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1.Inledning

Arbetsmarknadsutbildningen var under ménga ar kronjuvelen i svensk arbetsmarknadspolitik.
Genom den har arbetsmarknadsmyndigheterna kunnat erbjuda arbetslosa mgjligheter att ut-
veckla sin kompetens for att de béttre ska kunna méta arbetsmarknadens efterfradgan. Tyngd-
punkten i arbetsmarknadspolitiken har dock flyttats fran rustande insatser som ska hoja ar-
betskraftens kompetens till att 6ka incitamenten att soka arbete. Vi kommer i rapporten att se
starka indikationer pa att arbetsmarknadsutbildningens kvalitet har forsdmrats det senaste de-
cenniet och utbildningsformens anseende dr anfrétt. Vikten av utbildning lyfts ofta nér ar-
betsmarknaden diskuteras men arbetsmarknadsutbildning nimns mer séllan.

Ett exempel pa att arbetsmarknadsutbildningen forbises i diskussionerna sag vi i en debattar-
tikel 1 Dagens Nyheter den 29 maj 2015. Ekonomerna Gustav Martinsson och Hans Lo6f
skriver dar att Sverige inte kan f4 Europas ldgsta arbetsloshet utan en stark tillvéxt baserad pa
teknisk utveckling, innovationer, hogt omvandlingstryck och omfattande fornyelse av fore-
tagsbestandet och att det kraver att det skapas ldngsiktiga forutsittningar och acceptans for ett
omvandlingstryck. De foreslar darfor att det inréttas ett vélfinansierat forsdakringssystem for
att stimulera individers utbildning och omstillning och att denna forsikring ocksé bor gélla
den som vill utvecklas i sitt yrke.! De nimner Gver huvud taget inte arbetsmarknadsutbild-
ningen i artikeln och dverviger alltsa inte om den kan vara ndgot att bygga vidare pa. Det
skulle visserligen kunna bero pa att de krasst raknar med att det &r lattare att fa genomslag for
den som foreslar ndgonting nytt. Men det kan ocksé ses som ett tecken pa att arbetsmarknads-
utbildningen har fatt sa lagt anseende att de som ar engagerade i arbetsmarknadsfragor inte re-
flekterar 6ver att den skulle kunna fylla nagon funktion.

Likasa lyser arbetsmarknadsutbildningen med sin frdnvaro nir regeringen genom kunskaps-
lyftsminister Aida Hadzialic understryker vikten av omstéllning och livsldngt larande eller nér
arbetsmarknadsminister Ylva Johansson talar om hur langtidsarbetslosheten ska brytas genom
rustande insatser.’

I denna rapport kommer vi att hdvda att arbetsmarknadsutbildningens funktion fortfarande
behovs. Effektivt anvind ska arbetsmarknadsutbildningen kunna fungera som ett snabbfotat
komplement till det reguljdra utbildningssystemet nér det géller att sékra kompetenstforsorj-
ningen pa arbetsmarknaden. Om arbetsmarknadsutbildningen utformas i samklang med ar-
betsmarknadens fordandrade krav kan den bidra till att motverka att brist pa yrkesutbildad ar-
betskraft uppstar samt att hantera redan uppkomna bristsituationer. Arbetsmarknadsutbild-
ningen ska ddrigenom underlitta strukturomvandling och ekonomisk tillvixt.

Det finns ocksa forsékrings- och fordelningsargument for arbetsmarknadsutbildningen. Det dr
inte rimligt att vissa individer far bira kostnaderna for den strukturomvandling som gagnar
samhéllet som helhet. Darfor kravs system som ger arbetslosa med som behdver det mojlig-
heter att vid arbetsloshet omstélla sig for att mota arbetsmarknadens nya krav. Hur saddana sy-
stem bast utformas &r en central fraga i denna rapport.

Vad &r arbetsmarknadsutbildning?

Arbetsmarknadsutbildningen finns till for att arbetslosa ska kunna fa den utbildning som be-
hovs for att de ska kunna aterfa en forankring pa arbetsmarknaden och for att forhindra att det
uppstér brist pa specifik yrkeskompetens.

! Martinsson och Lo6f (2015)
* Hadzialic (2015); Johansson (2015)



De som gar en arbetsmarknadsutbildning finansierar studierna med aktivitetsstod, vilket dr en
ersdttning i niva med arbetsloshetserséttningen for dem som har kvalificerat sig for sddan. For
dem som inte har kvalificerat sig for arbetsloshetsersittningen uppgér erséttningen till 223
kronor per dag, eller om de inte har fyllt 25 ar till nivan pa de bidrag de skulle ha fatt om de i
stillet skulle ha studerat inom det reguljara utbildningsvésendet. En forhallandevis generds
studiefinansiering &r en grundlidggande forutsittning for arbetsmarknadsutbildning.

Till skillnad fran utbildningar pd Komvux (Yrkesvux) eller yrkeshdgskola har de yrkesinrik-
tade arbetsmarknadsutbildningarna inte nédgot bredare teoretiskt innehéll utan ar direkt inrik-
tade pé praktisk yrkeskunskap. I Arbetsformedlingens regi bedrivs dock ocksa forberedande
utbildningar vilket kan innebéra yrkessvenska, kortare folkhogskolekurser, kompletterande
gymnasieutbildning for invandrare, for arbetstagare med funktionshinder eller for arbetsso-
kande som varit arbetsldsa under lang tid. Dessa insatser kan i visst hinseende betraktas som
arbetsmarknadsutbildning — de ges i Arbetsformedlingens regi, beréttigar till aktivitetsstod
och syftar i forlangningen till att underlitta for den enskilde att fa eller behalla ett arbete —
dven om de inte sdsom forordningen stipulerar dr yrkesinriktade.

Rapportens syfte och avgrénsningar

Syftet med den hir rapporten ér att analysera arbetsmarknadsutbildningens roll inom den ak-
tiva arbetsmarknadspolitiken samt att diskutera hur den bor se ut framover. I fokus star de yr-
kesinriktade arbetsmarknadsutbildningarna medan de forberedande utbildningarna endast be-
rors 1 begransad omfattning. Sérskild tonvikt 14ggs vid arbetsmarknadsutbildningens syfte,
omfang och kvalitet samt myndighetens styrning och organisering av arbetsmarknadsutbild-
ningen.

I rapporten dr arbetsmarknadsutbildningens betydelse for arbetsmarknadens funktionssétt i
fokus. Det innebdr att utbildningens bredare fortjénster, sdsom stérkta samhéllsmedborgare,
inte diskuteras.

1.1. Rapportens disposition

Rapporten dr indelad i atta olika kapitel som undersoker arbetsmarknadsutbildningen utifran
olika vinklar. En rad frigor dr emellertid sa stora att de behandlas pa flera olika platser, 1
dessa fall har vi forsokt hinvisa vidare for att géra det mdjligt att folja resonemangen.

Rapportens kapitel och kapitelavsnitt gér att ldsa som separata delar savél som 1 en helhet men
for att forsta vara utgangspunkter ar kapitel 2 centralt. Har beskriver vi vad de besténdiga och
grundldggande motiven for arbetsmarknadsutbildningen &r och hur arbetsmarknadsutbild-
ningens roll ska fOrstas i relation till arbetsmarknaden som helhet.

I kapitel 3 tas ett historiskt grepp pa arbetsmarknadsutbildningen dér den stegvisa utveckling-
en av programmet beskrivs fran forsta utredningen 1914 fram tills idag. Kapitlet ger ett bre-
dare perspektiv pd utbildningens centrala roll i den svenska arbetsmarknadsmodellen.

Kapitel 4 skiljer sig nagot fran dvriga kapitel till sin karaktér. Detta 1dnga kapitel &r en ge-
nomgripande kartldggning av arbetsmarknadsutbildningens omféang, effekt, utfall och kostnad
under 2000-talet. Den statistik som redovisas hér vicker miangder med intressanta fragor. Ka-
pitlet syftar dock inte till att analysera eller diskutera orsakerna till varje enskild fordndring.
Istdllet kan kapitlet ses som ett faktastod att utga fran i1 senare diskussioner.



Flertalet av dessa fragestdllningar diskuteras istillet i kapitel 5 dér arbetsmarknadsutbildning-
ens resultat pa kort och lang sikt analyseras med hjélp av de senaste decenniernas forskning.
Kapitlets analyser utgar fran arbetsmarknadsutbildningens i nértid angivna syften och
huruvida dessa uppnés. Sarskild tonvikt ldggs pa om arbetsmarknadsutbildningen idag riktas
mot arbetsmarknadens bristyrken.

Att studera effekt och utfall ar viktigt for att forsta arbetsmarknadsutbildningens funktion men
det ricker inte, dven den institutionella miljon maste tas i beaktande. I kapitel 6 analyseras
darfor styrning och organisering av Arbetsformedlingens utbildningsinsatser. Har studeras hur
regeringen styr myndigheten och hur myndigheten sjdlv bedriver verksamheten. Sarskild ton-
vikt 1dggs pa hur dagens upphandlingssystem fungerar. For att analysera hur organiseringen
kan utvecklas jamfor vi ocksé arbetsmarknadsutbildningen i de nordiska lénderna. Slutligen
beskrivs ocksd den yrkesutbildning som bedrivs inom de partsgemensamma trygghetsorgani-
sationerna och 1 den kommunala arbetsmarknadspolitiken.

I kapitel 7 analyseras om arbetsmarknadsutbildningen méter behoven pa dagens arbetsmark-
nad med utgangspunkt i utbildnings- och kompetenskraven och arbetskraftens utbildnings-
niva. Vi diskuterar dértill behovet av olika yrkesinriktade utbildningsformer sdsom Yrkesvux,
yrkeshdgskolan och utbildning vid universitet och hogskolor. Vidare beskrivs de olika studie-
finansieringssystem som idag finns och hur de péverkar forutséttningarna att tdcka behoven.

Rapportens centrala lirdomar sammanfattas i kapitel 8. Utifran dessa presenteras rapportfor-
fattarnas principer och policyforslag for hur arbetsmarknadsutbildningen bor utformas framo-
Ver.



2. Arbetsmarknadsutbildningens roll

Arbetsmarknadsutbildningen har en lang historia vilket vi kommer att se i kapitel 3 och dess
roll har fordndrats genom tiderna. Fordandringarna har berott bade pé att arbetsmarknaden for-
dndras och pa politiska prioriteringar. Detta kapitel beskriver vad vi ser som de bestindiga,
grundldggande sdrdragen och motiven for arbetsmarknadsutbildningen. Att forutséttningarna
for arbetsmarknadsutbildningen fordndras med konjunkturen och att det finns begransningar
for vad den kan dstadkomma askadliggors genom att den lite idealiserade bilden av vad ar-
betsmarknadsutbildningen kan bidra med relateras till dagens arbetsmarknadslége. Senare, 1
avsnitt 5.1, kommer de i nértid angivna syftena att beskrivas som en bakgrund till resultatdis-
kussionen och i kapitel 6 diskuteras myndighetens styrning.

