Reform av introduktionsprogram 6kade
flyktingkvinnors sysselsittning

Vildesignade introduktionsprogram har potential att hjilpa nyanlinda flyk-
tingar att ta sig in pd arbetsmarknaden. Vi studerar en reform av det svenska
programmet, som bl a dverforde ansvaret for integrationsprogrammet frin
kommunerna till Arbetsformedlingen och individualiserade ersattningen for
deltagarna. Vi finner att kvinnor som hade ritt att delta i det nya programmet
dr sysselsatta i berydligt higre utstrickning dn de som haft tillgang till det gamla
programmet. Fr mén finner vi inga effekter. Okningen av kvinnors sysselsitt-
ning tycks forklaras bade av att den nya ersittningen skapade starkare finansiella
incitament for kvinnor att delta och av okad tillgang till Arbetsformedlingens
arbetsmarknadsprogram.

Sverige har historiskt sett varit ett stort mottagarland av flyktingar, bide i
absoluta tal och relativt befolkningsstorleken. De flesta ansoker om uppehall-
stillstand nir de anlint till Sverige och under de senaste 15 aren har i genom-
snitt 24 6oo individer beviljats uppehillstillstind varje ar. Det tar dock lang
tidfor nyanlindaatt blisjilvforsorjande och mangakvinnor stir helt utanfor
arbetskraften. Flyktingkvinnor dr en sdrskilt utsatt grupp. De tenderar att
ha ligre sysselsittning in bade flyktingmin och andra utrikes- och inrikesfod-
da kvinnor, vilket har beskrivits som ett "trippelt utanférskap” (Liebig och
Tronstad 2018). Efter tio ar i Sverige har enbart 69 procent av minnen och
57 procent av kvinnorna nagon inkomst fran arbete.!

Minga linder erbjuder nagon form av introduktionsprogram fér nyan-
linda, men innehallet och lingden varierar. Aven ersittningsnivierna
skiljer sig t, men det dr vanligt att ersittningen dr behovsprovad pa hus-
hallsnivd (OECD 2017-19). I Sverige erbjuds nyanlinda flyktingar att
delta i ett tvaarigt introduktionsprogram, som bl a innehéller undervisning i
svenska och olika arbetsmarknadsinsatser. 2010 reformerades det svenska
mottagningssystemet i grunden nir kommunernas introduktionsprogram
(IP) ersattes av ett nytt statligt [P (Etableringsprogrammet). Vi studerar hur
inférandetav detnya programmet paverkar flyktingars sysselsittning och foljer
derasinkomster upp till nio ar efter att de fitt uppehallstillstind.> Genom att
studera den svenska reformen kan vi lira oss mer om effekten av olika design-
val. Tva centrala faktorer som forindrades efter reformen 2010 var att ersitt-

1 Egna berikningar baserade pi dem som sokte asyl (ilder 20-64) och gavs uppehallstillstand
ar 2000-10.

2 Notera att vi hir anvinder termen flykting fér individer som ges uppehallstillstand baserat
péaatt de ir skyddsbehovande, konventions- eller kvotflyktingar.
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ningen for att delta nu blev individualiserad och inte lingre behovsprovades
pa hushillsniva, samt att Arbetsformedlingen tog Gver ansvaret for program-
met frin kommunerna. Reformen kan ha paverkat nyanlindasarbetsmark-
nadsutfall bide genom att 6ka deltagandet i programmet och att ge tillging
till andra typer av arbetsmarknadsprogram.

Eftersom programdeltagande ér frivilligt och eventuellt paverkades av
reformen, kan vi inte jimfora dem som deltar i det gamla och det nya pro-
grammet for att finga den kausala effekten av programmens innehall. Det
ir texmojligtattindividernasom viljer att deltaidetnya programmetskiljer
sig at gillande bakgrundsegenskaper som vi inte observerar. I stillet utnytt-
jar vi det faktum att det datum individen far sitt uppehallstillstand beviljat
avgor om han eller hon har ritt att delta i det nya eller gamla programmet. Vi
anvinder en s k regression discontinuity design och kan dirmed skatta den kausala
effekten av att ha ritt att delta i det nya programmet.

