningen for tiltaksgruppa — uten tiltak. Analysedesign og valg av

estimatorer ma derfor sees i ssmmenheng. Hvis sammenlikningsgruppa ikke oppfyller
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de forutsatte betingelsene, vil estimatorene ikke lenger ha de enskede
egenskapene; de vil for eksempel ikke vare forventningsrette eller konsistente
(sample selection bias). (Det samme gjelder for mer velkjente problemer som frafall.)
Problemer av denne typen som er typiske for effektevaluering av tiltak, er at noen
personer i tiltaksgruppa ikke fullforer tiltaket som skal evalueres, eller at de deltar i
flere tiltak etter hverandre, og/eller at noen personer i sammenlikningsgruppa likevel
deltar i tiltaket — eller liknende tiltak (drop outs, contamination bias, cross-overs,

substituion etc).

2.1 Rekrutteringsstrategier og seleksjonsskjevhet

Utvelgelsen av deltakere til et tiltak kan skje pa mange mater; det gjelder bade hvem
som tar beslutningene og etter hvilke kriterier beslutningene tas. For det forste kan vi
tenke oss at utvelgelsen av deltakere er basert pa forventet gevinst for hver enkelt ved
det & delta. Hvis deltakelse ikke har egenverdi, men snarere krever en viss
ressursinnsats, bade ved at selve tiltaket koster noe, og ved at det legger beslag pa
deltakernes tid, kan det tenkes at bare de som antas & oppna en gevinst av en viss
storrelse — 1 form av heyere jobbsannsynlighet eller gkt arbeidsinntekt etter at tiltaket
er gjennomfort, faktisk kommer til & delta i tiltaket. Dette er sarlig aktuelt nér
deltakelse er frivillig og dpen for alle (i malgruppen), dvs ved sékalt selvseleksjon.
Bare de som tror at tiltaket gir gevinst, vil delta.

Et liknende resultat kan vi ogsd fa nar tiltaket er rasjonert og nér
arbeidsmarkedsetaten og/eller tiltaksarrangeren velger ut deltakerne, dvs ved sakalt
administrativ seleksjon. For at tiltaket skal framstd som vellykket, vil det vere
onskelig & velge ut deltakere enten slik at gevinsten for hver deltaker blir sterst mulig,
eller slik at forskjellen 1 resultat blir storst mulig mellom deltakere og ikke-deltakere.
Mens selvseleksjon trekker i retning av at effekten pd individnivad er sterre blant
deltakerne enn den ville ha veart blant ikke-deltakere, kan administrativ seleksjon
trekke 1 retning av & maksimere forskjellen i gjennomsnittlig utfall for deltakere og

ikke deltakere.

* Takk til Inés Hardoy for kommentarer og innspill til en tidligere versjon av kapitlet.
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Dersom fordelingshensyn prioriteres, vil ~den  administrative
seleksjonen fore til at deltakerne rekrutteres blant dem som har storst problemer i
arbeidsmarkedet uten tiltaket, - enten de har stort eller lite utbytte av tiltaket. I dette
tilfellet kan utfallet for tiltaksgruppa bli darligere enn utfallet for
sammenlikningsgruppa. En slik situasjon kan ogséd vere et resultat av selvseleksjon,
for eksempel i1 folgende tilfelle:

Anta at deltakelse har en viss egenverdi, for eksempel ved at det gir
meningsfulle aktiviteter og/eller rett til skonomisk kompensasjon (i tiltaksperioden).
Tiltak kan dermed vaere & foretrekke framfor & vare arbeidsles arbeidsseker (serlig
for dem som ikke har dagpenger), men ikke framfor & finne en ny jobb. Personer med
smé sjanser til & finne en ny jobb vil velge a delta i tiltak, mens personer med gode
sjanser til 4 finne en ny jobb vil velge & ikke delta. For personer med déarlige
jobbsjanser kan det & delta vare attraktivt - selv om jobbsjansene ikke eker. For
personer med gode jobbsjanser vil det vare aktuelt & delta bare dersom tiltaket gir

enda bedre jobbmuligheter.

Seleksjonsskjevhet

Anta at vi skal beregne effekten av a delta i Tiltaket pa det etterfolgende Utfallet. Mer
konkret kan vi tenke oss at Tiltaket er et yrkesrettet AMO-kurs av 12 ukers varighet
eller et sysselsettingstiltak i offentlig sektor av 6 méneders varighet. Utfallet kan for
eksempel vare sannsynligheten for & vare 1 ordinert arbeid pa et gitt tidspunkt,
varigheten av ordinar jobb, eller arbeidsinntekt opptjent i en gitt periode etter at
Tiltaket er avsluttet.

Anta videre at vi skal evaluere effekten av tiltaket ved & sammenlikne utfallet
for deltakere og ikke-deltakere. Forskjellen 1 gjennomsnittlig utfall mellom
tiltaksgruppa T og sammenlikningsgruppa S skal brukes som maél pa effekten av &
delta 1 Tiltaket. Det finnes ogsé andre metoder for effektevaluering; evaluering basert
pa sammenlikning mellom deltakere og ikke-deltakere (tverrsnittsdata, eventuelt ogsé
paneldata) er imidlertid en sveert mye brukt metode (og tilneermet eneradene for de
effektevalueringene av arbeidsmarkedstiltak som er gjort i Norge pd 1990-tallet).

Anta at badde T og S bestar av personer som i en viss periode er arbeidslose

arbeidssegkere og har arbeidsinntekt lik null. Dette kvalifiserer dem til & tilhore
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malgruppa. Ved inngangen til neste periode starter personene i gruppe T i
tiltaket, mens personene i gruppe S fortsatt er arbeidslese arbeidssekere. En viss tid
etter at tiltaket er avsluttet, sammenliknes de to gruppenes gjennomsnittlig utfall, for
eksempel sysselsettingsstatus pa et gitt tidspunkt eller over en viss periode, eller
arbeidsinntekt for en avgrenset periode etter at tiltaket som evalueres, er avsluttet.
Dersom det viser seg at arbeidsinntekten i gjennomsnitt er heyere for personer i
gruppe T enn for personer i gruppe S, kan det vaere narliggende & konkludere med at
deltakelse 1 tiltaket har en positiv effekt pd arbeidsinntekten, for eksempel som et
resultat av at jobbsannsynligheten er storre, arbeidstida lengre og/eller lennsnivaet
hoyere. Dersom dette er en generell effekt av tiltaket, ville gruppe T hatt lavere
inntekt dersom de ikke hadde deltatt, mens gruppe S ville hatt hgyere inntekt dersom
de hadde deltatt. Forskjellen i inntekt mellom de to gruppa kan vaere en indikasjon pa
hvor mye lavere (hoyere) inntekten ville ha vert for gruppe T (gruppe S).

Né kan det imidlertid vaere slik at personer i gruppe T har andre egenskaper
enn personene i gruppe S, egenskaper som i seg selv bidrar til & eke (redusere)
jobbmulighetene — ogsé uten tiltaket. T er med andre ord en selektert gruppe. Hvis det
er tilfellet, kan vi ikke trekke konklusjoner om effekten av tiltaket — verken for
personer i gruppe T eller for personer i gruppe S - uten forst & kontrollere for disse
forskjellene mellom personene i gruppe T og gruppe S. Det kan ogsa vare slik at
disse egenskapene ikke lar seg observere eller male. Vi kan ikke vere sikre pa at det
faktisk er slike forskjeller, eller hvor store de eventuelt er. Muligheten for at det er
forskjeller som vi ikke kan observere, innebarer en risiko for at vi trekker gale
konklusjoner om effekten av tiltaket pa arbeidsinntekten — bade for gruppe T som

faktisk deltar og for gruppe S, dersom de hadde deltatt.

2.2 En liten modell

For & f4 naermere klarhet i hva seleksjonsproblemet inneberer, ma vi ogsa presisere
hva vi mener med effekt: Effekt for en tilfeldig person som tilherer mélgruppen, eller
effekt for dem som faktisk deltar (eventuelt effekt for ikke-deltakerne, dvs hva
effekten hadde vart dersom de deltok). Det kan selvsagt ogsa vere slik at effekten er

den samme for alle, for deltakere og ikke-deltakere. At effekten er den samme for alle
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er et spesialtilfelle basert pa til dels sterke forutsetninger. = Forutsetningene  kan
modifiseres ved at vi i tillegg til en eventuell felles effekt for alle, ogsé apner for at
effekten kan varierer med observerte kjennetegn - som bade deltakere og ikke
deltakere kan ha (i ulik grad). Det & ta hensyn til slike samspillseffekter er imidlertid
ikke det samme som & gi rom for at effekten av tiltak - for alt annet likt - er forskjellig
for deltakere og ikke-deltakere, dvs uten annen observerbar forklaring enn at de er
hhv deltakere og ikke-deltakere.

For & forenkle framstillingen av en relativt kompleks problemstilling, er det

hensiktsmessig & innfere noen symboler:

Y' = (gjennomsnittlig) utfall ved deltakelse (forutsettes kontinuerlig fordelt)
Y? = (gjennomsnittlig) utfall uten deltakelse (forutsettes kontinuerlig fordelt)
D = todelt kjennetegn som angir deltakelse (D=1) eller ikke (D=0)

T = tiltaksgruppe , n' = antall deltakere

S = sammenlikningsgruppe, n® = antall ikke-deltakere

AT =Y" - Y= (gjennomsnittlig) effekt for deltakere - her er Y'? ikke observerbar
A®= Y'Y= (gjennomsnittlig) effekt for ikke-deltakere - her er Y*' ikke observerbar
A*=A" {n" /(0" +n®)} + A {n® /(n" + n®)} = gjennomsnittlig effekt for alle

A=Y" - Y® = observert forskjell i (gjennomsnittlig) utfall

Tabell 1 viser 9 eksempler karakterisert ved forholdet mellom gjennomsnittlig utfall
Y for tiltaksgruppa og sammenlikningsgruppa - med og uten tiltak. Eksempel a viser
at dersom gjennomsnittlig utfall for T- og S-gruppene er det samme dersom de deltar
Y™ =Y"%), og det samme dersom de ikke deltar (Y™ = Y®?), vil vért enkle estimat A

gi et godt mal pa de teoretiske storrelsene AT = A,
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Tabell 1. Utfall med og uten tiltak for deltakere og ikke-deltakere (Y'', Y
Y™, YSZ) og effekt av tiltak (A, AT, AS). Ni eksempler, a-i

Utfall med tiltak
YT] _ YSI YTI > YS] YTI < YS]
Utfall uten tiltak
a b c
Y2 =y® A=AT=A5 AS<A=AT AT=A<AS
d e f
Y2 >y AT<A=AS AT<A AS<A AT<A<AS
g h i
Y2 <y® A=AS< AT AS<A<AT A<AT, A<AS

Note: Symbolene er definert i teksten.

La forst oss holde fast ved at gjennomsnittlig utfall er det samme for begge grupper
uten tiltaket: Y = Y** (linje 1 i tabell 1); det er med andre ord ingen seleksjon til
tiltaket. Eksempel a kan tjene som illustrasjon pa det tilfellet at deltakere og ikke-
deltakere trekkes tilfeldig fra samme populasjon. Gjennomsnittlig utfall 1 begge
tilstander er det samme for begge grupper. Gjennomsnittlig effekt er dermed ogsé den
samme for begge grupper. Beregnet effekt basert pa forskjell i faktisk utfall gir
dermed et forventningsrett anslag pa effekten av tiltaket - for begge grupper.

Eksempel b og c viser tilfeller der gjennomsnittlig utfall med tiltak ikke er det
samme for de to gruppene. Den beregnede effekten A gir et forventningsrett anslag pa
effekten for deltakerne A", men hhv over- og undervurderer effekten for ikke-
deltakere A%, og dermed ogsa den gjennomsnittlige effekten A

Anta at utfallet uten tiltak er forskjellig og anta at de som kommer best ut uten
tiltaket, plukkes ut til & delta. Vi har Y'* > Y, dvs vi har positiv seleksjon til tiltak
(linje 2 1 tabell 1). Eksemplene d, e og f viser tre varianter. Tilfelle e er det mest
typiske eksemplet pa creaming (cream skimming), dvs en utvelgelse av deltakere som
far tiltaket til a framsta som best mulig, malt ved forskjellen A. Dette innebarer at
vart enkle effektmal overvurderer effekten bade for deltakere og ikke-deltakere. I alle
de tre tilfellene d, e og f overvurderes effekten av tiltak for dem som faktisk deltar.
For sammenlikningsgruppa far vi en riktig vurdert, en overvurdert eller en
undervurdert effekt, avhengig av hvor godt de ville gjort det med tiltaket -
sammenliknet med tiltaksgruppa.

Linje 3 1 tabell 1 viser tre tilfeller der de som kommer darligst ut uten tiltaket,

plukkes ut til & delta. Vi har Y'* < Y™, dvs negativ seleksjon til tiltak. Vart enkle
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effektestimat vil undervurdere effekten av tiltaket for dem som faktisk deltar.
Eksemplene g, h og i viser tre varianter, der vi for sammenlikningsgruppa far en riktig
vurdert, en overvurdert eller en undervurdert effekt, avhengig av hvor godt de ville
gjort med tiltaket - sammenliknet med tiltaksgruppa. Eksempel i er den meste
ekstreme varianten. Her undervurderes effekten bade for deltakere og ikke-deltakere.
En rekrutteringsstrategi som gar ut pa hjelpe de svakeste (fordelingshensyn),
vil typisk gi resultater som tilfelle i. De som kommer darligst ut — bade med og uten
tiltak — deltar. Den beregnede effekten undervurderer effekten for deltakere og ikke-
deltakere. En strategi som gar ut pd rekruttere dem med storst utbytte
(effektivitetshensyn), vil typisk gi resultater som tilfelle e; her har vi at den beregnede

effekten overvurderer effekten for bade deltakere og ikke-deltakere.

2.3 Eksperimentelle og ikke-eksperimentelle data

Evaluering av effekt av tiltak basert pa sammenlikning mellom deltakere og ikke-
deltakere kan gjores med eksperimentelle data og med ikke-eksperimentelle (kvasi-
eksperimentelle) data.

Med ikke-eksperimentelle data menes data basert pa at deltakerne er rekruttert
péd ordinzr mate, dvs slik tiltaket drives i praksis. Gruppa av ikke-deltakere bestar av
potensielle deltakere, men som av ulike grunner ikke deltar: at de ikke ensker & delta,
at de ikke har fatt informasjon om tiltaket, at det ikke var plass til dem pa tiltaket osv.

Med eksperimentelle data menes data basert pd at deltakerne plukkes fra en
gitt populasjon (malgruppen) slik at alle - dvs alle 1 tiltaksgruppa
(eksperimentgruppen) og alle i sammenlikningsgruppa (kontrollgruppen) - har samme
sannsynlighet (eller en a priori gitt kjent sannsynlighet) for 8 komme 1 tiltaksgruppa. I
gjennomsnitt (forventningsmessig) vil deltakere og ikke-deltakere oppnd samme Y-
verdi bdde med og uten tiltak; vi er med andre ord i1 eksempel a i tabell 1. Dermed vil
ogsa forskjellen i1 gjennomsnittlig utfall for de to gruppene gi et forventningsrett
estimat for forventet effekt - for en tilfeldig valgt person - som vi ikke vet mer om enn
at vedkommende tilhgrer malgruppa.

Effektevaluering basert pa eksperimentelle data m& oppfylle visse

forutsetninger for at forskjell i gjennomsnittlig utfall skal gi et forventningsrett
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estimat pa effekten for en tilfeldig valgt person: For det forste ma de to gruppene
vaere rene sannsynlighetsutvalg. Dernest ma alle som tilherer tiltaksgruppa, faktisk
giennomfore tiltaket (eller i det minste ma frafallet vaere tilfeldig). Tilsvarende mé
ingen av dem som tilherer sammenlikningsgruppa, delta i tiltaket - og heller ikke 1
liknende tiltak.

Med denne metoden unngér vi problemet med seleksjon, bade seleksjon
knyttet til observerte egenskaper og seleksjon knyttet til uobserverte egenskaper (gitt
at de eksperimentelle forutsetningene er oppfylt). Metoden gir resultater som er enkle
a forstd, nemlig bare ett tall: forskjellen i gjennomsnittlig utfall. Metoden er serlig
velegnet dersom (vi forutsetter at) effekten av tiltaket som skal evalueres, er den
samme for alle. Metoden kan ogsa brukes til 4 estimere variasjon i effekt i form av
spesifiserte samspillseffekter (dvs effekten avhenger av observerte kjennetegn).

Dersom utvelgelsen av deltakere vanligvis skjer pad andre maéter, for eksempel
ved bruk av skjenn i forhold til visse retningslinjer, er metoden ikke egnet til a
evaluere effekten av tiltaket for dem som faktisk er (eller vil komme til & vere)
deltakere. Effektevalueringer basert pa eksperimentelle data vil derfor veare av
begrenset verdi som praktisk veiledning for politikkutforming, for eksempel som
grunnlag for & vurdere hvor godt tiltaket fungerer.

Eksperimentelle data alene gir oss ingen informasjon om rekruttering til tiltak
— og dermed heller ikke om mulige seleksjonseffekter 1 det tilfellet at tiltaket
evalueres med ikke-eksperimentelle data. Kombinert med ikke-eksperimentelle data
for det samme tiltaket — som dermed avspeiler den faktiske rekrutteringen tiltaket, kan
imidlertid eksperimentelle data vare til stor nytte for 4 avdekke seleksjonseffekter.

I praksis viser det seg vanskelig & gjennomfere rene eksperimenter pa
arbeidsmarkedspolitikkens omrdde (det er antagelig enklere innenfor visse deler av
det medisinske omrddet). I USA er det gjort flere omfattende effektevalueringer av
arbeidsmarkedstiltak (og andre typer tiltak) basert pd eksperimentelle data; se for
eksempel Bloom et al. (1997) for en grundig dokumentasjon, og Heckman og Smith
(1995) for en kritisk vurdering. For Europa finnes det bare et fatall eksempler pa
denne typen evalueringer. I Norge er det brukt eksperimentelle data for

effektevaluering av Amo-kurs (Raaum og Torp 1993b, 1997). Det er ogsa
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giennomfort et eksperiment lokalt i Bergen; resultater fra denne studien er

imidlertid (ennd?) ikke publisert (Aakvik 1998a, s. 6, note 3).

Matching
Av mangel pa eksperimentelle data kan vi i etterhdnd, nér tiltaksgruppa allerede er
etablert, konstruere en sammenlikningsgruppe basert pd ikke-eksperimentelle data
som likner mest mulig pd tiltaksgruppa — i1 det minste nar det gjelder alle observerte
kjennetegn. Tilsvarende kan ogsa deltakergruppa avgrenses slik at den blir mer lik
sammenlikningsgruppa. Dette kalles matching (Rubin 1973, 1974 og 1977,
Rosenbaum og Rubin 1983). Metoden er videreutviklet for evaluering av
arbeidsmarkedstiltak av blant annet Heckman, Ichimura og Todd (1998); se ogsa
Heckman, Ichimura, Smith og Todd (1998).

Metoden er basert pa at det finnes et sett av observerte kjennetegn Z, som er
slik at kontrollert for disse kjennetegnene (dvs for alle gitte verdier av Z), sa vil
utfallene Y' og Y? vaere uavhengige av verdien pd D, dvs om man faktisk deltar eller
ikke. Selv om Y2 ikke er observerbar, kan vi simulere

E(Y'|Z)=E(Y?| D=1, Z ) som under disse forutsetningene er lik E(Y*|Z)
ved hjelp av

E(Y®|Z)=E(Y?| D=0, Z ) som ogs er lik E(Y?| Z)
Sagt pad en annen mate: Metoden gir forventningsrette anslag pa effekten av tiltaket
for deltakerne dersom utfallet Y - betinget pd de observerte og match’ete
kjennetegnene i vektoren Z — er uavhengig av verdien pa D, dvs deltakelse eller ikke
(conditional independence assumption). Dermed vil fordelingen av Y' og Y? vare
uavhengige av D nar det betinges pé Z:

F(Y' |D=0,Z)=FXY' |D=1,Z)=FY'|Z) forj=12
I tillegg ma vi forutsette at det finnes bdde deltakere og ikke deltakere for alle verdier
av Z vi match'er, dvs:

0 <Prob(D=1|2) < 1.
Metoden er best egnet nar vi i utgangspunktet har et relativt stort utvalg av ikke-
deltakere. Hvis mange av ikke—deltakerne er svart forskjellige fra deltakerne (slik at
vi far predikerte verdier utenfor det tillatte omradet, dvs Prob(D=1|Z) > 1 og /eller

Prob(D=1|Z) < 0), vil matching’en fore til at mange ekskluderes fra
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sammenlikningsgruppa og vi risikerer & sitte igjen med et lite utvalg for selve
analysen. (Tilsvarende kan skje med deltakerne, at de predikerte sannsynlighetene for
at de ikke deltar, antar ikke-tillatte verdier; mindre enn null og sterre enn én.)

Selve matching'en kan gjennomfores ved at det for hver deltaker 1 tiltaket -
eller for en gruppe deltakere med identiske kjennetegn - trekkes ut en eller flere ikke-
deltaker med de samme observerte kjennetegnene. De utvalgte personene i
sammenlikningsgruppa kan med andre ord brukes flere ganger, dvs at de kan brukes
til & match'e flere av personene 1 tiltaksgruppa.

Matching'en kan forenkles ved at det i stedet for & bruke hvert enkelt
kjennetegn i vektoren Z som sammenlikningsgrunnlag, brukes en funksjon av Z.
Denne funksjonen av Z, dvs balancing score b(Z), mé veare slik at gitt b(Z) er Z
uavhengig av D. Den enkleste funksjonen er bare ett tall, nemlig verdien pa
sannsynlighetsfunksjonen for a vare i deltakergruppen: b(Z) = Prob(D=1| Z).

Matching pa grunnlag av denne funksjonen (propensity score) inneberer at
man forst estimerer funksjonen b(.) = Prob (D=1|Z) basert pa data for tiltaks- og
sammenlikningsgruppa. Deretter beregnes verdien av b(.), dvs estimert sannsynlighet
for & delta for alle. For hver verdi av b(.) for personer i tiltaksgruppa (0 < b(.) < 1)
velges en eller flere individer i sammenlikningsgruppa med samme verdi pa b(.).
Individer med estimerte verdier av b(.) som ikke finnes i begge grupper, ekskluderes
fra analysen. Estimerte verdier av b(.) som er felles for tiltaks- og
sammenlikningsgruppa kalles common support.

For & unnga at det legges for mange foringer (forutsetninger som ikke kan
testes) pa sammenhengen mellom sannsynligheten for & delta og de observerte
kjennetegnene, og tilsvarende mellom utfallet og tiltaket, benyttes ofte ikke-
parametriske eller semiprametriske metoder. Dette forutsetter relativt store datasett
med mange observasjoner.

En mulig framgangsmaéte er forst a4 estimere sannsynligheten for & delta, for
eksempel ved logistisk regresjon. Deretter beregnes sannsynligheten b(.) for hver
enkelt. Personer med b(.)-verdier utenfor common support, fiernes fra analyseutvalget.
Ut fra beregnet b(.)-verdi kan bade deltakere og ikke-deltakere plasseres i grupper
eller strata, slik at deltakere og ikke-deltakere med lave (hoye) verdier pa b(.)

plasseres 1 samme stratum.. Til slutt estimeres effekten av tiltaket med utgangspunkt i
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det nye analyseutvalget. Dette kan gjores pad  tradisjonell ~—mate, ved ulike
regresjonsteknikker, eller ikke-parametrisk ved & beregne forskjell i gjennomsnittlig
observert utfall for hvert stratum og deretter lage et veiet gjennomsnitt av disse
forskjellene.

Matching som estimeringsmetode, vil bare gi svar pa tiltakseffekter for
individer med kjennetegn innenfor common support. Dersom mange individer ma
fijernes fra det opprinnelige analyseutvalget (et sannsynlighetsutvalg?) pa grunn av
ekstreme Z- og b(Z)-verdier, vil vi med andre ord estimere en effekt av tiltaket som er
forskjellig fra den effekten vi ville fatt dersom vi brukte rene sannsynlighetsutvalg,
eller det vi kan kalle det naturlige utvalget av deltakere og ikke-deltakere som ikke-
eksperimentelle data gir oss.

Matching er en metode som er lite brukt i norske effektevalueringer, men som
synes & vinne terreng internasjonalt; se for eksempel Larsson (2000), Lechner (2000)
og Brodaty et al. (2000).

Brodaty et al. (2000) utnytter matchingmetoden 1 en studie av
sysselsettingseffekten av flere alternative tiltak for unge arbeidssekere (franske data,
1986-88). Analysen viser at effekten varierer mellom tiltak og mellom deltakere i
samme tiltak. P4 grunnlag av den estimerte verdien av propensity score deles utvalget
1 to; de med stor og de med liten sannsynlighet for a delta i de ulike tiltakene. For
tiltak med gjennomsnittlig positiv sysselsettingseffekt (sammenliknet med alternative
tiltak) er det typisk slik at effekten er positiv for dem med hey propensity score, og
ikke-signifikant for dem med lave verdier. For tiltak med negativ gjennomsnittlig
effekt, er det typisk slik at effekten er negativ for dem med lav propensity score, og

ikke-signifikant for dem med hoye verdier.

2.4 Seleksjonsmodeller

Nér vi ikke har eksperimentelle data, er hovedstrategien for forventningsrett
estimering av effekt av tiltak & modellere rekrutteringen av deltakere til tiltak
(seleksjonen). For & kunne gjore det, md vi for det forste ha en teori (og gjerne
tidligere empiri) om de beslutningene som tas i den prosessen. Vi mé vite noe om

rekrutteringsprosessen, dvs hvilke typer av beslutninger som tas, hvilke akterer som
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er involvert, og pd hvilket grunnlag de treffer sine beslutninger. Dernest mé vi
selvsagt ha relevante data som gir tilstrekkelig informasjon til & identifisere
rekrutteringen. Det innebaerer at vi md ha informasjon om (teoretisk relevante)
kjennetegn som pévirker deltakelse i tiltaket, men som ikke pavirker utfallet. For noen
av estimatorene som nevnes i det folgende, er de enskede egenskapene betinget av at
estimeringen skjer pa grunnlag av tilfeldige utvalg. De fleste vil imidlertid beholde de
gode egenskapene (blant annet konsistens) selv om for eksempel tiltaksgruppa er
oversamplet (choice based sampling).

Matching er en variant av slik modellering av seleksjon knyttet til observerte
kjennetegn. Riktignok modelleres ikke selve utvelgelsen, men det forutsettes at
utvelgelsen er fullstendig beskrevet ved hjelp av et gitt sett av observerte kjennetegn. |
dette avsnittet skal vi se nermere pa mer tradisjonelle metoder, som tar for seg
seleksjon knyttet bidde til observerte og uobserverte kjennetegn. Metodene er
tradisjonelle 1 den forstand at de er basert pa parametriske metoder, dvs forutsetninger
om spesifikke sannsynlighetsfordelinger som kan beskrives ved hjelp av et lite antall
parametre (forventning, varians og kovarians).

De mest brukte av disse metodene er ulike typer av instrumentvariabel-
metoden og estimeringsopplegg som kalles linecer kontroll. Disse metodene kan
benyttes for rene tverrsnittsdata, men forutsetter (pd samme mate som matching) at
seleksjonen er knyttet til - og kan modelleres pa grunnlag av - observerbare (og
observerte) kjennetegn; selection on observables.

Dersom samvariasjonen mellom utfallet Y og deltakelse i tiltaket D er knyttet
til uobserverte kjennetegn, selection on unobservables, vil disse metodene ikke gi
forventningsrette estimatorer. Under visse forutsetninger er det likevel mulig a utlede
konsistente og/eller forventningsrette estimatorer for effekten av tiltak ogsa ved denne
typen seleksjon. Med en additiv separabel modell for utfallet (lineer
regresjonsmodell) og normalfordelte restledd, vil for eksempel Heckmans to-trinns-
metode gi konsistente estimatorer. Dette analyseopplegget inneberer at man 1 forste
trinn estimerer sannsynligheten for & delta i tiltak. I andre trinn estimeres utfallet -
med blant annet deltakelse i tiltak som en forklaringsvariabel pluss et korreksjonsledd
(lambda) basert pd den estimerte sannsynligheten for & delta - fra forste trinn. (Pa

grunn av heteroscedastisitet vil generaliserte minste kvadraters metode 1 trinn to gi
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mer effektive estimatorer enn vanlig minste kvadraters metode.) Med tilgang til
paneldata kan vi gjere svakere forutsetninger om restleddene og likevel fa
forventningsrette estimatorer.

Vi skal ganske kort presentere noen av disse estimeringsmetodene. Men forst
litt mer notasjon som gjer framstillingen enklere:

Vi skiller mellom individer med fotskrift i = 1,2, .... N, og mellom perioder
med forskrift t = 0,1,2, ...T. I tillegg til utfallet Y innferer vi forklaringsvariablene X
og restleddet U. La Y2it vere arbeidsinntekt uten deltakelse i tiltak, Ylit arbeidsinntekt
med deltakelse 1 tiltak. La D;=1 for deltakere (gruppe T) i tiltaket og la tilsvarende D;
= 0 for ikke-deltakere (gruppe S). Deltakelse i tiltaket er bare aktuelt i periode t = k.
Likningene (1a) og (1b) viser de lineare inntektsrelasjonene med og uten deltakelse i
tiltak. B' B' o', og o er ukjente parametre. Bene angir marginaleffektene av X-
variablene pa utfallet. Vi forutsetter at effektene er konstante over tid og de samme
med og uten tiltak. o’ene inngadr som konstantledd, men skal ogsd fange opp effekten
a a delta 1 tiltaket. De er derfor forskjellige med og uten tiltak (1 og 2) og de kan ogsé

variere over tid.

Y'i=Xi B+ o + UL =0,1,...T (1a)
Y2 =X B2+ o + Uy =0,1,...T (1b)

Om restleddene skal vi gjore visse standardforutsetninger, blant annet at de har
forventning lik null, E(U';;) = E(U%;) = 0 og konstant og uavhengig varians, gitt ved
kovar(U";, U™ ) = S*(nm, ij, ts), der S( ) = 0 for i#j. Uavhengigheten mellom
individer (SUTVA, stable unit treatment value assumption, Rubin 1977), innebarer at
tiltaksstatus for én person er uavhengig av tiltaksstatus for andre personer, som igjen
inneberer at utfallet for én person er uavhengig av tiltaksstatus for andre personer. Vi
ser med andre ord bort fra individuelle effekter av tiltak via arbeidsmarkedet.

Vi skal ogsd gjere noen andre forutsetninger som forenkler notasjonen og

framstillingen. For det forste skal vi normalisere konstantleddene

o' = oy og o’ =0 for alle t (A)
ogo,=0 for alle t< k (der k er tiltaksperiode)
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Videre skal vi forutsette at restleddene og kovariatene er ukorrelerte (en forutsetning
som ikke er like triviell som (A), men likevel av mindre betydning i denne

sammenheng)

E(U'y Xit) = E(U%| Xyt ) =0 (B)

Vi skal ogsa se pa det spesialtilfellet at effekten av X pa Y er den samme for deltakere

og ikke-deltakere og at effekten av restleddene er den samme

B'=p*=p (©)
Ulit = Uzit = Uit (D)

Forutsetning (C) inneberer at effekten av tiltaket er uavhengig av observerte
kjennetegn, for eksempel at effekten er den samme for menn og kvinner. En slik
forutsetning loser ingen vesentlige metodeproblemer, og gjor heller ikke selve
estimeringen enklere. Men den forenkler notasjonen og den skriftlige framstillingen.
Forutsetning (D) inneberer at effekten ogsa er uavhengig av uobserverte kjennetegn.
Dette er en langt sterkere forutsetning som ogsa forenkler estimeringen. Vi kan na fa
forventningsrette (eller konsistente) estimatorer med en enkel regresjonsanalyse og

minste kvadraters metode. Det kan vi ogsa f4 med en modifisert (svakere) variant av

(D)
E(U"; - U% [Xi, Di=1)=0 (D"

I dette tilfellet vil vi ha kovarians mellom U” og D, noe som gir heteroscedastisitet.
Dermed blir det vanskeligere a beregne de estimerte parametrenes standardfeil og
signifikansniva.

La oss ferst se n@ermere pa konsekvensene av forenklingene (A) og (B). Setter

vi inn for (A) og (B) i likning (1), far vi

Y= X B'+ oy + U t=0,1,.....T (1a%)
Y2 = X Bz +U% t=0,1,.....T (1b%)
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Faktisk observert inntekt er da gitt ved

Yi=D; Y+ (1-Dy) Y’ (1c)
= Xy B>+ D [ou + Xyt B - Xyt B 1+ D; [U'y— U%] + U

Den forste hakeparentesen i1 (1c) viser observert (observerbar) effekt av tiltaket, den
andre viser uobservert effekt. Som nevnt over, er effekt av tiltak ikke et entydig
begrep. I noen sammenhenger er vi interessert i den gjennomsnittlige effekten (eller
den forventede effekten) for en tilfeldig valgt person fra mélgruppa (ATE = average

treatment effect)
AME=E(Y' Xi)) - (Y% Xi)

I andre tilfeller er vi interessert i (den forventede) effekten for dem som faktisk deltar

(treatment on the treated). Setter vi inn fra (1a’) og (1b”) far vi

AT=E(Y'i| Xi, Di= 1) — E(Y?{ Xi, Di= 1) )
= Xi (B'- B + ou + [ E(U'y| Xi, Di=1) - E(U%{ X, Di=1)]

I det folgende skal vi utelukkende fokusere pd denne effekten, treatment on the
treated. Na vil det imidlertid vise seg at gitt forutsetningene (C) og (D), er de to
effektene A*™ og A" identiske.

La oss se nermere pad uttrykket i (2). De to forste leddene viser observert
effekt av tiltaket, mens uttrykket 1 hakeparentesen viser wuobservert effekt.
Seleksjonsskjevhet i estimeringen av effekten av tiltak for deltakere A" oppstar fordi vi
(1 et tverrsnittsmateriale) ikke observerer deltakerne nar de ikke deltar. Vi ma derfor
bruke ikke-deltakere til & simulere det kontrafaktiske utfallet for deltakerne, dvs det
siste leddet 1 hakeparentesen i (2). Seleksjonsskjevheten B (=bias) kan dermed
uttrykkes ved forskjellen mellom den uobserverte parameteren som vi er interessert i,

og den informasjonen som ikke-deltakere gir

B(Xi, Di) = E(U% X, Di=1) - E(U% Xy, Di=0) 3)
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Dette uttrykket kan vare forskjellig fra null — for eksempel hvis U og D; ikke er
uavhengige, men korrelerte. Skjevheten B(Xj, D;) kan ogsa utledes fra uttrykket for
forventet verdi av den enkle estimatoren basert pa forskjellen 1 Y mellom deltakere og

ikke-deltakere

A=E(Y'i| Xi, D=1) - B(Y? | X i1, Di =0) (4)
=[oy, + Xit B' - Xi B2 1+ E (U'| Xi5, D; =1) - E(U%| Xy, D; =0)

Legger vi til og trekker fra E (U% | Xit, Dj=1)1(4), far vi

A=ox+ Xy (B'- B?) + [E (U'y| Xy, Di=1) -E (U% | X4, Di =1)] 4)
+[B(U%] X i, Dyt =1) - E(U%] X, D i =0)]

Den siste hakeparentesen i (4”) er identisk med seleksjonsskjevheten vist i (3).

Nér vi i det folgende skal se pa andre estimeringsopplegg, som under ulike
forutsetninger om restleddsstrukturen lgser problemet med seleksjonsskjevhet, skal vi
ogsd innfore forenklingene (C) og (D). Den forste forenklingen utelukker
samspillsledd (med observerte kjennetegn) i den forstand at (den observerte) effekten
av tiltaket forutsettes a vaere additiv og det samme for alle, uavhengig av verdiene pa
X-variablene, nemlig lik o4 Den andre forenklingen innebaerer at effekten av
uobserverte egenskaper pé utfallet Y er den samme uansett om man deltar eller ikke.
Dette utelukker ikke samvariasjon mellom D og U, dvs mellom deltakelse og
uobserverte forhold av betydning for utfallet Y, som jo er é&rsaken til
seleksjonsskjevhet med det enkle estimeringsopplegget skissert ovenfor.