2.1. Arbetsmarknadsutbildningen i ideallage

Arbetsmarknadsutbildningen har en speciell roll 1 utbildningssystemet. Medan det reguljdra
utbildningsvisendet ska ge den forsta utbildning som behdvs for att man ska kunna etablera
sig pa arbetsmarknaden och dértill har ett bredare bildningsuppdrag finns arbetsmarknadsut-
bildningen till for att arbetslosa ska kunna f4 den utbildning som behdvs for att de ska kunna
fa jobb.

Effektivitetsargumenten for arbetsmarknadsutbildning dr bade kort- och ldngsiktiga. Pa lang

sikt handlar de om att underldtta strukturomvandling och ekonomisk tillvixt och pé kort sikt

om att undanrdja sa kallade flaskhalsar och ddrmed forebygga en inflationsdrivande 16nebild-
.3

ning.

Strukturen pa arbetsmarknaden forédndras och kompetenskraven i de nya jobb som véxer fram
ar annorlunda 4n i de jobb som forsvinner. For att de som forlorar jobbet ska kunna f3 ett nytt
kan de behova omskola sig. Om specifik yrkeskompetens saknas pé arbetsmarknaden kan det
uppsté flaskhalsar vilket 1 sé fall innebér att sysselséttningen bromsas, inte bara i dessa yrken
utan ocksa i yrken som kompletterar dem dér det rader brist pa kompetens. Enskilda arbetsgi-
vare kan forsoka undanrdja bristen genom att erbjuda hogre 16n dn konkurrenterna. Da upp-
star ett inflationstryck. Arbetsmarknadsutbildningen ska rada bot pa sddan inflationsdrivande
kompetensbrist.

Idealt dr arbetsmarknadsutbildningar relativt korta utbildningar som bygger pa den kompetens
som finns och riktar in sig direkt pa den kompetens som deltagaren saknar. I vissa lagen kan
det bésta séttet att forhindra att det uppstar flaskhalsar vara att ocksé rikta sirskilda bristyr-
kesutbildningar till redan anstillda.

Arbetsmarknadspolitiken var en av hornstenarna i den modell for full sysselséttning, inkomst-
utjimning och tillvaxt som utvecklades av LO-ekonomerna Gosta Rehn och Rudolf Meidner
pa 1950-talet. Rehn betonade att omskolningsmdjligheter inte bara behovs for att motverka
arbetsloshet utan ocksa for att fylla arbetskraftsbristen i de flaskhalsar som utgdr naturliga in-
flationshardar liksom for att ge alla, i alla aldrar, frihet i arbetsvalet. Vidare betonades att de
som tjdnar pd arbetskraftens anpassning, ndmligen samhaéllet och néringslivet, ocksa bor be-
tala dem som anpassar sig for detta.* Arbetsmarknadsutbildningens historiska roll beskrivs ut-
forligt 1 kapitel 3.

>SOU (2007:112), s. 77f.
* Rehn (1959), s. 215-222



Om strukturomvandlingen pdgér i jimn takt kommer det stindigt att finnas ett visst behov av
arbetsmarknadsutbildning for att underlétta den processen. Strukturomvandlingstakten kan
dock forvintas variera med konjunkturcykeln. Fler jobb slds ut i 1gkonjunkturer och en del
av de jobb som uppstar i konjunkturuppgangen dr annorlunda dn dem som slogs ut. Idealt sett
ska da Arbetsformedlingen, baserat pd en god analys av arbetsmarknadsutvecklingen, kunna
forutse vilka kompetensbehov som kommer att uppsta i konjunkturuppgangen och anvénda
lagkonjunkturen for att utbilda for detta. Huruvida detta fungerar idag diskuteras utforligt i
kapitel 5.

I ett balanserat arbetsmarknadsldge far alla som kan och vill arbeta och har de kvalifikationer
som efterfragas jobb. Genom att forebygga att det uppstar kompetensbrist kan arbetsmark-
nadsutbildningen da bidra till att sysselséttningen och produktiviteten dkar.

Om detta misslyckas uppstar strukturell arbetsloshet, det vill sdga ménniskor som é&r arbets-
16sa for att de pa olika sitt inte passar for de jobb som finns att fa. Att de inte passar for job-
ben kan bero pa att de saknar den utbildning som krévs, men ocksa pa andra saker, exempel-
vis att de inte kan eller vill flytta dit dér det efterfragas arbetskraft. Arbetsmarknadsutbild-
ningen har ocksd en uppgift i att 1 efterhand rétta till sddan utbildningsbrist.

Det finns ocksé forsékrings- och fordelningsargument for arbetsmarknadsutbildningen. Det &r
inte rimligt att vissa individer far bira kostnaderna for den strukturomvandling som gagnar
samhéllet som helhet. Generellt sett dr utbildning dértill ett omrade dér det 14tt uppstar mark-
nadsmisslyckanden vilket innebdr att varken arbetsgivare eller 16ntagare ar villiga att bekosta
en utbildning &ven om den totalt sett dr lonsam eftersom det ar osdkert vem som fér vinsten av
den. Det &r ett motiv for samhillelig finansiering av utbildning.’

Arbetsmarknadsutbildningen kan déremot inte dtgdrda arbetsloshet som beror pa for 1ag efter-
frdgan 1 ekonomin. I det l4get finns det helt enkelt fler som kan och vill arbeta &n vad det
finns arbetstillfillen. Vad arbetsmarknadsutbildningen kan bidra med, utver att forebygga
flaskhalsar, dr d4 att forbattra mojligheterna for dem som gér utbildningarna att hivda sig 1
konkurrensen om de jobb som finns. Till och med det kan vara svért eftersom kompetenskra-
ven girna trissas upp nar arbetslosheten dr hog och arbetsgivarna har ménga vél kvalificerade
att vilja mellan nér de ska anstélla.

Dagens arbetsléshet

Enligt manga bedomare dr en stor del av arbetslosheten ar 2015 strukturell.® Beddomningarna
bygger bland annat pa att arbetslosheten ar hogre bland dem med kortare utbildning &n bland
dem med lidngre utbildning, att arbetskraften 6kar med flyktinginvandringen samt pa analyser
av matchningseffektiviteten. Om det stimmer kan utbildningsinsatser vara ett effektivt verk-
tyg for att minska arbetslosheten.

Men det finns ocksé argument fOr att en stor del av arbetslosheten beror pé lag efterfragan. In-
flationen har inte varit s hog som en procent sedan sommaren 2012 och inte tva procent se-
dan slutet av 2011 vilket dr en indikation pa att efterfragetrycket i ekonomin dr mycket lagt.
Aven sadant som uppfattas som forindringar i matchningseffektivitet kan vara utslag av kon-
junkturforloppet.” I forsta hand ér det andelen lagkvalificerade jobb som har 6kat i ekonomin
under perioden 2008-2011. Fordandringarna har inte varit stora pd ovriga kvalifikationsnivier,

> SOU (2007:112), s. 77f.
® Finanspolitiska radet (2015); Konjunkturinstitutet (2015); Prop. 2014715: 100
7LO (2014b); LO (2013c)



men andelen mellankvalificerade jobb har till och med minskat né’lgot.8 Under samma period
har skillnaderna i arbetsloshet 6kat mellan olika utbildningsgrupper sé att de med kortare ut-
bildning har fitt &nnu hdgre arbetsloshet relativt dem med langre utbildning och andelarna 1
befolkningen med lingre utbildning har dkat nagot.” Eftersom tillgingen pé enkla jobb inte
har minskat relativt sett s kan fordndringar i jobbstrukturen knappast vara forklaringen till att
arbetslosheten 6kade mer bland dem som inte har gymnasieutbildning 4n i vriga grupper.

Det talar for att vi &r i ett 14ge dé det inte 1 forsta hand dr med hjilp av arbetsmarknadsutbild-
ning som arbetslosheten kan sdnkas. Motivet blir d i forsta hand fordelningspolitiskt. Om ut-
bildningen kan hjélpa deltagarna att hiivda sig i konkurrensen om allt f6r fa jobb sa kan den
bidra till att fler genomgar korta perioder av arbetsloshet i stéllet for att farre forblir arbetsldsa
véldigt lange. Pa ldngre sikt kan det ocksa ha betydelse for sysselsittningen och tillvéxten hur
arbetslosheten fordelas. Detta eftersom langtidsarbetsldshet riskerar att leda till att de drab-
bade ldmnar arbetskraften eller forlorar s mycket kompetens att de inte lingre ses som an-
stdllbara av arbetsgivarna.

I arbetsmarknadsldgen med svag efterfragan racker det inte alltid att med hjalp av arbets-
marknadsutbildning atgérda faktisk kompetensbrist eftersom arbetsgivarna kan vélja bland
sOkande med ldngre utbildning och erfarenhet én vad jobben kriver. Detta ér viktigt att bara
med sig i varderingen av arbetsmarknadsutbildningens kvalitet. Vi dterkommer till detta i av-
snitt 5.2, 5.3 och 7.1.

Gréansdragningen till andra utbildningsformer

Yrkesinriktad utbildning ges dven i flera delar av det reguljira utbildningsystemet.'® Dirmed
krdvs en tydlig gransdragning for nér respektive system, reguljar utbildning och arbetsmark-
nadsutbildning, ska anvéndas. En viktig avgransning dr mellan den forsta utbildning som be-
hovs for att man ska kunna etablera sig pa arbetsmarknaden och utbildning som behdvs senare
for att man ska kunna stélla om till ett nytt yrke eller nya arbetsuppgifter. Syftet med arbets-
marknadsutbildningen &r inte att ticka upp for brister i det reguljira utbildningssystemet infor
unga ménniskors forsta etablering pé arbetsmarknaden.

Den forsta utbildningen kan vara en gymnasieexamen fran ett yrkesinriktat program, examen
fran yrkeshdgskolan eller examen fran universitet eller hdgskola. Aven om det inte lingre ér
vanligt kan det ocksé gé att etablera sig pa arbetsmarknaden med kortare utbildning &n s4,
sasom grundskoleutbildning eller motsvarande. Omstillningsutbildning dr sddan utbildning
som en individ genomgér senare i arbetslivet, som arbetslos eller for att pa eget initiativ om-
skola sig eller vidareutveckla sin kompetens efter en forsta etablering pa arbetsmarknaden.