Vi bidrar till en forskningslitteratur som studerar om introduktionspro-
gram Okar flyktingars arbetsmarknadsintegration. Tidigare studier har fram-
for allt fokuserat pa utdkad sprakerining och visat att det férbiterar flyktingars
arbetsmarknadsutfall (Sarvimiki and Himildinen 2016; Foged m fl 2022).
Aven intensiva formedlingsinsatser har visat positiva effekter pi sysselsitt-
ning (Battistim fl 2019; Helgesson m fl 2020). Nir det giller utformningen
av flyktingars ersittning, vet vi betydligt mindre om hur den paverkar pro-
gramdeltagande och arbetsmarknadsutfall. Dustmann m fl (2022) studerar
nyanlinda par och finner att en minskning av ersittningsnivaer leder till
okad sysselsittning fér min (pa grund av okade ekonomiska incitament att
arbeta), medan andelen kvinnor som deltar i introduktionsprogrammet
minskar. Det forklaras av att ersittningen behovsprovas pd hushallsniva
och att kvinnornas incitament att delta férsvinner nir minnens arbetsin-
komst 6kar.

Vi finner positiva effekter pa kvinnors 16neinkomst (minst 20 ooo kr
per ar) och sannolikhet att arbeta (ca 15 procentenheter per ar) som upp-
kommer fem till sex ar efter programstart och kvarstar de foljande dren.
Diremot ser vi inte att tillgingen till det nya programmet paverkade mins
arbetsmarknadsutfall. Den individualiserade ekonomiska ersittningen stirkte
sannoliktincitamenten for kvinnor attdeltai programmet, vilket ir i linje med
resultaten i Dustmann m fl (2022). Dessutom ser vi att fler kvinnor blev
inskrivna hos Arbetsformedlingen och dirmed fick ta del av dess resurser,
vilket ocksa kan forklara deras 6kade sysselsittning. Tidigare utvirderingar
av den svenska reformen 2010 finner positiva sysselsittningseffekter dven
for min (Andersson Joona m fl 2016; Qi m fl 2021). Vir studie skiljer sig
frin dessa gillande den empiriska designen och urval av individer.3 Dessutom
forsoker vi klargora mekanismerna bakom vara resultat genom att jimfora
olika grupper och studera andra, intermediira, utfall.

3 Vibegrinsar inte urvalet till dem som deltog i det nya och det gamla programmet. Diremot
exkluderar vianhériginvandrare samtdem som beviljats uppehéllstillstaind pa grund av synner-
ligen 6mmande omstindigheter.
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1. Bakgrund

Innan reformen 2010 ansvarade kommunerna for integrationsprogrammet,
och det kritiserades for att bide kvalitet och tillgang till arbetsmarknads-
program varierade stort mellan kommuner (Andersson Joona m fl 2016).
Kvinnor deltogdessutomimindre utstrickning in min, vilket férklarades med
att de vintade pa barnomsorg eller saknade finansiella incitament att delta
(SOU 2008:58).

Reformen ledde till fyra huvudsakliga férindringar av programmet. For
det forsta gjordes [P-ersittningen om till en férutbestimd summa for varje
individ, som endast berodde pi individens eget deltagande i det nya pro-
grammet (Eriksson 2011). Den gamla IP-ersittningen behovsprovades samt
storleksbestimdes pa hushallsniva pa samma vis som forsorjningsstodet. Med
den nya ersittningen minskade en sammanboende individs ersittning inte
lingre om partnern fick jobb. Dessutom skulle ett pars totala ersittning nu
halveras om inte bada deltog i programmet. De forindrade eckonomiska
incitamenten f6rvintades leda till 6kat deltagande bland framfér allt kvinnor.
For det andra tog Arbetsformedlingen 6ver ansvaret for det nya IP frin kom-
munerna. Syftet var bl a att 6ka fokus pi arbetsmarknadsintride samt att
ge individer samma tillgdng till arbetsmarknadsinsatser oavsett bostadsort.
For det tredje inférdes arbetsmarknadsguider, s k lotsar, som valdes av del-
tagaren sjilv bland privata aktorer. Slutligen tog ocksd Arbetstérmedlingen
Over Migrationsverkets tidigare ansvar for att anvisa de flyktingar som behover
hjilp med boende till kommunerna. Det ir ocksa virt att notera att flera saker
forblev oférindrade trots reformen. En handliggare (nu pi Arbetsformed-
lingen) upprittade fortfarande en tvairig individuell plan, som liksom tidi-
gare skulle innehalla SFI och samhillsorientering, vilka dven efter reformen
organiserades av kommunerna. Milgruppen var ocksi densamma i det nya
programmet (Eriksson 2011).