Med forutsetningene (C) og (D) forenkles utrykket for observert inntekt i (1c)
til

Yi=D; Y'i+ (1 -D;) Y% = Xy B+ D o + Uy (1c')

Uttrykkene for hhv effekten av tiltak for deltakere A" gitt ved (2), og var enkle
effektestimator A gitt ved (4'), forenkles til

AT =0y )
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A= oy + [ E(Uy Xit, Di=1) -E(Uid X, D=0)] (4"

Stokastisk samvariasjon mellom D; og Uj; kan oppsta av mange grunner, blant annet
som et resultat av rekrutteringsprosessen, dvs beslutninger truffet av dem som
administrerer tiltakene og av deltakerne selv. Uansett innholdet 1 selve
rekrutteringsprosessen, kan vi 1 prinsippet beskrive utfallet av den ved hjelp av en
indeksvariabel A;, som en funksjon av observerbare og observerte kjennetegn Z; og

uobserverte kjennetegn V; (alle variabler er knyttet til perioden t=k):

A=7; Y+ Vi (53)

Tiltaksstatus forutsettes & vare en direkte folge av verdien pa A; og kan for eksempel
beskrives ved
D; =1 hvis og bare hvis A;> 0 (5b)
D; =0 ellers.

I dette tilfellet har vi en simultan modell: Y gitt ved (1) og D gitt ved (5a-b)
bestemmes simultant. Dersom vi kjenner den simultane sannsynlighetsfordelingen
(dvs fordelingen til U og V), kan vi estimere de ukjente parametrene i modellen ved
hjelp av sannsynlighetsmaksimering. Dette er imidlertid en krevende estimerings-
prosedyre. Dersom vi vet mer om (eller kan legge restriksjoner pd) den simultane
fordelingen, kan vi bruke enklere metoder og ogsd utnytte informasjonen i
datamaterialet pa en mer effektiv mate (noe som vil gi mindre standardfeil).

Som et spesialtilfelle av (5) kan vi tenke oss en rekrutteringsprosess der alle -
men bare de - som oppnér hgyere forventet inntekt ved & delta i tiltaket enn ved ikke &
delta, faktisk deltar (som en variant av Roys modell; Roy 1951). Det innebarer at A; i
(5a) er lik differansen mellom Y' og Y?, at X-variablene fra utfallsrelasjonene (1a) og
(1b) inngar i Z, mens restleddet V er lik differansen mellom utfallsrelasjonenes
restledd, U' og U?. Beslutningen (5b) tas pa grunnlag av differansen mellom E(Y'[X,
D = 1) og E(Y? X, D=0). Kjenner vi den simultane fordelingen til U' og U?, kan vi
utlede forventningsrette estimatorer for effekten av 4 delta i tiltaket, basert pa enkle
en-relasjonsmetoder.
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Alternativt kan beslutningen om deltakelse vere basert pd forventet
differanse i néverdi av framtidig inntekt - over et gitt antall perioder etter at tiltaket er
giennomfort. Denne modellen blir selvsagt mer komplisert, og forutsetter tilgang til
paneldata.

La oss holde oss til det generelle tilfellet beskrevet ved (5a) og (5b) og se
narmere pa seleksjonsproblemet, dvs korrelasjonen mellom uobserverte egenskaper
Ui og tiltaksstatus D;. Slik korrelasjon kan skyldes to forhold:

(1) avhengighet mellom Z; og Uj (selection on observables) — men

uavhengighet mellom V; og Uy

(i1) avhengighet mellom V; og Uj; (selection on unobservables)

Det forste tilfellet (i) er en variant av situasjonen som motiverte for maching-
prosedyren beskrevet ovenfor. Et alternativ til matching (for eksempel fordi utvalget
er lite) er & utnytte det vi vet (eller antar) om at deltakelse er korrelert med (bestemt
av) Z.
E(Ui | D=1, Xj, Zi) = E(Ui; | Di=0, Xi, Z;) = E(Uy; | Xy, Zi).

Vi kan né enten velge en to-trinns-metode eller en ett-trinnsmetode. Velger vi en to-
trinns-metode, skal vi 1 forste trinn estimere sannsynligheten for & delta, som en
funksjon av Z. Deretter, i andre trinn, skal vi estimere utfallsrelasjonen gitt ved (1c¢).
Da kan vi enten bruke estimert sannsynlighet som instrument for faktisk deltakelse,
eller vi kan konstruere kontrollvariabler som fanger opp sammenhengen mellom Z og
U. De estimerte parametrene [ og o vil da vaere forventningsrette og avspeile effekten
av X og D - kontrollert for Z (dvs nettoeffekter).

Dersom vi kjenner funksjonsformen til E(Uj; | Xij;, Z;) eller gjor forutsetninger
om den, kan dette leddet inkluderes i (1c), og estimeringen av B og o kan gjeres i ett
trinn. Linecer kontroll-estimatoren (LC) for o4 er et spesialtilfelle der E(Uj; | Xii, Zi)

antas 4 veere liner 1 Z. Da far vi

Yii=Ci & + Dj oy + Uy (6)

der Cy angir (Xi,Zi) og Uy = Uy - E(Uy | Ci) for begge verdier av D;. Det nye
restleddet U';; har forventning lik null (Barnow, Cain og Goldberger 1980).
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Her, 1 tilfelle (i) (selection on observables), forutsettes det opprinnelige
restleddet i1 inntektsrelasjonen & vare uavhengig av tiltaksstatus D. Da vil vi fi en
konsistent estimator for effekten o, ved a inkludere informasjon om de kjennetegnene
som pavirker rekrutteringen til tiltak i en ordiner regresjonsmodell og estimere
parametrene med minste kvadraters metode. For a kunne identifisere tiltakseffekten
ma det veere minst ett kjennetegn 1 vektoren Z som ikke samtidig inngar i X.

I tilfellet (i) (selection on unobservables) er det nedvendig & gjere eksplisitte
forutsetninger om strukturen for restleddet i inntektsrelasjonen for & oppné konsistent
estimering av effekten o Hvis U og V er korrelerte og felger en bivariat

normalfordeling, kan forventningsverdien til Y skrives slik

E(Yi| Dy, Xi) =Xt B + D; o + E(Ujt | Di, Xit, Zi) (7
= Xit B+ Di o+ suy { DIW'ie, + (1 - D)) W }

Vi har brukt felgende symboler

syv = kovar(Uy, V;) forutsatt var(V; ) = s’y = 1 (dvs normalisert)

Wi = f(Zi V)/F(Ziy)

W= (-1) fiZi /(1 - F(Zi )]
der f( ) og F( ) angir hhv tetthetsfunksjonen og den kumulerte
sannsynlighetsfordelingen for den normaliserte normalfordelingen.

Parametrene 1 (7) kan estimeres ved hjelp av sannsynlighetsmaksimering.

Dette er imidlertid temmelig komplisert. Alternativt - og enklere - kan vi benytte en
to-trinns-metode  etter Heckman (1979). Ferst estimeres vyi (5) ved

sannsynlighetsmaksimering basert pa probitrelasjonen
Prob( Di=1) = Prob(Ziy+ Vi>0) =F(Z y)

Deretter beregnes estimert verdi av Heckman's lambda gitt ved Ay = {DiWIit, + (1 -
D;) W2} for alle individer, slik at denne kan brukes som en regressor i (7). Til slutt
estimeres de ukjente parametrene B3, o og syy i (7) ved minste kvadraters metode. Det
kan vises at dette gir konsistente estimatorer. Restleddet i1 den avledede

regresjonslikningen vil imidlertid ikke ha konstant varians (pga heteroskedastisitet i
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seleksjonslikningen); generalisert minste kvadraters metode vil derfor gi mer
effektive estimatorer enn vanlig minste kvadraters metode (Heckman 1976).
Parameteren syy, som angir kovariansen mellom restleddene i1 de to
likningene, vil indikere retningen pd seleksjonen og seleksjonsskjevheten. En
signifikant negativ kovarians indikerer negativ seleksjon ved at personer med stor
sannsynlighet for & delta (sterre enn forventet), har Y-verdier som er mindre enn
forventet - gitt kovariatene Z og X. Estimering av tiltakseffekten o, uten & ta hensyn
til dette, ville gi forventningsskjeve estimater og systematisk undervurdere effekten av
tiltaket for dem som deltar. Tilsvarende ville en signifikant positiv kovarians indikere
positiv seleksjon. "Rett fram estimering” ville gi forventningsskjeve estimater og

overvurdere effekten av tiltaket for dem som deltar.

Paneldatametoder

Anta at vi har tilgang til observasjoner av Y og X for flere perioder bade for og etter
tiltaksperioden, og la oss anta at restleddet i utfallsrelasjonen Uj; kan dekomponeres
slik:

Uit = @1 + by 0 + Vit (8)
der vj; er “ekte hvit stoy” — uavhengig av D; - med forventning null og uavhengig av
alle verdier av vj¢ (t > t'), samt m;; og ®y;. Seleksjonsproblemet, dvs avhengigheten
mellom Uj; og D; oppstar i dette tilfellet som felge av avhengighet mellom D; og
komponentene (m;; ,0>;). Ved a forutsette visse strukturer for restleddet gitt i (8) kan
vi likevel etablere konsistente estimatorer for effekten o.

Fast effekt-estimatoren (FE) er basert pa en forutsetning om b, = 0. Det
inneberer at restleddet U; bestar av en personspesifikk komponent ®;; som er konstant
over tid, og en tilfeldig komponent v;; som varierer. Forventet verdi av forskjellen Uj-
Ui er 1 dette tilfellet uavhengig av D. Dermed har vi at E(Uj; - Ui¢| Xj, D;) = 0, for alle
verdier t, t'. Fast-effekt-estimatoren er da ekvivalent med & bruke minste kvadraters

metode pé folgende regresjonsmodell:

AYit = Yit - Yit' = Di Ol + (Xit'Xit' )B + (Vit'vit') der t> k > t' (9)
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siden (Vi -vir) er ekte hvit stoy. Ved & differensiere den avhengige variabelen Y,
forsvinner faste, personspesifikke uobserverte kjennetegn fra regresjonen. Metoden er
med andre ord avhengig av forutsetningen om at disse kjennetegnene har samme
effekt pa utfallet (inntekten) i alle perioder, eller mer spesielt i perioden for og i
perioden etter at tiltaket er gjennomfort.

En annen estimator, som kalles tilfeldig effekt- eller tilfeldig vekst-estimatoren
(random growth, RG), er basert p4 mindre restriktive forutsetninger, men setter storre
krav til data.

Anta at U endres over tid, men med en fast komponent: b, = t. Igjen
transformerer vi utfallsrelasjonen til endringsform for & eliminere personspesifikke

komponenter i restleddet som korrelerer med tiltaksstatus

AYie =Yie- Yie ) - (t-t)(Yie - Yie1)
(10)
=Dj o + {(Xie -Xie) - (t - t)XKie-Xie-1 )}B + {(Vie-vie) - ) (Vie -Vie1)}

der t > k > t'. MKM-estimator for o basert pa (10) vil vare konsistent under standard
forutsetninger, sd lenge alle vi representerer hvit stoy. Som det framgar av (10)
forutsetter denne metoden at vi har data for minst to perioder for tiltaksperioden.
Problemet med RG for vart formél er forutsetningen om en uobservert komponent
som inneberer at inntekten (utfallet Y) eker med en personspesifikk rate. Det typiske
for arbeidslese arbeidssgkere som deltar i arbeidsmarkedstiltak er at arbeidsinntekten
faller en periode for de deltar 1 tiltak. Na kan imidlertid analyseopplegget modifiseres
slik at det tillates at vekstraten varierer over tid:
Modifisert tilfeldig vekst-estimator (MRG) tillater variasjon i veksten ved at by
be.1, men setter ytterligere krav til data. Etter en del regning kommer vi fram til

folgende utrykk for endring Y fra periode t’ til periode t

AsYi = (Yie- Yie ) (11)
=D+ T (Yie- Yier) + Kie -Xie )B - T Kie -Xiee1 )P + (Vie -Vie) = T(Vie -Vie-1)
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der T = (b; - by)/(by-by_;) er en parameter som ma estimeres. (I modellen RG er 7 lik
(t-t"), dvs antall perioder mellom resultatperioden og for-perioden.)

Ikke alle hoyresidevariablene i1 (11) kan betraktes som eksogene. Siden (Yj -
Yir.1 ) er korrelert med (Vi¢ -Vig-1), md (Yie - Yie.1 ) instrumenteres. Som instrumenter
trenger vi kjennetegn som er korrelert med endring i Y for tiltaket er gjennomfort,
men som ikke inngar 1 inntektsrelasjonen 1 perioden etter at tiltaket er gjennomfert.
Slike kjennetegn er selvsagt ikke alltid tilgjengelig. En mulig lesning er & bruke
endringer i arbeidsleshet og tiltaksdeltakelse fra perioder for tiltaksperioden som

instrument for endringer inntekt.

Tester

Det er vanskelig — men ikke umulig - & teste de fleste av forutsetningene som disse
estimeringsmetodene er basert pa. En forholdsvis enkel test gar ut pa & sjekke om
utfallet - for eksempel arbeidsinntekten - i perioder for tiltaket ble gjennomfort -
samvarierer med det & delta i1 tiltak pd et seinere tidspunkt (pre-treatment test).
Dersom individuell tiltaksstatus har signifikant effekt pa utfallet i forperioder, kan det
vaere nerliggende 4 anta at den bakenforliggende drsaken til slike forskjeller i inntekt
mellom deltakere og ikke deltakere ogsa er tilstede i perioder (periodene) etter at
tiltaket er gjennomfort uten at vi er 1 stand til a skille denne effekten fra effekten av &
ha deltatt 1 tiltaket. Denne testen kan ogsd gjennomferes for tverrsnittsbaserte
estimatorer, for eksempel for LC-modellen, men forutsetter at vi har data for Y for
perioder for tiltaket.

Paneldataestimatorene FE, RG og MRG bygger pa eksplisitte forutsetninger
om sammenhengen mellom utfallsvariablene 1 ulike perioder som innebarer at for
eksempel inntekt fra andre perioder enn de som inngér i relasjonene (9), (10) og (11)
ikke skal vaere signifikante som regressorer i disse likningene (model restriction test).
En slik test kan gjennomfeores ved & inkludere noen ekstra Y-variabler i
regresjonslikningene  Dersom de viser seg a4 vare signifikante ma

modellespesifikasjonen forkastes.
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Designeffekter

Sa langt 1 kapittel 2 har vi omtalt deltakere og ikke-deltakere (for et gitt tiltak) som
om dette er to entydig definerte grupper. Noe det selvsagt ikke er. Som pépekt 1
kapittel 1, er det ikke alltid opplagt hvordan malgruppa for et tiltak skal avgrenses.
Gitt en definisjon av malgruppen, er det heller ikke alltid uproblematisk & skille
mellom deltakere og ikke-deltakere (se avsnitt 1.3). For mange formal vil en slik
todeling heller ikke vere tilstrekkelig. Det kan for eksempel vare av interesse a skille
mellom ikke-deltakere som ensker & delta, og ikke-deltakere som ikke ensker & delta.
Videre kan det vare av interesse 4 skille mellom dem som far tilbud om & delta - men
takker nei, og de som ikke far tilbud. Blant deltakerne kan det vare av interesse &
skille mellom dem som fullferer tiltaket og de som har begynt, men ikke fullferer (av
ulike grunner). Siden disse ulike gruppene kan vare svart forskjellige (ogsa nar det
gjelder observerte og uobserverte egenskaper av betydning for utfallet), er det opplagt
at design av tiltaks- og sammenlikningsgrupper kan veare av betydning for resultatene
av bade rekrutteringsanalyser og effektevalueringer (sample design effects).

I det folgende skal vi 1 hovedsak holde oss til todelingen mellom deltakere og
ikke-deltakere, og vi skal konsentrere oss om ikke-eksperimentelle data.
(Analysedesign er heller ikke uproblematisk i eksperimenter, se for eksempel Manski
og Garfinkel 1992). Vi skal se pd noen alternative definisjoner og drefte mulige
konsekvenser av valg av definisjon for utfallet av rekrutteringsanalyser og
effektevalueringer. Liknende problemstillinger er berert flere steder i litteraturen; se
blant annet Heckman, Lal.onde og Smith (1999). Vi skal ogsd ta opp noen mer

tradisjonelle problemstillinger, som frafall og bruk av surveydata og registerdata.

Potensielle deltakere

For tiltaksgruppa blir det 1 de fleste rekrutteringsanalyser og effektevalueringer tatt
utgangspunkt 1 personer som pa et gitt tidspunkt eller innenfor en begrenset periode
faktisk deltar i - eller nylig har avsluttet (fullfert) - tiltaket som skal evalueres. For
sammenlikningsgruppa blir det ofte tatt utgangspunkt i registrerte arbeidslese
arbeidssekere som - pd samme tidspunkt eller 1 lopet av samme periode - ikke deltar 1
noe slags tiltak, som eventuelt heller ikke nylig har deltatt i tiltaket som skal evalueres
(eventuelt heller ikke i1 andre tiltak), og som heller ikke i den pafelgende perioden

deltar i tiltaket som skal evalueres (eventuelt heller ikke i andre tiltak).
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Dersom malgruppa for tiltaket som skal evalueres er registrerte (arbeidslose)
arbeidssokere, kan det vere relevant at ikke-registrerte arbeidssekere ikke inkluderes i
sammenlikningsgruppa - nar effekten av tiltaket skal evalueres. For en
rekrutteringsanalyse er en slik avgrensning ikke like opplagt relevant. Noe av
formalet med - og noe av effekten av - 4 tilby aktive arbeidsmarkedstiltak er & oke
meldetilbayeligheten blant arbeidslese arbeidssekere. Ved & holde ikke-registrerte
arbeidssekere utenfor ekskluderer vi deler av malgruppa fra analysen. Mest
sannsynlig forer dette til at vi utelukker de minst tiltaksmotiverte fra
sammenlikningsgruppa. Dersom denne gruppa ogsd skiller seg fra resten av
malgruppa nér det gjelder utfallet som tiltaket skal evalueres i forhold til, risikerer vi
seleksjonsskjevhet i effektevalueringen. For & inkludere disse i rekrutteringsanalyser
og effektevalueringer mé vi imidlertid vite hvem - og hvor - de er. For en
representativ undersokelse md vi ogsd ha oversikt over hele populasjonen. Av
praktiske grunner vil man derfor ofte - ogsd i rekrutteringsanalyser - begrense
malgruppa (dvs potensielle deltakere) til registrerte arbeidssekere.

De fleste tiltak har en noe snevrere méilgruppe enn registrerte (arbeidslose)
arbeidssgkere. Ved analyse av rekruttering til tiltak for fremmedspraklige,
yrkeshemmede og ungdom, blir derfor sammenlikningsgruppa oftest avgrenset
tilsvarende. Ved analyse av rekruttering til tiltak med en mindre spesifikk malgruppe,
kan det vaere vanskeligere & gjore en tilsvarende avgrensning. I slike tilfeller kan det
0gsa vere av interesse ikke & avgrense sammenlikningsgruppa for sterkt. For tiltak der
visse grupper skal vare prioritert, for eksempel langtidsarbeidslese, og hvor det skal
uteves skjonn i forhold til generelle retningslinjer ved utvelgelse av deltakere, kan det
vere av interesse a se hvordan slike prioriteringer og retningslinjer praktiseres i
forhold til alle arbeidslose arbeidssokere.

I en effektevaluering, der malsettingen er & estimere effekten av tiltaket for
dem som faktisk deltar, kan det vaere god grunn til & avgrense sammenlikningsgruppa
— 1 trdd med prioriteringer og retningslinjer. Her er det et poeng at
sammenlikningsgruppa skal likne mest mulig pa tiltaksgruppa. Dette er jo ogsa
formélet med & bruke eksperimentelle data og ved matching i effektevalueringer,

nemlig at tiltaks- og sammenlikningsgruppa er mest mulig like. I det minste at alle
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individer ~ skal ha en  beregnet sannsynlighet storre enn null og mindre
enn én for a delta i tiltaket.

For visse typer tiltak, som Amo-kurs, kan det vere et alternativ & avgrense
malgruppa til dem som soker om plass pad tiltaket. Amo-kurs arrangeres til fastsatte
tider og 1 et visst volum, og (arbeidslese) arbeidssekere som tilfredsstiller visse
opptakskrav, kan sgke om plass pé ett eller flere Amo-kurs. Deretter blir de registrert
som sekere til spesifikke kurs. Dersom det er flere sokere enn kursplasser, ma det - pa
en eller annen mate - gjores en utvelgelse av deltakere blant dem som ensker & delta.
De som far kursplass (de som fér tilbud, alternativt bare de som tar i mot tilbudet og
fullferer kurset) vil dermed kunne utgjore tiltaksgruppa — bade i rekrutteringsanalyser
og 1 effektevalueringer. De som seker, men ikke far kursplass, vil tilsvarende kunne
utgjere en sammenlikningsgruppe av ikke-deltakere (forutsatt at de ikke fér plass pé et
annet kurs etter kort tid). Et eksempel kan illustrere dette:

I en studie av Amo-kurs arrangert hesten 1991 benytter Raaum og Torp
(1993a, 1993b, 1997) alternative tiltaks- og sammenlikningsgrupper. Som
tiltaksgruppe brukes seokere til Amo-kurs som fikk #i/bud om kursplass, alternativt
deltakere i Amo-kurs. En begrunnelse for & evaluere effekten av tilbud om tiltak, er at
dette er det virkemiddelet arbeidsmarkedsmyndighetene kan styre omfanget av, mens
de har mindre kontroll over hvor mange som faktisk deltar og fullferer tiltak. Som
sammenlikningsgruppe brukes sgker til Amo-kurs hesten 1991 som fikk avslag pa
soknad om kursplass, alternativt brukes helt ledige (som ikke sgkte om plass pa Amo-
kurs). En effektevaluering med registerbasert arbeidsinntekt i 1993 og 1994 som
suksesskriterium — der det ogsd kontrolleres for forskjeller i en rekke observerte
kjennetegn - viser at ndr helt arbeidslese ikke-sokere brukes som
sammenlikningsgruppe, er den estimerte effekten av & delta 1 Amo-kurs storre enn nar
sokere uten tilbud om kursplass brukes som sammenlikningsgruppe (Raaum og Torp
1997). Det er nerliggende 4 anta at den sistnevnte analysen inneholder minst
uobservert heterogenitet, og at denne estimerte effekten derfor er naermere
"sannheten". Resultatet av analysen basert pd data for helt ledige (ikke-sokere) og
deltakere i Amo-kurs kan vare beheftet med seleksjonsfeil, som i dette tilfellet gir en

overvurdering av effekten for deltakerne.
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En modelltest viser videre at sekere som ikke far tilbud om kursplass, i
ettertid gjor det bedre (har hoyere arbeidsinntekt) enn arbeidslese som ikke soker om
kursplass, kontrollert for variasjoner i1 observerte kjennetegn (Raaum og Torp 1997).
Dette resultatet kan vere en indikasjon pd at helt ledige som ikke seker Amo-kurs, er
en gruppe som (kontrollert for observerte kjennetegn) star svakere i arbeidsmarkedet
enn de som sgker plass pd AMO-kurs. (Dette er mindre sannsynlig dersom de som fér
avslag pa seknad om kursplass, fir avslag nettopp fordi de star sterkt i
arbeidsmarkedet — og sterkere enn de som far tilbud.) Bruker vi disse som
sammenlikningsgruppe for deltakere i Amo-kurs, kan vi fa en positiv seleksjon til
tiltak og dermed en overvurdering av effekten av tiltaket for dem som deltar.

For andre typer av tiltak, der det ikke er mulig & seke om plass, og for tiltak
som ikke er rasjonerte (der det ikke er flere sekere enn det er tiltaksplasser), kan det
vare vanskelig & fa til et analyseopplegg som dette. Den refererte analysen av Amo-
kurs viser imidlertid at dersom det er mulig, kan det vere enskelig & avgrense
sammenlikningsgruppa til arbeidssekere som — for eksempel pd direkte spersmaél
(eller vurdert ut fra annen tilgjengelig informasjon) - uttrykker interesse for a delta 1

tiltaket som skal evalueres.

Strem og beholdning

Et annet viktig aspekt ved etablering av deltaker- og sammenlikningsgruppe for
analyse av rekruttering til og effekter av tiltak er om gruppene skal baseres pa en
strom eller en beholdning av deltakere og arbeidssgkere. Med strem menes her
personer som i lgpet av en (kort) periode skifter tilstand, for eksempel fra ledighet til
tiltak, fra sysselsetting til ledighet, eller mer generelt: personer som stremmer inn i
eller ut av ledighet (eller sysselsetting) til eller fra en annen tilstand. Med beholdning
menes personer som pa et gitt tidspunkt er i en bestemt tilstand, for eksempel er
deltakere i et tiltak eller er helt ledige.

Pé et gitt tidspunkt eller over en kort periode vil stremmen og beholdningen av
for eksempel arbeidslese arbeidssekere kunne vare sveart forskjellig sammensatt.
Generelt er det slik at gjennomsnittlig varighet av en fullfert ledighetsperiode vil vere
lengre blant dem som tilherer beholdningen pa et gitt tidspunkt, enn blant dem som

strommer ut av — eller inn 1 — ledighet 1 lopet av en periode rett forutfor eller rett etter
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dette tidspunktet. Fordelingen av bade observerte og uobserverte kjennetegn —
som er korrelert med varighet - kan dermed vere forskjellige i stromnings- og
beholdningspopulasjoner. For & redusere problemet med uobservert heterogenitet i
effektevalueringer kan det derfor vere viktig & bruke samme type av populasjoner for
tiltaks- og sammenlikningsgruppa.

Varighet av en (fullfert) ledighetsperiode vil vere pavirket av observerbare og
ikke-observerbare egenskaper ved arbeidssekeren. Det samme kan vere tilfellet for
varighet av en tiltaksperiode. Den formelle eller ordinare varigheten av mange tiltak
er 1 utgangspunktet administrativt bestemt; ofte pd forhand og uavhengig av hvem
som deltar i tiltaket; for eksempel varigheten av et Amo-kurs. Deltakeren kan
imidlertid selv pavirke bade frekvensen av tiltak og den faktiske varigheten av hvert
enkelt tiltak og dermed ogsd sannsynligheten for & tilhere en beholdning og/eller en
strom av tiltaksdeltakere - dels ved & avbryte tiltaket, for eksempel dersom
vedkommende finner en jobb eller starter en utdanning, og dels ved a delta i flere
tiltak etter hverandre. For eksempel kan en deltaker i lennstilskudd eller i offentlige
sysselsettingstiltak til en viss grad selv pavirke om det - sa langt regelverket tillater —
skal gis flere tilsagn etter hverandre. Egenskaper ved tiltaksdeltakeren som pavirker
frekvensen og varigheten av tiltak, kan ogsa vare av betydning for utfallet som
tiltaket skal evalueres 1 forhold til. Ved effektevaluering av aktive
arbeidsmarkedstiltak vil det derfor (ogsa for tiltaksgruppa) kunne vere systematiske
forskjeller - for eksempel nar det gjelder sannsynlighet for overgang til jobb - mellom
personer i strom- og beholdningspopulasjoner.

Flere av estimeringsteknikkene presentert i forrige avsnitt er basert pa at det
beregnes en sannsynlighet for & delta i1 tiltaket som skal evalueres. Ved bruk av
propensity score avgrenses sammenlikningsgruppa pa grunnlag av estimert
sannsynlighet for & vare 1 tiltaksgruppa, instrumentvariabelmetoden er basert pd at
observert deltakelse (som forklaringsvariabel for utfallet Y) erstattes med estimert
deltakelse, og andre to-trinnsmetodene er basert pa at det legges inn et
korreksjonsledd (nar sammenhengen mellom tiltak og utfallet Y skal estimeres) basert
pa estimert sannsynlighet for & delta. I mange tilfeller vil varighet av pagaende
(og/eller nylig avsluttet) arbeidsledighet inngd som en helt sentral forklaringsvariabel

nar sannsynligheten for a delta 1 tiltaket estimeres. Sammenhengen mellom varighet
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av ledighet og tiltaksdeltakelse vil imidlertid avhenge av om estimeringen
skjer pa grunnlag av en strem eller en beholdning av ledige og tiltaksdeltakere.

Hvis vi har et tilfelle med varighetsavhengighet 1 ledighet, vil det typisk vare
slik at sannsynligheten for a forlate ledigheten, avtar med varighet av pagiende
ledighet. Da kan det ogsd vere slik at kontrollert for observerte kjennetegn vil alle
overgangssannsynligheter — ogsa fra ledighet til tiltak — veaere lavere for personer i et
beholdningsutvalg av arbeidsledige enn i stomningsutvalg av ledige. Denne generelle
sammenhengen vil bli motvirket av at mange tiltak er rettet inn mot nettopp potensielt
langtidsledige. De to effektene vil neppe oppheve hverandre, men understreker hvor
viktig det kan vere a4 ta hensyn til bade varighet av pagdende ledighet og
samplingsprosedyren nér sannsynligheten for & delta i tiltaket skal estimeres.

Noe forenklet kan vi si at tiltaksgruppa kan defineres pé tre mater: (a) Strom
av arbeidssgkere inn 1 tiltaket som skal evalueres - i lgpet av en periode, (b)
beholdning av deltakere i tiltaket - pd et gitt tidspunkt, eller (c) personer som forlater /
fullforer tiltaket - 1 lopet av en periode.

Dersom tiltaksgruppa etableres pd grunnlag av (b) vil vi typisk f& med oss
personer som deltar 1 dette tiltaket hyppig og/eller 1 lange perioder — sammenliknet
med hva vi fér hvis tiltaksgruppa etableres pd grunnlag av (a) og (c). Gruppe (b) kan
ogsd ha andre (ikke observerte) egenskaper enn (a) og (c) av betydning for
arbeidsmarkedstilpasningen — for eksempel sannsynligheten for & fa jobb, ogsa uten
tiltak.

Sammenlikningsgruppa kan defineres pa tilsvarende tre mater: (1) Personer
som strommer inn i malgruppa (helt ledig) - i lopet av en periode, og som ikke
begynner 1 tiltaket 1 lopet av en etterfolgende periode, (2) personer som tilherer
malgruppa - pa et gitt tidspunkt, men ikke deltar 1 tiltak pa dette tidspunktet og som
eventuelt heller ikke har deltatt i en periode forut, og som heller ikke deltar i en
etterfolgende periode, (3) personer som forlater malgruppa - i lapet av en periode, og
som ikke har deltatt 1 tiltak i den forutgaende perioden.

Ogsa her er det slik at en sammenlikningsgruppe etablert pa grunnlag av (2)
typisk vil omfatte flere personer som enten har opplevd eller vil komme til & oppleve

mer omfattende ledighet enn sammenlikningsgrupper basert pa (1) og (3). Selv med
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samme observerte ledighetsvarighet (og kontrollert ~ for  andre  observerte
kjennetegn) kan det derfor tenkes at gruppe (2) vil ha lavere jobbsannsynlighet enn (1)
og (3).

I de fleste norske effektevalueringer er det kombinasjonene (b-2) og (c-2) som
brukes. I det forste tilfellet sammenliknes to beholdninger, men i forhold til to ulike
tilstander - tiltak og dpen arbeidsloshet. I det andre tilfellet sammenliknes en strem og
en beholdning; strom inn i tiltak og beholdning av helt ledige. Selv om man i begge
tilfeller kontrollerer for varighet av ledighet, dvs ledighet som hhv avsluttes med en
overgang til tiltak for tiltaksgruppa, og varighet av pédgdende ledighet for
sammenlikningsgruppa, vil det kunne vere uobserverte forskjeller som kan pavirke de
estimerte tiltakseffektene.

Det er liten kunnskap om hvilken betydning valget mellom (b-2) og (c-2) -
eventuelt andre kombinasjoner av tiltaks- og sammenlikningsgruppe - kan ha for
effektevalueringen av tiltak. Vi har funnet én studie som fokuserer pa designeffekter

av denne typen, nemlig Hardoy (2000), som vi kommer tilbake til i avsnitt 2.6.

Frafall

Som for andre typer empiriske studier er frafall ogsd et problem for
effektevalueringer. Gitt at populasjonene av tiltaks- og sammenlikningsgruppa er
definert og etablert — og gitt at det er trukket sannsynlighetsutvalg — vil frafall kunne
skape systematiske skjevheter 1 analysematerialet og dermed fore til feilestimering av
effekten av tiltaket som skal evalueres.

Erfaringer viser at det er vanskelig 4 oppnd heye svarprosenter i
surveyundersgkelser blant arbeidslose arbeidssekere (herunder deltakere 1
arbeidsmarkedstiltak). Det gjelder bade postale undersokelser og telefon- og
besoksintervjuunderseokelser. 1 tillegg kommer problemet med manglende svar pa
enkeltspersmél. Surveymaterialet brukt i Raaum og Torp (1993a og 1993b) er basert
pa to postale etterundersekelser, med svarprosent pd hhv 64 og 61 prosent; 50 prosent
deltok 1 begge undersekelsene. 1 en annen studie av Amo-kurs rapporterer
Arbeidsdirektoratet (1994 og 1996) om en svarprosent i underveisundersgkelsen pd 77

og 66 prosent for hhv tiltaks- og sammenlikningsgruppa. Bare de som svarte pa denne

57



undersegkelsen deltok i etterundersekelsen; den endelige svarprosenten ble derfor 52
og 47 prosent for hhv tiltaks- og sammenlikningsgruppa.

Det er spekulert mye over hva slags frafall man fér i surveyundersekelser blant
arbeidslese - utover det som kan observeres, for eksempel pd grunnlag av
registerbasert  informasjon om  bruttoutvalget. Som 1 mange andre
surveyundersgkelser, viser det seg at svarprosenten ofte er hgyere blant kvinner enn
menn, og heyere for middelaldrende enn unge og gamle. Utover dette ma vi anta at
frafallet kan avhenge av tema for undersegkelsen og av hvem som stir bak
undersgkelsen. Hvem som svarer (og hva de svarer), kan ogsd avhenge av om
respondentene oppfatter (eller forestiller seg) at det kan vere sanksjoner knyttet til det
a ikke delta i undersegkelsen, eventuelt til det & delta og & avgi visse typer av svar. For
en undersgkelse med tema “arbeidsloshet og arbeidsmarkedstiltak™ vil svarprosenten
bade blant deltakere og ikke-deltakere kunne avhenge av hvordan de opplever det &
vaere arbeidsles, hvilke erfaringer de har med arbeidsmarkedsetaten og
arbeidsmarkedstiltak, hvor lenge de har vert ledige osv. Trolig vil svarprosenten vare
hoyere blant dem som er forneyd med etaten og med tiltakene enn blant dem som er
misforneyd.

Som en illustrasjon, kan nevnes et resultat fra Raaum og Torp (1997), som
utnytter bade surveydata (postsendte sperreskjema) og registerbaserte data. I denne
studien analyseres ogsa design- og seleksjonseffekter ved at resultater for ulike
analyseutvalg og modeller sammenliknes. Blant annet gjores det separate analyser —
basert utelukkende pa registerbaserte data - for dem som deltok i
surveyundersgkelsene 1991-92, og for dem som ikke deltok. Med registerbasert
informasjon om arbeidsinntekt 1 1993 og 1994 som suksesskriterium, viser det seg at
estimert effekt av Amo-kurs 1 1991 kontrollert for individuelle og
arbeidsmarkedsrelaterte kjennetegn, er ikke-signifikant for frafallsutvalget. For
surveyutvalget er effekten ikke-signifikant i 1993, men signifikant og positiv i 1994.
Dette indikerer at sammensetningen av frafallet er forskjellig for deltakere og ikke-
deltakere med hensyn péd uobserverte kjennetegn som er av betydning for

suksesskriteriet.
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Drop-outs og cross-overs

La oss bare kort nevne et par andre problemer knyttet til analysedesign. Med en viss
sannsynlighet vil noen 1 tiltaksgruppa ikke starte og/ eller ikke fullfore tiltaket som
skal evalueres. Dersom vi vet hvem de er, fjerner dem fra tiltaksgruppa og deretter
estimerer effekten av tiltaket, vil vi selvsagt fi et annet resultat enn om de beholdes i
tiltaksgruppa. Valg av strategi ma gjores ut fra hva vi er interessert i & méle effekten
av. Tilsvarende vil noen i sammenlikningsgruppa med en viss sannsynlighet delta i
tiltaket som skal evalueres, eller i et liknende tiltak. Hvem det er, kan vaere ukjent —
eller kjent - for oss som skal estimere effekten av tiltaket. Ogsé her ma vi ta stilling til
hvordan dette skal handteres — ut fra hva vi har informasjon om, og ut fra hva vi

onsker 4 evaluere effekten av.