Utover den grundldggande utbildningen for barn och ungdomar, stér det reguljéra utbild-
ningsvasendet generellt sett 6ppet for alla &ldersgrupper. Darmed finns det stora mojligheter
att erhalla betydande samhillelig finansiering av omstillningsutbildning."" Aven studiemedlen
som finns tillgdngliga upp till 56 ars dlder medger betydande samhéllelig finansiering av om-
stdllningsutbildning pd bide grundskolenivd, gymnasial och eftergymnasial nivd. Den samhél-
leliga finansieringen har dock traditionellt strickt sig &nnu langre vid den omstillningsutbild-
ning som behovs vid arbetsloshet.

% Aberg (2013).

? Detta giller ldersgrupperna 20-64 ar i SCB:s arbetskraftsundersokning (AKU)

' Den yrkesinriktade utbildningen inom det reguljéra systemet beskrivs mer utforligt i avsnitt 4.4 och 7.2
! Universitetskanslersambetet (2014); TCO (2015a)



Det har, som sagt, motiverats med att naringslivet och hela samhéllet, tjdnar pd arbetskraftens
anpassning till strukturomvandlingen och darfor bor betala dem som anpassar sig for detta. Ett
annat motiv &r att arbetslosa, om de inte fir hjélp med studiefinansieringen, riskerar att under-
investera i utbildning. Den som plétsligt och ofrivilligt drabbas av arbetsloshet har inte, pa
samma sitt som den som har planerat for utbildning, haft mdojlighet att spara eller anpassa sina
utgifter till detta. Arbetslosheten kan t.ex. drabba den som har stort forsorjningsansvar for
minderariga barn.

I forsta hand ar det till kompetenshdjande insatser inom arbetsmarknadspolitiken som arbets-
16sa har kunnat fa finansiering genom aktivitetsstod (tidigare utbildningsbidrag) pa samma
niva som a-kasseersattningen. Men under perioden 1997-2002 kunde arbetslosa som saknade
tredrig gymnasieutbildning, genom det sa kallade Kunskapslyftet, ocksa fa utbildningsbidrag
pé den nivan vid Komvux-studier.'> Komvux anvindes alltsa for att ticka flera gruppers be-
hov medan studiefinansieringen bestimdes av hur behovet av utbildning hade uppkommit.
Fram till &r 2007 var det ocksa, under vissa forutséttningar, mojligt att anvénda kortare hog-
skoleutbildningar som arbetsmarknadsutbildning.'* Den méjligheten 6ppnas nu i ndgon mén
upp igen for deltagare i Jobb- och utvecklingsgarantins Fas 3. '

En fordel med att anvénda kurser i det reguljira utbildningsvésendet som arbetsmarknadsut-
bildning &r att deltagarna da far merit- och kvalifikationsintyg som &r nationellt jaimforbara,

vilket endast i undantagsfall ges i arbetsmarknadsutbildning."® Den validering av kunskapen
som deltagarna i reguljir utbildning far dkar arbetsgivarnas mojlighet att gora objektiva be-

domningar av individens kvalifikationer. Vidare kan de traditionella arbetsmarknadsutbild-

ningarna ibland vara for korta for att ge erforderliga kunskaper. Exempelvis kravs langre ut-
bildningsperioder i manga reglerade yrken inom vérd och omsorg.'®

Men utvecklingen har efter &r 2007 gétt i motsatt riktning. Det blir allt mindre skillnad mellan
vad arbetsldsa och andra erbjuds for omstéllningsutbildning. Satsningar pa hogskolan, yrkes-
hogskolan, Yrkesvux och Komvux har beskrivits som politik for omstéllning och stillts i kon-
trast mot passiv arbetsmarknadspolitik, men utan att arbetslosa har fatt tillgang till nagon an-
nan finansiering 4n studiemedel."’

Kortfattat om arbetsmarknadsutbildningens roll

Argumenten for arbetsmarknadsutbildningen ar bade kort- och langsiktiga. Den syftar till att
forhindra flaskhalsar och darmed forebygga en inflationsdrivande 16nebildning. P4 lange sikt
bidrar en ritt utformad arbetsmarknadsutbildning till att underlétta strukturomvandling och
ekonomisk tillvéxt.

Syftet med arbetsmarknadsutbildningen é&r i forsta hand att arbetslosa ska fa den utbildning
som behovs for att de ska kunna f& jobb. Darfor behovs en tydlig grinsdragning mellan indi-
videns forsta utbildning och omstéllningsutbildning som &r aktuell vid arbetsloshet. Denna
princip ligger till grund for resonemangen 1 kapitel 7.

"2 Albrecht et al. (2004)

" SFS 1987:406; SFS 2000:634; SFS 2006:1557
" Prop. (2014/15:100), s. 51.

' Kullander och Wadensjo (2015), s. 35

'SOU (2007:112)

7 Reinfeldt (2009)



Arbetsmarknadsutbildningen kan déremot inte atgédrda arbetsloshet som beror pa for 14g efter-
frdgan 1 ekonomin. I det ldget finns det helt enkelt fler som kan och vill arbeta dn vad det
finns arbetstillfillen. Arbetsmarknadsutbildningen kan da méjligen forebygga flaskhalsar och
forbattra mojligheterna for dem som gar utbildningarna att hdvda sig i konkurrensen om de

jobb som finns. Det ska beaktas nir resultaten for arbetsmarknadsutbildningen diskuteras vi-
dare 1 kapitel 4 och 5.
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3. Arbetsmarknadsutbildningens historiska roll

Arbetsmarknadsutbildning som till sin karaktér stimmer dverens med vad som beskrevs i ka-
pitel 2 har bedrivits under ldng tid i Sverige. Omfénget, malgrupperna, anordnarna och avsik-
ten bakom arbetsmarknadspolitiken har dock skiftat over tiden, vilket vi kommer att se 1 detta
kapitel. I det hér kapitlet ges en overgripande bild av arbetsmarknadsutbildningens utveckling
frdn 1914 till idag.

3.1. En lang tradition

Arbetsmarknadsutbildningen har en snart hundradrig historia i Sverige. Ar 1914 tillsattes sta-
tens arbetsloshetskommission som skulle komma med forslag till atgarder for att motverka
och mildra verkningarna av den forvéntade 6kningen av arbetslosheten. Den pépekade tidigt
att det var angelédget att de arbetslosa, som inte kunde fa produktivt arbete, i stéllet anvinde
sin tid till yrkesutbildning. Ar 1916 blev arbetsldsa, som uppbar arbetsldshetshjilp med stats-
bidrag, skyldiga att deltaga 1 kursverksamhet som anordnades for arbetslosa. De forsta kurser-
na startades under vintern 1918 och riktades till arbetslosa kvinnor och minderariga inom tex-
tilindustrin som under forsta varldskrigets senare del hade drabbats av omfattande arbetslds-
het. Sddana kurser bedrevs i sammanlagt 15 kommuner med cirka 2 000 kursdeltagare varav
de flesta var kvinnor. Efter vintern 1918 kom kurserna att domineras av de yngre minnen. De
yngre (15-18 &r) deltog i allménhet i teoretiska kurser medan de éldre fick mer praktisk hand-
ledning som skulle underlitta deras intride pa arbetsmarknaden.'®

Fram till mitten av 1940-talet var kursverksamheten i stort sett av obetydlig omfattning. Un-
der andra virldskriget var de fa utbildningar som bedrevs korta och yrkesinriktade och besk-
revs som beredskapskurser for omskolning och utbildning av arbetare for verkstadsindustrin
samt av kvinnlig industriell reservarbetskraft. Arbetsloshetsuppgangen som befarades efter
kriget uteblev. Darfor bedrevs ingen betydande utbildningsverksamhet under slutet av 1940-
och borjan av 1950-talet. Bidragande orsaker var ocksa att yrkesutbildningen dnnu inte hade
integrerats 1 en mer allmén arbetsmarknadspolitik och den laga ersittning de arbetslosa fick
under utbildningstiden. o

Diagram 3.1
Arbetsloshet* 1911-2014 (procent)
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Fran ar 1945 fram till 1agkonjunkturaren 1957-1959 riktades arbetsmarknadsutbildningen
framst till grupper med sarskilt svag stdllning pa arbetsmarknaden. Flertalet av deltagarna var
flyktingar eller personer med funktionsnedséttning som under utbildningstiden kunde fa bi-
drag till sitt uppehille enligt sirskilda regler. Forst ar 1954 fick Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS) mojlighet att bevilja utbildningsbidrag till samtliga arbetsldsa som deltog i utbildning-
arna. Fore ar 1958 Gversteg det genomsnittliga antalet deltagare inte under nagot ar 1 000 per-
soner men under detta lagkonjunkturar 6kade verksamheten betydligt i omfattning. Under ar
1958 fick AMS ocksa mgjlighet att bevilja utbildningsbidrag for utbildning i det reguljira ut-
bildningsvisendet och i foretag. 2°

Anordnare

I den kungorelse fran ar 1945 som reglerade yrkesutbildningskurser for arbetslosa stadgades
att arbetsloshetskurser (AMU-kurser) fick anordnas av staten, huvudmaén for centrala verk-
stadsskolor eller kommunerna. Ar 1960 faststilldes ansvarsfordelningen mellan arbetsmark-
nads- och skolmyndigheterna. Till och med &r 1985 kunde arbetsmarknadsutbildningen delas
in 1 fyra huvudgrupper: de av skoldverstyrelsen anordnade kurserna, utbildning i foretag, ut-
bildning i det reguljéra utbildningsvésendet och utbildning som bedrevs av 6vriga kursanord-
nare.

Den dominerande typen av arbetsmarknadsutbildning var linge skoloverstyrelsens AMU-
kurser. Samtidigt 6kade antalet deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning inom det reguljéra ut-
bildningsvasendet kraftigt under 1960-talet. Denna 6kning bestod till stor del av kvinnor. I
borjan av 1980-talet gick var femte person som bdrjade en arbetsmarknadsutbildning i en ut-
bildning i ett foretag. I dessa fall skulle ett anstdllningsforhallande rdda redan da utbildningen
pabdrjades.

De av skoldverstyrelsen (i samarbete med AMS) anordnade kurserna var av tre slag; forbere-
dande, yrkesutbildande samt fortbildnings-, reaktiverings- och pabyggnadskurser. De forbere-
dande kurserna pagick i 2-24 veckor och syftade till att ge forkunskaper som krévdes i efter-
foljande yrkesutbildning. Yrkesutbildande kurser gav en grundldggande yrkesutbildning och
uppdelades ibland i grund- och pabyggnadskurser. Fortbildningskurser anordnades i huvudsak
for sdsongsarbetslosa och syftade till att ge information om ny teknik inom branschen. Reak-
tiveringskurser anordnades for personer med tidigare yrkesutbildning, som behdvde frascha
upp och komplettera sina kunskaper innan de aterupptog sitt yrkesarbete och anordnades till
exempel for sjukskdterskor, sjukgymnaster, vardare och forskolldrare.