2. Metod och data

Eftersom behorighet till det nya programmet bestimdes av vilket datum
individen fatt uppehallstillstdind kan vi skatta den kausala effekten av att
ha ritt att delta i det nya programmet, jimfort med det gamla, med hjilp
av en s k regression discontinuity design. Metoden bygger pa att vi jimfor indi-
vider som fick sitt uppehillstillstind precis fére och precis efter 31 oktober
(brytpunkten).4 Eftersom individen sjilv inte kan paverka detta dr det san-
noliktattindivider pa olika sidor om brytpunkten ocksé liknar varandra gillande
observerade och icke-observerade egenskaper.5 Metoden illustreras i figur 1
dir vi visar hur sannolikheten att delta i det nya programmet beror pa vilket
datum individen beviljats uppehallstillstind. Precis till hoger om brytpunk-

4 Konventionsflyktingar och skyddsbehévande med uppehillstillstand utgivet efter 31 okto-
ber, samt de som bodde pd anliggningsboende och kommunplacerades efter 30 november,
fick deltai det nya programmet. Aven kvotflyktingar som anlinde till en svensk kommun efter
30 november fick delta. Vi anvinder brytpunkten {6r respektive grupp.

5 IOttosson (2022) presenterar vi resultat som stdder detta antagande.
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Anm: Y-axeln anger procent som deltagit (mottagit den nya IP-ersittningen inom tva ar efter
att ha fatt uppehallstillstind). X-axeln visar datum f6r uppehallstillstand dir brytpunkten
normaliserats till noll. Varje punkt anger genomsnittet inom en halv veckas intervall.

Killa: Egna berikningar.

ten okar andelen direkt och figuren visar att i genomsnitt 97-98 procent av
de som har méjlighet att delta i programmet ocksa deltar.

I regressionsanalysen kommer vi aterigen jimfora de som fick uppehallstill-
stand fore och efter brytpunkten, men vistuderar tvd andra huvudutfall: sys-
selsittning (definierat som att ha en positiv 16neinkomst ett givet ir) och
l6neinkomst fran anstillning eller enskild firma. Vi antar att den enda anled-
ningen till att vi skulle kunna se ett hopp i dessa variabler vid brytpunkten
ir om tillging till det nya programmet &ven paverkar dessa utfall. Hoppet vid
brytpunkten miter den kausala effekten avatt harittatt delta.b Vigenomfor
allaanalyser separat for mén och kvinnor.

Vi anvinder registerdata pa individnivd f6r den svenska befolkningen
2008-20 som sammanstillts av SCB och kommer fran flera olika myndig-
heter (t ex Skatteverket, Migrationsverket och Arbetsférmedlingen). Urvalet
bestir av dem som fatt uppehallstillstind inom ett ar pd respektive sida om
brytpunkten och ir mellan 20 och 60 ar nir de beviljas uppehallstillstind
som konventionsflyktingar, skyddsbehévande eller kvotflyktingar. Urvalet
bestirav12 200individer ddr medelildernir 32 ar och 47 procent dr kvinnor.

3. Resultat

Figur 2 visar hur individens totala sysselsittning och inkomst paverkats
under de nio ar vi kan f6lja dem. For kvinnor ser vi ett tydligt hopp i bade
antalet 4r med sysselsittning och total I6neinkomst f6r dem som har ritt