Survey- og registerdata

En stor fordel med registerbaserte data er at frafallet blir langt mindre enn i
surveyundersekelser. Dette vil redusere risikoen for skjevestimering av effekten av
tiltaket som evalueres, som folge av systematiske frafall. Frafall i form av manglende
data (eller feil i1 data) forekommer selvsagt ogsd 1 registerbaserte materialer.
Problemet er likevel langt mindre enn ved bruk av surveydata. En annen fordel ved
bruk av registerdata er lave enhetskostnader, noe som gjor det mulig & bruke store
utvalg (eller hele populasjoner).

Ulempen ved bruk av registerdata er at bare informasjon som allerede er
samlet inn og som kan frigis for analyseformal, er tilgjengelig. Innsamling av nye data
direkte fra personer i tiltaks- og sammenlikningsgruppa gjer det mulig (i prinsippet) a
innhente all relevant informasjon. Bruk av data fra egne surveyundersokelser
spesialdesignet for formalet vil derfor gi bedre muligheter enn registerdata til a
identifisere eventuell seleksjon til tiltak og dermed unnga seleksjonsskjevheter. I
praksis er det selvsagt grenser for hvor mye og for hva slags data som kan innhentes
giennom sperreskjema- og intervjuundersgkelser. Se Opdal et al. (1997) for en
nermere drefting av fordeler og ulemper ved bruk av register- og surveydata i
effektevalueringer.

Et eksempel kan illustrere betydningen av hva slags informasjon som er

tilgjengelig og dermed hvilke variabler det kan kontrolleres for nar effekten av tiltak
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skal evalueres: I analysene av effekten av Amo-kurs 1991 pé seinere arbeidsinntekt,
som det er referert til tidligere, viser Raaum og Torp (1997) at blant de som sgker om
plass pd Amo-kurs 1 1991, er arbeidsinntekten signifikant heyere for dem som fér
tilbud om kursplass (tiltaksgruppa) enn blant dem som ikke far tilbud om kursplass,
ndr det ogsd kontrolleres for andre observerte kjennetegn. Forskjellen (estimert effekt)
utgjor 17-19 000 kroner pa éarsbasis i 1993-94.

Som kontrollvariabler inngér blant annet kjonn, alder, yrke, arbeidserfaring og
tidligere inntekt, som alle har signifikante effekter pd arbeidsinntekten. Dette er
kjennetegn som kan innhentes bade fra surveyundersgkelser og fra registre. I tillegg
inngér imidlertid ogsd respondentens svar pd spersmél om framtidige planer fra
sporreskjema 1 1991, i forkant av Amo-kurset. Om lag 15 prosent har andre planer enn
a sake jobb, for eksempel planer om & ta videre utdanning. Alt annet likt viser det seg
at de som har andre planer, har lavere arbeidsinntekt i 1993 og 1994. Forskjellen
utgjer om lag 27 000 kroner. N4 viser det seg at andelen med andre planer er om lag
den samme for tiltaks- og sammenlikningsgruppa, dvs blant dem som far tilbud og
blant dem som ikke fér tilbud. Dermed spiller det mindre rolle for den estimerte
tiltakseffekten om denne kontrollvariabelen er inkludert i regresjonsanalysen eller
ikke. Med en skjevere fordeling av kjennetegnet andre planer, ville det & ha — eller
ikke ha — tilgang til denne typen surveyinformasjon kunne f& dramatiske

konsekvenser for effektestimatet.

2.5 Rekrutteringsanalyser

Rekruttering til aktive arbeidsmarkedstiltak kan analyseres ut fra ulike innfallsvinkler
og med ulike metoder. Som to eksempler med svert ulik innfallsvinkel, kan nevnes

(1) kvalitativ analyse av selve prosessen, herunder en analyse av involverte
akterer, av deres motiver og beslutninger, av alternativene og vurderingene som ligger
til grunn for de valg som gjores, og

(2) kvantitativ analyse av utfallet av prosessen, der utfallet karakteriseres ved
deltakelse eller ikke, eventuelt ved start i tiltaket, avbrudd eller fullfering; typisk er
analysen basert pa en statistisk sammenlikning av kjennetegn ved deltakere og ikke-

deltakere.
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Den forste typen analyser av rekruttering basert pd intervju med dem
som er involvert i rekrutteringsprosessen, gir blant annet anledning til & sperre direkte
om deltakernes motivasjon for & delta 1 tiltak, og om arbeidskontorets og
tiltaksarrangerens prioriteringer. [ avsnitt 2.1 tar vi blant annet opp mulige
konsekvenser av en rekrutteringsstrategi som gar ut pa hjelpe de svakeste
(fordelingshensyn), sammenliknet med en strategi som gar ut pad rekruttere dem med
storst utbytte (effektivitetshensyn).

Den andre typen av analyser av rekruttering basert péd statistiske
sammenlikninger av deltakere og ikke-deltakere forutsetter at bade tiltaksgruppa og
sammenlikningsgruppa er veldefinerte slik at man faktiske kan sammenlikne dem,
enten hele populasjonen eller et (sannsynlighets)utvalg fra hver av dem. Mange av
effektevalueringene av aktive arbeidsmarkedstiltak som er gjort pa 1990-tallet,
inneholder slike statistiske sammenlikninger. Sammenlikningene gjores dels pa
grunnlag av beskrivende statistikk for hver av de to gruppene med frekvenser eller
gjennomsnittlige verdier av observerte kjennetegn, og dels pd grunnlag av estimerte
sannsynligheter for at personer som tilherer maélgruppa (summen av de to
populasjonene /utvalgene) skal tilhere deltakergruppa. Begge oppleggene gir innsikt 1
rekrutteringen, men de kan i noen tilfeller gi tilsynelatende ulike resultater, for
eksempel:

Andelen kvinner blant tiltaksdeltakere kan vare mindre enn andelen kvinner
blant ikke-deltakere. Nar det kontrolleres for andre kjennetegn av betydning for
tiltaksdeltakelse - som alder, utdanning, yrkeserfaring, varighet av pagéende/tidligere
ledighet og tidligere tiltakserfaring - kan det vise seg at tiltaksdeltakelsen er hoyere
blant kvinner enn menn. Som bidrag til & forklare rekrutteringsprosessen er det forste
resultatet av mindre interesse enn det andre, fordi det ikke tas hensyn til at ogsé andre
kjennetegn enn kjenn kan pavirke rekrutteringen - enten den forstas som et resultat av

selvseleksjon eller administrativ seleksjon.

Rekrutteringsprosesser
Som et eksempel pa rene rekrutteringsanalyser basert pd kvalitative intervjudata, kan
nevnes Alterns (1991a, 1991b) studier basert pd intervju med saksbehandlere

(formidlere) pa et utvalg arbeidskontorer. Begge studiene tar for seg
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arbeidsmarkedsetatens prioritering ved utvelgelse av deltakere til ulike typer av
tiltak 1 1990. For Amo-kurs viser Altern (1991a) til at saksbehandlerne (pa det ene
arbeidskontoret som ble undersgkt), var opptatt av & folge de formelle reglene om
prioriterte kategorier av arbeidssgkere, men at det ogsa ble tatt andre hensyn. Blant
annet framheves det at det er viktig & finne et kurs som sekeren er interessert i og
motivert til & delta pa. Arbeidskontoret legger ogséd vekt pd rddgivning, blant annet &
frarade kurs de mener arbeidssekeren ikke vil ha utbytte av & delta pa. For
arbeidskontoret er det imidlertid ogsa viktig a fylle opp alle annonserte kurs. Ved
oversgking pd noen kurs og mindre interesse for andre, blir derfor de som kan tilbys
plass pé andre kurs, prioritet lavere enn de som det ikke finnes noe alternativt kurs for.
Det overordnete kriteriet er likevel a velge ut de deltakere som vil ha storst utbytte av
kurset, dvs de som oppnar sterst forbedring 1 mulighetene for arbeid (Altern 1991a).
Nér det gjelder rekruttering til lonnstilskudd, ble saksbehandlere pa fire ulike
arbeidskontorer intervjuet (Altern 1991b). Ogsa for dette tiltaket er formidlerne
opptatt av at de formelle reglene folges, bade nar det gjelder utvelgelsen av deltakere
og nar det gjelder arbeidsgivers forpliktelser overfor deltakeren. Saksbehandlerne som
intervjues, forteller imidlertid at det er vanskelig a skaffe tiltaksplasser for prioriterte
arbeidssekere (utsatte grupper). I praksis er det derfor ikke mulig & folge de formelle
reglene, verken nér det gjelder prioriterte grupper eller betingelsen om at arbeidsgiver
skal tilby deltakeren ordinert arbeid etter tiltaksslutt. Pa denne tiden var
arbeidslesheten hoy og ekende. Det var vanskelig 4 finne arbeidsgivere som kunne
tilby fast arbeid etter tiltaksperiodens slutt. Videre var det mange arbeidsleose
arbeidssokere med relativt gode kvalifikasjoner. Derfor var det ogsa vanskelig for
arbeidskontoret & avvise arbeidsgivere som var villig til 4 ta inn arbeidslose
arbeidssgkere pad tilskudd, men som satte visse minimumskrav til deltakerens
kvalifikasjoner, eller som selv hadde funnet fram til en som kunne {2 tilbud om tiltak.
En interessekonflikt som dette, mellom arbeidskontoret og arbeidsgiver, vil
ogsd kunne oppstd og pavirke rekrutteringsprosessen for ekstraordinare
sysselsettingstiltak. For slike tiltak har arbeidsgiver ikke plikt til & tilby deltakeren
jobb etter tiltaket, men arbeidsmarkedsetatens prioritering av utsatte grupper er oftest

langt sterkere fokusert enn for lennstilskudd.
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Dette bekreftes blant annet i evalueringen av  sysselsettingstiltaket
arbeid for trygd (1989-1993), som ble regnet som et sistehandstiltak for langtidsledige
der formidling og kvalifisering var forsekt uten hell; se Pedersen (1992, 1993).
Ansvaret for godkjenning av tiltaksplass, dvs at arbeidsoppgavene skulle vere
ekstraordinaere og arbeidsintensive, og for utvelgelse av deltakere 14 formelt hos
arbeidsmarkedsetaten. Men fordi arbeidslesheten var heoy og tilgangen pa
tiltaksplasser liten, fikk arbeidsgiverne en strategisk sterk stilling. Et typisk
rekrutteringsforlop beskrives ved at det forst kom en henvendelse fra en arbeidsiver
(en offentlig etat) til arbeidskontoret. Deretter utarbeidet arbeidskontoret en liste over
potensielle deltakere, som ble sendt til arbeidsgiver. Selve utvelgelsen skjedde ved
forhandlinger og ble last ved et kompromiss mellom arbeidsgivers og arbeidskontorets
interesser.

Den samme typen interessekonflikter gjenfinner vi for det nyeste av de store
sysselsettingstiltakene, nemlig Kaja (kompetanse, arbeidstrening og jobbskaping for
arbeidsledige). Lorentzen og Visher (1997) presenterer en studie av implementeringen
av Kaja 1 hovedsak basert pad sperreskjemadata fra arbeidskontorer og
arbeidsgiverkommuner og data fra intervju med  saksbehandlere 1
arbeidsmarkedsetaten og med representanter for arbeidsgiverkommunene. For det
samme tiltaket foreligger det ogsd en rekrutteringsanalyse og effektevaluering,
Pedersen og Moller (1998) basert pa register- og surveydata for helt ledige
arbeidssekere og tiltaksdeltakere. Kaja ble vedtatt innfert 1 1993 og var det viktigste
sysselsettingstiltaket i perioden 1994-97. Den prioriterte mélgruppa for tiltaket var
langtidsledige som hadde hevet dagpenger i 70 uker eller mer, samt arbeidssokere
uten dagpenger som hadde vert ledige 1 mer enn ett ar.

Analysen av deltakere og ikke-deltakere viser at rekrutteringen av deltakere til
Kaja var i trdd med fastsatte prioriteringsregler (Pedersen og Meller 1998), men at
bare en liten andel av maélgruppa deltok 1 tiltaket. Néar det gjelder
sysselsettingseffekten av Kaja, viser sammenlikningen med helt ledige at — kontrollert
for observerte individuelle og markedsrelaterte kjennetegn — er jobbsannsynligheten
om lag den samme, mens sannsynligheten for & komme i1 midlertidig arbeid er storre

for Kaja-deltakerne enn for helt ledige.
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Nér det gjelder rekrutteringsstrategier, indikerer intervjumaterialet at
arbeidskontoret og kommunen (arbeidsgiver) ikke hadde sammenfallende interesser
(Lorentzen og Visher 1997). Typisk ensket kommunen deltakere med best mulige
kvalifikasjoner, mens arbeidskontoret typisk ville prioritere arbeidssekere med svake
kvalifikasjoner. I folge forskriftene var det arbeidskontoret som skulle velge ut
deltakere til tiltaket. Intervjumaterialet viser imidlertid at kommunen og
arbeidskontoret 1 mange tilfeller samarbeidet om utvelgelsen av deltakere.
Samarbeidet beskrives som basert pa kompromisser mellom de to partenes interesser,
blant annet ved at den som far gjennomslag i én sak, seinere méitte baye av for den
andres interesser neste gang det var aktuelt & rekruttere en ny arbeidsseker til Kaja
hos samme arbeidsgiver (Lorentzen og Visher 1997).

Disse eksemplene indikerer at det kan vare en tendens i retning av positiv
seleksjon til lennstilskudd og sysselsettingstiltak — i forhold til malgruppa for disse
tiltakene. Slik seleksjon vil delvis avspeile seg i observerte kjennetegn — som
utdanning og tidligere jobberfaring, men den kan ogsa veare knyttet til kjennetegn som
vanskelig lar seg registrere pd papiret, men som er dpenbare i en personlig samtale,

slik som motivasjon og sta-pd-evne.
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Rekruttering til Amo-kurs

Mange av effektevalueringene av Amo-kurs som er gjort pa 1990-tallet, inneholder
analyser av rekruttering av deltakere. Dette gjelder blant annet studien av Amo-kurs
hosten 1991, nevnt 1 avsnitt 2.4. En logistisk regresjonsanalyse (n = 4873), der det
kontrolleres for en rekke individuelle og markedsrelaterte kjennetegn (blant annet for
arbeidsleshet i hjemfylket og antall personer pa tiltak i forhold til dpen ledighet i
hjemfylket), viser at tilboyeligheten til & seke om plass pA Amo-kurs er hayere blant
kvinner enn menn — alt annet likt (se Raaum og Torp 1993a, 1993b).Videre er den
hoyere blant arbeidslese 30-50 ar enn blant yngre og eldre arbeidslose.
Seketilboyeligheten er avtakende med antall ar som yrkesaktiv og med utdanning,
men likevel ikke lavere for dem med fullfert videregidende skole enn for dem med
bare grunnskole. Nér det gjelder arbeidsmarkedstilpasning siste 12 maneder, er
soketilbgyeligheten gkende med tidligere deltakelse i tiltak og avtakende med antall
maneder som helt arbeidslos (tilboyeligheten er lavest for dem med 7 maneder som
helt ledig).

I denne studien er sokere til AMO-kurs trukket blant alle (registrerte
arbeidslese arbeidssgkere) som seokte om plass pd kurs med start i august og
september 1991, dvs en potensiell strom inn i tiltak. Sammenlikningsgruppa helt
ledige er trukket blant beholdningen av registrerte helt ledige arbeidssekere ved
utgangen av september 1991- som ikke sgkte og som heller ikke deltok 1 Amo-kurs 1
august-september.

Nér det gjelder utvelgelsen av deltakere (til kurs med ordinert opptak, n =
1691), dvs hvem blant dem som sekte kursplass, som fikk tilbud om kurs, viser
Raaum og Torp (1993a, 1993b) at det er liten systematisk variasjon — nér det ogsa
kontrolleres for antall sekere 1 forhold til antall kursplasser for hvert enkelt kurs. Det
ser imidlertid ut til at tilbudssannsynligheten er storre for dem med fullfort
videregdende skole enn for dem med mindre utdanning, og noe sterre for dem med
omfattende yrkeserfaring enn for dem med mindre — kontrollert for andre kjennetegn.

I studien av Amo-kurs arrangert pd nyaret 1994 har Arbeidsdirektoratet (1994,
1996) gjort bdde rekrutterings- og effektevalueringer basert pd registerdata og
sporreskjemadata. En sammenlikning mellom deltakere i Amo-kurs (n = 5101) pa den

ene siden og en todelt sammenlikningsgruppe péd den andre, nemlig Amo-kurssekere
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som ikke fikk plass (n = 1737), og et utvalg av helt ledige (n = 1368) - synes &
vise sma forskjeller mellom de tre gruppene nér det gjelder kjennetegn som kjonn,
alder og utdanning. Disse resultatene er basert pd sammenlikning av gjennomsnittstall
og frekvenser; det er ikke rapportert fra multivariate analyser. Nar det gjelder alder, er
de helt ledige noe eldre enn bdde avviste sokere og deltakere i Amo-kurs. Nar det
gjelder utdanning, er andelen med bare grunnskole hayere blant helt ledige enn blant
deltakere og avviste sekere. Helt ledige har mer yrkeserfaring enn de andre gruppene
(men dette kan vare en effekt av alder). Nar det gjelder yrkeserfaring, er det flere
blant deltakerne enn blant de helt ledige som ikke har noe jobberfaring (dette kan ogsé
vare en effekt av alder). Videre er det flere blant deltakerne som har deltatt i tiltak
tidligere, mens det blant de helt ledige er flere som ogsd var helt ledige ett &r for
undersokelsen.

Nér det gjelder rekruttering av Amo-kurssekere fra beholdningen av helt ledige,

synes det i hovedsak & vare sammenfall mellom disse to studiene med data fra hhv

1991 og 1994.

2.6 Effektevalueringer: seleksjon og seleksjonsskjevhet

I dette avsnittet presenteres et utvalg av norske effektevalueringer av aktive
arbeidsmarkedstiltak fra 1990-tallet, der problemstillinger knyttet til seleksjon og
kontroll for seleksjonsskjevhet er dreftet eksplisitt, men der det ikke alltid er gjort
forsek pa 4 teste om seleksjonsskjevhet kan vere et problem. Ved et ikke helt tilfeldig
sammentreff er de fleste av analysene basert pa registerdata. Dette avspeiler en klar
tendens de seneste arene 1 retning av at registerdata brukes stadig mer i

effektevalueringer av aktive arbeidsmarkedstiltak — pa bekostning av surveydata.
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Analyser basert pa registerdata fra KIRUT

KIRUT er en registerbasert database med forleps- og tilstandsdata pd individniva for
et 10 prosents utvalg av Norges befolkning 16-67 r.” Data fra KIRUT er brukt i en
rekke studier av trygdekarrierer og av atferd i arbeidsmarkedet, herunder effekter av
aktive arbeidsmarkedstiltak. I det folgende refereres noen resultater fra
effektevalueringer og analyser av seleksjon til tiltak basert pa data fra denne basen.

I en nylig publisert artikkel presenterer Moe (2000) effektevaluering av fire
typer av tiltak: Amo-kurs, sysselsettingstiltak, lennstilskudd og kvalifiseringstiltak
(praksisplass og fadderordning). Tiltaksgruppa(- ene) bestar av personer som deltar i
tiltak pa et gitt tidspunkt (15. mars), og sammenliknes med personer i beholdningen
av helt ledige pa det samme tidspunktet. Sysselsettingseffekten av tiltakene evalueres
1 forhold til arbeidsmarkedsstatus 9 méneder seinere. Det trekkes fem analyseutvalg
av denne typen- alle fra KIRUT, ett fra hvert ar 1989, 1991, 1993, 1994 og 1995.
Analyseutvalgene omfatter totalt om lag 50 000 personer.

I denne studien benyttes beholdningsutvalg bdde for tiltaksgruppa og

sammenlikningsgruppa. Ut fra hva vi vet fra andre studier, mé vi likevel forvente at
sammenlikningsgruppa har mer omfattende erfaring som helt ledig og mindre erfaring
som tiltaksdeltaker — sammenliknet med tiltaksgruppa.
For utfallet spesifiseres en logistisk regresjonsmodell med sysselsetting som binaer
avhengig variabel. Denne variabelen antar verdien 1 dersom respondenten har vert 1
arbeid 1 minst 50 dager sammenhengende 1 lopet av resultatperioden, null ellers. Som
forklaringsvariabler spesifiseres fire binare variabler for deltakelse i ulike typer tiltak.
I tillegg kontrolleres det for individuelle og arbeidsmarkedsrelaterte kjennetegn, samt
soketid, dvs tiden mellom evalueringstidspunktet og tidspunktet for tiltaksslutt. For
sammenlikningsgruppa er seketid lik 9 maneder.

For sysselsettingstiltak viser analysen signifikant positiv effekt i 1989, 1991,
1993 og 1995, men ikke for 1994. For Amo-kurs viser analysen signifikant positiv

3 Materialet er hentet fra en rekke administrative registre, levert av Arbeidsdirektoratet,
Rikstrygdeverket og Statistisk sentralbyrd. Materialet omfatter demografiske data, data om bosted,
utdanning, inntekter, skatt og trygdeytelser, lonn og arbeidsforhold, arbeidsleshet osv. Per i dag er det
lagt inn data for perioden 1989-1995. Data fra KIRUT formidles av NSD (Norsk
samfunnsvitenskapelig datatjeneste), som ogsd har bygd opp og vedlikeholder databasen
(www.nsd.uib.no/data/individ/register/kirut). Basen er finansiert av Sosial- og helsedepartementet og
Norges forskningsrad.
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effekt i 1991, 1993 og 1994, men ikke for 1989 og 1995. For lonnstilskudd viser
analysen signifikant negativ effekt i 1989, positiv effekt i 1991, 1993 og 1994 — og
ikke-signifikant effekt 1 1995. For det siste tiltaket, praksisplass og fadderordning,
finner Moe (2000) signifikant positiv effekt i 1993 og 1994, og ikke signifikant effekt
1 1995. For dette tiltaket mangler data for 1989 og 1991.

I sum konkluderes det med at tiltakene har positiv sysselsettingseffekt. Variasjonen
fra &r til ar tolkes i lys av konjunkturutviklingen. Sett under ett hadde tiltakene sterst
effekt i 1991 og 1993, da ledigheten var hoy og okende.’

Moe (2000) har ogsé gjort en to-trinnsanalyse etter menster av Heckmans
opplegg (Heckman 1978) og viser til at uobservert heterogenitet synes a vare
uproblematisk for det analyserte materialet, og at de estimerte tiltakseffektene er lite
folsomme for hvorvidt det korrigeres for seleksjon eller ikke, men dette vises ikke
eksplisitt i artikkelen.” Det antydes at retningen pa seleksjonen i hovedsak er negativ.
Vi antar at dette gjelder seleksjon knyttet til uobserverte egenskaper. Flere av de
estimerte effektene gjengitt ovenfor, kan derfor gi en undervurdering av den positive
sysselsettingseffekten av tiltak.

I en tidligere studie basert pa data fra den samme databasen, KIRUT, er
oppmerksomheten konsentrert om Amo-kurs, Moe (1996, 1997). Med utgangspunkt i
data for deltakere i Amo-kurs hesten 1990 og helt ledige ikke-deltakere per november
1990 (dvs to beholdningsutvalg) analyseres utvelgelse av deltakere, samt utdannings-
og sysselsettingseffekter (n = 3292). Utfallet méles og evalueres pa fire ulike
tidspunkter, dvs etter hhv 6, 12, 24 og 36 maneder. Nar det gjelder sysselsetting
brukes to ulike definisjoner: (i) minst 30 dager sammenhengende fulltidsjobb innen
evalueringstidspunktet, og (ii) 1 fulltidsjobb péd evalueringstidspunktet. De to
kriteriene gir 1 hovedsak samme resultat nar det gjelder estimert effekt av & delta i

Amo-kurs: Logistisk regresjon gir positiv og signifikant gjennomsnittlig

* Moe (2000) tar ogsd opp spersmalet om hvem som deltar i tiltak og risikoen for at de
estimerte tiltakseffektene skal inneholde seleksjonskjevheter; blant annet gjennomferer han en
rekrutteringsanalyse. Analyseopplegget og resultatene fra denne analysen er bare delvis referert i
artikkelen. Det er blant annet uklart om det spesifiseres en multinomisk modell som ser deltakelse i alle
fire typer tiltak og ikke-deltakelse under ett (competing risk), eller om det estimeres fire uavhengige
binomiske modeller. Det er ogsd uklart om det kontrolleres for varighet av péagiende/ avsluttet
arbeidslashet pa samplingstidspunktet.

> Det er noe uklart hvordan seleksjonen er modellert og hvordan korreksjonsvariabelen (-
variablene) som inngér i den logistisk regresjonsmodellen for utfallet sysselsetting, er beregnet.
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sysselsettingseffekt pa alle fire tidspunkter. Effekten er stabil over tid
med suksesskriteriet (i), noe avtakende over tid med suksesskriteriet (ii). Dette kan
tyde pa at sysselsettingseffekten er storre pd kort sikt enn pa lang sikt. Deltakelse 1
Amo-kurs eker ogsd sannsynligheten for overgang til utdanning og for deltakelse 1
nye tiltak. Nar det gjelder tolking av de positive sysselsettingseffektene viser Moe
(1997) til at det kan vere positiv seleksjon til tiltak og at de estimerte effektene derfor
overvurderer tiltakseffekten. Dette mé tolkes som seleksjon knyttet til uobserverte
(ikke spesifiserte) kjennetegn og framsettes som en hypotese; det framgar ikke om
den er testet.

I analysen av utvelgelse av deltakere (logistisk regresjon) benyttes de samme
forklaringsvariablene som 1 sysselsettingsmodellen. Her finner Moe (1997) at
personer med folgende kjennetegn er underrepresentert 1 tiltaksgruppa: personer med
bare grunnskole eller bare ett ar pd videregaende skole, personer med langvarig
ledighetserfaring.

Det konkluderes med at relativt mange deltakere har god utdanning. Dette er
ogsa personer som har stort utbytte av tiltaket (positiv samspillseffekt). Samtidig ville
de hatt relativt gode jobbmuligheter ogsd uten Amo-kurs. Dette tilsier positiv
seleksjon til tiltak; i dette tilfellet gjelder det seleksjon knyttet til observerte
kjennetegn. Dersom det ikke kontrolleres for dette, ville vi komme til & overvurdere
effekten av Amo-kurs. Videre er det relativt mange deltakere med en viss
ledighetserfaring. De med lengst ledighetserfaring er imidlertid underrepresentert.
Samtidig har langtidsledige stort utbytte av Amo-kurs — og de har smé jobbmuligheter
uten tiltak. Uten kontroll for ledighetsvarighet i sysselsettingsrelasjonen ville vi derfor
komme til & undervurdere effekten.

Data fra KIRUT er ogsa benyttet 1 en doktorgradsavhandling ved Universitetet
1 Bergen, en avhandling med fem artikler om effektevaluering og seleksjon til aktive
arbeidsmarkedstiltak; se Aakvik (1998a).

Tema for den ferste artikkelen 1 avhandlingen (Aakvik og Risa 1998) er
seleksjon til attforingstiltak, samt sysselsettings- og inntektseffekter effekter av denne
typen tiltak. Datamaterialet omfatter nesten 4 500 personer som oppfylte de formelle
kriteriene og som hadde sekt om plass pé attferingstiltak i1 lepet 1989. Om lag to
tredeler av dem deltok 1 slike tiltak 1 lepet av 1989; disse utgjor tiltaksgruppa 1
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analysene. De som ikke deltok, utgjer sammenlikningsgruppa. Her finner
Aakvik og Risa (1998) at deltakelse i attforingstiltak har en signifikant positivt effekt
pa jobbsannsynligheten pa lang sikt (etter om lag 4 ar) — kontrollert for andre forhold
av betydning; effekten er sterkere for menn enn kvinner, hhv 12 og 3 prosentpoeng og
1 gjennomsnitt 7 prosentpoeng. Videre viser de at blant personer som er kvalifiserte
for og som seker om plass pd denne typen tiltak i 1989, er sannsynligheten for & delta
storst blant dem som ogsa uten tiltak har de beste jobbmulighetene. Dette gjelder unge
attforingsklienter, klienter med relativt hoy utdanning og med en viss yrkeserfaring
fra tidligere, samt de som ikke har sma barn. Samtidig er effekten av a delta 1 tiltak —
malt ved okt sannsynlighet for & vere sysselsatt ved utgangen av 1993 - sterst for dem
med darligst jobbmuligheter i utgangspunktet, dvs med motsatte kjennetegn: hoy
alder, sma barn, lite utdanning og lite yrkeserfaring.

Seleksjonen 1 forhold til observerte kjennetegn (som er signifikant for alder,
utdanning og tidligere yrkeserfaring) tolkes som et resultat dels av selvseleksjon og
dels av administrativ seleksjon. Det siste kan forklares ut fra en rekrutteringsstrategi
som gir ut pa & skumme floten slik at tiltakene framstar som mest mulig vellykkede.

Denne rekrutteringsstrategien bidrar imidlertid ikke (i dette tilfellet) til &
maksimere utbyttet av tiltakene méalt ved sterst mulig ekning i sysselsettingsnivéet for
malgruppa.

Det testes for uobservert seleksjon ved at det ogsa estimeres en bivariat modell
der seleksjon til tiltak og sysselsettingssannsynlighet estimeres simultant. Estimert
kovarians (for restleddsvariabelen i hhv utfallsrelasjonen og tiltaksrelasjonen) er
imidlertid liten og ikke signifikant. Dermed forkastes hypotesen om uobservert
seleksjon. Samtidig er den estimerte tiltakseffekten om lag den samme for en-
relasjonsmodellen og den simultane modellen (den er imidlertid ikke signifikant i den
simultane modellen). Resultatene tyder pd at det rike datamaterialet er i stand til &
fange opp det alt vesentlige av seleksjonen til tiltak.

Nér det gjelder effekt av attforingstiltak pa arsinntekt, er resultatene 1
hovedsak de samme som for sysselsetting; gjennomsnittseffekten er liten, men
signifikant positiv og effekten er storst for dem med kjennetegn som gir lav inntekt.
Det samme materialet brukes ogsé i en analyse der det spesifiseres en faktorstruktur

for uobservert heterogenitet og der det brukes semiparametriske metoder for a
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estimere - ikke bare sysselsettingseffekten for dem som faktisk deltar, men ogsa
gjennomsnittseffekter for deltakere og ikke-deltakere; se Aakvik, Heckman og
Viytlacil (1998). Her utvikles til dels nye analysemodeller som ikke er anvendt i denne
typen effektevalueringer tidligere. Som 1 analysen referert ovenfor, viser det seg at
deltakere har heyere jobbsannsynlighet enn ikke-deltakere (8 prosentpoeng).
Kontrollert for observerte forskjeller reduseres estimert gjennomsnittlig effekt til 5,9
prosentpoeng. Kontrollert for uobserverte forskjeller er estimert gjennomsnittseffekt
tilnermet lik null. For deltakere viser det seg at den estimerte effekten er negativ,
minus 7,4 prosentpoeng. Analysen indikerer med andre ord at uobservert og positiv
seleksjon til attferingstiltak kan vare betydelig, og at effektevalueringer der dette ikke
tas hensyn til, kan komme til & overvurdere sysselsettingseffekten av denne typen
tiltak.

Denne analysen kommer med andre ord til andre konklusjoner enn Aakvik og
Risa (1998) nir det gjelder uobservert seleksjon og effekt pa jobbsannsynlighet.
Forklaringen kan ligge i de forutsetningene som gjores om restleddsstrukturen.
Aakvik og Risa (1998) forutsetter at effekten av tiltaket er den samme for alle
(betinget pa observerte kjennetegn) og at restleddene for seleksjons- og
utfallsrelasjonen folger en bivariat normalfordeling. Dette er standardforutsetninger
som gjores i de fleste studier av denne typen. I den andre analysen gjores det mindre
restriktive forutsetninger om restleddsstrukturen. Det &pnes for en stokastisk
(individuell) effekt av tiltak, og at utvelgelsen av deltakere skjer pd grunnlag av
(forventninger om) denne.

Tema for en av de andre artiklene i avhandlingen, er sysselsettingseffekter av
Amo-kurs basert pd KIRUT-data, se Aakvik (1998b). Analyseutvalget bestar av
personer som var helt ledige 1 oktober 1990, men ikke i1 september 1990 (n = 11940).
Det er uklart hvordan skillet mellom tiltaks- og sammenlikningsgruppa er trukket,
utover at den forste gruppa har deltatt i Amo-kurs (i lepet av en uspesifisert periode),
men den andre ikke har deltatt. Begge gruppene er imidlertid trukket fra en strom inn i
ledighet. Datamaterialet folger analyseutvalget over en periode pa fem ar 1989-1993.
Som suksesskriterium benyttes binere variabler som indikerer sysselsettingsstatus i

hhv 1991, 1992, 1993. Som sysselsatt regnes personer med et arbeidsforhold av minst
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60 dagers varighet i lopet av kalenderdret. En sammenlikning av andelen sysselsatte
viser at den er lavere for deltakere enn for ikke-deltakere bade i 1989 og i 1993.

En probit-estimering av seleksjon til tiltak viser at sannsynligheten for & delta
er hoyere for dem med lite utdanning og liten/ingen tidligere arbeidsinntekt (i 1989).
Det siste tolkes som et resultat av at personer uten rett til dagpenger (dvs personer
uten arbeidsinntekt i 1989) har sterkere insentiver til & gd pa Amo-kurs fordi dette gir
rett til kursstonad. Nar det gjelder utdanningsniva og deltakelse i Amo-kurs, er
resultatet det motsatte av hva Moe (1997) kommer til. Raaum og Torp (1983a, 1983b)
finner at soketilboyeligheten er avtakende med utdanning, mens filbudet om kursplass
(gitt at man har segkt) er tiltakende.

Aakvik (1998b) benytter paneldatametoder for binzre utfallsvariabler, blant
annet fast-effekt- og tilfeldig-effekt(vekst)-modeller (random growth). Som vist 1
avsnitt 2.3, vil slike metoder eliminere seleksjonseffekter knyttet til visse typer av
uobserverte  heterogenitet, nemlig  personspesifikk, men  tidsinvariant.
(Analyseopplegg avviker likevel fra opplegget for paneldata skissert i avsnitt 2.3, der
det forutsettes kontinuerlig fordelte variabler.) Aakvik (1998b) viser at fast-effekt-
modellen gir signifikant positiv sysselsettingseffekt av Amo-kurs for kvinner og ikke
signifikant effekt for menn. Uten kontroll for sysselsettingsstatus i 1989, ville den
estimerte sysselsettingseffekten av Amo-kurs vert negativ. Ogsd de andre modellene
gir positive sysselsettingseffekter - og sterkere effekter for kvinner enn menn.

Generelt er effektene sterkere for 1992 og 1993 enn for 1991.

Amo-kurs - eksperimentelle data og kurssekere som sammenlikningsgruppe

Den forste norske effektevalueringen, der det ved hjelp av Heckmans to-trinnsmetode
tas hensyn til uobservert seleksjon, er en studie av sysselsettingseffekten Amo-kurs;
se Torp (1994). Et utvalg av deltakere i Amo-kurs som ble avsluttet varen 1989
sammenliknes med et utvalg av personer som var registrert som helt arbeidslose
arbeidssekere ved utgangen av mai 1989 (n = 6406). Her sammenliknes med andre
ord en strom ut av tiltak med en beholdning av helt ledige. Suksesskriteriet (utfallet)
er varighet av sysselsetting i den péfelgende 12 ménedersperioden (intervjudata). Det
benyttes regresjonsanalyse med en Tobit-modell som tar hensyn til at utfallet

(sysselsettingsvarighet) er sensurert ved 0 og 12 maneder. I regresjonen kontrolleres
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det for individuelle og arbeidsmarkeds- relaterte kjennetegn (basert pa register- og
intervjudata).