Pébyggnadskurser anordnades badde pA AMU-center, gymnasiala skolor, hogskolor och andra
utbildningsinrittningar for personer med langre utbildning for att de léttare skulle kunna fa
anstillning. >

Ovriga kurser anordnades nér det ansdgs mer rationellt att kopa utbildningsresurser utifrén, i
stallet for att genomfora kurserna pa AMU-center. Skoldverstyrelsen faststdllde vanligen 14-
roplanen. Det géllde till exempel pd kurser som kdptes av gymnasieskolan, universitet eller
hogskolan. Andra anordnare var bl.a. SAF:s utbildningsorganisation (ALI/RATT) och Statens
Institut for foretagsutveckling. **

2 Axelsson (1989)
2 bid.
2 Ibid.
2 Ibid.
2 Ibid.
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Ar 1986 flyttades arbetsmarknadsutbildningen &ver frin AMS och Skoléverstyrelsen till den
nybildade fristaende statliga organisationen, AMU-gruppen. Samtidigt forandrades regelver-
ket s att ldnsarbetsndmnderna forbands att anvinda den leverantor som var bist lampad, oav-
sett om det var en offentlig eller privat aktor och darigenom inleddes de forsta upphandlingar-
na av arbetsmarknadsutbildning. Under ar 1993 omvandlades AMU-gruppen till ett statligt
aktiebolag och r 2000 bytte det namn till Lernia.*

Hogskoleutbildning eller utbildning pd motsvarande nivé inom det reguljéra utbildningsvé-
sendet kunde under lang tid utnyttjas som arbetsmarknadsutbildning om den omfattade hogst
40 veckor och inte var en del av en lédngre eftergymnasial utbildning. Denna méjlighet togs
bort av den nytilltridda borgerliga regeringen fran och med 2007.%

Deltagare

Mellan &r 1958 och ar 1973 6kade det genomsnittliga antalet personer i arbetsmarknadsut-
bildning fran 2 000 till 46 000 eller 1,2 procent av arbetskraften. Antalet minskade aren 1974-
1976 for att darefter 6ka och na sin dittills hogsta omfattning ar 1979 da den var 55 000 per-
soner vilket motsvarade 1,3 procent av arbetskraften. Fran att ha varit en obetydlig andel ar
1958 utgjorde kostnaderna for arbetsmarknadsutbildning 31 procent av AMYV utgifter budget-
aret 1978/79.%

Ar 1963 utvidgades mélgrupperna si att de dven omfattade personer som riskerade att bli ar-
betslosa samt anstdllda som deltog i sa kallade bristyrkesutbildning, det vill sdga utbildning i
vissa yrken med sirskilt stor brist pd utbildad arbetskraft. Samtidigt begransades utbildnings-
bidragen till att avse personer som hade fyllt 21 ar. Tidigare var den nedre aldersgransen 16
4r. Ar 1970 dndrades &ldersgrinsen till 20 ar. Malgrupperna utvidgades successivt s att ar-
betsmarknadsutbildning i slutet av 1980-talet kunde beviljas arbetssokande som ansags vara
svarplacerade pa arbetsmarknaden och anstillda i féretag som hade varslat om uppsagningar
pé grund av driftsinskrinkning.”®

Ar 1981 kunde deltagare i arbetsmarknadsutbildning f& utbildningsbidrag — dagpenning, sir-
skilt bidrag — och l&n. Sarskilt bidrag utgick till kursavgifter, kostnader for studieresor som
ingick 1 utbildningen, kostnader for laromedel som inte ticks av kursanordnaren, med mera.
Efter avslutad utbildning kunde 14n beviljas vid tilltrdde av anstédllning om inte starthjalp
kunde beviljas.”

En del av en stérre modell

Arbetsmarknadspolitiken dr central i den sa kallade Rehn-Meidnermodellen som formulerades
av LO-ekonomerna Gosta Rehn och Rudolf Meidner &r 1951.%° Det var dock forst under lag-
konjunkturen 1957-1958 som en del av idéerna borjade anammas och det var framfor allt un-
der 1960-talet som arbetsmarknadspolitiken borjade anvindas for att underlitta strukturom-
vandlingen i ekonomin i enlighet med modellen. *'

11960 ars arbetsmarknadsutredning (SOU 1965:9) gjordes den forsta sammanhéllna samman-
stdllningen av arbetsmarknadspolitikens mal och medel. Som dvergripande mél angavs att
varje individ skulle tillforsdkras full, produktiv och fritt vald sysselséttning. Strukturomvand-

» Lundin (2011), s.155ff.

2% SFS (1987:406); SFS (2000:634); SFS (2006:1557)
7 Axelsson (1989)

* Ibid.

* Ibid.

L0 (1951)

3 Axelsson (1989)
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lingen skulle underléttas och 16sningen pé laginkomstproblemet paskyndas genom rorlighets-
frimjande atgérder, bland annat stod till utbildning och flyttning. Arbetsmarknadsutbildning-
en skulle medverka till att arbetsloshet forebyggdes. >

I prop. 1975:45 fastslas att arbetsmarknadsutbildning &r ett medel som har stabiliserings-, till-
véaxt- och fordelningspolitiska mal och i prop. 1980/81:126 framhalls behovet av att forbattra
arbetsmarknadens funktionssétt samt att underldtta anpassningen mellan utbud och efterfragan
pa arbetskraft. Arbetsmarknadsutbildningen och platsformedlingen betraktas som de viktig-
aste medlen att frdmja anpassningen pa arbetsmarknaden. Under 1970 och 1980-talets forsta
hélft visar variationerna i antalet deltagare att arbetsmarknadsutbildningen hade en stabilise-
ringspolitisk inriktning 1 den mening att den anvindes som ett medel att utjdmna variationer 1
efterfragan. >

Aren 1985-1991 satsades mycket pé arbetsmarknadspolitiska atgirder samtidigt som arbets-
l6sheten var lag. Att arbetsmarknadsutbildningen holls pa en hog niva motiverades med att
utbildning r ett viktigt instrument for att dverbrygga skillnaden mellan kravet pa de lediga
platserna och kompetensen hos de sokande. ***°

1990-talskrisen och tiden dérefter

Under lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet steg arbetslosheten till nivaer som inte hade
synts sedan de allra fosta dren pa 1940-talet. Arbetsmarknadsutbildningen utdkades till sina
hittills hdgsta nivéer. Ar 1991 var det genomsnittliga antalet deltagare 56 300 och &r 1992 ut-
okades det ytterligare till 86 300. I och med att arbetslosheten 6kade dramatiskt under ar 1992
minskade dock utgifterna i relation till arbetsloshetsnivan for, framfor allt, den aktiva arbets-
marknadspolitiken.*°

Niér arbetsmarknaden borjade dterhdmta sig 1 slutet av 1990-talet inledde den socialdemokra-
tiska regeringen en politik for livslangt larande, vilket avspeglas i att investeringarna i ar-
betsmarknadsutbildning dkade runt millenniumskiftet. Sverige skulle vara en ledande kun-
skapsnation och mota 2000-talet med hog kompetens, inte med laga Ioner. En offensiv strategi
med omfattande utbildningssatsningar for att hoja kvalifikationsgraden och arbetslivserfaren-
heten bland arbetslosa utformades. *’

Aren 1997-2002 genomfordes Kunskapslyftet, en stor statlig satsning pa att ge dem som sak-
nade trearig gymnasieutbildning mojlighet att skaffa sig en sddan pd Komvux. Forsiktigt rak-
nat satsades 3,5 miljarder kronor per ar pd att utdka antalet studieplatser med omkring

100 000. Arbetslosa deltagare i aldrarna 25-55 ar kunde fa utbildningsbidrag pa samma niva
som arbetsloshetsersittningen.*® Deltagarna erbjods ett ars heltidsstudier och 1997 erbjods de
ocksa en forlangning om ytterligare ett ars studier.”

32 Axelsson (1989)

33 Propositioner refererade i Axelsson (1989).

** Bengtsson och Berglund (2012)

%> Prop. 1988/89:100, s. 2, refererad i Bengtsson och Berglund (2012)
%% Bengtsson och Berglund (2012)

7 Tbid.

¥ Albrecht et al. (2004)

%% Stenberg och Westerlund (2015)

14



Arbetsmarknadsutbildningens karaktar forandrades dock under perioden. Mellan &ren1983
och 1991 utgjorde de forberedande utbildningarna mindre &n 25 procent.*” Den andelen 6kade
sedan trendmaéssigt sa att den ar 2004 var sa hog som 63 procent. Andelen minskade drastiskt
under aren 2008 och 2009 da arbetsmarknadsutbildningen drogs ner kraftigt. De senaste aren
har dock platserna i den forberedande utbildningen terigen utgjort mer &n 60 procent av alla
platser i arbetsmarknadsutbildning.*' Totalt sett deltog i genomsnitt 44 800 personer i arbets-
marknadsutbildning under 1990-talets andra hilft och 26 400 under 2000-talets forsta fem ar.

Diagram 3.2
Genomsnittligt antal deltagare i arbetsmarknadsutbildning* 1960-2014 - yrkesinriktad och forberedande
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Det var inte bara i Sverige kompetensen i arbetskraften sattes 1 fokus. Detta skedde samtidigt
som EU i 6kande grad betonade aktiveringsatgirder. Inom sysselséttningspolitiken flyttades
fokus fran brist pa sysselsdttning till brist pd anstdllningsbarhet, det vill sdga till mdnniskors
arbetsformaga och motivation. Forklaringar till arbetsloshet pa individniva betonas i stéllet for
att se den som en social risk.*

Under 2006 ars valrorelse fick arbetslinjen en delvis ny innebord. Vid det borgerliga makto-
vertagandet betonade regeringen att forvirvsarbete skulle 16na sig béttre dn vad det tidigare
hade gjort och att det skulle bli mindre 16nsamt att fa ersdttning fran socialforsékringssyste-
met. Vid sidan av att arbetsloshetsforsidkringen gjordes mindre generds minskade ocksa sats-
ningarna pé aktiva atgérder sdsom arbetsmarknadsutbildning.** Kompetenshdjning betonades
inte alls ldngre inom arbetsmarknadspolitiken.

Totalt sett var antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning sa lagt som 9 600 i genomsnitt un-
der krisaren 2008 och 2009 (inklusive dem som deltar inom ramen for Jobb- och utvecklings-
garantin eller Jobbgarantin for unga, vilka ofta saknas i statistiken). Ar 2014 var det genom-
snittliga antalet deltagare 32 100 fordelat pa 12 100 1 yrkesinriktad utbildning och 1 forbere-
dande utbildning 19 900.