61 analysen anvinder vi ett linjirt polynom och begrinsar urvalet av individer till ett datum-
fonster som bestims med hjilp av metoden utvecklad av Calonico m fl (2019). Fonstret viljs
for vart forsta utfall, antal ar med sysselsittning, och halls sedan konstant i 6vriga analyser for
attunderlitta tolkning av resultat. Alla regressioner inkluderar dummyvariabler for fodelseland
och vilken grupp av flyktingar man tillhor, samt triangulira vikter.
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(a) Antal 4r med sysselsittning: kvinnor (b) Loneinkomst: kvinnor
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Anm: Visummerar sysselsittning och 16neinkomst (1 ooo kri 2021 ars virde) ar ett-nio efter ~ Figur2
uppehillstillstind pa y-axeln. X-axeln visar datum f6r uppehéllstillstind dér brytpunkten nor-  Effekten pa total sys-
maliserats till noll. Varje punkt anger genomsnittet inom en halv veckas intervall. Fonster-  selsittning och lone-
bredden som viljs ut dr 73 veckodagar f6r kvinnor (1 520 observationer) och 83 f6r min (1781 inkomster

observationer) och baserad pd metoden frin Calonicom fl (2019).
Killa: Egna berikningar.

att delta i det nya programmet. Effekten motsvarar en 6kad sysselsittning
med 0,83 dr och loneinkomst med 133 ooo kr. For min ser vi diremot ingen
signifikant effeke.

Hairnist undersoker vi nir dessa positiva effekter for kvinnor uppstar och
hur de utvecklas 6ver tid. I figur 3 visas separata analyser for varje ar sedan
beviljat uppehillstillstind. Effekten pa sysselsittning uppstar ar fem efter
uppehillstillstind (tvi-tre ir efter avslutat IP) ochir betydande och bestin-
dig - kvinnor med tillging till det nya IP har 10-18 procentenheter storre
sannolikhet att vara sysselsatta under var uppféljningsperiod. Effekterna pa
loneinkomst syns ett ir senare, men ir dven de betydande — mellan 21 ooo
och 40 ooo kr om dret.
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Sysselsittning anger procent med positiv loneinkomst och léneinkomst anges i 1 ooo kr.
Killa: Egna berikningar.

Mdjliga mekanismer

En naturlig foljdfraga ir varfér reformen gynnat kvinnors arbetsmark-
nadsetablering, men inte piverkat min. Vi borjar med att underséka om
den nya individuella ersittningen hade nigon effekt pi programdeltagan-
de. Den berodde nu endast pd individens eget deltagande i programmet,
vilket gjorde det ekonomiskt oférdelaktigt att [ata en partner vara hemma
(exempelvis med barn) i stillet fér att delta. Vi delar upp kvinnorna i tvé
grupper; sammanboende och singlar (baserat pa information frin ligen-
hetsregistret). Eftersom det inte finns nigon variabel som anger vilka som
deltog i det gamla programmet anvinder vi deltagande i SFI (som ingick
bade fore och efter reformen) som en proxy for IP-deltagande. Vi under-
soker effekten bade pa sannolikheten att registrera sig pd SFI och att klara
en kurs. Resultaten i panel A i tabell 1 indikerar att de stirkta ekonomiska
incitamenten fungerat vil fo6r att 6ka sammanboende kvinnors IP-delta-
gande. Sannolikheten att delta 6kar for kvinnor som 4r bade sambos och
singlar, men effekten &r nastan dubbelt sd stor for sambos (10,7 respektive
5,8 procentenheter) och sannolikheten att slutféra en kurs okar bara for
dem (26,2 procentenheter). Att effekten pa att slutféra en kurs dr storre kan
tyda pé att en del sammanboende tidigare borjade delta i det gamla pro-
grammet, men sedan limnade i fortid. Ate vi dven ser ett 6kat deltagande
bland singelkvinnor férklaras av gruppen ensamstiende médrar. Att skjuta
upp programdeltagande i vintan pa barnomsorg blev sannolikt svarare nir
ersittningen knots tydligare till deltagande. Nir vi tittar pa deltagande for
min finner vi diremot ingen okning i deltagande, vilket tyder pé att de
- som ofta ar den primira inkomsttagaren - deltar iven om ersittningen
bestims pa hushallsniva.
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Registrerad Godkind/Insats
Kvinnor Kvinnor
Min Sambo  Singel Min Sambo  Singel
Panel A: SFI
NyalP 0,5 10,7%%  5,8%* 2,9 262%%% 82
(2,2) (4,5) (2,8) (4,3) (9,1) (5,9)
Genomsnitt 96 89 92 74 56 63
Observationer 1837 441 1079 1837 441 1079
Fonster, dagar 86 73 73 86 73 73
Panel B: Arbetsformedlingen
NyalIP 0,4 6,6* 4,8%* 5,0% 30,2%%* 29 8***
(0,5) (3,5) (2,3) (2,7) (7,4) (4,5)
Genomsnitt 99 94 96 84 70 67
Observationer 1837 441 1079 1837 441 1079
Fonster, dagar 86 73 73 86 73 73