Analysen av rekruttering til Amo-kurs er gjort ved hjelp av en probit-regresjon
og viser at personer med folgende kjennetegn er overrepresentert blant deltakerne:
kvinner, 40-49 &r, personer med heyere utdanning (videregdende skole, heyskole,
universitet), personer med noe — men ikke mye ledighetserfaring (8-12 uker), personer
med lite sysselsettings- og tiltakserfaring. P4 grunnlag av dette beregnes Heckmans
lambda, som inngér 1 regresjonsanalysen som kontroll for uobservert heterogenitet.

Deltakelse i Amo-kurs har en signifikant positiv sysselsettingseffekt. Effekten
er mindre for middels langvarige kurs enn for korte og svert lange kurs. To-
trinnsanalysen viser at det er positiv seleksjon til Amo-kurs, dvs en positiv kovarians
mellom restleddene 1 seleksjonsrelasjonen og utfallsrelasjonen. Den Kkorrigerte
effekten er derfor mindre enn den opprinnelige, men fremdeles signifikant og positiv.

Det er tidligere vist til Raaum og Torp (1993a, 1993b og 1997), som
kombinerer surveydata og registerdata, og som bruker kurssekere uten kursplass som
sammenlikningsgruppe for analyse av effekten av (a fa tilbud om plass pd) Amo-kurs.
Et sertrekk ved denne studien er at den er basert dels pé ikke-eksperimentelle og dels
pa eksperimentelle data. Eksperimentet bestar 1 at det blant alle kvalifiserte sokere til
et begrenset antall Amo-kurs — med flere sekere enn kursplasser (visse typer kurs 1 tre
utvalgte fylker) - ble foretatt loddtrekning for & bestemme hvem som skulle fa tilbud
om kursplass og hvem som ikke skulle {2 tilbud. Det meste av materialet er imidlertid
basert pd Amo-kurs med ordinert opptak.

Nér det gjelder effekten av Amo-kurs pa sysselsetting, viser analysene basert
pa selvrapport sysselsetting hhv 6 og 12 maneder etter kursslutt, at helt ledige - som
ikke sakte og ikke deltok i Amo-kurs - har lavere jobbsannsynlighet enn de som sokte
pd Amo-kurs nédr det kontrolleres for individuelle og arbeidsmarkedsrelaterte
kjennetegn (alle kurs sett under ett, hhv n=5344 (6 mnd) og n = 6020 (12 mnd)). Ikke
overraskende er jobbsannsynligheten storst for dem som fikk tilbud, startet og deretter
avbret kurset pga en jobb. Deretter folger de som sgkte, fikk tilbud, men sa nei takk til
tilbudet. De som fikk tilbud og som fullferte Amo-kurset, har ogsé signifikant heyere
jobbsannsynlighet enn de som ikke sokte. Resultatene gir klare indikasjoner om at

blant dem som sgker om plass pd Amo-kurs, er det flere med gode jobbsjanser (ogsa
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uten Amo-kurs) enn det er blant helt ledige som ikke seker Amo-kurs. Dette
gjelder ogséd nar det kontrolleres for en lang rekke observerte kjennetegn. Her skjer
det med andre ord en seleksjon som gir uobservert heterogenitet, og som kan fore til
en overvurdering av den positive effekten av Amo-kurs dersom deltakere 1 kurs
sammenliknes med et utvalg fra beholdningen av helt ledige ikke-deltakere.

Det eksperimentelle datamaterialet gir imidlertid en indikasjon om at Amo-
kurs — ogsa 1 seg selv - kan ha en positiv sysselsettingseffekt. Blant dem som sgkte om
plass péd disse kursene er jobbsannsynligheten sterre blant dem som fikk #i/bud enn
blant dem som fikk avslag, ogsa nar det kontrolleres for andre kjennetegn (n = 606 og
n = 623). Nér de som fullforte Amo-kurs sammenliknes med dem som fikk avslag (n
=488 og n = 521), er effekten signifikant positiv pa kort sikt (6 maneder) men ikke pa
lang sikt (12 méneder).

For kurs med ordincert opptak viser en spesifikasjonstest at det er uobservert
heterogenitet i materialet, dvs uobserverte forskjeller mellom de som far tilbud og de
som far avslag som korrelerer med jobbsannsynlighet. Analysen viser signifikant
negativ korrelasjon pa kort sikt (for jobbsannsynlighet etter 6 méneder), dvs en
negativ seleksjon som innebearer at enkle en-relasjonsmodeller vil undervurdere
effekten.

Som nevnt tidligere, er det ogsé gjort evalueringer av effekten pa noe lengre
sikt basert pa registerdata for arbeidsinntekt 1 1993 og 1994 som suksesskriterium. |
disse analysene, som bare omfatter yrkesrettede kurs med flere seokere enn
kursplasser, sammenliknes Amo-kurssekere med tilbud om kursplass og Amo-
kurssekere uten tilbud om kursplass. Det rapporteres om positive inntektseffekter for
bade 1993 og 1994; se Raaum og Torp (1997). En linezr-kontroll-modell gir
signifikante effekter for kurs med ordinzrt opptak (n = 1896). For kurs med
loddtrekning er inntektseffekten mindre, og ikke-signifikant i 1993 (n = 771). Dette
kan tyde pa positiv, uobservert seleksjon ved ordinert opptak (blant dem som soker
kursplass). Dette understottes av en pre treatment test, som forkaster modellen for
kurs med ordinzrt opptak, men ikke for kurs med loddtrekning.

Analysene basert pd selvrapportert sysselsetting etter 6 maneder og analysene

basert pa registerbasert inntekt etter 1-2 ar gir med andre ord motsatt resultat nar det
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gjelder retningen pad utvelgelsen av deltakere, dvs wuobservert seleksjon til
Amo-kurs med ordinzrt opptak.

Panelstrukturen 1 det registerbaserte datamaterialet gjor det mulig & bruke
paneldatametoder. Det estimeres inntektseffekter ved hjelp av fast effekt-, tilfeldig
vekst- og modifisert tilfeldig vekst-modeller — basert pa sammenlikning mellom
kurssekere med tilbud om kursplass og kurssekere uten tilbud om kursplass - separat
for kurs med ordinert opptak og for kurs medloddtrekning. Som nevnt, vil slike
modeller eliminere uobservert seleksjon av en viss type, forutsatt at modellen er
korrekt spesifisert. Et flertall av analysene gir positive, men ikke-signifikante
inntektseffekter. De fleste av disse modellspesifikasjonene blir imidlertid forkastet i
modellspesifikasjonstester (begge kurstyper).

Amo-kurs er et svert heterogent tiltak; det er stor variasjon i innhold, nivé og
varighet. Som 1 andre effektevalueringer av Amo-kurs, er det ogsa i denne studien
spesifisert en modell med en gjennomsnittseffekt for alle typer av kurs. De
forskjellige kursene tiltrekker imidlertid svert ulike grupper av arbeidssekere, og vi
ma anta at jobbmulighetene — ogsd uten kurs — varierer mellom grupper av
kurssegkere. Det er ogsa stor variasjon 1 antall tilbudte kursplasser sammenliknet med
antall personer som ensker & delta for ulike typer av kurs. I tillegg kommer at
kvaliteten og sysselsettingsgevinsten trolig varierer temmelig mye, ikke bare mellom
kurstyper, men ogsd mellom kurs som felger samme kursplan.

Dette er motivet for at det brukes kurstype klassifisert etter fagfelt og om
kurset gir sertifikat eller formell kompetanse samt “rasjoneringsgrad” (antall sekere
per kursplass) som kontrollvariabler. Blant annet viser det seg at sokere til kurs som
gir sertifikat eller formell kompetanse skarer hoyere pd suksesskriteriet,
arbeidsinntekt, enn sekere til andre kurs - ndr det ogsd kontrolleres for andre
kjennetegn av betydning arbeidsinntekt. Tilsvarende gjor sekere til kurs med
allmennfag og sekere til kurs innenfor transportfag samt bygg og anlegg det darligere
enn sekere til kurs innenfor andre yrkesfag, for eksempel teknisk arbeid, barneomsorg
og andre serviceyrker. Videre viser det seg at seokere til kurs med sterk grad av
rasjonering gjor det bedre enn sekere til kurs med mindre grad av rasjonering (for de

fleste analysene er denne effekten ikke signifikant).
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Nar det kontrolleres for denne typen heterogenitet 1 tiltaks- og
sammenlikningsgruppa, vil den estimerte gjennomsnittseffekten (i hovedsak) avspeile
fordelingen av deltakere over kurs med ulik effekt, og ikke (eller i mindre grad) vaere
pavirket av at sannsynligheten for & fa tilbud om tiltaksplass (dvs & veare i
tiltaksgruppen) varierer alt etter hvilket kurs man har sekt pa. Dette er med andre ord
ogsé et eksempel péd (vanligvis) uobservert heterogenitet (som skyldes at tiltaket som
evalueres ikke er ett tiltak, men et sammensatt tiltak) som kan forarsake en viss type
seleksjonsskjevhet i effektevalueringen.

Det er tidligere vist til en av Arbeidsdirektoratets egne studier av Amo-kurs
(Arbeidsdirektoratet 1994, 1996). 1 effektevalueringen benyttes selvrapportert
arbeidsmarkedsstatus om lag 6 maneder etter kursslutt som suksesskriterium. Blant
Amo-kursdeltakere er det pa dette tidspunktet 47 prosent som er enten 1 jobb eller i
ordinar utdanning. Tilsvarende tall for avviste Amo-kurssekere og helt ledige er hhv
46 og 45 prosent.

Det er benyttet logistisk regresjon til & estimere sannsynligheten for a vere i
jobb eller under utdanning, kontrollert for blant annet alder, yrkeserfaring og
utdanning. Resultatene fra analysene er ikke dokumentert, men det presenteres
beregnede jobb- og utdanningssannsynligheter for personer med gitte kjennetegn. Nér
deltakere 1 Amo-kurs sammenliknes med awviste sokere, er forskjellen i jobb/-
utdanningssannsynlighet 17,4 prosentpoeng (kontrollert for andre kjennetegn). Nar
deltakere sammenliknes med helt ledige er forskjellen 25 prosentpoeng. Tilsvarende
forskjeller for estimert effekt av Amo-kurs pa sannsynligheten for & vare sysselsatt, er
hhv 15 og 20 prosentpoeng.

Til tross for at andelene 1 jobb eller under utdanning er om lag den samme for
alle tre grupper, gir evalueringen overraskende sterke effekter av deltakelse i Amo-
kurs (kontrollert for relativt fi andre kjennetegn). Effektene er sterke ogsa
sammenliknet med andre Amo-kursevalueringer basert pd registerdata. Surveydata
med lav svarprosent og selvrapportert arbeidsmarkedsstatus kan veare noe av

forklaringen pa det siste.
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Statistisk sentralbyra:

Arlige effektevalueringer av seks tiltak basert pa registerdata

Statistisk sentralbyra har utviklet et opplegg basert pa registerdata for arlig evaluering
av aktive arbeidsmarkedstiltak. Det er til nd gjennomfort tre undersokelser med data
fra 1996, 1997 og 1998: se Lund, Landfald og Try (1997), Landfald og Brithen
(1998), Brathen og Landfald (1999); se ogsd Vassnes (1996) og Brathen (2000). Det
registerbaserte materialet er hentet fra blant annet Arbeidsdirektoratets Sofa-
sokerregister, Rikstrygdeverkets arbeidstaker arbeidsgiverregister og Det sentrale
personregister. Bruk av registerdata er begrunnet med lavere datakostnader og kortere
produksjonstid enn tilsvarende surveydata ville gitt. I tillegg kommer at problemet
med frafall er langt mindre.

Analyseopplegget er det samme i alle studiene: Tiltaksgruppa omfatter alle
personer registrert som deltaker i ulike typer av tiltak (ikke attferingstiltak) i slutten
av april og som forlater dette tiltaket i lopet av mai (strom ut av tiltak). Seks
hovedgrupper av tiltak spesifiseres (i noen analyser spesifiseres tiltakene mer detaljert
med 16 ulike kategorier): Offentlige sysselsettingstiltak, lennstilskudd,
praksisplass/fadderordning, AMO-kurs, jobbklubber og vikarplass.
Sammenlikningsgruppa omfatter alle personer som er registrert som helt ledige (ikke
permitterte, ikke yrkeshemmede) i slutten av april, og som ikke deltar i tiltak i mai
(beholdning av helt ledige). Antall observasjoner per ar varierer fra 54 000 til 89 000.

Suksesskriteriet er arbeidsmarkedsstatus 6 maneder seinere, dvs 1 november
samme ar. Utfallet er todelt: Det skilles mellom sysselsatte, dvs personer registrert
med et arbeidstakerforhold (lennstakere), og alle andre. For deltakere i tiltak véren
1996 er det ogsa gjort en studie av effekten av tiltak pa sysselsettingsannsynligheten i
november 1998, dvs 30 méneder etter deltakelse 1 tiltak.

Et formal med disse analysene og ved & benytte samme analyseopplegg
(samme design, suksesskriterium og samme estimeringsteknikk), er & fi fram hvordan
effekten av tiltakene varierer over konjunkturforlepet. Eventuelle endringer i
tiltakenes innhold over tid (som ikke fanges opp at tiltaksspesifikasjonen) og
endringer i sammensetningen av henholdsvis tiltaks- og sammenlikningsgruppa (som
ikke fanges opp av modellen) vil imidlertid vere en del av effektendringene over

konjunktursykelen.
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Rekruttering til tiltak er analysert ved at tiltaksgruppene og
sammenlikningsgruppa sammenliknes etter en rekke kjennetegn: alder, kjonn,
utdanningsniva, tidligere yrke, innvandrerbakgrunn, bostedsfylke, samt arbeidsloshet
siste 12 maneder fram til april og deltakelse i tiltak siste 12 maneder. De samme
kjennetegnene inngér ogsa som kontrollvariabler i effektanalysen, der sannsynligheten
for & veere sysselsatt i november estimeres som en funksjon av tiltaksdeltakelse basert
pa logistisk regresjon. Flere modellvarianter estimeres: blant annet en modell der det
ikke skilles mellom ulike typer av tiltak, men beregnes en gjennomsnittseffekt, en
modell der det skilles mellom hovedkategorier av tiltak, en modell der tiltakenes
varighet spesifiseres som et additivt ledd, en modell med samspillsledd for
tiltaksdeltakelse og individuelle og regionale kjennetegn osv.

Det er ikke gjort multivariate analyser av rekrutteringen som viser den
marginale effekten av hvert enkelt kjennetegn for deltakelse i tiltak. Sammenlikninger
pa gruppenivd av enkeltkjennetegn avspeiler imidlertid et menster som er rimelig
stabilt over perioden 1996-98, nér det gjelder deltakelse i tiltak generelt, men som
varierer noe pa tvers av tiltak:

Sammenliknet med helt ledige har filtaksgruppa sett under ett en relativt storre
andel unge, en relativt mindre andel gifte, en relativt storre andel kvinner, en relativt
storre andel innvandrere og en relativt storre andel som har (fullfert) videregaende
skole. Videre har personer i tiltaksgruppa relativt lite jobberfaring, relativt lite
ledighetserfaring, men relativt mye tiltakserfaring. Mensteret synes 4 vare 1 tradd med
trenden i de fleste andre, liknende analyser

I analysene av sysselsettingseffekter er det kontrollert for kjonn, alder, sivil
status, utdanning, innvandrerstatus, yrkeserfaring samt ledighets- og tiltakserfaring,
yrkesbakgrunn, og bostedsfylke (som vil fange opp variasjoner i1 det lokale
arbeidsmarkedet). Analysene viser for det forste at deltakelse 1 aktive
arbeidsmarkedstiltak bidrar til & eke sysselsettingsannsynligheten pd kort sikt, dvs
innenfor en periode pa 6 méaneder. Analysene av effekter pa lang sikt, dvs etter 30
maneder for dem som deltok pa tiltak 1 1996, viser ogsd positive og signifikante
sysselsettingseffekter. For alle tiltakene er effekten mindre pa lang sikt eller om lag

den samme som pd kort sikt. Med e#t unntak er de estimerte korttids- og
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langtidseffektene av de seks hovedtypene av tiltak for de tre arene positive og
signifikante. Se tabell 2 som viser noen hovedresultater.

Som det framgar av tabell 2, er sysselsettingseffekten sterkest for
lennstilskudd, vikarplass og offentlige sysselsettingstiltak (1998). For praksisplass/
fadderordning er effekten ikke-signifikant i 1998. For modellvarianter med
samspillsledd (ikke vist i tabell 2) er sysselsettingseffekten av & delta i tiltak er mindre
for ungdom under 20 ar enn for voksne og eldre, og sterre for langtidsledige enn for
deltakere med lite ledighetserfaring.

Omregnet til effekter pa jobbsannsynlighet tilsvarer parameterestimatene vist i
tabell 2, en egkning pa 2-37 prosentpoeng for en f#ypisk tiltaksdeltaker, dvs en ugift
mann 30-49 ar med videregdende skole 11-12 ér, fire ars yrkeserfaring, fire maneder
helt ledig og én méned som tiltaksdeltaker siste 12 maneder. I utgangspunktet — som
helt ledig 1 mai uten & delta 1 tiltak - har denne personen en beregnet
sysselsettingsannsynlighet i november pd om lag 30 prosent (noe lavere i 1996 og noe
hoyere 1 1998). Ved & delta i for eksempel Amo-kurs 1 mai er
sysselsettingsannsynligheten 6 maneder seinere beregnet til 4 vaere om lag 10
prosentpoeng hayere (13 1 1998). Vikarplass vil gi en gkning pa 20 prosentpoeng eller

mer.
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Tabell 2. Sysselsettingsannsynlighet og effekt av aktive arbeidsmarkedstiltak. Estimerte
effekter av deltakelse i tiltak. logistisk regresjon. Sannsynligheten for & veere i jobb hhv
6 og 30 méaneder etter tiltaksslutt

Tiltaksar Estimert sysselsettingseffekt av aktive tiltak etter 6 maneder, logistisk regresjon

Alle Off.syss. LT PPL/FO AMO Jobbklubb  Vikarplass
1996 0,538* 0,363* 1,314%* 0,188* 0,457* 0,650* 1,110%*
1997 0,784* 0,863* 1,538%* 0,348* 0,442%* 0,623* 0,863*
1998 0,488* 1,323%* 1,220%* 0,093 0,570%* 0,373* 0,955*
Tiltaksar Estimert sysselsettingseffekt av aktive tiltak etter 30 méaneder, logistisk regresjon

Alle Off.syss. LT PPL/FO AMO Jobbklubb  Vikarplass
1996 0,394* 0,261* 0,795* 0,201* 0,389* 0,424%* 0,884*

Noter: Parameterestimatene angir marginaleffekten av tiltaket pa log-odds for sysselsetting, dvs a = dq/
dT, der a er den estimerte parameteren vist i tabellen, der q = In(P/(1-P)) og P er sannsynligheten for &
vaere 1 jobb. Marginaleffekten pd sannsynligheten er gitt ved dP/dT = a P (1-P). Parametre merket *
angir at estimatet er signifikant pd 5 prosentsniva. Det er kontrollert for felgende kjennetegn: kjonn,
alder, sivil status, utdanning, innvandrerstatus, yrkeserfaring samt ledighets- og tiltakserfaring,
yrkesbakgrunn, og bostedsfylke. Antall observasjoner varierer fra 54 000 til 89 000.

Kilder: Lund, Landfald og Try (1997), Landfald og Brathen (1998) og Brathen og Landfald (1999).
Tallene i kolonne 1 er hentet fra modell 3. Tallene i kolonne 2-7 er hentet fra modell 4.

Sammenliknet med andre effektevalueringer (blant annet flere av studiene
basert pa registerdata som det er referert til i dette kapitlet) gir disse analysene relativt
positive resultater. Forklaringene kan vare flere. For det forste er SSB-analysene
giennomfort 1 en periode med gode jobbmuligheter og eokende ettersporsel etter
arbeidskraft. Arbeidslesheten 1 1996-98 er lavere enn i de arene som de fleste av de
andre studiene dekker (1990-1994). Forklaringen kan dermed vere at effekten av
tiltak er sterkere under heykonjunktur enn under lavkonjunktur.

Som papekt i flere av de andre studiene, er det mye som tyder péd at det er
positiv seleksjon til tiltak — i1 forhold til jobbsannsynlighet, ogsa etter at det er
kontrollert for relativt mange observerte kjennetegn. Dette gjelder serlig nér
tiltaksdeltakere sammenliknes med beholdningen av helt ledige. Dette kan ogsa gjelde
for SSBs effektevalueringer, der personer fra beholdningen av helt ledige er brukt som

sammenlikningsgruppe for personer som forlater tiltak. Tester for denne typen
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seleksjon er imidlertid ikke gjennomfert. Det er ogsd et &pent spersmédl om slik
seleksjon eventuelt er sterkere eller svakere i perioden med lav ledighet og relativt lite

tiltaksomfang — sammenliknet med perioder med hey ledighet og stort tiltaksomfang.

Arbeidsmarkedstiltak for ungdom

Det er gjort flere studier av arbeidsmarkedstiltak for ungdom i Norge pa 1990-tallet,
se for eksempel Try (1993a og 1993b) og Eldring og Gregaard (1994). Her vil vi
konsentrere oss om en av de nyeste, Hardoy (2000), som tar for seg samtlige tiltak for
unge arbeidssekere tidlig pa 1990-tallet. I denne studien er det blant annet kontrollert
for seleksjon gjennom en to-trinns-estimeringsprosedyre.

Det empiriske materialet i denne studien bestir av administrative registerdata
for samtlige personer 16-25 &r som i lepet av 1991 ble registrert som helt arbeidslose
arbeidssokere og/eller som deltakere i1 ordinzre, personrettede tiltak, basert pa
Arbeidsdirektoratets Sofa-sgkerregister. Her brukes med andre ord et analysedesign
med populasjoner definert ved strom inn i registrert ledighet og tiltak bade for tiltaks-
og sammenlikningsgruppa. Materialet dekker en periode pa fem ar,1989-93, og antall
observasjoner varierer fra 74 000 til 93 000 avhengig av hvordan hhv tiltaks- og
sammenlikningsgruppene avgrenses.

I effektevalueringene spesifiseres to alternative suksesskriterier: (a) en sjudelt
variabel for arbeidsmarkeds- og utdanningsstatus to 4ar etter registrering som
arbeidsseker 1 1991 og (b) og lennsinntekt 1 1993 (for dem som har lennsinntekt). 1
analysene grupperes ungdommene alt etter om de 1 lopet av det forste aret etter
registrering deltar 1 ulike typer av tiltak: sysselsettingstiltak, praksisplass, Amo-kurs
osv, eller om de ikke deltar i tiltak i lopet av dette ret.

Det er vanskelig & sammenfatte resultatene fra de mange analysene. Blant
annet varierer effektene pa tvers av tiltakstyper og etter kjonn og aldersgruppe. En
hovedkonklusjon synes 4 vere at onskelige effekter av de aktive
arbeidsmarkedstiltakene, dvs ekte sjanser for & vare i jobb eller under utdanning i
resultatperioden, er beskjedne. Analysene viser pa den annen side heller ingen
indikasjoner pa klare negative effekter av tiltak.

Ungdoms tilpasning pa arbeidsmarkedet er pA mange mater svart forskjellig
fra tilpasningen til voksne arbeidstakere. Dermed mé ogsd analyser av rekruttering,

seleksjon og effekter av tiltak legges opp pd en annen méte. Overgang til fast arbeid,
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er ikke negdvendigvis det primare formalet med & delta 1 aktive arbeidsmarkedstiltak.
Analyseopplegget — og dels ogsd de konkrete resultatene — i denne studien er
imidlertid av generelle interesse, og kan bidra til innsikt i seleksjonsproblematikken
ogsé for tiltak rettet mot andre grupper av arbeidssekere.

Rekruttering til tiltak: Hardoys studie inneholder en sarskilt analyse av
rekruttering til tiltak. Som i effektanalysene grupperes ungdommene etter hvilke tiltak
de deltok i1 det forste aret etter at de ble registrert som arbeidssekere i 1991:
Sysselsettingstiltak (ett eller flere tiltak, omfatter ogsa lennstilskudd og vikarplass),
praksisplass (ett eller flere tiltak, omfatter ogsd fadderordningen), Amo-kurs (etter
flere kurs), kombinerte tiltak (minst to ulike typer tiltak), og ikke-deltakere (ingen
tiltak 1 lopet av det forste aret). Analysen av denne femdelte utfallsvariabelen gjores
ved hjelp av multinomisk logit, separat for fire grupper: kvinner 16-20 ar, menn 16-20
ar, kvinner 21-25 ar og menn 21-25 ar. som forklaringsvariabler inngér individuelle
kjennetegn (blant annet alder, utdanning, yrkes- og arbeidsleshetserfaring) og
arbeidsmarkedsrelaterte kjennetegn (arbeidsleshet og tiltaksfrekvens 1 lokalt
arbeidsmarked).

Rekrutteringsanalysene viser at for tendringer (16-20 ar) er praksisplass (og
liknende) det viktigste tiltaket. Mer enn halvparten deltar i dette tiltaket minst én gang
1 lopet av det forste aret etter registrering. Sannsynligheten for & delta er sterre for
kvinner enn menn (alt annet likt), avtakende med alder (fram til 20 &r) og utdanning
(for gitt alder). Sannsynligheten for & delta i tiltak er lavere for arbeidssekere med
barn (enn uten), og for arbeidssekere med innvandrerbakgrunn. Videre viser
analysene at sannsynligheten for & delta er okende med tidligere arbeidsloshets- og
tiltakserfaring (alt annet likt) og avtakende med tidligere yrkeserfaring. Monsteret er
om lag det samme for kvinner og menn.

For ungdom 21-25 ar er andelen som deltar i tiltak i lepet av det forste dret
etter registrering lavere, og den er lavere blant menn (30 prosent) enn blant kvinner
(40 prosent). Amo-kurs og praksisplass er de viktigste tiltakstypene. Ogsa for denne
aldersgruppa er sannsynligheten for 4 delta 1 tiltak eokende med tidligere
arbeidsleshets- og tiltakserfaring og avtakende med tidligere yrkeserfaring. Til
forskjell fra tenaringsgruppa, er sannsynligheten for & delta i tiltak heyere for

arbeidssokere med innvandrerbakgrunn enn for andre arbeidssekere (dette gjelder
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ikke sysselsettingstiltak, men praksisplass og Amo-kurs). Videre viser analysene at
det er en negativ sammenheng mellom foreldrenes utdanningsnivd og sannsynligheten
for a delta 1 tiltak; dette gjelder bade menn og kvinner, 16-20 ar og 21-25 ar.

I sum indikerer rekrutteringsanalysene at sammenlikningsgruppa, dvs de som
ikke deltar i tiltak det forste aret etter at de registrerer seg som arbeidslose
arbeidssegkere, har flere kjennetegn som forventningsmessig vil gi suksess i
arbeidsmarkedet - enn tiltaksgruppa (tiltaksgruppene), slik disse gruppene er definert
her: Sammenlikningsgruppa har heyere utdanning selv, og deres foreldre har mer
utdanning. Videre har de har mer yrkeserfaring og mindre arbeidsleshets- og
tiltakserfaring. Na viser det seg at en stor andel av sammenlikningsgruppa er registrert
som arbeidssekere en relativt kort periode. Dette kan vere en indikasjon pa at de
kanskje heller ikke er potensielle tiltaksdeltakere. Det at de faktisk er registrert som
arbeidssegkere — noe mange unge arbeidssekere uten rett til dagpenger ikke gjor — er
pé de annen side i seg selv en indikasjon pa at de faktisk er interessert i & delta i tiltak.

Som nevnt, er sammenlikningsgruppa i denne studien definert ved strom inn i
arbeidsleshet 1 lopet av en periode. Tilsvarende er tiltaksgruppene definert ved strom
inn 1 tiltak, enten direkte fra andre tilstander eller fra ledighet, men da forutsatt at de
tilherer strom inn i ledighet i lopet av 1991 og at overgangen til tiltak skjer for det er
gétt et ar. I andre studier, der sammenlikningsgruppa trekkes fra beholdningen av
ledige pa et gitt tidspunkt, vil vi typisk fa en sammenlikningsgruppe med mer
langvarige ledighetsperioder. Det er ikke opplagt hvilket design som gir den mest
relevante sammenlikningsgruppa. For ungdom er det for eksempel slik at en stor
andel av dem som deltar i tiltak, gér rett inn i tiltak uten en forutgdende periode som
helt ledig. Strem inn 1 ledighet kan derfor vaere en god sammenlikningsgruppe. For
tiltak med andre mélgrupper, for eksempel langtidsledige, kan det vaere bedre & trekke
sammenlikningsgruppa fra beholdningen av ledige, eventuelt fra beholdningen av
langtidsledige.

Seleksjonseffekter: Nar det gjelder mulige seleksjonseffekter som kan bidra til
feilvurdering av tiltakseffekter, inneholder Hardoys studie to viktige bidrag. I
analysene av effektene av tiltak pa sysselsettingssannsynlighet (to ar etter forste
registrering 1 Sofa-seker 1 1991) gjores det en systematisk undersokelse av hvordan

definisjon av tiltaksgruppe og sammenlikningsgruppe pavirker den estimerte effekten
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av ulike typer tiltak. I analysene av effektene av tiltak pa arbeidsinntekt i
1993 sammenliknes resultatene for ett-trinns- og to-trinns-regresjonsanalyse.

Som nevnt, indikerer Hardoys rekrutteringsanalyser at det kan vere en negativ
seleksjon til tiltak knyttet til observerte kjennetegn, dvs at tiltaksdeltakerne — 1 storre
grad enn sammenlikningsgruppa - har kjennetegn som forventningsmessig bidrar til &
redusere sysselsettingsannsynlighet. Om de ogsd har wobserverte kjennetegn som
trekker 1 samme retning, sier rekrutteringsanalysene ikke noe om.

Vi har tidligere (avsnittene 1.3 og 2.4) vist til at seleksjon til tiltak ikke kan
analyseres uten at vi avgrenser og definerer tiltaksgruppa (-ene) og
sammenlikningsgruppa (-ene) helt presist. Valg av definisjon kan imidlertid skape
seleksjon pa samme mate som selve rekrutteringsprosessen, knyttet bade til observerte
og uobserverte kjennetegn. Nettopp ved & preve ut alternative definisjoner av
tiltaksgruppene og sammenlikningsgruppa — og deretter sammenlikne estimerte
effekter av tiltakene péd sysselsettingssannsynligheten 24 maneder etter forste
registrering som arbeidsseker i 1991 (kontrollert for observerte kjennetegn), far
forfatteren illustrert i hvilken grad effektevalueringen er robust for denne typen av
uobservert seleksjon, seleksjon som skyldes analysedesign.

Resultater  for  flere  alternative  definisjoner av  tiltaks- og
sammenlikningsgrupper er sammenliknet, blant annet de som er vist i tabell 3 (her
gjengis bare et utvalg av analysene og resultatene).

Den avhengige variabelen 1 disse analysene, sysselsetting pa
evalueringstidspunktet to ar etter forste registrering som arbeidsseker i 1991, er basert
pa registerdata (kombinasjon av flere registre) og omfatter bdde heltids- og
deltidsjobb. 1 samtlige analyser er det kontrollert for individuelle og
arbeidsmarkedsrelaterte  kjennetegn som antas & vare av betydning for
sysselsettingsmulighetene. Forskjeller i estimerte effekter kan derfor tolkes som
seleksjonseffekter knyttet til kjennetegn som vanligvis ikke er observerbare i
effektanalyser (sample design selection bias).

Analysen basert pd design nr 1 viser at sysselsettingstiltak og kombinerte tiltak
(Syss og Kombi) har en signifikant positiv sysselsettingseffekt, mens praksisplass og

Amo-kurs har en ikke-signifikant negativ effekt.
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Tabell 3. Arbeidsmarkedstiltak for ungdom. Alternativ design av tiltaksgrupper og
sammenlikningsgruppe. Estimert sysselsettingseffekt av fire hovedtyper av tiltak (Hardoy

2000)

Design nr T= S = Tiltak — estimert sysselsettingseffekt
Karakteristikk Tiltaksgrupper Sammenlikningsgruppe

1 T1: Deltar i (starter) ett ~ S1: Deltar ikke tiltak i Syss — positiv, signifikant

Fokus pa tiltak i god eller flere tiltak i lopet lopet av 12 méneder Pr.plass — negativ, ikke signifikant
tid for  evaluering, av 12 maneder etter etter forste registrering i Amo — negativ, ikke signifikant

ignorerer tiltak like
for evaluering

4

T: Krever at minst ett
tiltak avsluttes i god

tid for evaluering

5

T og S: Utelukker
personer som deltar i
tiltak rett for evaluering

6

T: Utvidet definisjon
S: Innskrenket
definisjon

7

T og S: Forutsetter en
viss varighet av
ledighet (av
betydning for S)

serlig

forste registrering
11991

T4: Deltar i og

avslutter minst ett tiltak i
lopet av 12 maneder
etter forste registrering
11991

T5: Som TI1, men
eksklusiv personer som
starter i (et nytt) tiltak
seinere enn 12
maneder  fra
registrering i 1991

forste

T6: Deltar i1 (starter) ett
eller flere tiltak i lopet av
24 méneder etter forste
registrering i 1991

T7: Minimum varighet
av ledighet eller tiltak
45 dager (i lopet av

24 méneder)

1991

S4 =S1

S5: Som S1, men
eksklusiv  personer som
starter i tiltak seinere enn
12 méaneder fra forste
registrering i 1991

S6: Deltar ikke i tiltak
i lopet av 24 maneder

etter forste registrering
11991

S7: Minimum varighet
av ledighet eller tiltak
45 dager (i lopet av
24 maneder)

Kombi — positiv, signifikant

Syss — ikke signifikant

Pr.plass— negativ, signifikant

Amo — negativ, ikke signifikant
Kombi — positiv (sterk), signifikant

Syss — positiv (sterk), signifikant
Pr.plass— negativ, ikke signifikant
Amo — positiv, ikke signifikant
Kombi — positiv (sterk), signifikant

Syss — positiv (sterk), signifikant
Pr.plass— negativ, signifikant
Amo — negativ, signifikant
Kombi — ikke tilgjengelig

Syss — positiv, ikke signifikant
Pr.plass— negativ, signifikant
Amo — negativ, ikke signifikant
Kombi — positiv, signifikant

Noter: Antall observasjoner varierer fra 74 000 (design 7) til 93 000 (design 1 og 6). Signifikans i
kolonne 4 er basert pa en 5 prosents tosidig t-test. Tabellen er basert pa avsnitt 6.1 i Hardoy (2000).

Design nr 4 sammenliknet med nr 1 innebarer at tiltaksgruppene avgrenses til dem

som - ikke bare starter minst ett tiltak i lopet av 12 maneder, men som ogsa - avslutter

minst ett tiltak i lopet av det forste aret etter registrering. De som kommer relativt

seint 1 gang med tiltak, men likevel for det har gitt ett ir, og/eller de som deltar i

svert langvarige tiltak, er dermed fjernet fra tiltaksgruppene. Om dette er ungdom

som star svakt eller sterkt i forhold til det & skaffe seg jobb (kontrollert for observerte
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kjennetegn), er vanskelig a si. En annen effekt av dette designet er at en sterre
andel av tiltaksgruppene har hatt mer tid til & seke jobb fram til evalueringstidspunktet
(fordi feerre av dem har deltatt 1 tiltak de siste 12 manedene). Analyseopplegget som
folger av design nr 4 likner et opplegg der tiltaksgruppa omfatter personer som
avslutter et tiltak 1 lepet av en avgrenset periode (strom ut) — mens
sammenlikningsgruppa omfatter personer som blir ledige (strom inn), og ikke deltar i
tiltak i den samme perioden.