* Uppdelning av statistiken mellan forberedande och yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning finns inte tillging-
lig fore 1983.

*1'Vi kommer i avsnitt 4.1 se att de forberedande utbildningarna pa snarare tid inte alltid bestar av utbildning.

*> Bengtsson och Berglund (2012)

* Ibid.
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Kortfattat om arbetsmarknadsutbildningens historik

Inom arbetsmarknadsutbildningens hundradriga historia har ambitionsnivan bade angdende
vilka malgrupper som inkluderas och vilka nivder utbildningarna ges pa hunnit bade 6ka och
minska. Utdver de statligt, sdrskilt anordnade, arbetsmarknadsutbildningarna har de flesta
tdnkbara anordnare anvénts genom tiderna.

Mycket tidigt under 1900-talet anordnades sdrskilda utbildningar for arbetslosa men det var
forst under det sena 1950-talet som verksamheten fick nagon betydande omfattning. Kurserna
har genom aren anordnat direkt av arbetsmarknads- och skolmyndigheterna, i det reguljéra ut-
bildningsvisendet, inom foretag, av kommuner med flera. Ar 1986 inleddes de forsta upp-
handlingarna av arbetsmarknadsutbildning genom att lansarbetsnimnderna forbands att an-
vinda den leverantdr som var bést lampad, oavsett om det var en offentlig eller privat aktor.

Under lang tid riktades kurserna vanligen till arbetslosa med svag stéllning pa arbetsmark-
naden. Men pa 1960-talet anordnades ocksa reaktiveringskurser for personer med tidigare yr-
kesutbildning, som behdvde frascha upp och komplettera sina kunskaper innan de aterupptog
sitt yrkesarbete. Darmed kan ambitionen ségas ha véxt frén att hjédlpa arbetslosa att dter
komma i arbete till att ocksé oka arbetskraften. Mélgrupperna utvidgades dven till att omfatta
personer som riskerade att bli arbetslosa samt anstédllda som deltog i sa kallade bristyrkesut-
bildning, det vill sdga utbildning i vissa yrken med sérskilt stor brist pa utbildad arbetskraft.
Kurserna gavs pé flera nivéer; forberedande, yrkesutbildande samt fortbildnings-, reaktive-
rings- och pabyggnadskurser. Mot slutet av 1990-talskrien kompletterade arbetsmarknadsut-
bildningen med en stor statlig satsning pa att ge dem som saknade trearig gymnasieutbildning
mojlighet att skaffa sig en sddan, Kunskapslyftet. Samtidigt vixte de forberedande utbildning-
arnas andel av arbetsmarknadsutbildningen patagligt. Sammantaget innebér detta en priorite-
ring av personer med behov av utbildning pa grundlaggande nivaer. Efter det borgerliga mak-
tovertagandet r 2006 satsades mindre pa aktiv arbetsmarknadspolitik sdsom arbetsmarknads-
utbildning.
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4. Hur fungerar arbetsmarknadsutbildningen idag?

I Grape (2015) beskrivs en arbetsmarknadspolitik med ett svagt utbildningsinnehall dir endast
en fjardedel av de arbetslosa under ar 2014 fick del av aktiva rustande insatser som skulle
starka deras mdjlighet att fa arbete. Det innebdr en forskjutning av arbetsmarknadspolitikens
innehall dir jobbaktiverande insatser sasom coaching och motivationsinsatser har ersatt for-
stiarkning av kompetens och erfarenhet.**

I det hir kapitlet kartldggs arbetsmarknadsutbildningens omféng och resultat over tid. Kapitlet
syftar till att rita en karta 6ver utvecklingen under 2000-talet. Syftet 4r ddremot inte att pa
djupet analysera orsakerna till varje enskild forandring. Istillet kan kapitlet ses som ett de-
skriptivt kunskapsstod att utga fran i senare diskussioner, bade i den har rapporten och for
andra aktorer inom arbetsmarknadspolitiken. Kartliggningen visar deltagarstatistiken fordelat
pa kon, fodelseregion, utbildningsbakgrund och élder. Vidare beskrivs bade effekten av delta-
gande i arbetsmarknadsutbildning samt hur méinga deltagare som har gétt vidare till jobb. For
att vi ska forsta vad som har skett inom omstallningspolitiken studeras ocksa utvecklingen
inom den kommunala vuxenutbildningen och yrkeshogskolan.

4.1. Deltagande i arbetsmarknadsutbildning

Som kapitel 3 visade var arbetsmarknadsutbildningens omfang som storst i bérjan av 1990-
talet. Som mest deltog 86 300 personer i genomsnitt under ar 1992. Detta dr en extrem topp
och over tid har andelen i utbildning normalt pendlat mellan 30 000 och 50 000 som arsge-
nomsnitt. [ dessa siffror inkluderas bade forberedande och yrkesinriktad arbetsmarknadsut-
bildning. Arbetsmarknadsutbildningen var fram till och med 1990-talskrisen det till omfang
storsta och mest betydelsefulla arbetsmarknadspolitiska programmet. Det var en av orsakerna
till att arbetsmarknadsutbildningen vixte rekordartat under borjan av 1990-talet.* Under peri-
oden 1999-2009 minskade dock antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning kraftigt och var
som lagst 2009 med endast 6 000 deltagare i1 yrkesinriktad utbildning och 3 000 i forbere-
dande utbildning.

Under de senaste aren har antalet deltagare 6kat ndgot men det har i forsta hand skett inom
den forberedande utbildningen. Grape (2015) har dock visat att stora delar av vad som katego-
riseras som forberedande insatser snarare liknar formedlingsinsatser &n utbildning. I slutet av
2014 utgjorde yrkesorientering, nivatest och motivationshdjande insatser 51 procent av inne-
héllet pd den forberedande utbildningen. Den kan dérfor endast delvis likstélla med annan ut-
bildningsverksamhet.*®

* Grape (2015).
* Calmfors et al. (2002); Forslund och Vikstrém (2011)
* Grape (2015), s. 24 f.
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Diagram 4.1
Genomsnittligt antal deltagare i arbetsmarknadsutbildning - yrkesinriktad och forberedande, inom och
utanfor garantierna - som andel av arbetskraften* 1970-2014
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Kallor: AMS/Arbetsformedlingen och SCB (AKU)
*arbetskraften enligt ILO-definitionen i aldrarna 16-64 ar

Mindre andel i arbetsmarknadsutbildning trots h6g arbetsléshet

I diagram 4.1 presenteras arbetsmarknadsutbildningens omfang som deltagarantalets andel av
arbetskraften. Mellan aren 1970 och 2002 pendlade andelen av arbetskraften som deltog i en
arbetsmarknadsutbildning mellan 0,6 procent och 1,2 procent, med undantag for krisaren 1
borjan av 1990-talet. Fram till och med &r 2009 sjonk andelen kraftigt och var som lagst 0,2
procent av arbetskraften. Diagrammet visar pa en minskad prioritering av arbetsmarknadsut-
bildning nir omfénget har varit krympande trots perioder av hog arbetsloshet. Sarskilt tydligt
syns detta i finanskrisens borjan, aren 2008-2009.

Fran 2007 sdrredovisas de tva garantiprogrammen, jobb- och utvecklingsgarantin och jobbga-
rantin for ungdomar. Diagrammet visar att andelen av arbetskraften som deltar 1 en utbild-
ningsinsats som en del av ett garantiprogram har 6kat, under ar 2014 kom 46 procent av ut-
bildningsdeltagarna fran garantiprogrammen. Det tyder pa att en allt storre del av utbildningen
ges 1 ett senare skede av arbetsloshetsperioden. Deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin har i
genomsnitt varit arbetslosa i 14 manader innan de skrivs in i garantin. Utbildningsinsatserna
sdtts dessutom in 1 ett sent stadium av garantin. Under 2014 anvisades garantideltagarna till
utbildning efter i genomsnitt 21 manaders arbetsloshet.’

Det dr en fordndring som &r viktig att beakta nér utbildningarnas effekt och utfall diskuteras.
Att utbildningarna ges till ldngtidsarbetslosa ér inte fel, diremot innebér det en fordndring
jamfort med hur deltagarpopulationen sag ut under borjan av 2000-talet dd AMYV hade ett mal
om att minst 70 procent av deltagarna skulle vara i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning.**
I Arbetsformedlingens (2014a) studie exkluderas garantideltagare fran vissa av de omfangs-
och effektanalyser som presenterats. Sé dr inte fallet i denna rapport. For att ge en heltdckande
bild av deltagarna i arbetsmarknadsutbildning inkluderar vi samtliga individer som har ett be-
slut om ugtg)ildning, oavsett vilka dvriga arbetsmarknadspolitiska program de deltar eller har
deltagit i.

" Grape (2015), 5.23
*SOU (2007:112); Forslund och Vikstrom (2011); Arbetsformedlingen (2015a); Martinson och Lundin (2003)
* Arbetsformedlingen (2014a)
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Arbetsmarknadsutbildningens del av den aktiva politiken

Diagram 4.2
Andel i arbetsmarknadsutbildning av arbetslosa och deltagare i arbetsmarknadspolitiska program, 1976-
2014
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Kallor: AMS/Arbetsformedlingen, SCB/AKU och egna berdkningar
Not: De arbetslosa som de i arbetsmarknadsutbildning utgdr en andel av ér fore ar 1990 i &ldrarna 16-64 &r och
dérefter i dldrarna 20-64 ar. Den sistndmnda gruppen dr mer relevant att méta dé den i ldgre grad innehaller
gymnasielever och andra unga som har en annan huvudsysselséttning dn arbete.

Det dr inte bara relativt arbetskraften som omfanget av arbetsmarknadsutbildningen har mins-
kat. Den bla linjen i1 diagram 4.2 visar antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning som andel
av gruppen arbetslosa. Fore ar 1990 redovisas relativt arbetslosa i dldrarna 16-64 ér, dédrefter
relativt arbetslosa i dldrarna 20-64 ér vilket innebér att en direkt jimforelse perioderna emel-
lan inte ar gorbar. Diagrammet visar en stegvis minskning frén ar 1993 fram till bottenaret
2009. Minskningen skedde bade i hog- och lagkonjunktur vilket innebér att programmet inte
har anvints strikt i konjunkturutjimnande syfte.’® Andelen av de arbetsldsa som far del av en
yrkesinriktad utbildning har sjunkit under 2000-talet till mycket 14ga nivder. Ar 2009 fick
endast 1,9 procent av de arbetsldosa en yrkesutbildning via Arbetsformedlingen, andelen har
okat négot de senaste dren men &r kvar pa historiskt 1aga nivaer. En liknande utveckling syns
nér andelen av det totala antalet programdeltagare som ir 1 arbetsmarknadsutbildning stude-
ras. Omléggningen av arbetsmarknadspolitiken efter regeringsskiftet hosten 2006 innebar en
snabbare minskning av andelen programdeltagare i utbildning. Sedan ar 2009 har andelen av
programinsatserna som utgdrs av utbildning 6kat och 6kningen sker néstan uteslutande inom
den forberedande utbildningen.