Anm: Utfallen (procent) i panel A mits inom tva ar efter uppehillstillstind och i panel B inom
nio ar. Insats hos Arbetsformedlingen inkluderar tgirdsstudier och dtgirdssysselsittning.
Genomsnitt anger medelvirdet for individer till vinster om brytpunkten. Standardfel inom
parentes. * p-virde<o,1, ** p-virde<o,05, *** p-virde<o,o1.

Killa: Egna berikningar.

Reformen férindrade dven innehallet i programmet. Nir Arbetsfor-
medlingen tog 6ver skulle alla deltagare erbjudas arbetsmarknadsinsatser, oav-
sett bostadskommun. Eftersom det saknas information om kommunernas
insatser dr vi begrinsade till att studera deltagande i aktiviteter hos Arbets-
formedlingen. Panel B i tabell 1 visar hur sannolikheten att registrera sig
hos Arbetsformedlingen och delta i dess arbetsmarknadsprogram forin-
dras under vér uppfoljningsperiod. Tillging till det nya programmet leder till
att kvinnor - men inte min - upplever en bestiende Skning i bade sanno-
likheten att registrera sig och delta i insatser. Vi ser detta for bide sambos
och singelhushall. Bristen pa stora positiva effekter f6r min kan férklaras avate
minnen dven innan reformen deltog aktivt i arbetskraften och kom i kontakt
med Arbetsférmedlingen.

Nagot annat som dndrades efter reformen var att de som deltog i pro-
grammet fick tillgang till privata arbetsmarknadscoacher, s k lotsar. Syste-
met avskaffades 2015 efter att ha kritiserats for bristande arbetsmarknads-
fokus av bl a Riksrevisionen (2014). Givet att omfattningen ir liten (ca
en timme per vecka), att den inte skiljer sig mellan min och kvinnor samt
att insatsen bedomdes ha brister, bedomer vi att det dr osannolikt att den

REFORM AV INTRODUKTIONSPROGRAM OKADE FLYKTINGKVINNORS SYSSELSATTNING
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Effekten pa IP delta-
gande och innehill
fér sambos och andra
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kan forklara varfér det nya programmet paverkade kvinnor men inte mén.

Slutligen tog Arbetsformedlingen 6ver ansvaret for kommunplacering av
dem som behéver hjilp med boende frain Migrationsverket, vid samma tid-
punkt som det nya programmet infordes. Vi ser inga tydliga tecken pa att de
positiva effekterna pd arbetsmarknadsutfall drivs av kvinnorna som kom-
munplacerats eller att de som kommunplaceras hamnar i andra typer av kom-
muner efter reformen. Det talar emot att denna forindring kan forklara vara
resultat.

For att relatera diskussionen kring de tva potentiella mekanismerna
- Okat deltagande samt forindrat innehall - till arbetsmarknadseffekterna
av reformen, studerar vi dven dessa utfall for sambos och singlar separat. De
positiva effekterna for sammanboende kvinnor sker i huvudsak de for-
sta dren, vilket talar for att det 6kade deltagandet i programmet leder till
sysselséttning, som exempelvis subventionerade anstallningar. For singlar,
som redan innan reformen deltog i hogre utstrickning dn sambos, framtrider
de positiva effekterna nigra dr senare, ar fem-sex. Det antyder ate forbéterat
humankapital och nya resurser, till {6ljd av att de i stérre utstrickning deltar
i program och ir aktiva deltagare hos Arbetsférmedlingen, driver deras sys-
selsittningseffekeer.