Som antydet i tabell 3, gir design nr 4 mindre positive (mer negative)
sysselsettingseffekter for sysselsettingstiltak og praksisplass. Ergo: Sammenliknet
med design nr 1 gir design nr 4 en negativ seleksjonseffekt — for disse to tiltakene - i
denne studien. Det kan tyde pad at “bedre tid til & seke” ikke er den dominerende
effekten, snarer tvert i mot — at sysselsettingsetfekten av tiltak er kortvarig.

Design nr 5 inneberer at filtaksgruppene er avgrenset ytterligere slik at de som
ogsa deltar 1 et nytt tiltak som starter mindre enn 12 méneder for
evalueringstidspunktet, er tatt ut. Tilsvarende er personer som starter i sitt forste tiltak
mindre enn 12 méneder for evalueringstidspunktet, tatt ut av sammenlikningsgruppa.
Dette innebaerer at vi med storre sikkerhet kan si at eventuelle sysselsettingseffekter
skyldes tiltak i lopet av de forste 12 manedene. Og dermed at en eventuell effekt av
dette ikke pavirkes (motvirkes/ forsterkes) av tiltak - som ogsa sammenlikningsgruppa
kan ha deltatt 1 - 1 den pifelgende 12 maneders perioden. Vi unngar med andre ord det
som kalles contamination bias (forurensningsskjevhet). Dette er ogsd en type
avgrensning som gjeres i mange studier for & rendyrke effekten av tiltakene som skal
evalueres.

Som antydet i tabell 3 gir design nr 5 mer positive (mindre negative)
sysselsettingseffekter enn design nr 1. Design nr 5 gir med andre ord en positiv
seleksjonseffekt sammenliknet med nr 1 — i denne studien.

Resultatene kan tolkes i retning av at det faktisk er gunstig med en viss sgketid
etter at tiltaket er avsluttet — med sikte pa a fa jobb (ingen i tiltaksgruppa har deltatt 1
tiltak siste 12 méaneder for evalueringstidspunktet). Resultatene kan ogsd avspeile at
design nr 1 undervurderer effekten av tiltak fordi sammenlikningsgruppa i1 dette
designet ogsd deltar i tiltak, men da i den siste 12 manedersperioden for

evalueringstidspunktet (contamination bias). En alternativ tolkning er at de som ikke
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kommer i gang med tiltak for det er gitt opp mot to ar etter at de ble registrert
forste gang (dvs de som utgjer sammenlikningsgruppa i design 5), heller ikke har
serlig gode jobbmuligheter — alternativt: at de egentlig ikke tilherer arbeidsstyrken,
men har andre preferanser (videre utdanning).

Design nr 6 — sammenliknet med design nr 1 - innebarer at noen personer fra
sammenlikningsgruppa flyttes over til tiltaksgruppen, nemlig de som deltar i tiltak i
lopet av de siste 12 manedene for evalueringstidspunktet. Videre klassifiseres
tiltaksdeltakerne 1 henhold til det siste programmet de deltar 1 (ikke det forste). Dette
designet vil ogsa redusere risikoen for contamination bias. P4 den annen side vil
tiltaksdeltakerne fa svaert kort sgketid etter at tiltaket som evalueres, er avsluttet.

I tabell 3 er det antydet at den positive sysselsettingseffekten av
sysselsettingstiltak eker, mens den negative effekten av praksisplass og Amo-kurs blir
mer negativ og signifikant — sammenliknet med design nr 1. Nar redusert seketid slér
positivt ut for sysselsettingstiltak, kan det tyde pa at mange av dem som kommer i
jobb etter slike tiltak, far jobb hos samme arbeidsgiver eller hos en arbeidsgiver de er
kommet i kontakt med gjennom tiltaket.

En stor andel av de unge som registreres som arbeidssgkere, har andre planer
enn a skaffe seg arbeid. Mange av dem er da ogsa registrert som arbeidssegkere for en
svert kort periode — og de fleste av disse er plassert i sammenlikningsgruppa i denne
studien. Design nr 7 setter som krav at samlet registrert arbeidsleshet (helt ledig eller
pa tiltak) det forste aret skal vere minimum 45 dager. Sammenlikningsgruppa
reduseres med 30 prosent, tiltaksgruppene reduseres med 5 prosent. Som indikert i
tabell 3, bidrar dette til & redusere positive og eke negative estimerte effekter av
sysselsettingstiltak og praksisplass. Sammenliknet med design nr 1 vil det a legge et
slikt krav pa utvalgene, som 1 praksis bare pavirker sammenlikningsgruppa, gi et
analysedesign som ligger narmere opp til det mest brukte i denne typen
effektevalueringer, nemlig & sammenlikne beholdningen av helt ledige med strom inn
eller ut av tiltak. Ut fra de estimerte effektene ser det ut til at dette designet innebeerer
en negativ seleksjon til disse tiltakene sammenliknet med design nr 1 — i denne
studien. Vi utelukker personer som ikke tilhorer arbeidsstyrken — og som i design nr 1

bidrar til at ssmmenlikningsgruppa kommer relativt darlig ut i forhold til sysselsetting
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som suksesskriterium. Eller motsatt: Dersom design nr 7 er det riktige designet,
vil design nr 1 gi en positiv seleksjon til disse tiltakene.

Et tilsvarende krav pédlagt sammenlikningsgruppa i1 en effektanalyse av tiltak
for voksne arbeidstakere, kan ha motsatt effekt: ved & utelukke personer med kortvarig
arbeidsleshet fra sammenlikningsgruppa, vil vi utelukke personer som kommer fort i
jobb. Dermed ville sammenlikningsgruppa ved design nr 7 framsta som darligere enn
ved design 1 — og vi vil fa en positiv seleksjon til tiltak (sammenliknet med design nr
1).

Det kan vare gode argumenter for at det er riktig & innfere en slik restriksjon
pad sammenlikningsgruppa — men da sarlig ved effektevaluering av tiltak rettet mot
langtidsarbeidslose. Ved ikke & legge en slik restriksjon pd sammenlikningsgruppa, vil
vi skape en negativ seleksjonsskjevhet og dermed undervurdere effekten av tiltaket
(for mélgruppa).

To-trinnsestimering: 1 analysen av effekter av tiltak pd arbeidsinntekt i 1993
giennomferer Hardoy (2000) en to-trinnsanalyse (conditional expectation correction
method) etter et opplegg utviklet av Dubin og McFadden (1984), som er en
videreutvikling av analyseopplegg i Heckman (1978). Her er analyseutvalget
avgrenset til dem som har positiv arbeidsinntekt i 1993 (sensurert avhengig variabel).
For ovrig er tiltaksgruppene og sammenlikningsgruppa definert som i design nr 1 (se
tabell 3). Siden det er snakk om mer enn ett tiltak, blir analysen noe mer komplisert
enn 1 tradisjonelle studier. Problemstillingen er imidlertid den samme:

Det spesifiseres en line@r suksessrelasjon med arbeidsinntekt som avhengig
variabel og med deltakelse i tiltak (fire binzre variabler) og andre individuelle og
arbeidsmarkedsrelaterte forklaringsvariabler. Pa grunn av uobservert heterogenitet er
det en viss risiko for at de fire binare tiltaksvariablene er korrelerte med
inntektsrelasjonens restledd, noe som vil gi forventningsskjeve parameterestimater.
Under visse forutsetninger kan denne korrelasjonen /loftes ut av restleddet og
estimeres s&rskilt som en parameter knyttet til en konstruert korreksjonsvariabel.

Forst estimeres sannsynligheten for den femdelte variabelen for tiltaksstatus (4
tiltakstyper pluss ikke-tiltak) betinget pa et sett av forklaringsvariabler. De ukjente
parametrene 1 den multinomiske logit-modellen estimeres ved hjelp av

sannsynlighetsmaksimering. Deretter beregnes verdien pa et korreksjonsledd for hver
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av de fire tiltakene basert pd denne sannsynlighetsmodellen - for hvert
individ. Disse korreksjonsleddene settes inn som nye variabler i den linezre
regresjonsmodellen for inntekt. I denne nye modellen vil restleddet og de fire binere
tiltaksvariablene vere ukorrelerte og regresjonsmodellens parametre kan estimeres
konsistent ved hjelp av miste kvadrater metode.

Korreksjonsleddene har samme funksjon som Heckmans /ambda (eller den
inverse av Mills’ ratio); en metode utviklet for det binare tilfellet (ett tiltak).

Inntektseffekten av deltakelse 1 tiltak (kontrollert for andre kjennetegn)
estimeres separat for fire grupper: 16-20 &r/21-25 &r og kvinner/menn. Estimerte
parametre for korreksjonsleddet indikerer negativ, men ikke-signifikant seleksjon til
sysselsettingstiltak. For praksisplasser finner Hardoy (2000) positiv og signifikant
seleksjon for tenaringer, men ikke for eldre ungdom. For Amo-kurs og kombinerte
tiltak viser analysene positiv seleksjon for menn 21-25 4&r. For eovrig er

seleksjonseffektene ikke-signifikante.

2.7 Avslutning

Det foreligger relativt mange rekrutteringsanalyser og effektevalueringer av aktive
arbeidsmarkedstiltak i Norge. Et lite utvalg av studiene fra 1990-tallet er presentert i
dette kapitlet. For mer omfattende (men eldre) oversikter over effektevalueringer vises
det til Torp (1993); se ogsa Hardoy et al. (1994).

Studiene synes a vise at de aktive arbeidsmarkedstiltakene 1 hovedsak nar fram
til malgruppene og at tiltakene — 1 det store og hele - har positive
sysselsettingseffekter for deltakerne, med unntak av tiltak for ungdom. Tabell 4 gir en
oversikt over noen av resultatene fra studiene som er presentert i avsnitt 2.6. Tabellen
gjengir noe av det vi oppfatter som hovedpunkter fra analysene. Det er vanskelig & gi
et godt bilde av en omfattende studie i1 lopet av en kortfattet oppsummering, og
selvsagt enda vanskeligere ved hjelp av noen stikkord i en tabell.

Nér det gjelder hvem blant alle i malgruppa som deltar 1 tiltak, er det
variasjoner pa tvers av tiltak og over tid. Hovedtendensen - i det minste for de
studiene som er referert her, synes & vare at arbeidslose arbeidssokere med observerte

kjennetegn som ogsd er positivt korrelert med jobbmulighetene, med storre
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sannsynlighet deltar i tiltak enn andre i arbeidssekere med mindre gunstige
kjennetegn: relativt hey utdanning, noe yrkeserfaring, og noe - men ikke mye -
ledighetserfaring. Det synes ogsd a vare typisk at de som deltar i tiltak, har mer
tiltakserfaring enn de som ikke deltar i tiltak. Disse observasjonene er basert pa
studier der sammenlikningsgruppa oftest er definert ved beholdningen av helt ledige.

I den grad det er kartlagt, ser det ogsé ut til at seleksjon til tiltak knyttet til
uobserverte kjennetegn er positiv. Ogsa denne konklusjonen er i hovedsak basert pa
studier der tiltaksdeltakere sammenliknes med personer som tilhgrer beholdningen av
helt ledige.

Nér det gjelder sysselsettingseffekten av de ordinzre tiltakene, er som nevnt
hovedtendensen positiv, men effekten varierer bdde mellom ulike typer av tiltak og
mellom grupper av deltakere. Mest sannsynlig er det ogsé store variasjoner innenfor
de hovedtypene av tiltak som behandles som ett tiltak 1 disse effektevalueringene.

De fleste effektevalueringene ser pa relativt kortsiktige effekter, etter 6-12
maneder. Gitt at tiltakene er relativt kortvarige, er det kanskje narliggende a tro at de
heller ikke kan ha sarlige langvarige effekter. Dette kan imidlertid ikke utelukkes. I
de studiene som ser péd effekter over tid, er det ingen klare tendenser i retning av at
effekten er sterkt fallende og/eller forsvinner helt etter en viss tid. De fleste
evalueringene er gjort i perioder med hoy og ekende ledighet. Ferskere studier basert
pa data fra 1996-98, indikerer at sysselsettingseffekten er sterkere i
hoykonjunkturperioder. Alternativt kan dette resultatet tolkes i retning av sterkere
positiv seleksjon knyttet til ikke-observerte egenskaper, dvs at det er sterre forskjell
pd helt ledige ikke-deltakere og deltakere i heykonjunkturperioder enn i
lavkonjunkturperioder.

Foreliggende studier varierer nar det gjelder datagrunnlag, analysedesign og
analysemetoder. For det forste har det vert en utvikling i retning av & bruke mer (og
bare) registerdata framfor surveydata. Tilgangen til registerdata for forskningsformal
er god; svaert god 1 Norge sammenliknet med mange andre land. Tilgang til
registerdata, gir mer, bedre, ferskere og billigere data enn ved bruk av surveydata.
Dette gjor det mulig & bruke et stort antall observasjoner og mange kjennetegn.
Registerdata gir ogsa tilgang til paneldata av langt bedre kvalitet enn hva man regne

med & fi gjennom surveyundersgkelser.
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Valg av datakilde pavirker ogsd analyseopplegget, det gjelder bade
definisjon av tiltaks- og sammenlikningsgruppe, spesifikasjon av tiltaket (-ene) som
skal evalueres, valg av suksesskriterium og spesifikasjon av kontrollvariabler.

Parallelt med stadig bedre tilgang pa registerdata har det skjedd en voldsom
utvikling ndr det gjelder analysemetoder og estimeringsteknikker. @konometrisk
skolering, kraftige datamaskiner, gode programmer og store datasett gjor det mulig &
benytte seg av avanserte gkonometriske metoder.

De seneste arene har serlig seleksjonsproblematikken har statt i fokus i den
internasjonale litteraturen pa dette omradet. Det er etter hvert utviklet mange og til
dels svert avanserte metoder — bade for 4 lose selve seleksjonsproblemet, men ogsa
for & gjore ferrest mulige forutsetninger om modellstrukturen, som ikke alltid lar seg
teste. Ikke-parametriske og semi-parametriske metoder lar data tale for seg selv, i
storre grad en mer tradisjonelle parametriske analysemetoder. Ulempen ved disse
metodene er resultatene kan framstd som kompliserte og lite oversiktlige, nettopp
fordi modellene gir rom for at effektene kan variere og avhenge av mange forhold.
Denne typen analyser gir med andre ord ikke ett tall for effekten av tiltaket som
evalueres, slik som ved evalueringer basert pa eksperimentelle data.

Ut fra foreliggende norske studier pé feltet, vil vi anbefale folgende for videre
forskning pé dette feltet: At det brukes mer ressurser - tid og oppmerksomhet - pa
systematisk testing av robustheten i1 analysene ved & sammenlikne resultater under
alternative forutsetninger og alternative spesifikasjoner, for eksempel nar det gjelder

- avgrensningen av tiltaks- og sammenlikningsgruppa

- det & ha tilgang pa kvalitativ informasjon som avspeiler motivasjon osv

- valg av modellspesifikasjon (ikke-linearitet, antall og type av
kontrollvariabler osv)

- ulike metoder for kontroll av uobservert heterogenitet

- verdien av 4 utnytte paneldata

- betydningen av samspillseffekter og separate analyser for grupper av

arbeidssokere
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3 Arbeidskontorenes strategi ved rekruttering til
arbeidsmarkedstiltak

Av Irene Tuveng

ECON Senter for gkonomisk analyse

3.1 Innledning

I dette kapitlet gjengis resultatene fra en studie hvor formalet har vaert & kartlegge
prosessen som leder fram til igangsetting av aktive arbeidsmarkedstiltak og til at en
bestemt gruppe arbeidssekere blir valgt ut til &4 delta. Med fokus pé hvordan ansatte
ved arbeidskontoret oppfatter prosessen tar man i studien blant annet sikte pa a si noe
om graden av selvseleksjon og ekstern seleksjon ved rekruttering av deltakere til ulike
typer arbeidsmarkedstiltak. For & fange opp eventuelle forskjeller mellom hey- og
lavkonjunktur sammenlignes rekrutteringsprosessen i1 dag (1999) med 1993, den
gangen arbeidsledigheten og tiltaksvolumet var langt heyere enn i dag.

Studien baserer seg pa informasjon som er hentet inn via omfattende intervjuer
med erfarne saksbehandlere ved i alt 12 arbeidskontorer rundt om i Norge, samt fra 3
arrangerer av arbeidsmarkedstiltak.

[ avsnitt 3.2 gis en generell drefting av ulike faktorer som kan vare av
betydning for at tiltak settes i gang og for rekrutteringsprosessen. I avsnitt 3.3
beskrives opplegg og design for intervjuundersekelsen. I avsnitt 3.4 presenteres
resultatene fra intervjuene, og 1 avsnitt 3.5 oppsummerer de ulike aktorenes
preferanser og deres betydning i rekrutteringsprosessen, slik det blir fremstilt av vére
informanter. Avslutningsvis, i avsnitt 3.6, beskrives to hypotetiske arbeidskontorer, og
deres rekrutteringsprosesser. Hensikten med dette er & peke pa hvordan
rekrutteringsprosessen kan variere avhengig av ytre faktorer som for eksempel;
geografisk plassering, storrelse pd arbeidskontoret og forhold ved det lokale

arbeidsmarkedet.
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3.2 Igangsetting og rekruttering av deltakere til arbeidsmarkedstiltak

Ved igangsetting av og rekruttering til arbeidsmarkedstiltak er arbeidskontoret en
sentral akter. Det er de som er satt til & administrere arbeidsmarkedstiltakene etter de
overordnede regler og rutiner som til enhver tid gjelder. Arbeidskontoret er imidlertid
ikke alene 1 rekrutteringsprosessen. Arrangerer av arbeidsmarkedstiltak, eventuelt
arbeidsgivere og ikke minst arbeidssekerne selv er ogsé deltakere i prosessen, og kan
tenkes 4 ha mer eller mindre innflytelse pd hvem som faktisk blir tatt ut til 4 delta i de
ulike arbeidsmarkedstiltakene.

De to grunnleggende forutsetningene for at et tiltak skal kunne settes i gang er
selvsagt at det foreligger budsjettmidler og at det vurderes & vere et behov 1 det lokale
arbeidsmarkedet — forst og fremst ved tilgang pa kandidater til & fylle plassene, men
ogsa at det finnes en potensiell eller 4penbar ettersporsel etter den kompetansen som
tiltaket skal tilfore deltakerne. Tilgangen pa budsjettmidler er et overordnet budsjett-
og planleggingsspersmal knyttet til mélsetninger i1 arbeidsmarkedspolitikken, mens
tilgang pa kandidater vil vaere avhengig av situasjonen pa arbeidsmarkedet. Gitt at det
finnes flere kandidater enn tiltaksplasser, mé arbeidskontoret gjore en utvelgelse — ut
fra ulike hensyn; dels ut fra fordelingspolitiske hensyn (hvem har sterst behov for
tiltak?) og dels ut fra effektivitetshensyn (hvem har storst utbytte av tiltak?).

I mange tilfeller ma arbeidskontoret motivere arbeidssekere til & ta fatt pé et
tiltak. I utgangspunktet seker jo alle registrerte ledige arbeid, og formidling til arbeid
vil 1 utgangspunktet veere formalet med & melde seg ledig. En tiltaksplass vil derfor
ofte fremsta som en nestbest losning. Motivasjonsarbeidet vil ha mange ulike former,
og det uteves kanskje i1 noen tilfeller et visst press pd den enkelte arbeidsseker.
Deltakelse 1 tiltak kan ogsd brukes som “arbeidstest” (vilkdrskrav) ovenfor
dagpengemottakere.

En annen faktor som er viktig for rekruttering til tiltak, er de vurderinger og
hensyn som arrangeren av tiltaket vektlegger. For arrangeren vil tiltaket fremsta som
vellykket dersom deltakerne - etter tiltaksslutt — formidles til ordinzrt arbeid. Serlig i
et tiltaksmarked med konkurranse mellom flere leveranderer, vil derfor arrangeren
onske & pdvirke utvelgelsen av deltakere. For et tiltak som lennstilskudd er det en
arbeidsgiver som er tiltaksarranger. Arbeidsgivere er interessert 1 & f4 mest mulig
produktiv arbeidskraft, og vil derfor ogsd seke & pavirke avgjorelsen om hvem det er

som far delta i tiltaket.
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3.3 Opplegg og design

Formalet med intervjuundersgkelsen har forst og fremst vaert & kartlegge de faktiske
forhold ute ved arbeidskontorene. Man har ensket & gi et bedre bilde av de prosessene
som ligger forut for at ulike tiltak settes i gang, og til at bestemte deltakere blir valgt
ut til & delta. Bakgrunnen for & gnske seg slik kunnskap er flere. For eksempel vil det
gi et bredere grunnlag for utformingen av arbeidsmarkedspolitikken. Videre kan det gi
viktige bidrag i1 forstdelsen av hvilken nytte arbeidsmarkedstiltakene har for de som
deltar, og for samfunnet som helhet.

Siden prosessene for igangsetting og rekruttering til tiltak varierer etter
tiltakstyper har man, i1 denne intervjuundersekelsen, sett pa ulike typer tiltak hver for
seg. De ordinzre personrettede arbeidsmarkedstiltakene omfatter tre hovedtyper av
tiltak: Kwvalifiseringstiltak (for eksempel AMO-kurs og praksisplasser), midlertidige
sysselsettingstiltak (for eksempel KAJA) og formidlingstiltak (for eksempel
lonnstilskuddsordninger). Denne analysen er avgrenset til & omfatte folgende
tiltakstyper: sysselsettingstiltak, lonnstilskudd, AMO-kurs og praksisplass.

Foruten 4 se pé variasjoner 1 de ulike prosessene avhengig av type tiltak, har
man vert opptatt av & avdekke eventuelle variasjoner i1 prosessene over
konjunkturfaser. Det er naturlig & forvente at ledighetsniva og tiltaksvolum har
innvirkning bade pa hvilke tiltak som settes 1 gang og for hvem som far delta. For &
fange opp eventuelle forskjeller i hoy- og lavkonjunktur sammenlignes prosessene
slik de er i dag (1999) med 1993. 1993 er valgt som referansear for en tid med
lavkonjunktur i Norge.

Opplysningene om prosesser for igangsetting av ulike arbeidsmarkedstiltak og
rekruttering av deltakere, er hentet inn via intervjuundersekelser med saksbehandlere
ute ved 1 alt 12 arbeidskontorer rundt om i Norge, og samtaler med 3 arrangerer av
arbeidsmarkedstiltak. I intervjuene ved arbeidskontorene, som hver seg tok om lag 1,5
timer, ble det benyttet en omfattende intervjuguide®, og det var samme intervjuer som
gjiennomforte alle intervjuene. Intervjuobjektene ved arbeidskontorene var alle erfarne
saksbehandlere med bred kjennskap til arbeidskontorets virksomhet og spesielt
organisering av tiltaksarbeidet. Alle intervjuene ble gjennomfert i lepet av perioden

november 1999.
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Sentrale temaer 1 intervjuene var;

e Omfanget av selvseleksjon til ulike typer arbeidsmarkedstiltak. I hvilken grad
kan og vil den enkelte arbeidssoker selv soke om deltakelse 1 kurs og ta
initiativet til en tiltaksplass?

e Omfanget av og nedvendigheten av 4 drive aktivt motivasjonsarbeid. Hvor
vanlig er det at arbeidssokere mé overtales til & ta fatt pa et tiltak, og
hvordan varierer dette mellom ulike grupper av arbeidssekere?

e Hvordan gjeres avveiningen mellom hensynet til de darligst kvalifiserte ledige
og hensynet til at tiltaket skal fremstd som vellykket malt ved antall

deltakere som formidles til arbeid?

Utvalg av arbeidskontorer

Utvalget pd 12 arbeidskontorer er valgt ut med tanke pa & fa en spredning etter ulike
faktorer man pa forhdnd forventet kunne bety noe for hvordan arbeidet med tiltak er
organisert, og hvordan prosessene for igangsetting og rekruttering av deltakere til de
ulike tiltakene skjer.

Geografisk beliggenhet, sentralitet (by/land), naeringsstruktur i omradet, den
lokale arbeidsmarkedssituasjonen (gjennom 90-tallet) og sterrelse pd arbeidskontoret,
er noen faktorer som kan tenkes bety mer eller mindre for hvordan prosessene for
igangsetting, og rekruttering av deltakere til tiltak foregar. Et arbeidskontor plassert i
Nord-Norge kan tenkes a ha vidt forskjellig rutiner for tiltaksarbeidet, sammenlignet
med et kontor plasser i Ser-Norge. Dette kan vare knyttet til forskjeller i forhold
som; naringsgrunnlag, arbeidsmarkedssituasjonen og graden av sentralitet. Det kan
ogsd skyldes mindre observerbare forhold som for eksempel; holdninger og
tradisjoner. Med sentralitet tenker man her pa arbeidskontorets plassering i forhold til
tettbebygde strok. Det er ikke vanskelig & tenke seg at et arbeidskontor i en storby, har
andre rutiner/prosesser for tiltaksorganisering enn et arbeidskontor pa et lite tettsted
har. Neringsstrukturen 1 omradet kan for eksempel bety mye for hvilken type
arbeidskraft som ettersporres, sammensetningen av de arbeidsledige, og hvilke type
kurs det fokuseres pa. Sterrelse pa arbeidskontoret, dvs hvor mange som er ansatt, kan
bety noe for hvordan arbeidet med tiltak er organisert. Det kan for eksempel vere

behov for mer formelle rutiner ved et stort kontor enn ved et lite. Flere av faktorene

% Intervjuguiden er gjengitt i vedlegg til kapittel 3.
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nevnt over kan vare mer eller mindre overlappende, dvs at vi ved a ta hensyn til en av
dem ogsé indirekte tar hensyn til en eller flere av de andre faktorene. For eksempel
gjennom 4 ta hensyn til sentralitet, er det ogsd sannsynlig at vi far spredt utvalget etter
storrelse.

Det er i alt rundt 201 arbeidskontorer i Norge. Vart utvalg pa 12
arbeidskontorer er ikke representativt i den forstand at det kan si noe allmenngyldig
om ulike prosesser for igangsetting og rekruttering av deltakere til tiltak som kan
gjore seg gjeldende pa arbeidskontorene. Intervjuene av saksbehandlere med lang
erfaring kan imidlertid gi et bredt erfaringsmateriale, og et rimelig dekkende bilde av
hvordan arbeidsmarkedsetaten fungerer pa dette omradet.

Arbeidskontorene som er trukket ut til & delta i sperreundersekelsen fordeler
seg pd 7 fylker: Oslo, Akershus, Oppland, Rogaland, Ser-Trendelag, Nord-Trendelag
og Nordland. Tabell 1 nedenfor viser hvordan utvalget av arbeidskontorer i disse

fylkene fordeler seg med hensyn til sentralitet, storrelse og naringsstruktur 1 fylket.

Tabell 1. Arbeidskontorene som er med i undersokelsen fordelt etter fylke,
storrelse (antall arsverk), kommunens sentralitet og naeringsstruktur

Antall Kommunens sentralitet" Hovednarings-
arbeids- Arsverk ved arbeids- S = sentralt beliggende struktur i
kontorer Fylke kontoret U = usentralt beliggende kommunen"

3 Oslo 61/33/28 S/S/S Tjenesteyting

1 Akershus 17 S Tjenesteyting

2 Oppland 22/14 S/U Primerneering

2 Rogaland 26/6 S/U Industri

1 Ser-Trendelag 35 S Primaernaring

1 Nord-Trendelag 14 S Primaernaring

2 Nordland 28/17 S/U Primeer, industri og

tjenesteyting

1) I Statistisk sentralbyras ’Standard for kommuneklassifisering 1994” er alle landets kommuner
klassifisert etter sentralitet og hovednaeringsstruktur. Graden av sentralitet avhenger av hvor naer
kommunen er tettbebygde strok.

Arbeidskontorene som har deltatt i intervjuundersekelsen har hatt til dels
forskjellige lokale arbeidsmarkedssituasjoner gjennom 1990-tallet. Figur 1 og 2 viser
arbeidsloshetsprosenten og andelen pd ordinere arbeidsmarkedstiltak i1 de utvalgte
fylene 1 forhold til gjennomsnitt for alle fylkene. Tallene viser relativt store forskjeller
i forste del av 1990-tallet, spesielt mht til tiltaksandeler. For eksempel var halvparten
av alle ledige pé tiltak 1 Nordland i 1990, mot bare 12 prosent i Oslo. Det ser
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imidlertid ut til at tiltaksandelene pa fylkesniva har jevnet seg ut ettersom ledigheten

har gatt nedover fra og med 1992/1993.

Figur 1. Helt arbeidsledige i prosent av arbeidsstyrken

7,0 - —— Akershus
6,0 ——Oslo
5.0 - —&— Oppland
40 - —+—Rogaland
—=—Segr-Trgndelag

3,0

Nord-Trgndelag
2,0

Nordland
1,0 1 s Gjennomsnitt
0,0 T T T 1

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Kilde: Arbeidsdirektoratet

Figur 2. Andel av bruttoledighet pa ordinzere arbeidsmarkedstiltak
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Oslo og Akershus ligner hverandre ved at de begge hadde veldig lave
tiltaksandeler, spesielt 1 forste halvdel av 1990-tallet. Akershus hadde tilsvarende lavt
ledighetsniva (bare Sogn- og Fjordane hadde lavere ledighetsprosent), mens Oslo 1
hele perioden har hatt en mye heyere ledighet. Knappheten pa tiltaksplasser har derfor
vart mye storre 1 Oslo enn 1 Akershus. Oppland har vart et ”gjennomsnittsfylke” mht
ledighetsprosent og tiltaksandel gjennom hele 1990-tallet. Rogaland har hatt en

relativt stabil og lav ledighetsprosent gjennom hele 1990-tallet, og mindre svingninger
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enn de fleste andre fylker. Ser-Trondelag var blant de fylkene som hadde heayest
ledighetsprosent 1 forste del av 1990-tallet, mens tiltaksandelen 1& under
gjennomsnittet. I Nord-Trendelag har situasjonen vert motsatt, dvs. moderat ledighet,
men forholdsvis hey tiltaksandel. Det nordligste fylket som er med i
sparreundersokelsen er Nordland. Situasjonen pé arbeidsmarkedet i dette fylket (som 1

resten av Nord-Norge) har vart preget av hoy ledighet og hoy tiltaksdeltakelse.

3.4 Resultater fra intervjuundersokelsen

I hvilken grad er arbeidssekere selv aktive for 4 komme med pa tiltak?

Inntrykket fra intervjuene er at arbeidssekere 1 dag er relativt /ite aktive for & komme
med pa arbeidsmarkedstiltak. P4 en skala fra 1 til 4, hvor 1 tilsvarer i liten grad” og 4
tilsvarer 1 stor grad”, mente 9 av de i alt 12 saksbehandlerne som ble intervjuet, at
arbeidssekere 1 dag (1999) 1 liten grad er aktive for & komme med pd
arbeidsmarkedstiltak (1 eller 2 pé skalaen).

En mulig forklaring pa den lave egenaktiviteten, mente mange var at
arbeidskontorene i dag gir lite generell informasjon om hvilke tiltak som faktisk er
tilgjengelige. Arbeidssekere fér 1 liten grad vite hva som finnes av tiltak, og hvilke
muligheter de har for & delta. Med unntak av én informant, mente alle
saksbehandlerne som ble intervjuet, at arbeidssekerne generelt var mer aktive for &
komme med pé tiltak 1 1993, enn de var i dag. En grunn som ble oppgitt, var at den
vanskelige situasjonen pa arbeidsmarkedet gjorde at flere s& behovet for & ga pa tiltak.
Arbeidskontorene la ogsd mye storre vekt pd & informere og reklamere for
arbeidsmarkedstiltak den gangen, og det var derfor lettere for arbeidssekerne & vere

aktive.

Hvem er aktive for 4 komme med pa tiltak?

I den grad noen er aktive for & komme med pa tiltak 1 dag, er det gjennomgéende
innvandrere og ungdom som er det. 11 av 12 informanter oppga en av, eller begge
disse to gruppene som spesielt aktive tiltakssokere. Hva kan ligge bak at nettopp disse
gruppene er spesielt aktive tiltakssekere? En forklaring som ble gitt var at ungdom og
innvandrere tradisjonelt sett er prioriterte grupper 1 tiltakssammenheng. Mange tiltak
er spesielt rettet mot ungdom og innvandrere. De er ofte nykommere pa

arbeidsmarkedet, og sterre egenaktivitet blant unge og innvandrere kan skyldes at det
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er mer allment akseptert med tiltak for disse gruppene enn det er for andre mer erfarne
arbeidssekere. Arbeidsledige som har vert inne pd arbeidsmarkedet tidligere, vil
kanskje betrakte tiltak med sterre skepsis enn hva nykommere gjor, og oppfatte
tiltaksdeltakelse som stigmatiserende.

Fem av informantene som deltok 1 intervjuundersekelsen, oppga at de
oppfattet arbeidssekere som selv var aktive for & komme med pa tiltak, pa en positiv
mate. Aktive tiltakssekerne ble av disse kjennetegnet ved at de var hyggelige, hoflige
og sosiale. Om lag halvparten av saksbehandlerne mente videre at aktive tiltakssokere
var bevisste hvilke typer tiltak de onsket & gd pa. 2 saksbehandlere som jobbet ved
arbeidskontorer 1 mindre sentrale omrider, oppga at sdkalt /ite mobile arbeidssokere
ofte kunne vaere aktive tiltakssokere. Med lite mobile arbeidssekere tenker man her pa
arbeidssgkere som av forskjellige grunner ikke kan, eller vil flytte for & komme i
arbeid. Denne gruppen av aktive tiltakssokere ble gitt en noe annen karakteristikk enn
ungdom og innvandrere som var aktive tiltakssgkere. De kunne gjerne vare fortvilte
og lite optimistiske med hensyn til sine muligheter for & komme 1 arbeid. De var
videre gjerne gjengangere pa tiltak, og hadde god kjennskap til arbeidskontoret og
hvilke muligheter som fantes for & delta pa tiltak.

Halvparten av saksbehandlerne som ble intervjuet, oppga at de aktive
tiltakssokerne vanligvis forst hadde vart aktive jobbsekere, uten & ha lyktes med det. I
folge disse informantene var det f4 av de aktive tiltakssokerne som s& det som noe
mal 1 seg selv & komme med pa tiltak - det var jobb de ensket seg. Flertallet av
saksbehandlere som deltok i undersekelsen, var av den oppfatning at de som var
aktive tiltakssgkere, ofte hadde sterre problemer med a skaffe seg arbeid pa egenhand,
sammenlignet med de som ikke sokte seg aktivt inn pa tiltak. Nar det gjaldt
arbeidssegkende innvandrere, var oppfatningen til dels en annen. Innvandrere som var
aktive tiltakssgkere, ble ofte oppfattet som de samme som ogsé lettest ville fatt seg
arbeid uten tiltak. En utbredt oppfatning blant saksbehandlerne som deltok i vér
undersekelse var altsa at det var de relativt sett mest ressurssterke innvandrerne som
sokte seg inn pa tiltak.

I 1993 var det flere, og til dels andre grupper, som var aktive for & komme
med pa tiltak. Mange informanter oppga at det var flere relativt ressurssterke
arbeidssegkere som var aktive for, personer som i dagens arbeidsmarked ikke ville hatt
noen problemer med a finne ordinzrt arbeid. Bakgrunnen kunne vere at situasjonen

pa arbeidsmarkedet var vanskeligere for de fleste 1 1993. En annen mulig arsak som
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ble nevnt var at mange av AMO-kursene var mer utdanningsrettet den gangen, og
derfor tiltrakk seg en annen gruppe arbeidssekere. For eksempel var det mer vanlig
med kurs som ga studiekompetanse. Folk var opptatt av & oppgradere seg i pavente av
bedre tider pd arbeidsmarkedet. I 1993 var det ikke bare arbeidsledige som var aktive
1 forhold til tiltak. Det var ikke uvanlig at sysselsatte som gnsket omskolering eller en
annen type jobb var aktive for & komme med pé tiltak. Det var ogsa fullt mulig a
komme med uten at man var arbeidsledig i utgangspunktet, ifelge enkelte av

informantene ved arbeidskontorene som deltok i intervjuundersegkelsen.