Stora féréndringar av deltagarsammanséttningen

Enligt Forslunds och Vikstroms (2011) genomgéang av forskning och studier av arbetsmark-
nadsutbildningen sa fordndrades sammanséttningen av utbildningsdeltagarna under tiden for
70-procentsmalet. Arbetsformedlarna blev under borjan av 2000-talet mer selektiva i vilka
som fick en utbildningsinsats och prioriterade 1 hogre grad arbetssokande som stod ndrmare

% Forslund och Vikstrém (2011), 5.52.
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arbetsmarknaden och hade storre forutsattningar att overgd i arbete efter genomford utbild-
ning.”' I Arbetsformedlingens studie Gver arbetsmarknadsutbildningen fran ar 2014 konstate-
ras dock att deltagarsammansittningen ater har foréndrats, bade vad géller utbildningsbak-
grund, fodelseregion, arbetslshetstid och kon.>

Diagram 4.3
Genomsnittligt antal deltagare i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning, utrikes & inrikes fodda, 2004-
2014 samt kvinnor & mén, 2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen samt egna berdkningar

Flera studier har tidigare noterat att deltagandet i arbetsmarknadsutbildning ar ojimnt fordelat
mellan kvinnor och méin.” Denna vetskap till trots visar diagram 4.3 att utvecklingen inte har
vant. Gapet mellan antalet kvinnor och antalet méin har 6kat 4n mer under 2000-talet. Kvinnor
utgjorde 36 procent av deltagarna under ar 2014. Det &r en minskning med 10 procentenheter

sedan ar 2003.

Diagram 4.3 visar ocksa att antalet utrikes fodda i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning har
okat markant under 2000-talet. Under 2014 var 48 procent av samtliga deltagare fodda utanfor
Sverige. Under forsta kvartalet 2015 var 20 procent av arbetskraften 20-64 ar, utrikes fodda.
Arbetslosheten 1 denna grupp var 17 procent att jamféra med 5 procent bland inrikes fodda.
Det innebir att utrikes fodda utgdr 43 procent av samtliga arbetslosa.”* Overrepresentationen
av utrikes fodda i arbetsmarknadsutbildningen speglar ddrmed till stor del gruppens arbets-
marknadsposition.

Arbetsformedlingen har sedan december 2010 ett 6kat ansvar for etableringen av vissa nyan-
landa invandrare i arbetsfor alder (18-64 ar) med uppehéllstillstind. De senaste dren har anta-
let flykting- och anhdriginvandrare 6kat kraftigt. Etableringsreformen har dérfor delvis stéllt
nya krav pa Arbetsformedlingen.’” Den ¢kade invandringen &r en avgérande orsak till 6k-
ningen av antalet deltagare i forberedande utbildning dér bland annat yrkessvenska ingér. Men
som diagrammet visar har deltagarsammanséttningen inom de yrkesinriktade utbildningarna
ocksa forandrats. Arbetsmarknadsutbildningen kan spela en viktig roll for etableringen pa ar-
betsmarknaden genom att nyanldnda far mojlighet att komplettera, och validera, den yrkes-
kompetens de redan har.

Kénssegregationen fortsétter att 6ka

Till viss del kan den ojédmstéllda fordelningen av antalet utbildningsdeltagare forklaras av en
skillnad 1 hur manga kvinnor respektive méin som &r inskrivna pd Arbetsférmedlingen som

>! Forslund och Vikstrom (2011), s.53.

>* Arbetsformedlingen (2014a)

33 Ex. SOU 2004:43; SOU 2007:112; de Luna 2008; Arbetsformedlingen 2014a; Kullander och Wadensj6 2015.
>* SCB, arbetskraftsundersokning (AKU), forsta kvartalet 2015

> Riksrevisionen (2015), 5.28 och 45ff.; Vedin (2015)
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Sppet arbetslosa eller sokande i program med aktivitetsstod.” I mars 2015 var totalt 376 479
personer inskrivna, av dessa var 44 procent kvinnor och 55 procent mén.

For att luckra upp konssegregationen pa svensk arbetsmarknad fick AMV ar 1993 ett mal om
att aktivt verka for att forandra konsfordelningen mellan branscher. Mélsattningen forsvann
2007 i samband med omléggningen av myndighetsstrukturen. Kullander och Wadens;jo6 (2015)
konstaterar 1 sin studie av arbetsmarknadsutbildning i Norden att malséttningen inte kan anses

ha uppnaétts under perioden fram till och med 2007. Sedan 1 maj 2015 4r dock malséttningen
tillbaka. >’

Diagram 4.4
Genomsnittligt antal kvinnor och miin i fyra utbildningsinriktningar, 2002-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Diagram 4.4 visar deltagarutvecklingen i arbetsmarknadsutbildningens tvé storsta inriktningar
bland mén och de tvd storsta bland kvinnor under ar 2014. Dessa diagram bekréftar Kullan-
ders och Wadens;j0s slutsats att ansvariga myndigheter inte har lyckats anvénda arbetsmark-
nadsutbildningarna for att minska konsuppdelningen pa arbetsmarknaden. Tvértom ser vi en
motsatt utveckling.

Sedan ar 2003 har det genomsnittliga antalet deltagare i den storsta kvinnodominerade utbild-
ningen, vard/omsorg minskat med 1 990 deltagare. Det dr en minskning med 56 procent.
Detta beror pa strukturella fordndringar av kompetenskraven inom sjukvérden som innebér att
arbetsgivare idag stéller krav pé certifierade yrkeskvalifikationer, ndgot som normalt inte ges
inom arbetsmarknadsutbildningen. Darfor ges utbildningarna inom vard och omsorg idag 1
hégre grad inom ramen for Yrkesvux, yrkeshogskolan eller pa universitet och hogskolor.™

*% Arbetsformedlingen (2014a)

°7 Styrningen av, och malsittningarna for, arbetsmarknadspolitiken beskrivs mer utforligt i kapitel 7. Arbets-
marknadsdepartementet meddelade genom ett pressmeddelande den 6 mars 2015 att Regeringen beslutat att mal-
sattningen skulle aterinforas fran 1 maj.

¥ Arbetsformedlingen (2014a), s.13.; SOU (2007:112)
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I Lofstroms statliga utredning om den konssegregerade arbetsmarknaden konstaterades att
ocksa de ekonomiska resurserna inom arbetsmarknadsutbildningen ar ojdmnt fordelade mel-
lan konen. Arbetsformedlingen bekriftar detta monster och under ar 2013 var min genomga-
ende dverrepresenterade i dyrare och lingre utbildningar.”

Skillnader i utbildningsbakgrund

Under senare ar har allt fler forskare och organisationer podngterat att utbildningsbakgrund &r
den viktigaste vattendelaren pa arbetsmarknaden. For att fa en fast forankring pa arbetsmark-
naden 4r en gymnasieutbildning nést intill en forutséttning.®

Diagram 4.5
Utbildningsniva bland deltagare i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning och bland arbetslésa 20-64 ar
(inkl. heltidsstuderande), 2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och SCB/AKU samt egna berdkningar

Diagram 4.5 kompletterar bilden genom att visa utbildningsnivan hos arbetsmarknadsutbild-
ningens deltagare samt bland alla arbetslosa. Diagrammet visar att gymnasieutbildning har va-
rit nadgot dverrepresenterat bland utbildningsdeltagarna under hela méatperioden. Det dr dire-
mot bland dem med som hogst grundskoleutbildning som storst forandring har skett. Andelen
med grundskoleutbildning bland utbildningsdeltagarna har 6kat med 9 procentenheter sedan
ar 2010 och gruppen ar nu tydligt Overrepresenterad. Diagrammet visar att sé inte var fallet
under storre delen av 2000-talet. Slutligen visar diagrammet att eftergymnasialt utbildade ar
tydligt underrepresenterade bland deltagarna i arbetsmarknadsutbildning.

Ett par mgjliga forklaringar till dessa forhéllanden aterfinns 1 tidigare forskning och studier.
For det forsta dr arbetsloshetstiden bland eftergymnasialt utbildade betydligt kortare och ytter-
ligare utbildning ar séllan deras frimsta behov. For det andra kan en orsak till att grundskole-
utbildade inte var overrepresenterade 1 borjan av 2000-talet ha varit det tillfalliga kunskapslyf-
tet som pagick mellan ar 1997 och 2002, vilket gav arbetslosa mojligheten att vilja generella
studier inom Komvux.®' Det kan det ocksé hinga samman med den 6kade selektion i delta-
garurvalet till arbetsmarknadsutbildning som var en foljd av Arbetsformedlingens 70-
procentsmal.® Hur stor inverkan dessa forklaringar har haft kan vi ddremot inte bedoma hir.

? SOU (2004:43); Arbetsformedlingen (2014b)
L0 (2013a); LO (2013b); LO (2014a)

%! Stenberg och Westerlund (2015), s.24.

%2 Forslund och Vikstrom (2011), .20
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Att de grundskoleutbildades dverrepresentation har 6kat under senare tid kan forklaras av att
samtidigt som arbetsmarknadsutbildningen ser ut att ges allt senare i arbetsldshetsperioden.®

Olika utbildningsnivaer bland inrikes och utrikes fédda

Diagram 4.6
Andelen deltagare i arbetsmarknadsutbildning utifran utbildningsniva, kon och inrikes & utrikes fodda,
2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen, egna berdkningar

Fordndringen av arbetsmarknadsutbildningens deltagarsammansittning tydliggors av diagram
4.6 dér deltagarna beskrivs utifran tre bakgrundsfaktorer: kon, fodelseregion och utbildnings-
niva. Diagrammet visar att utbildningsbakgrunden bland inrikes fédda har varit relativt stabil
under 2000-talet, med den lilla fordndringen att andelen midn med eftergymnasial utbildning
har minskat nigot.