4. Slutsatser

Vi studerar hur en reform av det svenska integrationsprogrammet paverkar
nyanlindas arbetsmarknadsintegration. Ur ett internationellt perspektiv
ir reformen intressant eftersom ersittningsnivan for deltagande ofta ar
behovsprovad och bestims pa hushallsnivd. Den svenska reformen medfor-
de att ersittningen i stillet blev individualiserad. Vi finner att deltagande i
programmet 6kar, framfor allefor samboende kvinnor som nu fick forstirkta
ekonomiska incitament att delta. Vi ser dven att deras sysselsittning och
arbetsinkomst 6kar i samband med programdeltagande och foljande ar. Att
anvinda ersittningar som &dr baserade pi individens eget deltagande tycks
allesd vara centralte for att nd sammanboende kvinnor. For singelkvinnor, som
redan tidigare fullféljde programmet i storre utstrickning, ser vi positiva effek-
ter pd sysselsittning som borjar forst det tredje dret efter att programmet
avslutas. Vi tolkar detta som att de gynnas av att de under det nya program-
met i storre utstrickning far ta del av Arbetsformedlingens resurser, vilket
bade kan forstirka deras humankapital och underlitta deras jobbsokande.
Sammantaget visar vira resultat att utformningen av integrationsprogram
kan ha stor betydelse for nyanlindas flyktingkvinnors framtida arbetsmark-
nadsutfall.

CRISTINA BRATU, LINNA MARTEN OCH LILLIT OTTOSSON

ekonomisk



Andersson Joona, P, A W Lanninger och M
Sundstrom (2016), ”Reforming the Integra-
tion of Refugees: The Swedish Experience”,
1Z A Discussion Papers 10307, Bonn.

Battisti, M, Y Giesing och N Laurentsyeva
(2019), ”Can Job Search Assistance Improve
the Labour Market Integration of Refugees?
Evidence from a Field Experiment”, Labour
Economics,vol 61,101745.

Calonico, S, M D Cattaneo, M H Farell och R
Titiunik (2019), "Regression Discontinuity
Designs Using Covariates”, The Review of Eco-
nomicsand Statistics, vol 101, s 442—451.

Dustmann, C, R Landerso och L H Andersen
(2022), "Refugee Benefit Cuts”, manuskript,
University College London.

Eriksson, S (2011), ”Utrikes f6dda pa den svens-
ka arbetsmarknaden”, Léangtidsutredningen,
bilaga 4.

Foged, M, L Hasager, G Peri, ] Nielsen Arendt
ochIBolvig (2022), ”Language Training and
Refugees’ Integration”, The Review of Eco-
nomics and Statistics, https://doi.org/10.1162/
rest_a_o01216.

Helgesson, P, E Jonsson, P Ornstein, M Rédin
och U Westin (2020), “Matchningsinsatser for
personer som nyligen fatt uppehallstillstind.
Delrapport frin Socialfondsprojektet Jim-
stilld etablering” Arbetsformedlingen analys
2020:3.

Liebig, T och K Rose Tronstad (2018), " Triple
Disadvantage? A First Overview of the Inte-
gration of Refugee Women”, OECD Social,
Employment and Migration Working Pa-
pers, Paris.

OECD (2017-19), ”International Migration
Outlook”, OECD Publishing, Paris.

Ottosson, L (2022), "From Welfare to Work
- Financial Incentives, Active Labor Market
Policies, and Integration Programs”, Eco-
nomic Studies 204, Nationalekonomiska in-
stitutionen, Uppsala universitet.

Qi, H, N Irastorza, H Emilsson och P Beve-
lander (2021), ”Integration Policy and Ref-
ugees’ Economic Performance: Evidence
from Sweden’s 2010 Reform of the Introduc-
tion Programme”, International Migration,
https://doi.org/10.1111/imig.12813.

Riksrevisionen (2014), ”Etableringslotsar
- fungerar linken mellan individen och ar-
betsmarknaden?”, Riksrevisionen 2014:4,
Stockholm.

Sarvimiki, M och K Himiliinen (2016),
”Integrating Immigrants: The Impact of
Restructurings Active Labor Market Pro-
grams”, Journal of Labor Economics, vol 34,
§479-508.

SOU 2008:58, Egenansvar — med professionellt
stid.

REFORM AV INTRODUKTIONSPROGRAM OKADE FLYKTINGKVINNORS SYSSELSATTNING

REFERENSER

33