Hvorfor er arbeidssekere aktive for 4 komme med pa tiltak?

I intervjuet ble informantene spurt om hva de trodde var de vanligste motivene for at
arbeidssokere onsket seg med pa tiltak, bdde i dagens situasjon med lav
arbeidsledighet, og 1 1993 da arbeidsmarkedet var vanskeligere. Informantene ble
forelagt 7 alternativer, og bedt om a oppgi, pa en skala fra 1 til 4, 1 hvilken grad de
mente hver av faktorene var arsaker til at arbeidssekere var aktive tiltakssgkere. Figur
3 illustrerer gjennomsnittet av svarene til informantene.

Troen pé at tiltaksdeltakelse ville oke sannsynligheten for a komme i ordincert
arbeid, var den viktigste grunnen til at arbeidssegkere selv var aktive for 8 komme med
pa tiltak. 9 av de 12 informantene oppga at dette i stor grad( 4 péd skalaen), var en
viktig grunn til at arbeidssekere onsket a ga pd tiltak. 10 av informantene var av den
oppfatningen at dette var et veldig viktig motiv ogsa i 1993, men de fleste av disse
trodde dette motivet var noe mindre vanlig den gangen sammenlignet med i1 dag
(1999). Den vanskelige situasjonen pa arbeidsmarkedet gjorde at mange rett og slett
trengte noe d fylle dagene med. At grunnene til & gnske seg inn pa tiltak til dels var
andre for, kunne ogsé skyldes at arbeidsmarkedstiltakene var annerledes 1 1993,
mente mange av de som ble intervjuet. Spesielt var mange av AMO-kursene mer

utdanningsrettet for, mens de i dag er mer markedsorienterte.
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Figur 3. I hvilken grad tror du felgende faktorer er grunnen til at arbeidssekere
onsker seg inn pa tiltak? Gjennomsnitt av svarene (1= liten grad, 4 =i stor
grad)
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Foruten troen pi at tiltak ville gi okt jobbsannsynlighet, var ensket om praksis
og kvalifisering ogsd viktige motiv for arbeidssekere til & vaere aktivt tiltakssokere.
Nesten 60 prosent av informantene, ga disse momentene en score pa 3 eller hoyere.
Det var imidlertid ogsa 3 saksbehandlere som trodde at dette var av liten betydning (1
eller 2 pa skalaen) for at arbeidssokere ensket seg tiltaksplass. En utbredt oppfatning
blant informantene som deltok i undersgkelsen, var at ensket om praksis og
kvalifisering som grunn til & seke tiltaksplass var vanligere for (1993), den gangen
arbeidsmarkedet var vanskeligere. I tillegg var som nevnt, mange av kursene mer

utdanningsrettede, enn de er i dag.

Overordnede regler og retningslinjer for bruk av tiltak
I den sédkalte “Tiltaksboka” (Arbeidsdirektoratet 1999) star det at arbeidsmarkeds-
tiltakene er et virkemiddel til & nd samfunnsekonomiske og politiske mal. De skal
bidra til & eoke muligheten for overgang til ordinzr sysselsetting, samt dempe
skadevirkninger av arbeidsledighet. Grunnleggende forutsetninger for bruk av tiltak
og prioriterte grupper omtales 1 regelverket for de enkelte tiltakene, og i det arlige
programnotatet som utformes av Arbeidsdirektoratet pa grunnlag av de instrukser som
til enhver tid gis av overordnet myndighet.

Arbeidskontorene ma forholde seg til disse overordnede reglene og
retningslinjene for bruk av tiltak nédr de skal sette 1 gang tiltak og velge ut deltakere. |
intervjuundersokelsen ble saksbehandlerne ved de utvalgte arbeidskontorene bedt om

a svare pa om de synes disse overordnede prioriteringene stemte overens med de
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behovene de hadde i det lokale arbeidsmarkedet. Samtlige av informantene var av den
oppfatning at de overordnede prioriteringene og malsetningene stort sett stemte godt
overens med behovene i distriktet. Dette gjaldt spesielt med hensyn til hvilke grupper
arbeidssekere og tiltak som skulle prioriteres. Det som kunne vare vanskelig for
arbeidskontoret a forholde seg til, var at selve mivdet pa tiltaksbudsjettet svingte
relativt mye, og fort. Arbeidskontorene fikk ofte for liten tid til & omstille seg i
henhold til endringer i tiltaksbudsjettet.

Videre var det en oppfatning ute pa arbeidskontorene at det er tilstrekkelig
rom for lokal tilpasning, nar det gjaldt & kunne omfordele midler mellom ulike typer
av ordinzre tiltak etter behov. Noen synes imidlertid det burde vere lettere a
omfordele midler som var eremerket yrkeshemmede, over til ordinere tiltak. Dette
behovet har kommet i senere tid, siden tiltaksmidlene for de ordinare arbeidssekere
har blitt kraftig redusert, mens midlene til tiltak rettet mot yrkeshemmede har holdt

seg stabilt, uavhengig av situasjonen pa arbeidsmarkedet.

Rutiner for igangsetting av arbeidsmarkedstiltak

Det er til dels forskjellige rutiner og prosesser som ligger forut for at tiltak settes i
gang, avhengig av hvilket tiltak det gjelder. I intervjuundersegkelsen ble informantene
bedt om a beskrive, i korte trekk, prosessene for igangsetting av henholdsvis;
sysselsettingstiltak, AMO-kurs, praksisplass og lennsstilskudd. Det var relativt like
rutiner for hvordan disse rutinene var, ved de arbeidskontorene som deltok 1
undersekelsen. Imidlertid var det ulike prosesser for ulike typer av tiltak.

Generelt var det slik at arbeidskontorene planla bruken av tiltak for et halvt ar
av gangen, ut i fra forventet nivé pa overferingene, og ut i fra de retningslinjene som
var skissert 1 det sdkalte “Forelopige programnotat” fra Arbeidsdirektoratet.
Arbeidskontorene forela sd denne planen for Fylkesarbeidskontoret, som fordelte
tiltaksmidler til arbeidskontorene i fylket for et halvt ar av gangen.

Sysselsettingstiltak er et tiltak som ikke lenger er i bruk. I 1993 ble imidlertid
dette tiltaket brukt i stort omfang. Sysselsettingstiltakene ble satt i gang gjennom at
arbeidskontoret, kommunen og representanter fra neringslivet, kom sammen og
dreftet behov for ekstraordiner arbeidskraft i kommunen. Etter at behovet for
ekstraordinaer arbeidskraft var avklart, var det arbeidskontoret som kalte inn, og

valgte ut aktuelle kandidater til plassene. I mange tilfeller fikk arbeidsgiver anledning
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til velge mellom et utvalg av arbeidssekere som arbeidskontoret pd forhand hadde
plukket ut.

AMO-kursene kom gjerne igang gjennom at arbeidskontoret forst gjennomferte
en markedsanalyse, hvor naringslivets behov for arbeidskraft ble kartlagt. Denne
informasjonen ble stilt sammen med tilgjengelig kompetanse blant de arbeidssekerne
som var registrert. Ut 1 fra dette foreslo arbeidskontoret AMO-kurs, som ble sendt
Fylkesarbeidskontoret for godkjenning. Néar det var klart hvilke type AMO-kurs som
man skulle arrangere, gikk arbeidskontoret ut med anbudsrunder til aktuelle
kursarrangerer, som sd kom tilbake med tilbud om kurs.

I 1993 var det ikke like vanlig med markedsundersekelse 1 forbindelse med
planlegging av AMO-kurs. Flertallet av de saksbehandlerne som deltok i
undersokelsen mente at det var flere direkte utdanningsrettede AMO-kurs i 1993, enn
1 dag. Det var ogsa mer tilfeldig hvilke kurs som ble satt i gang den gangen. Det var
videre vanligere at kursarrangerer var initiativtakere til & sette 1 gang kurs.

En praksisplass kom gjerne i gang som folge av en foresporsel fra
Oppfolgingstjenesten. Oppfelgingstjenesten har ansvaret for ungdom som faller ut av
videregaende skole. En praksisplass ble i denne sammenheng ofte kombinert med
skolegang. Det kunne ogséd vare at ungdom kom til arbeidskontoret, og ba om en
praksisplass. Det var sjelden arbeidskontoret gikk aktivt ut for & finne praksisplasser,
men de kunne oppfordre enkelte arbeidssekere til & forseke a skaffe seg praksisplass
pa egenhand.

Lonnstilskudd brukes 1 relativt lite omfang 1 dag. Selv om dette tiltaket er regnet
for & vaere det mest effektive med tanke pa overgangen til jobb etter endt tiltak. I folge
informasjonen fra sperreundersgkelsen ute ved arbeidskontorene var det veldig
varierende, hvem som var initiativtaker for & sette 1 gang et lennstilskudd. Det kunne
vaere arbeidskontoret, arbeidsgivere, eller arbeidssekeren selv. Néar det var
arbeidskontoret som tok initiativ, var det gjerne gjennom & oppfordre arbeidssekeren

egeninnsats for & finne plass.

Arbeidskontorenes rekruttering av deltakere til tiltak
Man kan tenke seg at rekruttering av deltakere til arbeidsmarkedstiltak kan besta av
tre ulike prosesser:

1. Det kan dreie seg om at arbeidskontoret informerer arbeidssekere om hvilke

tiltak som eventuelt kan passe for den enkelte, eller om & motivere
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arbeidssekere til & delta pa tiltak. Informasjon og motivasjon kan sies & vare
en rekrutteringsmetode basert pa & “lokke” folk til tiltak.

2. Rekruttering av deltakere kan ogsa innebere at man ved arbeidskontoret ma
velge mellom arbeidssekere som ensker seg inn pé tiltak. Om ettersporselen
etter tiltak er storre enn tilbudet ma man begrense deltakelsen.

3. Til sist kan rekruttering av deltakere dreie seg om “tvang”. Arbeidskontoret
kan enske a teste ut om enkelte dagpengemottakere er reelle arbeidssekere

eller ikke. Tiltak kan vaere et middel i denne sammenhengen.

Tvang benyttes sjelden til 4 rekruttere deltakere

Det var ikke vanlig at man ved arbeidskontoret tok i bruk tvang for & rekruttere
deltakere til tiltak. I alt 75 prosent av saksbehandlerne som deltok i undersekelsen
oppga at tvang eller press fra arbeidskontoret, i liten grad ble brukt som et middel for
a rekruttere deltakere til tiltak. 3 informanter oppga at det i noen grad kunne vere
aktuelt & uteve en form for press ovenfor enkelte grupper arbeidssekere, for pa den
maten a teste hvorvidt disse faktisk var reelle arbeidssekere. I den grad press ble
benyttet, var langtidsledige en gruppe det kunne vaere behov for & teste pad denne
maten. Det kunne ogsa vare aktuelt & teste om deltidssysselsatte faktisk ensket mer
arbeid ved & stille krav til tiltaksdeltakelse. Alle de 3 saksbehandlerne som oppga at
det av og til kunne vare aktuelt & benytte tvang som en mate 4 teste enkelte
arbeidssekere pé, var ansatt pa relativt store, og sentralt beliggende arbeidskontorer.
En bakgrunn kan vere at man her har mindre oversikt over arbeidssgkerne, enn man

har ved sma arbeidskontor.

Informasjon og motivasjon til rett tid

Nesten alle saksbehandlerne som deltok 1 intervjuundersokelsen oppga at de
informerte relativt lite om tiltak i dag (1999). Hovedgrunnen var at det i dag var lite
tiltaksaktivitet, og derfor ikke sa mye 4 informere om. Videre var de i dag mye mer
selektive med hensyn til nar, og til hvem, de ga informasjon om tiltak. En oppfatning
var at tiltak burde brukes med forsiktighet, og de at det ikke skulle vaere noe substitutt
for ordinzert arbeid. En vanlig framgangsmate var & gi generell informasjon om tiltak,
pa gruppevise informasjonsmeter, forst nar ledigheten hadde vart i minimum 3
maneder. | etterkant av et slikt informasjonsmete ga den enkelte saksbehandler

individuell informasjon om tiltak, der dette ble vurdert som aktuelt. Arbeidskontoret
111



kunne ogsa kalle inn bestemte grupper av arbeidssgkere til informasjon om AMO-
kurs, som var rettet spesielt mot disse arbeidssgkerne. Dette kunne gjelde bestemte
yrkesgrupper, eller spesielt utsatte grupper som innvandrere eller ungdom. For
bedriftsrettede AMO-kurs var ikke kravet til ledighetsperiode like viktig. Da gjaldt det
a finne de arbeidssekerne som hadde de rette kvalifikasjonene.

Selv om de fleste saksbehandlerne vi snakket med, sa at arbeidskontoret
informerte lite om tiltak i dag, sier mange av de samme at selektiv informasjon og
motivasjon var viktig for & fa aktuelle arbeidssekere med pé tiltak. Ungdom var en
gruppe som mange av informantene trakk fram at ofte kunne trenge informasjon og
motivasjon for & bli med pa tiltak. Samtidig pekte mange av de samme informantene
pa at ungdom som gruppe, var serlig aktive for & komme med pé tiltak. Dette kan
virke motstridene. En forklaring som ble gitt, var at ungdom utgjer en relativt stor og
heterogen gruppe blant de arbeidsledige i dag. Videre ble innvandrere oppgitt som en
gruppe som ofte trenger informasjon, men ikke motivasjon. De var som regel
motiverte for 4 vere med pé tiltak. Eldre og personer som har veart borte fra
arbeidsmarkedet i en lengre periode, ble ogsd fremhevet som en gruppe som kunne
trenge en del informasjon og motivasjon for & vere villige til & vaere med pa tiltak.

I 1993 var situasjonen en helt annen. Alle saksbehandlerne som deltok i
intervjuundersokelsen mente at arbeidsmarkedstiltak var et hovedtema ved
arbeidskontorene den gangen, og at det ble informert veldig mye om tiltak.
Informasjonen var lett tilgjengelig for alle arbeidssekere, ogsé for andre som ikke var
arbeidssekere. Det ble laget AMO-kataloger, som enkelte steder ble sent ut til alle
husstander i fylket. Hoye tiltakstall var et mal i seg selv den gangen, og det var ikke
uvanlig 4 gé rett inn pé tiltak ndr man registrerte seg som ledig. I dag er det antall

formidlinger som er hovedfokus.

Mer bevisst prioritering i dag

Det kan virke som det i dag er en storre bevissthet ved arbeidskontorene med hensyn
til & velge prioriterte arbeidssegkere inn pd arbeidsmarkedstiltak, enn det var i 1993. En
grunn som ble oppgitt, var at et strammere tiltaksbudsjett har presset fram bedre
rutiner for uttak av deltakere til arbeidsmarkedstiltak. Tidligere var arbeidskontorene
mye mindre bevisste i sine prioriteringer, og de som ville inn pa tiltak, fikk som regel
vere med. En mulig folge av dette, kan ha vert at lite aktive tiltakssokere kom

bakerst 1 keen om en tiltaksplass.
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Motiverte arbeidssekere prioriteres
Ved siden av overordnede prioriteringer og malsettinger for arbeidsmarkedstiltak,
som alle mente var avgjerende for valg av deltakere til tiltak, oppga henholdsvis 9 og
10 av saksbehandlere at de i1 stor grad la vekt pa egenskaper ved sokeren, og
markedets behov, nar de sto ovenfor valget mellom aktuelle deltakere til et tiltak.
Arbeidssgkeren skulle vere motivert, og ha egenskaper som markedet etterspurte.
Kun ved tre av arbeidskontorene som deltok i undersgkelsen oppga
informanten at attraktive egenskaper ved tiltakssokeren telte negativt med hensyn til &
bli valgt ut. Med attraktive egenskaper tenkte man her pa egenskaper som var
attraktive 1 forhold til arbeidsmarkedet. Disse arbeidskontorene prioriterte & fa de aller
svakeste inn pa tiltak forst, uansett tiltak. Det var pédfallende at alle disse tre var sméa
kontorer, lokalisert pd mindre og usentrale steder. Det kan virke som om det var mer
fokus pa a vaere markedsorientert ved arbeidskontorene i sentrale omrader, enn det er
ved kontorene ute 1 distriktene. P& mindre sentrale steder var man mer

arbeidssegkerorienterte, og mindre opptatt av a tilfredsstille markedets behov.

Ulike hensyn spiller inn i valget mellom deltakere

Det er forskjellige hensyn som spiller inn nar arbeidskontorene ma velge mellom
deltakere til arbeidsmarkedstiltak. Man kan tenke seg at arbeidskontorene tar béade
fordelingspolitiske hensyn og effektivitetshensyn nar de velger ut deltakere, og at
dette veier forskjellig avhengig av hvilket tiltak det gjelder. Litt forenklet kan det
vare tre typer hensyn av betydning ved valg av deltakere; (A) hjelpe de som er
svakest stilt, (B) velge de som har sterst nytte av tiltaket, og (C) serge for et vellykket
resultat av tiltaket. I intervjuundersekelsen ble saksbehandlerne spurt om hvordan de
ville prioritere mellom deltakere til de ulike tiltakstypene, ut i fra disse tre hensynene.
De ble bedt om a oppgi prioriteringene pa en skala fra 1 til 4, hvor 1 tilsvarte i liten
grad” og 4 tilsvarte ”i hey grad”. For & forklare de tre hensynene narmere ble
informanten bedt om & tenke seg tre personer i ledighetskoen. Figur 4 nedenfor,

gjengir eksemplet som ble forelagt informantene.
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Figur 4. Tre Kriterier for prioritering av deltakere til tiltak

e,

A B Ledighetskoen C I jobb

Her representerer person A den svakest stilte av de tre ledige. Han star bakerst 1
ledighetskaen, og vil selv med et tiltak ha store vanskeligheter med & {4 arbeid.
Person B vil ha stor nytte av tiltaksdeltakelse, men sannsynligheten for at han
fir jobb etterpa er allikevel liten. Den eneste forskjellen pa person A og B kan
vaere at B er motivert for & gé pa tiltak, mens A ikke er det. Derfor vil B fa mye
mer igjen for & g pa tiltak selv om han ikke kommer i jobb etterpa. Person C
representerer den relativt sett sterkeste av kandidatene. Person C har minst
behov for hjelp til & komme i jobb, og tiltaksdeltakelse gir hoyst sannsynlig
jobb (vellykket resultat).

De best kvalifiserte blir prioritert inn pa lennstilskudd

Figur 5 nedenfor viser hvordan saksbehandlerne som ble intervjuet (i gjennomsnitt)
prioriterte mellom de ulike hensynene, ndr de métte velge mellom deltakere til
lonnstilskudd. De ble spurt bade om hvordan de mente dette var i dag (1999), og
hvordan de husket at var tidligere (1993). Det var gjennomgaende slik at hensynet til
et vellykket resultat ble prioritert, og arbeidskontorene valgte derfor de relativt sett
sterkeste inn pa dette tiltaket. Bakgrunnen til det var at Lennstilskudd, i prinsippet
tilsvarte en ordiner ansettelse, og at arbeidsgiver matte forplikte seg s& mye at det vil
vaere meget vanskelig, og lite hensiktsmessig, & prioritere inn svakere kandidater pa
denne type tiltak.

Av figur 5 gér det fram at hensynet til et vellykket resultat, i gjennomsnitt, har
hayere prioritet i dag (1999), enn det hadde i 1993. 4 av informantene var av denne
oppfatningen. En grunn som ble oppgitt, var at man i dag var mer markedsorientert,
og opptatt av at tiltaksdeltakelse skulle resultere 1 ordinar ansettelse. I 1993, med det
vanskelige arbeidsmarkedet man hadde den gangen, var det viktigere at flest mulig
blant arbeidssekerne var i aktivitet, og at man i liten grad la vekt pd & prioritere

mellom deltakere.
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Figur 5. Arbeidskontorenes prioritering av deltakere til Leonnstilskudd.

Gjennomsnitt av svarene (1= liten grad, 4 = i stor grad)
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Forskjellige AMO-kurs gir forskjellige prioriteringer

Hvilke hensyn arbeidskontorene legger vekt pd i rekruttering til AMO-kurs, varierer.
En forklaring pa hvorfor prioriteringene er sa forskjellige, er at kursene kan vere sa
forskjellige. AMO-kurs kan deles inn i to undergrupper; arbeidsgiverrettede og
arbeidssokerrettede AMO-kurs. Til den forstnevnte typen AMO-kurs, ble kandidater
man forventet ville gi best resultat, prioritert. Ved arrangering av slike
arbeidsgiverrettede kurs, var det ikke uvanlig at arbeidskontoret samarbeidet direkte
med arbeidsgiverne. Det kunne vere at arbeidsgiverne hadde ansvaret for & arrangere
AMO-kurs. Deltakere ble da i stor grad plukket ut av arbeidsgiverne alene. Til den
andre typen AMO-kurs ble svakere kandidater prioritert inn, i sterre grad. Her var det
imidlertid forskjellige oppfatninger om prioriteringene, blant de saksbehandlerne som
deltok 1 undersokelsen.

Det var ogsa forskjeller 1 hvilke grupper som ble prioritert avhengig av,
storrelse og sentralitet til arbeidskontoret. De mindre sentralt beliggende, og sma
kontorene, prioriterte hensynet til de svakeste kandidatene hoyere, enn de mer sentralt
beliggende og store kontorene gjorde. Dette gjaldt forst og fremst 1 dagens situasjon,
med lav ledighet. Bakgrunnen for forskjellig prioritering mellom sméd og store
arbeidskontor, kan ha sammenheng med at AMO-kursene pad mindre plasser, i storre
grad var mer arbeidssekerrettede, enn de er pad mer sentrale steder. Figur 6 nedenfor

viser gjennomsnittet av svarene fra saksbehandlerne som deltok i undersekelsen, blant
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de som jobbet ved store og sentrale arbeidskontor, og blant de som jobbet ved sma og

mindre sentrale arbeidskontorer .

Figur 6. Arbeidskontorenes prioritering av deltakere til AMO-kurs i 1999.
Gjennomsnitt av svarene (1 = lavt prioritert, 4 = hoyt prioritert)
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En overvekt informantene oppga at det var mindre vanlig & arrangere
arbeidsgiverrettede kurs 1 1993, enn det var 1 dag, ogsa ved de sentrale og store
kontorene. Den gangen var det ogsd mer tilfeldig hvem som fikk vere med pa tiltak,
fordi arbeidskontorene la mindre vekt pa a prioritere mellom aktuelle deltakere. Det
var om 4 gjore & fi flest mulig pa tiltak. Ut fra dette kan det vaere naturlig 4 anta at

egenaktivitet betydde mye for &8 komme med pa tiltak den gangen.

De svakeste prioriteres inn pa sysselsettingstiltak

Figur 7 levner liten tvil om hvilke hensyn arbeidskontorene som er med i denne
undersokelsen la storst vekt pd i rekrutteringen til sysselsettingstiltak den gangen dette
tiltaket ble brukt. Det var veldig entydige svar blant de arbeidskontorene som deltok 1
vir undersokelse. Hensynet til de svakeste kandidatene veide tyngst i valget av
deltakere til dette tiltaket. Mélsetningen med tiltaket var ikke nedvendigvis at det
skulle resultere i en jobb, men at det skulle bety aktivitet 1 en periode for deltakeren.

De relativt sett sterkeste kandidatene var lavt prioritert for denne type tiltak.

7 Smé og lite sentrale arbeidskontor er her definert som arbeidskontor med mindre enn 15
ansatte, og er definert som “lite sentrale” i Statistisk sentralbyrds ’Standard for kommuneklassifisering.
1994 1 vart utvalg var det 4 arbeidskontorer med disse karakteristikker.
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Figur 7. Arbeidskontorenes prioritering av deltakere til sysselsettingstiltak i
1993. Gjennomsnitt av svarene (1 = lavt prioritert, 4 = hoyt prioritert)
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Praksisplass er et tiltak for de unge

Praksisplass er pd linje med lonnstilskudd et direkte jobbrettet tiltak. For en
arbeidsgiver er det imidlertid mindre forpliktende ha noen i en slik praksisplass, enn
det er & ha noen i et lonnstilskudd. Deltakerne mottar ikke lenn, og arbeidsgiver er
ikke forpliktet til & ansettelse deltakeren etter endt tiltak. Det er arbeidskontoret som
dekker utgiftene til praksisplass. Mange av informantene oppga dette som motiv for at
de 1 storre grad tar hensyn til svakere arbeidssekere til dette tiltaket, sammenlignet
med valg av deltakere til lonnstilskudd. Selv om det ogsé her var viktig at deltakeren
hadde potensiale for & leere seg jobben, ville arbeidsgiver i noe storre grad kunne
akseptere svakere kandidater til en praksisplass, enn til en lennstilskuddsplass. Vare
informanter oppga at ungdom og innvandrere, var grupper som ofte er aktuelle for

denne type tiltak.

Hyvilke preferanser har arrangerer av arbeidsmarkedstiltak?

Arbeidsgivere som skal ta inn en arbeidsseker pa praksisplass eller ansette noen mot
at de far lennstilskudd, vil naturlig nok ha preferanser for hvem denne personen er.
Arrangerer av ulike typer arbeidsmarkedskurs kan ogsd ha preferanser for hvilke
arbeidssekere de helst vil at skal delta pd deres kurs.

Vi spurte informantene ved arbeidskontorene om hva de trodde om
preferansene til arrangerene av de ulike typene arbeidsmarkedstiltak. Hvilke hensyn
ville de prioritere, om de fikk velge fritt mellom deltakere? Ifelge informantene ved
arbeidskontorene var det slik at arrangerer av arbeidsmarkedskurs, uten unntak,

onsket seg deltakere som var best mulig skikket til & komme seg i arbeid etter at
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kurset var over. Arbeidsgivere som skulle ansette en person péd lennstilskudd,
vikarplass eller praksisplass, ville ogsd alltid enske seg de best kvalifiserte
kandidatene.

Samtaler med 3 arrangerer av arbeidsmarkedstiltak, bekrefter arbeidskontorets

vurderinger av arrangerenes preferanser.

3.5 Hvem bestemmer, og hvem deltar?

Arbeidssegkeren, arbeidskontoret og tiltaksarrangeren (eventuelt arbeidsgiveren) var
som nevnt alle akterer 1 prosessen forut for at et tiltak ble satt i gang, og til at en
bestemt gruppe deltakere ble valgt ut til & delta. De var, 1 storre eller mindre grad,
med pd & bestemme hvem som til syvende og sist fikk delta pa et tiltak. Preferansene,
slik de ble beskrevet av saksbehandlerne som deltok i undersekelsen, er gjengitt over.
For a kunne si noe mer om hvem som faktisk far delta i de ulike tiltakene, gjenstar det
a avklare hvor mye hver av akterene har 4 si for hvem som faktisk blir tatt ut til &
delta.

Alle saksbehandlerne som deltok 1 undersgkelsen, mente at arbeidskontorene
og arbeidsgiverne hadde noksa like preferanser, nar de métte velge mellom deltakere
til en lonnstilskuddsplass. Begge ville prioritere hensynet til at tiltaket skulle resultere
1 fortsatt ansettelse for deltakeren, og prioriterte derfor de relativt sett best kvalifiserte
kandidatene til dette tiltaket. Egenaktivitet fra arbeidssekerens side, og at deltakeren
hadde egenskaper og kompetanse som passet for jobben, var viktig. Siden
arbeidsgivere og arbeidskontorene har noenlunde like preferanser, er det ganske klart
at dette tiltaket rekrutterer de relativt sett mest motiverte, og relativt sett best
kvalifiserte (“’sterkeste”) blant arbeidssekerne.

Hvem som bestemte deltakere til et AMO-kurs varierte, 1 folge
saksbehandlerne, avhengig av flere faktorer. Til de arbeidssekerrettede AMO-
kursene, var det hovedsakelig arbeidskontoret som bestemte hvem som fikk delta.
Arrangerer av denne type AMO-kurs tok de deltakerene de fikk, og tilpasset kurset
deretter. For de arbeidsgiverrettede kursene var situasjonen en annen. Her hadde
arrangerene av kursene mye storre innflytelse pd hvem som ble valgt ut til & delta. Det
kunne vere at en arbeidsgiver selv hadde ansvaret for & arrangere kurs. Béde
arbeidsgivere og arrangerer, ensket seg de best kvalifiserte kandidatene. Det ville

derfor veere de, relativt sett, sterkeste kandidatene som i ferste rekke fikk delta pa de
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arbeidsgiverrettede AMO-kursene. Da det er spesielt ved de store, og sentralt
beliggende arbeidskontorene, at det arrangeres mange arbeidsgiverrettede AMO-kurs,
tyder det pd at de “’sterkeste” kandidatene i heyere grad prioriteres her, enn ved de
mindre og usentrale arbeidskontorene.

I 1993 var AMO-kursene mindre markedsrettet og mer arbeidsseokerrettet.
Kursene var 1 mindre grad utformet med tanke pa at de skulle kvalifisere for direkte
overgang til jobb, og i sterre grad rettet mot at de skulle gi kompetanse for videre
utdanning, eller rett og slett vare et bidrag til et mer positivt liv i en tid med mye
langtidsledighet. Arrangerer av AMO-kurs hadde pd den ene siden mindre & si for
hvem som fikk delta pa kursene, men pd den annen side var det lettere for arrangerer
a komme med forslag til kurs, da det var mye mer midler tilgjengelig.

Vare informanter oppgir at den gangen man hadde sysselsettingstiltak var det i
stor grad arbeidskontoret som bestemte hvem som skulle delta pa dette tiltaket. Det
var de som plukket ut aktuelle kandidater, og de prioriterte hensynet til de mest
ressurssvake. Arbeidsgiver (som ofte var kommunen) hadde innflytelse gjennom at de
var med i planleggingen av antall tiltaksplasser og hvilke arbeidsoppgaver deltakerne
pa sysselsettingstiltaket skulle lose. Enkelte informanter oppga at arbeidsgiver av og
til fikk anledning til & velge mellom et utvalg kandidater som arbeidskontoret hadde
plukket ut. Egenaktivitet fra arbeidssekernes side hadde liten betydning for a bli tatt ut
til dette tiltaket. Ifelge vare informanter tok arbeidskontorene lite hensyn til dette.
Dette leder oss til & konkludere med at det var de relativt sett svakeste blant
arbeidssekerne som forst og fremst fikk delta i sysselsettingstiltak.

Praksisplass er et opplaeringstiltak, men samtidig et direkte jobbrettet tiltak, pa
samme mate som et lennstilskudd. Ogsd her hadde initiativtaker stor innflytelse pa
hvem som fikk delta. Egenaktivitet og motivasjon fra arbeidssekers side, betydde mye
for & bli valgt ut til & delta. Det var arbeidskontoret som bestemte mest for hvem som
fikk delta, men de tok hensyn til arbeidsgiver og markedets behov i valget av
deltakere. Sammenlignet med deltakere pa lennstilskudd hadde deltakerne som ble
valgt ut til en praksisplass, et noe sterre oppleringsbehov. Ifelge vire informanter var
det ikke uvanlig & bruke praksisplass som opplering for deltakeren gikk over i et

lonnstilskudd.
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3.6 To eksempler

For & illustrere nermere hvordan et arbeidskontor kan organisere arbeidet med
rekruttering av deltakere til arbeidsmarkedstiltak, har vi nedenfor konstruert to
tilfeller som hver representerer til dels forskjellige typer arbeidskontorer nér det
gjelder geografisk plassering, storrelse og situasjonen péd det lokale arbeidsmarkedet.
Fra erfaringene vi har gjort oss gjennom intervjuene, har vi forsekt & beskrive hva
forskjeller i ytre betingelser kan medfere av forskjeller for hvordan arbeidet med tiltak

er organisert, hvilke prioriteringer de ulike akterene har, osv.

Eksempel 1: Et lite arbeidskontor pa et lite tettsted

Det forste arbeidskontoret vi vil beskrive, er et lite kontor. Det er fi ansatte og
kontoret ligger pd et lite tettsted. Siden arbeidskontoret har sa fa ansatte er
arbeidsoppgavene 1 liten grad spesialiserte - alle jobber med alt. Det er ikke
nedvendig med sd mange formelle rutiner, siden det er lett & holde oversikten. De
ansatte kjenner hverandre, og ikke minst de fleste arbeidssekerne, godt.

Blant arbeidssekere i distriktet er det mange med lav utdanning, veldig fa har
utdanning ut over videregdende skole. Mange er kvinner som har vart borte fra
arbeidsstyrken 1 lang tid. Den sterste gruppen arbeidssekere, er mellom 30-39 ér.
Blant arbeidsledige menn, er det mange som har arbeidserfaring innenfor bygg- og
anleggsarbeid og industri. I dagens stramme arbeidsmarked er det forst og fremst
personer som i liten grad er mobile (det vil si arbeidssekere som ikke kan, eller vil
flytte for & fa arbeid) som forblir arbeidsledige over lengre tid.

Arbeidssegkerne 1 distriktet er til en viss grad aktive selv for & komme med pa
arbeidsmarkedstiltak. De aktive kan ofte kjennetegnes ved at de er lite mobile. De
onsker ikke & flytte for & {4 arbeid. Det er heller ikke uvanlig at de ogsa tidligere har
deltatt pa tiltak. De er godt kjent pd arbeidskontoret, og de er gjerne selektive til
hvilke type tiltak de ensker seg.

Arbeidssokerne haper at et tiltak kan gke sannsynligheten for at de kan komme
i ordineert arbeid pad hjemstedet. Det er heller ikke uvanlig at det er behovet for & ha
noe & fylle dagene med som ligger bak egenaktiviteten. De som sgker seg inn pa
tiltak, har mer eller mindre gitt opp muligheten for selv & finne seg ordinaert arbeid pa

hjemstedet, og er ikke lenger s@rlig aktive jobbsekere.
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Arbeidsmarkedstiltakene som arrangeres, er for det meste arbeidssekerrettede.
Arbeidssgkerens behov stdr 1 fokus. Kursene tar sikte pa 4 gi arbeidssekeren okt
kompetanse, enten for videre utdanning eller innenfor et yrke. Da arbeidskontoret har
relativt fa aktuelle deltakere til AMO-kurs, er det vanlig & samarbeide med andre
arbeidskontorer 1 fylket/regionen om a arrangere kurs av litt lengre varighet.
Arbeidskontoret har en del personer som gér pd lennstilskudd i lokale bedrifter. De
har et godt og nart forhold til en del bedrifter i omrédet, noe som gjor det mulig a
finne bedrifter som er villige til 4 ta inn relativt svake kandidater pa lennstilskudd.

Det er for det meste arbeidskontoret som har siste ordet ndr det gjelder hvem
som skal f4 g pa arbeidsmarkedstiltak. Hverken arbeidssekerne eller arrangerer og
arbeidsgivere, har sarlig stor innflytelse pa utvelgelsen av deltakere til de ulike
arbeidsmarkedstiltakene som arrangeres. Ved arbeidskontoret legger man vekt pd a
hjelpe de relativt sett svakeste gruppene 1 ledighetskoen og forseker & tilpasse

tiltaksutformingen etter dette.

Eksempel 2: Et stort arbeidskontor i en storby

Det andre arbeidskontoret vi vil beskrive er et stort og sentralt beliggende
arbeidskontor. Tiltaksarbeidet ved kontoret er organisert slik at det er bestemte
saksbehandlere som har ansvaret for hver av de ulike tiltakstypene. Det er klare
rutiner for hvordan saksgangen ved igangsetting av tiltak skal vaere, og for
rekruttering/valg av deltakere. Det legges vekt pa at arbeidsseker skal ha én
saksbehandler & forholde seg til pa vei inn 1 tiltak.

Sammensetningen av arbeidssekerne er variert. Blant arbeidssekerne i
distriktet er det relativt mange unge, nykommere og innvandrere.

En del arbeidsseokere er selv noksa aktive for & komme med pa tiltak. Dette er
for det meste innvandrere og ungdom. De kan videre kjennetegnes ved at de er ivrige,
hyggelige og relativt pdgdende. Populare tiltak blant disse er AMO-kurs og
lonnstilskudd. Bakgrunnen for & segke seg aktivt inn pa tiltak er ofte at de tror det oker
muligheten for & komme 1 ordinzrt arbeid. Det er 1 liten grad behovet for & ha noe a
fylle dagene med som er grunnen.