Bland utrikes fodda &r fordelningen mellan olika utbildningsnivaer betydligt jimnare. Ut-
vecklingen bland kvinnor och mén &r ddremot olika. Bland kvinnor har andelen med hogst
grundskoleutbildning 6kat medan andelen med eftergymnasial utbildning har minskat de sen-
aste dren. Under samma period har det bland mén framforallt skett en 6kning av andelen med
gymnasieutbildning. Utifrén Vedins (2015) resonemang kan detta hirledas till kvinnors och
maéns olika positioner pa arbetsmarknaden savél som i flyktingsystemet. Mén utgdr en majori-
tet av antalet flyktinginvandrare medan kvinnor 4r i majoritet bland anhériginvandrare. **

Eftergymnasialt utbildade far langre utbildningar

Arbetsmarknadsutbildningar ska vara forhallandevis korta men ldngden pa de yrkesinriktade
utbildningarna har dock vixlat over tid. Maxtiden for en utbildning ar idag 6 ménader. Rege-
ringens forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program ger dock mojlighet till
undantag frén tidsgransen om sa krévs for att uppnd mélet med utbildningen.®

% Grape (2015), s.10.
% Vedin (2015)
% SFS (2000:634); Kullander och Wadensjo (2015)
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Som nédmnts ovan gavs olika typer av vird- och omsorgsutbildningar tidigare i hogre grad
som arbetsmarknadsutbildningar.®® Utbildningsplatserna inom vérd och omsorg ér nu firre till
antalet. Sohlmans offentliga utredning argumenterade for att den utvecklingen var nédvéandig
for att arbetsmarknadsutbildning dven 1 fortsdttningen ska vara s kort att det behéller sin sér-
prigel som ett komplement till den reguljra utbildningen.®’

Under ar 2006 6verskred omkring 40 procent av deltagarna tidsgriansen pé sex manader enligt
Sohlmans utredning. Det ansags till viss del vara ett resultat av att 1dnsarbetsndmnderna till-
sammans med ett starkt partsintresse i forsta hand prioriterade utbildningar som den regionala
arbetsmarknaden ansags behdva vilket ledde till fler avsteg fran tidsreglerna.®®

Sedan ar 2007 har sévil organiseringen av myndigheterna som genomfor arbetsmarknadspoli-
tiken som upphandlingssystemet forandrats. Det innebér att det har funnits goda mdjligheter
att tydligare avgrinsa utbildningarnas ldngd till maximalt sex manader, i enlighet med forsla-
get 1 Sohlmans utredning.

Statistiken som redovisas hér dr behiftad med tydliga begransningar. I Arbetsformedlingens
datasystem registreras varje enskilt beslut om utbildning och inte varje individs utbildnings-
plan. Det innebdr att en individ kan registreras flera gdnger om hen fér beslut om flera olika
utbildningar, eller far en utbildningsplan byggd pa deltagande i ett antal olika utbildningsmo-
ment. Statistikens uppbyggnad dr dock densamma under hela métperioden vilket innebér att
fordndring 6ver tid kan analyseras. Daremot kan siffrorna inte helt stéllas i relation till den
analys som bland annat Sohlmans utredning (SOU 2007:112) presenterade.

Diagram 4.7
Antal utbildningsbeslut i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning utifran utbildningens léingd, 2001-2014
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Killa: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Diagram 4.7 visar utvecklingen av antalet utbildningsbeslut utifrdn utbildningens langd. Se-
dan ar 2006 har de tva langre tidsgrupperna”180-365 dagar” och “mer &n 365 dagar” minskat
medan antalet kortare beslut har dkat. Flest beslut ligger inom spannet 91-180 dagar och &r
ddrmed inom den tidsbegransning pa 6 manader som regeringen har satt upp.

% SOU (2007:112), 5. 65
57 Ibid. s. 205
% Ibid. s. 65
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Diagram 4.8
Den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningens lingd utifrin deltagarens utbildningsniva, 2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

I diagram 4.8 visas skillnaden i utbildningens langd utifran deltagarnas utbildningsbakgrund.
Diagrammen beskriver att personer med eftergymnasial utbildning i hdgre grad har fatt langre
arbetsmarknadsutbildning i forhéllande till 6vriga utbildningsgrupper. Trenden var extra tyd-
lig mellan &ren 2003 och 2008. Direfter har skillnaderna minskat. Diagrammen visar ocksa att
utbildningarnas langd har skiftat under mitperioden. Andelen anvisningar som gér till utbild-
ningar mellan 0-90 eller 91-180 dagar har 6kat pa alla utbildningsnivéer medan andelen an-
visningar som dr mellan 181-365 dagar eller langre har minskat under 2000-talet.

Tidigare studier har visat att det frimst dr kortutbildade som gynnas av att delta 1 arbetsmark-
nadsutbildning.®” Samtidigt visar diagrammen ovan att deltagare med eftergymnasial utbild-
ning som far de langsta utbildningarna. En orsak till detta kan vara att utbildningarna for
denna grupp riktar sig till mer kvalificerade yrken vilket kan krdva ldngre utbildning.

Kortfattat om en férdndrad deltagarpopulation

Var genomgéng visar att den aktiva arbetsmarknadspolitikens tidigare flaggskepp har fétt en
allt mindre roll. Andelen arbetslosa som far del av en yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning
ar betydligt férre 4n tidigare. Deltagarpopulationen har ocksd fordndrats. Som en {6ljd av att
en allt storre andel av utbildningsinsatserna ges inom jobb- och utvecklingsgarantin finns flera
tecken pa att arbetsmarknadsutbildningen 1 allt hogre utstrackning riktas till langtidsarbets-
16sa, kort utbildade och utrikes fodda. Det &r delvis en effekt av politiska beslut som har inne-
burit att de rustande insatserna har senarelagts i arbetsloshetstiden.

% de Luna et al. (2008); Forslund och Vikstrom (2011)
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4.2. Effekt och utfall av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning

Att studera resultatet av ett arbetsmarknadspolitiskt program kan vara komplext och det hian-
der att olika sitt att se pé resultat blandas samman. Harifrdn kommer vi dérfor dela upp det i
tva olika studiesitt: utfall och effekt. I Arbetsformedlingens egna studier gors en atskillnad
mellan uppfoljning och utvirdering.”

[ uppfoljningen av arbetsmarknadsutbildningen &dr det deltagarens utfall som redovisas. Med
andra ord, hur stor andel av deltagarna ar 1 arbete X dagar efter avslutad utbildning? Detta
madtt berdttar enbart hur det gick for individerna efterat. Det sdger ddremot inte om det var ut-
bildningen som ledde till att individen gick fran arbetsloshet till 1 arbete.

Utfallet for deltagare paverkas inte bara av utbildningens kvalitet utan ocksa av externa for-
hallanden sdsom konjunkturlige, arbetsgivares krav pa arbetskraften och diskriminering.”" I
lagkonjunktur med 1ag efterfrdgan pé arbetskraft kan det vara svarare att ta sig in pa arbets-
marknaden dven om den arbetssdkande har deltagit i ett program av god kvalitet.”* Nar utbu-
det av ledig arbetskraft dr stort 6kar risken for sa kallade “’scarring”-effekter vilket innebér att
arbetsgivare kan uppfatta tidigare arbetsloshet som en signal om lag produktivitet.”® Nir val-
mojligheten dr stor fOr arbetsgivaren riskerar personer med tidigare arbetsloshet dérfor att vil-
jas bort dven om de har skaffat sig ny kompetens t.ex. genom arbetsmarknadsutbildning. Det
motsatta giller under hogkonjunkturer och arbetskraftsbrist.

Utfallet pdverkas ocksd av att ménga arbetslosa, sarskilt deltagare 1 garantiprogrammen, tar
del av en palett av olika atgirder fOr att ta sig till jobb vilket innebér att det inte gar att fastsla
att det var arbetsmarknadsutbildningen 1 sig som var orsaken till att deltagaren gick frén ar-
betslos till 1 arbete.

Effekten av arbetsmarknadsutbildning kan sdledes inte fastslds genom att studera det enskilda
utfallet. For att utvdrdera effekten av att delta i arbetsmarknadsutbildning kan till exempel
skillnaden 1 utfall mellan en deltagargrupp och en jamforelsegrupp undersokas. Jamforelse-
gruppens sammansittning ska da i alla avgorande faktorer spegla deltagargruppen, bortsett
fran att jaimforelsegruppen inte deltog i en utbildning under tiden i arbetsloshet. Detta sétt att
utvérdera fangar till stor del effekten av att delta i arbetsmarknadsutbildning jamfort med att
inte delta. Under senare ar har en rad olika effektstudier publicerats,” dessa bygger alla pa
ovanstiende princip men skiljer delvis i pa vilket tidsperspektiv effekten studeras.’”™

0 Arbetsformedlingen (2014a), s. 3

! imf. Vedin (2015); Carlén (2014)

72 Forslund och Vikstrém (2011)

¥ Vedin (2015)

™ Se t.ex. Okeke (2005); de Luna et al. (2008:1); Arbetsformedlingen (2009); Gartell ez al. (2013:1); Arbetsfor-
medlingen (2014a); Gerdes (2015). For analyser av olika effektstudier och genomgang av forskning, se Calmfors
et al. (2002); Forslund och Vikstrom (2011).

> Gartell et al. (2013:1), s. 11ff; de Luna et al. (2008:1), s. 6f.

7 Metoden for en effektstudie bygger pa antagandet att alla faktorer som paverkar bade sannolikheten att paborja
ett arbetsmarknadspolitiskt program och sannolikheten att fa ett arbete dr observerbara. Studieobjektet matchas
sdledes med en jaimforbar grupp sett till obesvarbara faktorer (tvillingar) sasom kon, élder, fodelseland, arbets-
16shetstid och tidpunkt for genomgéngen av programmet. For ndrmare diskussion kring metoderna, se Gartell et
al. (2013); Gerdes (2015).
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Férsédmrade effekter pa senare tid

P& senare tid har effekten av arbetsmarknadsutbildningen aterigen ifragasatts fran flera hall
och 1 Arbetsformedlingens arliga arbetsmarknadsrapport for bade ar 2014 och &r 2015 konsta-
terades att de goda effekter som tidigare hade skattats har forsvunnit.”’