Ved arbeidskontoret er man opptatt av at arbeidssekerne skal fa den
kompetanse som neringslivet etterspor, og at tiltaksdeltakelse skal ende opp i
ordinzrt arbeid. I dag er det hovedsakelig AMO-kurs som er tiltaket man benytter seg

av. Disse AMO-kursene er i stor grad rettet mot neeringslivet, og det er ikke uvanlig at
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det er enkelte storre bedrifter som har ansvaret for utforming, rekruttering og
giennomforing av disse AMO-kursene. Arbeidskontoret er med pd & hente inn
aktuelle arbeidssekere, men det er arbeidsgiver som bestemmer hvem som er
kvalifisert for & delta. Disse kursene er direkte jobbrettede, da hensikten er & gi
deltakerne den kompetansen som er nedvendig for jobb 1 bedriften som arrangerer
kurset.

For & komme med pa et slikt AMO-kurs ma den enkelte arbeidsseker soke om
plass, for s& a bli vurdert av arranger og arbeidskontor. Da det er
arbeidsgiver/arranger som har det avgjerende ordet, er det de relativt sett best
kvalifiserte arbeidssgkerne som blir tatt ut til & delta pd disse kursene. Det er 1 dag
relativt f4 personer som gir pd lennstilskudd. Dette er ikke et prioritert tiltak fra
arbeidskontorets side, og det er bare pa bakgrunn av forespersel fra en arbeidsgiver
eller initiativ fra en arbeidsseker som kan finne seg plass pd egen hand, at dette kan

veare et aktuelt tiltak.

Tabell 2. Noen stikkord som kjennetegner arbeidskontorene i vire to eksempler

Type arbeidskontor
Lite og usentralt Stort og sentralt
Organisering e Alle gjor alt, god oversikt e Flere avdelinger,
spesialiserte oppgaver

Arbeidssekerne e Lite mobile, lavt e Innvandrere, ungdom

utdannede, gjengangere
Arbeidsmarkedskurs e Arbeidssokerrettede og e Arbeidsgiverrettede

utdanningsrettede
Prioriteringer e De svakeste e De best kvalifiserte

Hvem bestemmer mest? e  Arbeidskontoret

Arbeidsgiver og
arbeidskontor i sammen

Referanser

Arbeidsdirektoratet (1999), "Tiltaksboka. Regler for arbeidsmarkedstiltak.

Fellesbestemmelser". Oslo: Arbeidsdirektoratet.

Arbeidsdirektoratet (1990-99), "Programnotat. Grunnlag for virksomhets-
planleggingen i Arbeidsdirektoratet". Oslo: Arbeidsdirektoratet.
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Vedlegg til kapittel 3

Intervjuguide
AS = Arbeidsseker, AG = Arbeidsgiver, AK = Arbeidskontoret, LS = Lonnstilskudd
Diverse bakgrunnsopplysninger

Informanten |

Navn/alder /kjonn:

Stilling/Antall ar i stillingen/viktigste arbeidsomrader i stillingen:

Annen arbeidserfaring i A-etaten:

Arbeidskontoret
Arbeidskontoret i: Arbeidskontordistrikt:
Kontaktperson: Telefon/faks/e-mail

Antall ansatte/arsverk:

Organisering av arbeidet med tiltak: Hver saksbehandler har sine AS
Hvordan er arbeidet med tiltak organisert? |som han felger hele veien

AS gér igjennom flere
saksbehandlere/avdelinger

Annen organisering
Hvordan

Arbeidsmarkedssituasjonen i distriktet i dag og i 1993

Innledning

I dag er ledighetsprosenten og tiltaksintensiteten lav. I 1993 situasjonen motsatt med en topp i ledigheten og et
mye storre omfang pa tiltakene. Vi vil gjerne vite litt om hvordan situasjonen er i deres distrikt mht ledighetsniva
og sammensetning, naringsstruktur og litt om tiltaksnivd og sammensetning her. Hvordan dette er i dag og
hvordan det var i 1993.

SE FIGUR som viser ledighetsprosent
i omrddet i dag og i 1993. Stemmer
dette med deres registreringer?

Hvordan er sammensetningen av AS
hos dere i dag?

Hvordan var sammensetningen av AS i
1993?

Er det spesielle arbeidsplasser i
omradet?

Var det annerledes 1 1993?

SE FIGUR med fordeling pa tiltak ved
for dette kontoret, eller i fylket i dag
0gil993

Gir dette et riktig bilde av hvilke
tiltakstyper dere bruker/ har brukt?
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SE FIGUR med tiltaksintensitet for
dette kontoret, eller i fylket i dag og i
1993

Gir dette et riktig bilde av
tiltaksintensiteten dere har/har hatt?

Overordnede prioriteringer og malsetninger i forhold til AK behov

Innledning

I Programnotatet for A-etaten gis overordnede mal og prioriteringer og herunder retningslinjer for hvordan AK
skal ta 1 bruk tiltak. Hvilke tiltak som skal brukes, hvem som er mélgruppene, hvor mye penger som skal brukes
og hva tiltakene skal resultere i.

I hvilken grad synes du de|Ilitengrad: 1 2 3 4:1stor grad
overordnede mal og
prioriteringene stemmer
overens med de behovene
dere har i omradet?

Dersom liten grad, hvorfor?

I hvilken grad synes du de|Ilitengrad:1 2 3 4:Istor grad

overordnede mal og
prioriteringer gir
tilstrekkelig rom for lokal
tilpasning?

Seleksjon til ordinaere arbeidsmarkedstiltak

Selvseleksjon |

Innledning

Vi vil gjerne ha din oppfatning av i hvilken grad arbeidssekerne selv er aktive for 4 komme med pa tiltak. Jeg vil
understreke at jeg her sper om aktivitet i forhold til & komme med pa tiltak, ikke aktivitet i forhold til jobbseking
generelt.

I hvilken grad vil du si at AS selver| Ilitengrad:l1 2 3 4:1heygrad
aktive for & komme med pa tiltak?

Er det noen arbeidssekere som
vanligvis er mer aktive enn andre for
a komme med pa tiltak?

Oppfoelgingsspersmal:

Er det noen personlige kjennetegn
som du mener er typiske for disse?

Vil du si at det er de mest|Ilitengrad=1 2 3 4=TIstor grad
aktive/motiverte jobbsekerne som
ogsa er de mest aktive for & komme
med pa tiltak?

Hvis JA, i hvor stor grad?

Vil du si at en AS som aktivt seker
seg med pa tiltak har sterre eller
mindre vanskeligheter med & skaffe
seg arbeid pa egenhind enn en som
ikke aktivt sgker seg inn pa tiltak?

Var AS mer eller mindre aktive for &
komme med pé tiltak i 1993?
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Var det andre grupper som var mer
eller mindre aktive?

Hvordan er AS aktive for 8 komme
med pa tiltak?

Var AS aktive pa en annen maéte i
19937

I hvilken grad vil du anta at felgende
er bakgrunnen for at AS ensker &
komme med pa tiltak i dag?

Var det annerledes 1 1993?

Iliten grad:1 2 3 4:1hey grad
1999
Onsker praksis
Onsker kvalifisering
God avlenning pa tiltaket

Gode erfaringer fra tidligere tiltak

Fordi de tror at tiltaket gker sann-
synligheten for a fa jobb etterpa

Er redd for & miste dagpenger
For & ha noe & fylle dagene med

Andre grunner
Hvilke?

1993

De AS som er aktive for & komme
med pa tiltak. Hvilke tiltak vil de
helst ga pa?

I dagogi 1993

Rutiner for igangsetting av tiltak

Hvordan planlegges tiltaksnivd og
fordeling av ressurser pa tiltak?

Hvordan blir det enkelte tiltak satt i
gang, og hvem er beslutningstakere?

Sysselsettingstiltak
AMO
Praksisplass

Lennstilskudd

Var rutinene for planlegging,
fordeling og igangsetting annerledes i
19937

I sa fall hvordan og hvorfor?
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Rekrutteringsprosessen

Innledning

Vi ser for oss at rekruttering av deltakere til arbeidsmarkedstiltak kan dreie seg om 3 ulike prosesser:
A informere og motivere arbeidssekere til tiltak — “lokke”.

A begrense deltakere/velge ut arbeidssokere til tiltak — ’begrense”.
A avklare om AS er reelle arbeidssokere — “tvinge”

Informasjon og motivasjon

Hvordan informerer/motiverer
arbeidskontoret om tiltak?

Hvordan informerte/motiverte AK
om tiltak 1 1993?

I hvor stor grad mener du det er
nedvendig med informasjon/
motivasjon for & f& AS med pa de
ulike typene av tiltak?

Ilitengrad: 1 2 3

4 I hey grad

Er det enkelte grupper av AS som
du mener trenger mer infomasjon
eller motivasjon enn andre?

Avklaring — reelle arbeidssakere

I hvor stor grad blir tiltak brukt
for a avklare hvorvidt
dagpengemottakere er reelle AS i
dag?

Hvordan var dette i 19937

Iliten grad: 1 2 3 4:istor grad
1999

Sysselsettingstiltak

Lonnstilskudd

AMO

Praksisplass

1993

Vil du si at tiltak som testmetode
brukes mer for enkelte grupper
AS enn andre? I sa fall hvilke?

Begrense deltakelse — utvelgelse

I hvor stor grad er det nedvendig
a begrense antall deltakere til
arbeidsmarkedstiltak i forhold til
“ettersporselen” i dag og hvordan
var dette 1 1993?

Iliten grad: 1 2 3 4:istor grad

1999
Sysselsettingstiltak

Lennstilskudd
AMO

Praksisplass

1993

Hvor stor vekt vil du legge pa
disse faktorene nir du ma velge
mellom aktuelle deltakere?

Litenvekt: 1 2 3  4: stor vekt
Overordnede retningslinjer
og prioriteringer:

Arbeidskontorets skjonn.
Herunder;
- egenskaper ved sokeren:
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- ettersporsel etter arbeidskraft:

Andre faktorer
Hvilke?

Tilleggsspersmél som stilles hvis
egenskaper ved sekeren tillegges
stor vekt.

Hvilke egenskaper ved sokeren
tillegges vekt?

Innledning

Det er forskjellige hensyn som sikkert spiller inn nar du eller arbeidskontoret mé velge mellom sekere til
arbeidsmarkedstiltak. Litt forenklet kan vi tenke oss tre hensyn av betydning ved valg mellom deltakere: Hjelpe
de som er svakest stilt, velge de som vil ha sterst nytte av tiltaket og & serge for et vellykket resultat av tiltaket.

For a forklare disse tre hensyn naermere kan vi ta utgangspunkt i 3 personer i ”ledighetskaen”:

00 T, 5 Ta

A B Ledighetskoen C I jobb

Her representerer A den svakest stilte av de tre ledige. Han stir bakerst i ledighetskeen, og vil selv med et tiltak
ha store vanskeligheter med & fa arbeid. B vil ha stor nytte av tiltaksdeltakelse, men er allikevel langt fra &
komme i jobb. Person C har minst behov for hjelp til 8 komme i jobb, men tiltaksdeltakelse gir garantert jobb .

Hvor viktig vil du vurdere at disse | Ikke viktig: 1 2 3 4 : Veldig viktig
tre hensynene er nar dere ma
velge mellom aktuelle deltakere A Svakest stilt B Sterst nytte C Best resultat
de ulike typene av tiltak?
Sysselsettingstiltak
Lonnstilskudd
AMO
Praksisplass
Ble disse hensynene prioritert Ikke viktig: 1 2 3 4 :Veldig viktig
annerledes i 19937 A Svakest stilt B Sterst nytte C Best resultat
Sysselsettingstiltak
Lonnstilskudd
AMO
Hvis JA, hvordan og hvorfor? Praksisplass
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Tiltaksarrangerer og arbeidsgivere i rekrutteringsprosessen

Hvilken prioritering tror du
arrangerer og arbeidsgivere har av
de tre hensynene vi har nevnt
tidligere?

Ikke viktig: 1 2 3 4 : Veldig viktig

A svakest B storst nytte
Sysselsettingstiltak

Loennstilskudd

AMO

Praksisplass

C best resultat

Er arrangerer av
arbeidsmarkedstiltak eller
arbeidsgivere med pa & velge ut
deltakere til arbeidsmarkedstiltak
i dag og hvordan var det i 1993?

1999
Sysselsettingstiltak
Lonnstilskudd
AMO

Praksisplass

1993

Endelig sammensetning av tiltaksdeltakere

Innledning

Vi har gatt gjennom hvordan og i hvilken grad;

AS velger seg selv
AK velger ut deltakere

AGttiltaksarranger velger ut deltakere
Alle tre medvirker i sterre eller mindre grad til resultatet: Hvem som faktisk deltar pa tiltaket

I hvor stor grad vil du si at de tre
akterene er med pd & bestemme
hvem som faktisk deltar pa tiltak i
dag ogi1993?

Ilitengrad: 1 2 3 4 :Istor grad
1999
AS AK

Sysselsettingstiltak

AK AG AS

Loennstilskudd
AMO

Praksisplass

AG

1993

Tenk deg en typisk tiltaksdeltaker.
Kan du beskrive en typisk
deltaker pa hver av folgende
tiltak?

Sysselsettingstiltak:
Lonnstilskudd:
AMO:

Praksisplass

Hvem av disse typiske deltakerne
mener du har sterst mulighet til &
fa jobb pa egenhand? Dvs. uten a
g4 pa tiltak?

Ranger fra 1 til 4

Sysselsettingstiltak:
Lonnstilskudd:
AMO:

Praksisplass
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4 Rekruttering til arbeidsmarkedstiltak 1989-1999.
En registerbasert analyse

Av Knut Reed og Tao Zhang'

Frischsenteret for samfunnsekonomisk forskning

4.1 Innledning

I dette kapitlet analyseres rekrutteringen til ordinare arbeidsmarkedstiltak 1 Norge,
med basis i registerdata som omfatter alle registrerte ledighetsforlep i1 perioden fra
august 1989° til desember 1999. Hensikten er & kartlegge og karakterisere
seleksjonsmekanismer til ulike former for arbeidsmarkedstiltak. Et viktig siktemaél
med analysen er 4 finne ut om de som kommer med pa ulike typer
arbeidsmarkedstiltak (tiltaksgruppen) gjennomgéende er bedre eller dérligere rustet
med hensyn til egne jobbsjanser enn andre arbeidsledige (sammenligningsgruppen).
De sentrale forklaringsvariablene er individuelle kjennetegn, arbeidsledighetens
varighet og konjunkturforhold (kalendertid). Spesielt er vi opptatt av mulige
samspillseffekter mellom individuelle kjennetegn, tilstanden pa arbeidsmarkedet, og
arbeidsledighetens ~ varighet. =~ Kunnskap ~ om  seleksjonsmekanismer  til
arbeidsmarkedstiltak kan vare nyttig bdde som en kontroll pa om tiltakene nar fram
til de grupper de er tiltenkt, og som en byggesten i arbeidet med a evaluere tiltakenes
effekt (jfr. kapittel 2 i denne rapporten). [ det siste tilfellet er det saerlig de
uobserverte seleksjonsmekanismene — de som ikke direkte kan fanges opp av
tilgjengelige forklaringsvariabler — som er av interesse. Vi trenger med andre ord
ikke bare kunnskap om hvordan sannsynligheten for & komme pa tiltak avhenger av
lett observerbare kjennetegn, slik som kjonn, alder, utdanning etc.; vi trenger ogsa
informasjon om hvordan uobserverbare forhold, slik som motivasjon, innsatsvilje og

sosiale ferdigheter, spiller inn.

" Takk til Rolf Aaberge, Erik Hernas, Oddbjern Raaum og Hege Torp for kommentarer til
tidligere utkast.

¥ For august 1990 er ikke registreringen av tiltaksdeltagelse komplett i SOFA-sgker. Den
statistiske analysen vil derfor hovedsakelig basere seg pa data fra og med august 1990.
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I avsnitt 4.2 gis en beskrivelse av hvordan arbeidsledighet og tiltaksdeltagelse
har utviklet seg pd 1990-tallet. Avsnitt 4.3 beskriver den statistiske metoden som
benyttes for & analysere seleksjonsmekanismene. Deler av dette stoffet er av teknisk
karakter, men vi har forsekt & ledsage de formelle utledningene med intuitive
resonnementer slik at det mer tekniske stoffet kan overspringes. Avsnitt 4.4
presenterer de viktigste estimeringsresultatene, og avsnitt 4.5 oppsummerer

hovedkonklusjonene.

4.2 Utviklingen i arbeidsledighet og tiltaksdeltakelse pa 1990-tallet

Forlgpsdataene vi benytter 1 dette kapitlet er hentet fra Arbeidsdirektoratets SOFA-
sokerregister, og er basert pa ledighetsstatus ved utlepet av hver kalendermaned. Det
betyr at alle registrerte ledighetsforlop kan folges fra maned til maned, med tilherende
SOFA-sekerkode (dvs. en beskrivelse av den aktuelle ledighetstilstand). Figur 1
illustrerer utviklingen 1 den samlede arbeidsledighet, fordelt pa helt ledige, delvis
sysselsatte og ordinere tiltaksdeltakere. Arbeidsledigheten okte kraftig i perioden
1989-1993, deretter falt ledigheten fram til 1999. Gjennom 1999 var det tendenser til
ny okning i ledigheten.
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Figur 1. Utviklingen i totalt antall registrerte arbeidsledige i Norge 1989-1999
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Myndighetene har benyttet arbeidsmarkedstiltak som en viktig del av
strategien for & bekjempe arbeidsledighet, serlig overfor ungdom. Tiltaksandelen
viser hvor stor andel av det totale antallet ledige (inkludert tiltaksdeltakere) som har
veart inne pé ordinere individrettede arbeidsmarkedstiltak. Figur 2 illustrerer hvordan
tiltaksandelen har utviklet seg pa 1990-tallet. Det samlede tiltaksomfanget har veert
motsyklisk, dvs. at tiltakene har vert trappet opp 1 perioder med hey ledighet, ikke
bare i absolutt, men ogsé relativ forstand. P& det meste har rundt 40-45 prosent av de
arbeidsledige (eksklusive delvis sysselsatte) vaert inne pé tiltak. Fra hesten 1998 har
tiltaksandelen blitt trappet ned. Tiltaksandelen viser et sterkt sesongmenster, ved at
tiltakene trappes opp 1 vinterhalvéret, og ned om sommeren. Figur 3 illustrerer relative
tiltaksandeler for ulike demografiske grupper. Kvinner har hele tiden hatt en noe
hoyere tiltaksandel enn menn. Ungdom under 20 ar har som folge av den sdkalte
ungdomsgarantien hatt en vesentlig hoyere tiltaksandel enn andre aldersgrupper, med
unntak av de to sommerménedene hvert ar. Generelt sett er det en tendens til at
tiltaksandelene faller med okende alder. De relative tiltaksandelene for ulike
demografiske grupper har vert stabile pd 1990-tallet, med en viss ekning for
aldersgruppen 21-25 ar.
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Figur 2. Faktiske og sesongjusterte (X11ARIMA) tiltaksandeler (antall deltakere
a tiltak relativt til antallet helt ledige og antallet pa tiltak)
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Det har i lopet av 1990-tallet eksistert et stort antall ulike tiltakstyper. For &
kunne evaluere hvordan seleksjonsmekanismene til disse tiltakene har endret seg over
tid, har vi valgt & dele tiltakene inn i fire hovedgrupper, ut fra noen a priori antagelser
knyttet til hvilke typer tiltak som kan forventes a4 ha noenlunde felles/lignende
seleksjonsmekanismer. Inndelingen er beskrevet i tabell 1. Basert péd intervjuer med
saksbehandlere ved arbeidskontoret (kapittel 3 1 denne rapporten) kan det se ut til at
deltakerne 1 gruppe C (lennstilskudd, vikarplasser) gjennomgiende er relativt
ressurssterke (i betydningen av at de ville hatt gode muligheter til & skaffe seg jobb pa

egenhédnd), mens deltakerne 1 gruppe B (sysselsettingstiltak) er relativt ressurssvake.

132



Tabell 1. Inndeling i tiltakskategorier

Hovedgruppe Omfatter folgende FS-koder i SOFA-sgker:

Gruppe A AMO-kurs 22,23, 24, 83, 87, 88

Gruppe B Offentlige 01, 02, 03, 04, 05, 06, 07, 08, 09, 10, 53, 54, 55, 56, 63,
sysselsettingstiltak 64, 65, 66, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73,75, 76, 77, 78, 84,

89, 90, 91, 92, 93, 94, 95

Gruppe C Lonnstilskudd, uten tallkode, 11, 12, 13, 29, 30, 31, 34, 35, 36, 43, 44,
vikarplass, 49, 51, 57, 60, 61, 62, 74, 79, 80, 81, 99, ET
jobbklubb mv.

Gruppe D Praksisplass og 16,17, 18, 19, 20, 21, 37, 38, 39, 46, 47, 58, 59, 85, 86,

fadderordning

og dessuten ANOS

Note: 1 statistikken fra Aetat er jobbklubb vanligvis gruppert som AMO-tiltak (gruppe A). I
grupperingen over er de fleste jobbklubber gruppert sammen med lennstilskudd og vikarplass (gruppe

Q).

Figur 3. Relative tiltaksandeler for ulike demografiske grupper, 1989-1999
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Note: Figurene viser tiltaksandel for den aktuelle gruppe dividert pa tiltaksandel for befolkningen som
helhet. En relativ tiltaksandel lik 1 inneberer med andre ord et tiltaksomfang lik gjennomsnittet.

Figur 4 viser hvordan de ulike tiltaksgruppenes andel av det totale

tiltaksomfang har utviklet seg. Mensteret som tegner seg er at gruppe C har fatt okt

betydning, gruppe B er sa godt som helt avviklet, gruppe D har fatt redusert

betydning, og gruppe A er opprettholdt pa omlag uendret relativt nivd. De sterke
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sesongsvingningene har forst og fremst sitt opphav 1 at tiltaksgruppe A og D trappes

sterkt ned om sommeren.

Figur 4. Andel av tiltaksdeltakere pa de ulike tiltaksgrupper, 1989-1999
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Som grunnlag for en statistisk analyse av seleksjonsmekanismene til de ulike
tiltaksgruppene benytter vi alle forlep som helt arbeidsledig, ikke-permittert, som
starter 1 perioden august 1990-november 1999. For at et forlop skal anses som “nytt”
fordres minst 12 méneders fravaer fra SOFA-sgker. Forlopet folges inntil det avsluttes,
enten ved overgang til arbeidsmarkedstiltak eller til registreringen i SOFA-soker
oppherer. Det siste skjer dersom registrering mangler 1 minst to maneder etter
hverandre. Dataene fra SOFA-sgker er koblet opp mot andre offentlige registre, som
gir opplysninger om alder, bosted, kjonn, nasjonalitet, hoyeste fullferte utdanning og
tidligere yrkeserfaring og inntekt. Spesielt utdanning og yrkeserfaring gir viktige
bidrag i retning av & karakterisere en persons kvalifikasjoner péd arbeidsmarkedet. For
de som har vert i arbeid tidligere, kan ogsa inntekten knyttet til dette arbeidsforholdet

inneholde informasjon om individuelle arbeidsevner.
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4.3 Statistisk metode

For & kaste lys over seleksjonsmekanismene benytter vi sakalt forlepsanalyse. Hvert
individ er representert ved et antall observasjoner som tilsvarer det antall mineder
vedkommende har befunnet seg i ledighetsregisteret. De avhengige variablene er
indikatorvariabler som for hver maned indikerer hvorvidt overgang til de ulike
tiltaksgruppene har funnet sted eller ikke. Det er ogsd en indikatorvariabel som
indikerer overganger helt ut av registeret.

Vi antar definisjonsmessig at alle ledighetsforlap begynner med tilstanden Aelt
ledig, slik at innstremming til arbeidsmarkedstiltak kan tolkes som overganger fra
tilstanden helt ledig til arbeidsmarkedstiltak. I den grad vi registrerer deltagelse pa
arbeidsmarkedstiltak som ferste ledighetstilstand tolker vi dette som en momentan
overgang fra tilstanden helt ledig til tilstanden tiltaksdeltager. Vi benytter en modell
for konkurrerende risiki til & analysere overganger til de fire tiltaksgruppene hver for
seg. Det betyr at nar en person foretar en overgang til en av tiltakstypene (eller ut av
registeret), sa blir forlopet sensurert, dvs. at personen ikke lenger anses & vere under
risiko for & foreta de evrige overganger. Vi begrenser med andre ord analysen til a
omfatte overgang til det forste arbeidsmarkedstiltaket i den pagdende sokeperioden.
For mange arbeidssekere vil et slikt tiltak vaere innfallsporten til en mer omfattende

“tiltakskarriere”.

Identifikasjon av konjunkturbevegelser

Et viktig siktemdl med analysen er 4 wunderseke mulige variasjoner i
seleksjonsmekanismene til arbeidsmarkedstiltak over konjunkturforlepet. Kanskje er
det ulike egenskaper som fremmer tiltaksdeltagelse under ulike konjunkturforhold.
Derfor er det ikke sikkert at f.eks. effektene av lav utdanning og hey alder var de
samme under lavkonjunkturen tidlig pad 1990-tallet som under heykonjunkturen pa
slutten av 1990-tallet. For & kunne si noe om dette trenger vi et mal pa
konjunkturutviklingen, eller naermere bestemt et mal pa utviklingen 1 de aggregerte
jobbmulighetene for arbeidsledige personer. Et narliggende alternativ er a benytte
den aggregerte utstremmingsraten fra arbeidsledighet for dette formaélet. Det er to
problemer knyttet til dette. For det forste er ikke utstromming fra registrert
arbeidsledighet ensbetydende med overgang til jobb, 1 perioder med slakt

arbeidsmarked velger en del personer a trekke seg ut av arbeidsstyrken. For det andre
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blir den aggregerte utstrommingsraten ikke bare bestemt av de generelle forholdene
pa arbeidsmarkedet, men ogsa av arbeidsledighetens sammensetning. Vi har derfor
valgt & estimere konjunkturindikatorer pa basis av en egen ekonometrisk modell, av
samme type som den vi benytter til & kartlegge overganger til arbeidsmarkedstiltak.
Modellen estimerer overgangssannsynligheter ut av arbeidsledighet, hensyn tatt til
bade observerbar og uobserverbar heterogenitet, for en gruppe personer som har lav
sannsynlighet for & trekke seg ut av arbeidsstyrken, dvs. personer med fulle
dagpengerettigheter. Modellen, som er nermere beskrevet i Reed og Zhang (2000),
genererer et sett konjunkturindikatorer, ¢, som for hver kalendermaned ¢z, gir et
relativt presist estimat pa de aggregerte jobbmulighetene for arbeidsledige personer 1
Norge. Konjunkturindikatorene estimeres separat for kvinner og menn. Resultatene er
illustrert 1 figur 5. De indikerer at omslaget fra lavkonjunkturen pé slutten av 1980-
tallet kom vesentlig raskere enn det de aggregerte ledighetstallene 1 figur 1 gir
inntrykk av. Som pédpekt 1 Reed og Zhang (1999) samsvarer dette godt med

utviklingen i de observerte innstremmingsratene til arbeidsledighet.

Figur 5. Estimerte konjunkturindikatorer august 1989-desember 1999
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Statistisk modell

Vi analyserer overgangene fra ordiner ledighet til tiltak med en statistisk modell, der
individuelle overgangssannsynligheter forklares ved hjelp av individuelle kjennetegn,
konjunkturforhold og ledighetsforlapets varighet. Det antas at helt arbeidsledige
personer til enhver tid star overfor en viss “risiko” for & komme pa tiltak. Men siden

vi har data for ledighetsstatus bare ved utlepet av hver kalendermined méd den

statistiske modellen formuleres 1 diskret tid. La h;,d

vaere den latente (uobserverbare)
sannsynligheten for at et helt arbeidsledig individ i foretar en overgang til en
tiltakstilstand j i kalenderméned ¢, gitt at vedkommende allerede har vaert arbeidsledig
i d maneder. Under noksé generelle antagelser kan denne sannsynligheten uttrykkes:

h,

ijtd

i=12,.,N, j=4,B,C,D, t=0,1..,T, d=12,..,T,

=1—exp(—exp(x'it(ﬂj ty,c)tA, +o,cd+s, +v,.j)), 0
der x; er en vektor av tidsvarierende observerte variabler, v; er et uobservert
individspesifikt kjennetegn (uobserverbar heterogenitet) som antas 4 vaere stokastisk
uavhengig av de observerte variablene, 4;; er en varighetsspesifikk faktor, s;, er en
kalendertidsspesifikk faktor, og (8% 4jas»d) er modellens parametre. Modellen
estimeres separat for hver enkelt mulige overgang. Selve funksjonsformen i (1) kalles
i litteraturen for complementary log log. En fordel med akkurat denne
funksjonsformen er at den kan utledes direkte fra en modell 1 kontinuerlig tid, og at
estimatene knyttet til individuelle forklaringsvariabler er uavhengige av hva slags
tidsperioder som benyttes i analysen. Den gir ogsa opphav til lett tolkbare parametre.
Kontinuerlige forklaringsvariabler inkluderes i modellen pa logaritmisk form, hvilket
inneberer at koeffisientene tilknyttet disse variablene tilnermet reflekterer de
prosentvise endringene 1 overgangssannsynlighetene som folger av én prosents
endring av forklaringsvariablene. De fleste variablene vi benytter er imidlertid binaere
indikatorvariabler, dvs. at de antar verdien null eller én. For disse variablene vil
eksponensialfunksjonen av parameterestimatene reflektere det relative forholdet
mellom overgangssannsynligheten for en som har verdien én og en som har verdien

null pa de aktuelle variablene.
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Identifikasjon av uobservert heterogenitet

Et problem knyttet til estimering av relasjon (1) er at den inneholder de uobserverte
individkjennetegnene v;. En variabel som ikke observeres, kan naturligvis ikke
benyttes direkte 1 den egkonometriske analysen. Men selv om det finnes individuelle
kjennetegn som ikke kan observeres direkte, ligger det i dataene mye informasjon om
hvordan slik uobservert heterogenitet pavirker de ulike overgangene. Spesielt har vi
en del kunnskap om hvordan den forventede (gjennomsnittlige) verdien til de latente
variablene v; utvikler seg over tid. Det er for eksempel rimelig & anta at
gjennomsnittsverdien til den enkelte v;; vil vere lavere desto flere det er som allerede
har foretatt overgang til tilstand j, ettersom det i henhold til (1) er slik at de med hoy
verdi pd v; vil foreta overgangen tidligere enn de med lav verdi pd v;; (alt annet likt).
Dermed vil den forventede verdien til v; vere lavere jo lengre forlepet har vart (alt
annet likt). Hvis dette var den eneste kilden til variasjon i den forventede verdien pa
vy, er det penbart at vi ikke kunne ha identifisert den, ettersom vi i (1) ogsa har dpnet
for at de individuelle overgangsratene kan avhenge av forlepets varighet direkte (4;q).
Dette er det klassiske problemet 1 forlgpsanalyse, knyttet til & skille mellom
uobserverbar heterogenitet og ekte varighetsavhengighet. 1 vart tilfelle vet wvi
imidlertid noe mer om forventningen til v;: For en gitt varighet wvil
seleksjonsmekanismene ha vert sterkere desto hayere overgangsratene har veert i de
manedene ledighetsforlapet har pagatt. Seleksjonsprosessen foregér jo gjennom at det
er noen som faktisk forlater ledighet. Slik sett er det den utstremming som faktisk har
funnet sted som er avgjerende for forventningen til v;, ikke forlepets varighet 1 seg
selv.

Det er imidlertid ikke bare utstremming til den aktuelle overgang j som
forarsaker seleksjon. Ogsé overgang til de konkurrerende tilstander bidrar til a endre
den forventede sammensetningen av uobservert heterogenitet over tid blant dem som
fortsatt er ledige. Og det all grunn til & anta at uobserverte egenskaper som pavirker
sannsynligheten for & foreta én overgang vil vere korrelert med egenskaper som
pavirker sannsynligheten for & foreta en annen overgang. Spesielt er det av interesse a
finne ut hvordan uobserverte egenskaper som sier noe om individenes jobbmuligheter
samvarierer med uobserverte egenskaper som sier noe om sannsynligheten for a delta
pa ulike typer tiltak.

Mer formelt har vi i henhold til loven om betingede forventninger, at de

observerbare betingede overgangssannsynlighetene er gitt ved
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E[ I, S(t-1,d-1i)]

E[S(t-1,d-1,i)]

= E[ By | SG=1,d=1,1) | =

g

) (2)

der S(.) er en overlevelsesfunksjon (dvs. sannsynligheten for at et individ i fortsatt er
ledig opp til og med kalendertidspunkt 7/ og wvarighet d-I) og E er en
forventningsoperator. Ettersom sannsynligheten for fortsatt a vaere ledig avhenger av
egenskaper ved alle mulige overgangssannsynligheter ma forventningen i (2) tas over
alle de uobserverte variablene v;. Nar sannsynligheten for 4 foreta hver enkelt
overgang er liten kan (2) tilnermes et uttrykk der uobserverbar heterogenitet opptrer
som en proporsjonal faktor til den observerte delen av overgangssannsynligheten,

dvs.:

h

ijtd

~1-exp(—exp(x', (B, +7,c)+ Ay +6,cd +s, +log(H,,))  (3)
der

B E[exp(v)S(t—1,d —1,0) ]
M E[S(t=1,d -1,i)]

Faktoren Hjs er generelt en komplisert funksjon av alle tidligere
overgangssannsynligheter som et individ har statt overfor, der all uobserverbare
heterogenitet er integrert ut (se van den Berg og van Ours, 1994, for tilfellet med bare
en mulig overgang). Disse tidligere overgangssannsynlighetene avhenger igjen av
tidligere (laggete) verdier av alle forklaringsvariabler i modellen. I formuleringen av
modell (1) har vi antatt at det bare er samtidige individkjennetegn og
konjunkturforhold som kan pavirke den enkeltes overgangssannsynligheter. Historien
(dvs. forklaringsvariablenes verdi 1 tidligere maneder) har ingen kausal effekt i seg
selv. Derimot ser vi av (3) at de laggete forklaringsvariablene vil ha betydning for den
forventede verdien til de uobserverbare individkjennetegnene v;; . En eventuell effekt
av laggete forklaringsvariabler (gitt de samme forklaringsvariablenes verdi i dag) ma
derfor antas d fange opp uobserverte seleksjonsmekanismer. Det vil veare praktisk
umulig & inkludere alle laggete forklaringsvariabler i modellen. I det folgende vil vi
isteden forseke & benytte funksjoner av de laggete forklaringsvariablene som bade har
den egenskap at de oppsummerer mye informasjon i relativt fi variabler, og som
dessuten kan tilordnes estimerbare parametre med en interessant tolkning.

Det vi trenger er variabler som péd en effektiv méte kan oppsummere de
enkelte forlopenes historie fram til maneden rett for den maned som til enhver tid

analyseres. Betinget pd dagens varighet, konjunkturforhold og individuelle
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forklaringsvariabler er det forst og fremst (ftidligere konjunkturforhold og
sesongeffekter som varierer mellom de ulike forlopene (ettersom individuelle
forklaringsvariabler varierer svert lite fra mined til méined). Det er derfor i sarlig

grad de laggete kalendertidseffektene som kan benyttes til & identifisere eventuell

uobservert heterogenitet. La §; vaere et estimat pa den rene kalendertidseffekten

forbundet med overgang til tilstand £ pa kalendertidspunkt z, skaffet til veie ved a
estimere modellen (1) uten hensyn til uobservert heterogenitet’ (og normalisert slik at

den gjennomsnittlige verdien er lik null). La y,, vere gjennomsnittet av de

kalendertidseffekter en person med varighet d pa kalendertidspunkt ¢ har statt
overfor, dvs.
1 &
Via :E ‘ekt—r’ k:AaB’CaDaE . (4)
7=1

En person med hey verdi pd y, , har vert utsatt for relativt sett hay sannsynlighet for

a foreta overgang til tilstand £ tidligere 1 sitt ledighetsforlep. Det at vedkommende
likevel ikke har gjort det kan (alt annet likt) dermed vare et signal om at personen har

uobserverte egenskaper som innebarer lav sannsynlighet for & foreta den aktuelle

overgang. Hoy verdi pd v, ,er dermed ensbetydende med lav forventet verdi av vi.

Tidligere empiri (Reed og Zhang, 1999) tyder ogsé pa at konjunktursituasjonen pa det
tidspunkt en person blir arbeidsledig kan gi informasjon om forventningen til
uobserverte egenskaper. Spesielt er det en tendens til at personer som blir ledige nér
forholdene pé arbeidsmarkedet generelt sett er gunstige har en lavere forventet verdi
pa vie enn personer som blir ledige under en lavkonjunktur. Basert pd disse

resonnementetene erstatter vi de uobserverte v;; 1 relasjon (1) med lineare funksjoner

A¥ . . .
av ¥, og s_,,dvs. at vi estimerer overgangssannsynlighetene

hijtr =1- exp(— CXp(X 'it (ﬂj + yjcz) + ﬂjd + 5jct log(d) + Sjt + ¢j§;—d + z ¢jkl//ktd) } (5)
k

j=A4,B,C,D
Det vil vaere av spesielt stor interesse & karakterisere fortegnene pa ¢,0g @, dvs.

hvordan forventede uobserverte egenskaper som gir lav sannsynlighet for & fa jobb
pavirker sannsynligheten for & komme pa tiltak av type j. Negative koeffisienter vil

veere indikasjoner pa positiv uobservert seleksjon til det aktuelle tiltak.

? For overganger til jobb benytter vi kalendertidsestimater rapport i Reed og Zhang (2000).
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Intuitivt kan grunnlaget for identifikasjon av fortegnet pa seleksjonsetfekten
beskrives som folger: Betrakt to personer som har vert ledige like lenge, f.eks. 12
maneder. Den ene har vert ledig gjennom en kraftig lavkonjunktur, der ledighet
kunne ramme “hvem som helst”, og der det har vart vanskelig for nesten alle & fa
jobb. Den lange ledighetsperioden er dermed ikke noe sterkt signal om darlige
individuelle jobbsjanser. Siden det ogsd pa aggregert plan har vert lett & bli ledig og

lav sannsynlighet for 4 forlate ledighetstilstanden fir vedkommende tilordnet lave

verdier pd §,,_, og ¥, . Den andre personen har vert ledig under en heykonjunktur,

der det har veaert stor etterspersel etter arbeidskraft. I dette tilfellet kan den lange

ledighetsperioden vare et signal om at personen har egenskaper som gjor det
vanskelig 4 fa jobb. Vedkommende far tilordnet en heye verdier pa §,,_,og ¥,,, .

Det er to viktige forutsetninger som ligger til grunn for identifikasjon av
uobservert heterogenitet pa denne maten. Den ene forutsetningen er at de uobserverte
heterogenitetsvariablene opptrer proposjonalt 1 forhold til de wunderliggende
overgangsintensitetene. Hvis det for eksempel er slik at effekten av uobservert
heterogenitet pa sannsynligheten for & fa jobb varierer sterkt over sesong- eller
konjunktursykelen kan resultatene bli misvisende. Den andre forutsetningen er at gitt
dagens situasjon har ikke den aggregerte historien til et forlop noen kausal effekt pa
de individuelle overgangssannsynlighetene. Hvis det er slik at konjnunkturforholdene
tidligere 1 forlepet har en selvstendig effekt pd overgangssannsynlighetene (gitt
dagens forhold pa arbeidsmarkedet) vil det ikke lenger vaere mulig & benytte effekten
av den tidligere historien som en indikator for uobservert heterogenitet.

Det er dessuten viktig & veere oppmerksom pd at det ogsa vil finnes uobservert
heterogenitet som ikke vil bli fanget opp gjennom proxyer for den latente variabelen
v;j (med mindre vi klarer & identifisere den eksakt), men som isteden vil bli “kastet
over” 1 andre observerte forklaringsvariabler. Grunnen til det er at uobserverte
kjennetegn som motivasjon og innsatsvilje typisk vil vere korrelert med observerte
kjennetegn som utdanning, tidligere inntekt, og arbeidsledighetens varighet. Noen av
disse variablene vil ogsa ha en direkte kausal effekt pa sannsynligheten for & komme
pa tiltak, og det vil i praksis vere svart vanskelig & skille denne kausaliteten fra en

mulig korrelasjon med uobserverte egenskaper.
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4.4 Resultater

Modellen 1 relasjon (5) er estimert separat for menn og kvinner. De to datasettene er
nermere beskrevet 1 tabell 2. For & illustrere hvordan arbeidsledighetens
sammensetning endres over forlepenes varighet har vi presentert en del deskriptiv
statistikk bade for alle som blir ledige (dvs. 1 den forste ledighetsmédneden) og for de

som har veert ledige 1 minst 12 maneder.

Vi ser at den gjennomsnittlige sannsynligheten for 4 komme pé tiltak i lepet av en
enkelt kalenderméned varierer fra om lag tre promille for tiltak av type B
(sysselsettingstiltak) til nesten tre prosent for tiltak av type C (lennstilskudd,
vikarplass, jobbklubb). Gjennomsnittlig varighet i ledighetsregisteret som helt ledig er
om lag seks maneder. Av tabellens nedre del ser vi at saerlig alderssammensetningen
endres sterkt over arbeidsledighetens varighet. Omtrent 20 prosent av dem som blir
ledige er 20 ar eller yngre, men etter ett ars ledighet er denne gruppens andel redusert
til om lag to prosent. Dette er bl.a. et resultat av den sdkalte ungdomsgarantien, som
har gitt unge arbeidsledige rett til tiltaksdeltagelse og dermed avverget
langtidsledighet for denne gruppen.

Modellene som estimeres inneholder 1 alt nermere 2000 parametre. Dette
inneberer at det vil vare upraktisk & presentere estimatene i form av fullstendige
resultattabeller. I de felgende avsnitt velger vi derfor & presentere de fleste resultatene

grafisk, og supplerer med tabeller der dette anses formalstjenlig.

Kalendertidseffekter

Vi presenterer forst de rene kalendertidseffektene. Disse fanger opp hvordan
sannsynligheten for & komme inn péa de ulike tiltakene har endret seg over tid for et
gitt individ. Disse sannsynlighetene endrer seg ikke i takt med de observerte
tiltaksandelene. Den viktigste grunnen til det er at tiltaksandelene beskriver
beholdningen av tiltaksdeltagere, mens vare estimater beskriver strommen inn 1 tiltak.

Naér det f.eks. tas en beslutning om a trappe ned et tiltak vil dette umiddelbart pavirke
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Tabell 2. Deskriptiv statistikk

Menn Kvinner
Antall personer 347 380 331728
Antall forlep 452 667 431 352
Antall observasjoner 2 640 521 2620159
Gjennomsnittlig antall maéaneder ledig 5,88 6,26
(forutsatt minst 1 registrering som helt ledig)
Maénedlige overgangsrater til tiltak (prosent)
Overgangsrate til tiltak type A 1,72 1,89
Overgangsrate til tiltak type B 0,35 0,29
Overgangsrate til tiltak type C 2,97 2,61
Overgangsrate til tiltak type D 1,49 1,95
Overgangsrate til jobb/ut av arbeidsstyrken 6,54 6,74

Startav  Etter 12
forlop méneder

Startav  Etter 12
forlep maneder

Antall forlep

Alder

20 ar eller yngre
21-25 ér

26-30 ar

31-50 ar

51-60 ar

61 ar eller mer

Yrkeserfaring
Ingen yrkeserfaring
1-2 &r

3-5ar

6-10 ar

11 ar eller mer

Utdanning
Bare grunnskole
10-11 ar

12 &r

13-16 ar

17 &r eller mer

Familiesituasjon
Gift
Sma barn

Bosted
Ostlandet
Serlandet
Vestlandet
Midt-Norge
Nord-Norge

Innvandrere fra ikke-OECD-land

452 667 51907

20,49 2,06
29,55 21,62
15,91 15,93
26,91 37,84
5,06 10,32
2,08 12,23
21,23 7,90
17,8 9,17

15,90 11,93
14,66 17,12
30,43 53,87

14,84 21,82
16,67 19,96
46,87 39,26
14,07 12,25
2,22 2,22

20,89 33,87
4,14 5,34

37,53 47,56

14,69 12,92
16,68 15,60
17,32 14,12
13,78 9,80
7,06 8,41

431 352 57 330

19,99 1,52
25,57 15,43
18,13 21,05
30,89 44,85
4,27 10,97
1,16 6,18

23,55 5,78

17,40 8,41

17,99 16,33
20,04 29,48
21,02 40,01
15,99 21,55

22,49 27,70
41,03 36,72
14,80 9,97

1,92 1,32

30,63 51,52
8,70 15,11

37,46 42,36

14,91 13,69
17,71 18,45
17,48 15,74
12,44 9,76
6,25 5,30
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strommen inn 1 tiltaket, mens det bare gradvis vil pévirke beholdningen av
tiltaksdeltagere. Vare estimater vil heller ikke utvikle seg helt 1 takt med de observerte
innstrommingsratene. Grunnen til det er at vdar modell seoker & identifisere
kalendertidseffektene péd individniva, betinget pé alle observerbare (og til dels
uobserverbare) kjennetegn. De vil dermed ikke pévirkes av endringer i
dimensjoneringen av et tiltak som utelukkende er forarsaket av endringer i
sammensetningen av gruppen ledige (f.eks. endringer i alderssammensetningen).
Estimatene vare gir dermed et uttrykk for den reelle utvikling i tiltakstilbudet, slik det
framstar for en helt arbeidsledig person.

Figur 6 presenterer glattede (X11ARIMA) estimerte kalendertidseffekter. De
indikerer et noksd jevnt fall i sannsynligheten for innstremming til AMO-kurs,
praksisplass og fadderordning pa 1990-tallet, et noe mer ujevnt fall i sannsynligheten
for offentlig sysselsettingstiltak (til omtrent null fra og med sommeren 1998), og en
markert ekning 1 sannsynligheten for innstremming til lennstilskudd, vikarplass og

jobbklubb (fram til hesten 1998).

Figur 6. Glattede kalendertidsestimater med 95 prosent konfidensintervall
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Note: Estimatene er normalisert mhp sine respektive gjennomsnitt, dvs. at figurene viser
overgangsintensiteter relativt til gjennomsnittet innenfor hver tiltaksgruppe. @vre og nedre grense i
konfidensintervallene er de glattede ovre og nedre nedre grensene i de punktvise konfidensintervaller
for de “ra” kalendertidsestimatene, og indikerer statistisk usikkerhet relativt til overgangsraten i en
tilfeldig valgt referansemaned (desember 1993).
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Varighetseffekter

Ledighetsforlopets varighet pavirker sannsynligheten for & komme pa tiltak av to
grunner: For det forste er det en kausal sammenheng som bl.a. har sin rot 1 at enkelte
tiltak er serlig rettet mot langtidsarbeidsledige. For det andre er det en sammenheng
knyttet til eksistensen av uobservert heterogenitet. Dersom lengre tids arbeidsledighet
er forbundet med okt overgangssannsynlighet til et tiltak kan dette skyldes negativ
seleksjon, ettersom de uobserverbare individuelle jobbsjansene typisk vil vere
Et fall

overgangssannsynligheten kan omvendt skyldes positiv seleksjon, men det kan ogsa

darligere jo lengre en person har gitt ledig. eventuelt 1

skyldes at det er de som har sterst sannsynlighet for & komme inn pa en bestemt
tiltakstype som faktisk kommer inn forst, slik at de gjenvarende personene i

gjiennomsnitt har lavere overgangssannsynlighet jo lenger de har gétt ledig.

Figur 7. Estimerte effekter av arbeidsledighetens varighet med 95 prosent
konfidensintervaller
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Note: Estimatene gjelder gjennomsnittlige forhold pé arbeidsmarkedet (gjennomsnittlig

konjunktursykel). De viser overgangssannsynligheter relativt til overgangssannsynligheten i den forste
ledighetsmaneden.

Figur 7 illustrerer de estimerte varighetseffektene. Disse er normert slik at de
maler sannsynligheten for & foreta en overgang til den aktuelle tiltakstypen relativt til

overgangssannsynligheten 1 den forste mdneden av ledighetsforlepet. Det ser ut til &
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vere en fallende overgangssannsynlighet (negativ varighetsavhengighet) for alle
tiltakene, bortsett fra sysselsettingstiltak. Det er imidlertid et viktig avvik fra dette
mensteret: For alle tiltak, bortsett fra praksisplass og fadderordning, kan det spores en
markert tendens til ekt tiltakssannsynlighet rundt tidspunktene for utlop av
dagpengeperioder (etter ca. 18-20 méneder og 40-45 méaneder). Dette er spesielt
markert nir det gjelder offentlige sysselsettingstiltak. For AMO-kurs er
overgangssannsynligheten noe jevnere, og det er ogsa en betydelig mulighet for a
starte ledighetsperioden med AMO-kurs. For tiltakene lennstilskudd, vikarplass og
jobbklubb er det svert hay sannsynlighet for direkte overgang, dvs. deltagelse uten
noen forutgdende periode som helt ledig. For praksisplass og fadderordning er det en

svakt fallende overgangssannsynlighet.

Tabell 3. Samspill mellom konjunkturindikator og log(varighet)

Menn Kvinner
Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi
Tiltak A 0,371 12,723 0,026 0,944
Tiltak B 1,015 9,019 0,680 4,844
Tiltak C -0,359 -12,867 -0,477 -14,798
Tiltak D 0,595 11,506 0,496 9,745

Figur 8. Estimerte varighetseffekter under hoykonjunktur (heltrukne linjer) og
lavkonjunktur (prikkete linjer)
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Note: Samspillet mellom varithet og konjunkturer inngér p& formen log(varighet)xkonjunktursituasjon.
De estimerte effektene er beregnet relativt til overgangssannsynligheten i forste maned.
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Tabell 3 viser hvordan varighetsmensteret 1 overgangssannsynlighetene anslas
a varierer med forholdene pa arbeidsmarkedet. Figur 8 gir en grafisk illustrasjon av
hvordan punktestimatene for varighetseffekter ser ut under henholdsvis de beste- og
de darligste forholdene pa arbeidsmarkedet i estimeringsperioden. For tiltak av type A
(AMO-kurs) og D (praksisplass og fadderordning) er det markerte forskjeller pa menn
og kvinner. For menn er det for disse tiltakstypene klart sterkere positiv
varighetsavhengighet desto gunstigere forholdene er pa arbeidsmarkedet. Dette
inneberer at AMO kursplasser og praksisplasser i mindre grad allokeres til
korttidsledige ndr det er hoy ettersporsel etter arbeidskraft. For kvinner er det
tendenser 1 samme retning nar det gjelder tiltak av type D, men ikke for tiltak av type
A. For tiltak av type B (sysselsettingstiltak) er konjunktureffekten dramatisk bade for
kvinner og menn. Dette kan tyde pé at disse tiltakene forbeholdes langtidsledige nér
det anses lett for de fleste & finne jobb pa egenhénd. En nerliggende forklaring er at
dette er tiltak som mé forventes & holde deltagerne borte fra ordinar arbeidsseking
over et lengre tidsrom, og at man derfor i gode tider prover a unngd & tilby dem til
personer som (ennd) anses a kunne klare seg uten tiltak eller med mer kortvarige
formidlingsorienterte tilbud. Denne tolkningen bekreftes av at det for tiltak av type C
(lennstilskudd, vikarplass og jobbklubb) ser ut til & vere en sterkere vektlegging av de
korttidsledige (sterkere negativ varighetsavhengighet) nér ettersporselen etter

arbeidskraft er hoy.
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Figur 9. Estimerte alderseffekter med 95 prosent konfidensintervall
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Note: Alderseffektene er estimert ved hjelp av 20 dummyvariabler relativt til aldersgruppen 36-45 ér.

Alder og yrkeserfaring

Den estimerte alderseffekten er illustrert 1 figur 9. For alle tiltakene gjelder det at
sannsynligheten for deltagelse faller sterkt for personer som passerer 60 ér. For ovrig
har de ulike tiltakene noe ulikt aldersmeonster. Det er de middelaldrende (30-50 &r)
som har heyest sannsynlighet for & delta pa tiltak av type A (AMO-kurs).
Sannsynligheten for & delta pa tiltak av type B (sysselsettingstiltak) er hoyest for
ungdom i begynnelsen av 20-arene og for menn mellom 50 og 60 &r. Sannsynligheten
for & delta pd tiltakene lennstilskudd, vikarplass, jobbklubb, praksisplass og
fadderordning er klart sterst for ungdom under 20 r. Tiltak av type C (lennstilskudd,
vikarplass, jobbklubb) og D (praksisplass, fadderordning) har en markert ungdoms-

innretning, og deltagelsessannsynligheten faller relativt monotont med ekende alder.

Tabell 4. Samspill mellom konjunkturindikator og log(alder)

Menn Kvinner
Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi
Tiltak A 0,375 2,855 0,484 5,118
Tiltak B -1,591 -3,756 -0,330 -0,788
Tiltak C 1,008 10,103 0,217 2,627
Tiltak D 1,097 4,665 1,846 10,537
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Figur 10. Estimerte alderseffekter under heykonjunktur (heltrukne linjer) og
lavkonjunktur (prikkete linjer)
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Note: Samspillet mellom alder og konjunkturer inngér pa formen log(alder)xkonjunktursituasjon. De
estimerte effektene er beregnet relativt til overgangssannsynligheten for en 40-aring.

Tabell 4 og figur 10 illustrerer de estimerte samspillseffektene mellom alder
og konjunkturforhold. Resultatene indikerer at Ungdom har sterkere relativ prioritet
pa tiltak av type A, C og D desto vanskeligere forhold det er pd arbeidsmarkedet.
Tiltak av type B er sterkere innrettet mot eldre menn under lavkonjunkturer enn under

hegykonjunkturer.
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Figur 11. Estimerte effekter av yrkeserfaring med 95 prosent konfidensintervall
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Note: Effektene er estimert ved hjelp av syv dummyvariabler relativt til gruppen med minst 11 ars
yrkeserfaring

Figur 11 illustrerer den estimerte effekt av yrkeserfaring for gitt alder. For
tiltak av type A har yrkeserfaring liten betydning. For tiltak av type B, og i noen grad
ogséd type C, er det en tendens til at deltagelsessannsynligheten oker med ekende
yrkeserfaring. For tiltak av type D faller deltagelsessannsynligheten markert med
okende yrkeserfaring, sarlig for menn. Ogsd ndr det gjelder betydningen av
yrkeserfaring har vi estimert samspillseffekter knyttet til konjunktursituasjonen.
Resultatene viser at det er signifikante forskjeller over konjunktursykelen'®. Figur 12
presenterer de estimerte yrkeserfaringseffekter under henholdsvis heykonjunktur og
lavkonjunktur. Det er en tendens til at yrkeserfaringens betydning for
tiltakssannsynligheten er sterst nar det er gode tider pa arbeidsmarkedet, bortsett fra

for tiltak av type D.

" Av plasshensyn presenterer vi ikke alle estimatene med standardavvik og/eller
konfidensintervall. Interesserte kan fa fullstendige resultater ved & henvende seg til forfatterne.
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Figur 12. Estimerte yrkeserfaringseffekter under heykonjunktur (heltrukne
linjer) og lavkonnunktur (prikkete linjer)
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Utdanning og tidligere inntekt

Figur 13 illustrerer hvordan sannsynligheten for & delta pa tiltak varierer med nivéet
pa tidligere fullfort utdanning for personer med maksimalt 10 &rs yrkeserfaring (for
personer med mer enn 10 ars yrkeserfaring er utdanningseftfektene vesentlig svakere).
Sannsynligheten for & delta pa tiltak 1 gruppe A (AMO-kurs) og til dels D
(praksisplass, fadderordning) er hoyest for personer med en ufullfert videregaende
utdanning. Deltagelsessannsynligheten er klart fallende ettersom utdanningen eker ut
over dette nivaet. Blant menn er sannsynligheten for & delta pa tiltak 1 gruppe B
(sysselsettingstiltak) ogsd heyest for personer med lav utdanning, mens det for
kvinner er en svak (og ikke signifikant) tendens til at deltagelsessannsynligheten eker
med gkende utdanning. For tiltak 1 gruppe C (lennstilskudd, vikarplass, jobbklubb) er
deltagelsessannsynligheten klart heyest for personer med wutdanning ut over
videregaende skoles niva. Det er signifikante forskjeller i utdanningsnivaets betydning
for tiltakssannsynligheten over konjunktursykelen. Figur 14 illustrerer de estimerte
effektene ved henholdsvis hgykonjunktur og lavkonjunktur. Jevnt over kan det se ut
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til at utdanningsnivdet har sterre betydning for deltagelsessannsynligheten desto

gunstigere forhold det er pa arbeidsmarkedet, men forskjellene er relativt sma.

Figur 13. Estimerte effekter av utdanning for personer med maksimum 10 érs
rkeserfaring med 95 prosent konfidensintervaller

Menn i
— s Kvinner -
1 e 1
5 A
[ Utdanningstype ‘ ‘ | I I I I |
1 2 3 4 5 01 2 3 4 5
15 S— 150 Tiltak B
1 — 1= —
F Tiltak B [
5 5
I I I | I : : . :
1 2 3 4 5 01 2 3 4 5
15 ‘ 1.5 :
5| 5|
| | | ] L . . :
1 2 3 4 5 01 2 3 4 5
Tiltak D
1 1
Tiltak D \\ \
5 5 -
! ! ! | I ‘ : ‘ ‘
1 5 3 4 5 1 2 3 4 5

Note: De fem utdanningsgruppene er: Gruppe 1: Maksimum 10 ars utdanning, Gruppe 2: 11 éars
utdanning, Gruppe 3: 12 érs utdanning, Gruppe 4: 13-16 ars utaddning, og gruppe 5: Minst 17 ars
utdanning. Effektene er estimert relativt til gruppe 3.

For gitt utdanning, alder og yrkeserfaring kan nivéet pa tidligere inntekt vere
en indikator for personlige egenskaper som er korrelert med en persons evne og vilje
til & arbeide. Vi benytter gjennomsnittet av tidligere pensjonspoenggivende inntekt
som en slik indikator. Denne variabelen kan dermed oppfattes som en mulig ”proxy”
for det man ofte forbinder med uobservert heterogenitet. I henhold til resultatene i
tabell 5 har tidligere inntekt signifikant positiv effekt pd overganger til tiltak i gruppe
A og C og negativ (og sterkere) effekt pa overganger til tiltak 1 gruppe B og D. Den
positive seleksjonen til tiltak av type A er sterkere under hoykonjunkturer enn under
lavkonjunkturer, mens det for tiltak av type C er sterkest positiv seleksjon nér det er
vanskelige forhold pa arbeidsmarkedet. Den negative seleksjonen til tiltak av type B
er sterkere under lavkonjunkturer enn under heykonjunkturer, mens det for tiltak av

type D er sterkest negativ seleksjon nér ettersporselen etter arbeidskraft er hoy.
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Figur 14. Estimerte effekter av utdanning under heykonjunktur (heltrukne
linjer) og lavkonjunktur (prikkete linjer)
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Tabell 5. Tidligere inntekt (gjennomsnittlig inntekt milt i G, sensurert pi 12 G)

Menn Kvinner

Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi
Tidligere inntekt
Tiltak A 0,013 2,391 0,023 3,351
Tiltak B -0,257 -13,747 -0,188 -6,627
Tiltak C 0,071 19,127 0,096 17,353
Tiltak D -0,343 -19,389 -0,475 -24,789
Samspill mellom tidligere
inntekt og
konjunktursituasjon
Tiltak A 0,033 0,162 0,096 3,732
Tiltak B 0,358 4,593 0,195 1,520
Tiltak C -0,090 -6,838 -0,032 -1,697
Tiltak D -0,024 -0,351 0,190 2,434
Familiesituasjon

Familiesituasjonens betydning for tiltakssannsynlighetene er noe forskjellig for menn
og kvinner. Det & vere gift oker sannsynligheten for at en mann kommer pé tiltak,
muligens med unntak av sysselsettingstiltak. Ansvar for smé& barn reduserer

o

sannsynligheten for & komme pa tiltak av type C (lennstilskudd, vikarplass,
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jobbklubb) og D (praksisplass, fadderordning), men ser ikke ut til & ha effekt pa tiltak
av type A (AMO-kurs) og B (sysselsettingstiltak). For kvinner inneberer det a vere
gift okt sannsynlighet for & komme pd AMO-kurs, og redusert sannsynlighet for
annen tiltaksdeltagelse. Ansvar for smd barn gir for kvinner klart redusert

sannsynlighet for & delta pa alle typer tiltak.

Tabell 6. Effekt av familiesituasjon

Menn Kvinner

Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi
Gift
Tiltak A 0,177 13,598 0,025 2,323
Tiltak B 0,017 0,569 -0,009 -0,357
Tiltak C 0,346 32,277 -0,115 -11,043
Tiltak D 0,209 6,500 -0,061 -2,949
Sma barn
Tiltak A 0,028 1,235 -0,112 -6,994
Tiltak B -0,025 -0,415 -0,091 -2,351
Tiltak C -0,150 -8,400 -0,423 -26,383
Tiltak D -0,125 -2,105 -0,186 -9,216
Innvandrerstatus

Innvandrere fra ikke-OECD-land har generelt vesentlig storre sannsynlighet enn andre
for a komme med pa tiltak av type A og D, og mindre sannsynlighet for & komme med
pa tiltak av type B og C. Innvandrernes relative deltagelsessannsynlighet er
signifikant lavere desto vanskeligere forhold det er pd arbeidsmarkedet. Det eneste

unntaket fra dette mensteret er tiltak av type C.

Tabell 7. Innvandrere fra omrader utenfor OECD

Menn Kvinner

Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi
Innvandrer fra ikke-OECD
land (ikke norsk borger)
Tiltak A 0,543 24,347 0,566 26,984
Tiltak B -0,559 -7,842 -0,559 -5,781
Tiltak C -0,181 -7,632 -0,328 -10,632
Tiltak D 0,422 15,544 0,500 20,079
Samspill mellom innvandrer-
status og konjunktursituasjon
Tiltak A 0,249 4,238 0,279 5,025
Tiltak B 0,310 1,816 0,599 2,645
Tiltak C -0,042 -0,877 0,053 1,060
Tiltak D 0,220 2,810 0,404 5,601
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Oppsummering av seleksjon knyttet til observerte kjennetegn

De ulike estimatene knyttet til individuelle forklaringsvariabler gir indikasjoner pa
hva slags seleksjonsmekanismer som gjor seg gjeldende til de ulike tiltakstypene. Ofte
vil det vaere av interesse & vite om seleksjonen er positiv eller negativ, 1 betydningen
av om de som kommer pa tiltak har bedre eller darligere jobbsjanser 1 utgangspunktet
enn de som ikke kommer pa tiltak. For & besvare dette spersmélet har vi for hver
manedlige observasjon i datasettet beregnet predikerte overgangssannsynligheter til
de fire tiltakstypene, basert pa observerte individkjennetegn (dvs. at vi har renset ut
effekten av kalendertidsvariasjon). P& tilsvarende mate har vi med basis i
estimeringsresultatene 1 Roed og Zhang (2000) beregnet predikerte sannsynligheter
for & komme over i arbeid. Vi har sd beregnet korrelasjonskoeffisientene mellom
overgangssannsynlighetene til de ulike tiltakene og overgangssannsynligheten til
jobb. En positiv korrelasjonskoeffisient vil vare indikasjon péd at personer som har
observerte egenskaper som gir hey sannsynlighet for & komme pé et tiltak ogsa har
hey sannsynlighet for & skaffe seg jobb pd egenhind.

Resultatene er gjengitt 1 tabell 8. De gir indikasjoner pa at det er positiv
seleksjon til alle tiltak bortsett fra tiltak av type B (sysselsettingstiltak). Det er sterkest
positiv seleksjon til tiltak av type C (lennstilskudd, vikarplass, jobbklubb). Det er
ogsa sterk positiv seleksjon til tiltak av type D (praksisplass, fadderordning), sarlig
for menn. Resultatene for disse tiltakene er imidlertid sterkt pavirket av at de 1 stor
grad er innrettet mot ungdom, ettersom modellen i Reed og Zhang (2000) predikerer
at ungdom ogsd har hey sannsynlighet for & skaffe seg jobb. Ettersom jobboverganger
ikke observeres direkte kan det imidlertid tenkes at en del av de yngste arbeidssekerne
som forsvinner fra ledighetsregisteret ikke gér til jobb, men til utdanning. Dette kan 1
safall innebare at den positive korrelasjonen rapport for tiltak D i tabell 8 er

overvurdert.

Tabell 8. Korrelasjon mellom predikerte hasardrater for tiltak og predikerte
hasardrater for overganger til jobb, basert pa observerte individkjennetegn og
varighet

Menn Kvinner
Korrelasjonskoeffisient Korrelasjonskoeffisient
Tiltak A 0,341 0,235
Tiltak B -0,161 -0,151
Tiltak C 0,432 0,404
Tiltak D 0,427 0,267
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For tiltakene A, B og D er det visse indikasjoner pa at seleksjonsmekanismene
er mindre positive (mer negative) under en heykonjunktur enn under en
lavkonjunktur. Det er i denne sammenheng serlig grunn til 4 trekke fram det markerte

konjunkturmensteret i varighetsavhengigheten.

Seleksjon knyttet til uobserverte egenskaper

I effektanalyser av arbeidsmarkedstiltak er det imidlertid ikke seleksjonen med
hensyn til observerte kjennetegn som star 1 fokus. Slike seleksjonsmekanismer kan
man kontrollere for gjennom den ekonometriske modellen. Det er de uobserverte
seleksjonsmekanismene, betinget pd alle tilgjengelige forklaringsvariabler, som
skaper problemer. Hva slags kjennetegn som er uobservert vil variere fra studie til
studie. Det finnes naturligvis egenskaper som i sin natur er uobserverbare, slik som
motivasjon, fornuft, ansvarlighet osv., men selv slike variabler kan vare
“representert” 1 modellen ved andre variabler som slike egenskaper er korrelert med
(f.eks. tidligere inntekt, ledighetsforlopets varighet). En analyse av uobserverte
egenskapers betydning for overgangssannsynlighetene vil derfor ikke ha gyldighet ut
over den eksakte modell som ligger til grunn for analysen.

Resultatene knyttet til effekter av uobservert heterogenitet er presentert i tabell
9. Ettersom identifikasjonen av uobservert heterogenitet 1 forste rekke er basert pa
aggregerte begivenheter knyttet til forlapenes historie (jfr. avsnitt 4.3) har vi valgt 4 ta
ut de momentane overgangene (dvs. de som gar rett inn pa tiltak uten noe forutgaende
periode som helt ledig) fra denne delen av analysen. Betydningen av
konjunktursituasjonen pd innstrommingstidspunktet kan imidlertid si noe om
seleksjonsmekanimsene ogsa for de momentane overgangene. Resultater basert pa
hele populasjonen vil derfor ogsé bli kommentert nedenfor der dette er av interesse.

For bade kvinner og menn tyder resultatene pd at det er negativ uobservert
seleksjon til tiltak av type C (lennstilskudd, vikarplass, jobbklubb) og D (praksisplass,
fadderordning). For tiltak av type C er dette resultatet kritisk avhengig av at vi ser bort
fra den betydelige andelen (ca. 65 prosent) av deltagerne pa disse tiltakene som gar
rett inn pa tiltak, dvs. uten noen forutgdende periode som helt ledig. Hvis denne
gruppen inkluderes 1 analysen, gir estimatene for konjunktursituasjon pa
innstremmingstidspunkt sterke indikasjoner pd positiv uobservert seleksjon. For
kvinner kan resultatene tyde pé at det er positiv uobservert seleksjon til tiltak av type
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A (AMO-kurs) og B (sysselsettingstiltak). For menn er det vanskelig & identifisere

noe systematisk meonster.

Tabell 9. Indikatorer for effekt av uobservert heterogenitet. Estimerings-
resultater uten momentane overganger

Menn Kvinner
Koeffisient T-verdi Koeffisient T-verdi

Effekt pa overgang til tiltak A

Konjunktursituasjon pa 0,081 0,820 -0,315 -2,670

innstremmingstidspunkt

Snitt laggete kalendertidseffekter for 0,012 0,215 -0,338 -5,013

overgang til jobb

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak A 0,031 1,148 0,076 3,007

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak B -0,130 -4,278 -0,099 -3,478

Snitt laggete kalendertidseff. tiltak C 0,093 1,946 0,101 2,601

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak D -0,035 -1,021 -0,079 -2,918
Effekt pa overgang til tiltak B

Konjunktursituasjon pa 0,234 1,537 0,157 0,722

innstremmingstidspunkt

Snitt laggete kalendertidseffekter for -0,025 -0,193 -0,485 -2,613

overgang til jobb

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak A 0,316 4,027 0,206 2,144

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak B 0,120 1,515 0,368 3,908

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak C 0,310 3,055 -0,130 -1,223

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak D -0,252 -2,819 -0,165 -2,030
Effekt pa overgang til tiltak C

Konjunktursituasjon pa 0,036 0,336 -0,027 -0,173

innstremmingstidspunkt

Snitt laggete kalendertidseffekter for 0,184 2,753 0,181 2,010

overgang til jobb

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak A 0,033 1,143 -0,032 -0,979

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak B -0,022 -0,710 0,029 0,795

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak C -0,231 -0,455 -0,033 -0,657

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak D -0,052 -1,448 0,013 0,404
Effekt pa overgang til tiltak D

Konjunktursituasjon pa 0,409 2,398 0,582 2,838

innstremmingstidspunkt

Snitt laggete kalendertidseffekter for -0,046 -0,599 0,083 0,983

overgang til jobb

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak A 0,113 3,524 0,113 4,059

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak B -0,036 -0,755 0,013 0,303

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak C -0,075 -1,181 0,006 0,135

Snitt laggete kalendertidseft. tiltak D -0,037 -0,934 -0,192 -6,068
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4.5 Konklusjon

Ikke uventet er det vanskelig & trekke noen entydig konklusjon knyttet til fortegnet pa
seleksjonsmekanismene til de ulike tiltakene.

Nér det gjelder tiltak av type A (AMO-kurs) tyder resultatene pa overveiende
positiv seleksjon. Basert pd observerte kjennetegn er det positiv korrelasjon mellom
tiltakssannsynligheten og jobbsannsynligheten. En ytterligere indikasjon pa positiv
seleksjon er at tidligere inntekt (som kan antas & vere sterkt korrelert med den
generelle arbeidsevne) har en positiv effekt pa overgangssansynligheten. For kvinner
er det et relativt robust resultat at ogsd uobservert heterogenitet trekker 1 retning av
positiv seleksjon.

Seleksjon til tiltak av type B (sysselsettingstiltak) er overveiende negativ. Det
er en klar negativ korrelasjon mellom tiltakssannsynligheten og jobbsannsynligheten
og tidligere inntekt har ogsd en negativ effekt. Det er dessuten et markert menster i
retning av positiv varighetsavhengighet. Vi har ikke veert i stand til & identifisere noe
utvetydig fortegn pd den uobserverte seleksjonen, selv om det for kvinner er
indikasjoner pa positiv seleksjon.

Seleksjonen til tiltak av type C (lennstilskudd, vikarplass, jobbklubb) er totalt
sett positiv. Basert pa observerte kjennetegn er det positiv korrelasjon mellom
tiltakssannsynligheten og jobbsannsynligheten, og tidligere inntekt har positiv effekt.
Det er sterk negativ varighetsavhengighet. For momentane overganger ser det ut til a
vaere positiv uobservert seleksjon, mens det for senere overganger er indikasjoner pa
negativ uobservert seleksjon.

Nar det gjelder tiltak av type D (praksisplass, fadderordning) gir de observerte
kjennetegnene noe sprikende resultater. Det er positiv korrelasjon mellom
tiltakssannsynligheten og jobbsjansene. Men tidligere inntekt har klart negativ effekt.
Den uobserverte seleksjonen ser ut til 4 veere negativ, men dette resultatet er ikke

serlig robust.
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