Diagram 4.9
Effekter av att ha deltagit i arbetsmarknadsutbildning jimfort med att inte ha deltagit i arbetsmarknads-
utbildning, ett ar efter avslutad utbildning, I procent.
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Killa: Arbetsformedlingen (2014a, s. 4)

Diagram 4.9 ér lanat frin Arbetsféormedlingen (2014a) och visar att sannolikheten att f jobb
efter att ha deltagit i arbetsmarknadsutbildning jamfort med att inte ha deltagit i utbildning,
har minskat. Under topparet 2005 var effekten pé sannolikheten att fa jobb 17 procent. Under
ar 2012 var effekten obefintlig och enligt Arbetsformedlingen (2015a) var effekten negativ
under ar 2013. Om effekten pé att ga vidare till osubventionerade anstéllningar studeras sepa-
rat var effekten under ar 2012 tydligt negativ.”®

de Luna et al. (2008) fann 1 sin studie att effekten av att delta 1 arbetsmarknadsutbildning un-
der dren 2002-2004 skiljde sig mellan olika grupper. Storst effekt fick deltagande bland ar-
betslosa med hogst grundskoleutbildning déir det var 34 procent vanligare att man var 1 arbete
efter tre ar. Bland personer med eftergymnasial utbildning var samma effekt 12 procent. Aven
personer fodda utanfér Norden hade, jamfort med inrikes fodda, en god effekt av att delta 1
yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning. Dessa skattningar f6ljs upp i Arbetsformedlingens
interna undersokning dér anstillningarna dven delas in 1 subventionerade och osubvention-
erade. Undersokningen visar att programeffekterna mellan ar 2000 och ar 2007 var ungefar
lika goda for utomnordiskt och inomnordiskt fodda. Fran ar 2008 och framét forsaimrades ef-
fekten for bada grupperna men forsdmringarna var storre bland utomnordiskt fodda deltagare.
Aven bland deltagare som hdgst hade genomgatt en grundskoleutbildning var utvecklingen
positiv under decenniets forsta ar medan effekten forsdmrades mellan &ren 2006 och 2011.
Under ar 2012 6kade den nagot igen.79

Arbetsformedlingen kommer fram till att den generella effekten av deltagande 1 arbetsmark-
nadsutbildning har minskat sedan aren 2006-2007. Det kan ha manga olika forklaringar. Ut6-
ver ett forsdmrat konjunkturldge och l1ag efterfrdgan pé arbetskraft har arbetsmarknadspoliti-

7 Arbetsformedlingen (2014c), Arbetsformedlingen (2015a)
" Arbetsformedlingen (2014a), s. 4
7 de Luna et al. (2008); Arbetsformedlingen (2014a).

27



kens resurser 1 hogre grad riktats till 1&ngtidsarbetslosa. Var kartlaggning har inte fastslagit att
andelen deltagare som ar langtidsarbetslosa har 6kat. Daremot indikerar den 6kande andelen
garantideltagare i arbetsmarknadsutbildningen liksom &verrepresentationen av andra grupper
med hog langtidsarbetsloshet, sdsom kortutbildade och utrikes fodda, att det ar sa. I tidigare
studier beskrivs den fordndrade deltagarpopulationen tillsammans med ett svarare arbets-
marknadslige som de troliga orsakerna till att utbildningen inte far samma effekt.*® Diskuss-
ionen om den forsdmrade effekten fordjupas i avsnitt 5.2 och 5.3.

Andel i arbete minskar kraftigt

Effekten av att delta i arbetsmarknadsutbildning har forsdmrats sedan mitten av 2000-talet.
Det behover inte innebéra att utfallet har forsdmrats. Nedan redovisas antal och andel av ut-
bildningsdeltagarna som ér i arbete 90 respektive 365 dagar efter att utbildningen &r avslutad.
I statistiken inkluderas alla som har fétt ett beslut om arbetsmarknadsutbildning. Det innebér
att deltagare bade inom och utanfor garantierna dr med. De arbetssokande kan ocksa ha fatt
fler arbetsmarknadspolitiska insatser, sésom subventionerade anstdllningar, praktik eller andra
utbildningsinsatser vilket betyder att resultaten hér inte sdger nagot om effekten av den speci-
fika arbetsmarknadsutbildningen utan endast nagot om hur det har gétt for deltagarna.

Diagram 4.10
Andel deltagare i yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning i arbete 90 och 365 dagar efter avslutad
utbildning, 2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Diagram 4.10 visar att en allt mindre del av deltagarna gar vidare till arbete inom ett ar efter
avslutad arbetsmarknadsutbildning. Det forklaras dels av det forsdmrade arbetsmarknadslaget
men flera andra studier menar ocksa att politikens fordndrade prioritering dér langtidsarbets-
16sa har satts i fokus for arbetsmarknadspolitiken kan paverka utfallet.”!

Om deltagare som ingér i nagot av garantiprogrammen exkluderas blir utfallet battre. Under
ar 2012 hade 21 procent av alla deltagare arbete efter 90 dagar medan 29 procent bland delta-
garna som inte var i garantierna var i arbete.*

% Forslund och Vikstrom (2011); Gartell et al. (2013:1); Arbetsformedlingen (2014a), s. 32f
¥ Gartell et al. (2013:1); Arbetsformedlingen (2014a); Kullander och Wadensj (2015).
52 Arbetsformedlingen (2014a), s. 3; jmf. de Luna ef al. (2008); Gartell et al. (2013:1).
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Minskade skillnader mellan utbildningsinriktningarna

I tidigare studier har det framkommit tydliga skillnader i utfallet for deltagare fran olika ut-
bildningsinriktningar. de Luna ef al. (2008) studerade effekten av fyra utbildningsinriktningar
(vard/omsorg, tillverkning/hantverk, maskinoperatdor, transport) och fann att utbildningar
inom transport hade en stor och snabb effekt medan utbildningar inom tillverkning och hant-
verk hade en betydligt svagare.®® Sett till utfallet: hur ménga som har gétt vidare till arbete
inom 90 dagar visar Arbetsformedlingen (2014a) en generell nedgang for samtliga inriktning-
ar under aren efter finanskrisen. Aven hir tycks deltagare i transportinriktningen klara sig
bittre 4n deltagare i 6vriga inriktningar.®

Skillnaderna mellan de inriktningar som de Luna et al. analyserade minskar nér vi studerar
andel deltagare i arbete 90 respektive 365 dagar efter avslutad utbildning utifran inriktning
under aren 2001-2014. Transportutbildningarna ligger fortsatt hogt, men ar inte lika tydligt
hogre dn Ovriga inriktningar. Istéllet ar kultur och media den inriktning som over tid far bast
utfall. Svagast utveckling visar utbildningarna inom vérd och omsorg: under &r 2004 fick 50
procent av deltagarna arbete inom 90 dagar. Tio ar senare var andelen endast 12 procent. Det
kan antas hdanga samman med strukturella fordndringar inom vérden dér arbetsgivarna idag i
stora drag kriver certifiering av yrkeskvalifikationerna vilket inte erbjuds pa samma sitt inom
arbetsmarknadsutbildningen.®

Gymnasieutbildade har stérst chans till arbete

Effektstudierna visade att effekten av arbetsmarknadsutbildning fore finanskrisen var betyd-
ligt hogre bland deltagare med en kortare utbildning jamfort med personer som hade en langre
utbildning.® Detta giller inte nir vi endast tar hansyn till hur stor andel som gar vidare till ar-
bete.

Diagram 4.11
Andel deltagare i arbete efter 90 dagar och 365 dagar, utefter deltagarens utbildningsniva, 2001-2014
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Killa: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

% De Luna er al. (2008), s. 34f.

5 Arbetsformedlingen (2014a), s. 13
¥'S0U (2007:112), s. 87

% de Luna et al. 2008, s. 31ff
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Diagram 4.11 visar att det endast var en liten skillnad mellan olika utbildningsgrupper i ande-
len som har géatt vidare till arbete 90 respektive 365 dagar efter avslutad utbildning under aren
2001 till 2005. Darefter blir utfallet allt simre for personer med grundskoleutbildning som
hogsta avslutad utbildningsniva. Under ar 2013 var drygt 33 procent av deltagarna med gym-
nasieexamen i arbete ett ar efter avslutad arbetsmarknadsutbildning medan nivan for personer
med grundskoleutbildning var 9 procentenheter lagre.

Klass, koén, foédelseregion och alder ger olika utfall

Andelen utbildningsdeltagare som gar vidare till jobb 90 respektive 365 dagar efter avslutad
utbildningsinsats ser olika ut beroende pa utbildning, vilket beskrevs ovan, men ocksa utifran
fodelseregion (utrikes/inrikes fodd) och kon. Efter finanskrisen har en skillnad mellan kénen
uppkommit, fran att vara néra noll under ar 2008 till att det ar 2014 var 22 procent av mannen
och 18 procent av kvinnorna som var i1 arbete 90 dagar efter utbildning.

Diagram 4.12

Andel deltagare i arbete efter 90 dagar, utifran kon, utbildningsniva och inrikes & utrikes fodda,
2001-2014 b)
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

I diagram 4.12 studeras intersektionen mellan utbildning, kon och fodelseregion. Diagrammen
visar att kvinnor 1 lagre utstrackning dn mén &r 1 arbete 90 dagar efter avslutad utbildning och
utrikes fodda ar 1 ldgre grad 1 arbete 4n inrikes fodda. Utfallet 1 jobb inom 90 dagar ar som
hogst bland inrikes fodda midn med gymnasieutbildning medan det &r ldgst bland utrikes fodda
kvinnor med grundskoleutbildning. Detta ér inte ovéntat utan foljer de monster som aterfinns
pé arbetsmarknaden i stort.®’

Didremot framkommer tva intressanta observationer. For det forsta dr andelen gymnasieutbil-
dade min 1 arbete 90 dagar efter utbildning hdgre dn motsvarande andel bland eftergymnasialt
utbildade mén. Det géller médn, men &dr som tydligast bland inrikes fodda. D4 eftergymnasialt

% jmf. Vedin (2015)
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utbildade har en hogre sysselsittning och lagre arbetsloshet generellt sa dr detta en ndgot for-
vanande utveckling. Skillnaderna mellan utbildningsgrupperna dr dock mycket sma. For det
andra &r spridningen mellan olika utbildningsgrupper, efter ar 2009, storre bland inrikes fodda
an bland utrikes fodda. Det kan ha flera olika forklaringar sasom hoga sprakkrav, diskrimine-
ring, skillnader i nitverk mellan inrikes och utrikes fodda samt att utbildning genomford i an-
nat land inte virderas lika hogt som likvérdig utbildning i Sverige. Dessa faktorer starks i sin
vikt i tider av hog arbetsloshet.™

Aven nir utfallet studeras utifrén olika aldersgrupper syns dkande skillnader efter finanskri-
sen. Under de senaste tre aren har andelen i arbete efter 90 dagar i de yngsta dldersgrupperna,
under 20 ar och 20-24 ar, okat fran 24 till 28 procent. I 6vriga aldersgrupper har andelen fort-
satt sjunka och dr nu mellan 19 och 14 procent. Skillnaderna &r inte riktigt lika stora efter 365
dagar, dven om de yngsta kommer bést ut. De édldsta har konsekvent svérast att 6verga till ar-
bete efter genomford utbildning.

Skillnader i utfall beroende pa utbildningsldngd

I diagram 4.8 visades att deltagare med lédngre utbildning oftare fér ta del av ldngre arbets-
marknadsutbildningar &n personer med kortare utbildning. Nér utfallet studeras utifran ar-
betsmarknadsutbildningens omfang blir variationen &n storre.

Diagram 4.13
Andel i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning utifrin utbildningsbakgrund och utbildningens lingd,
2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Diagram 4.13 visar att bland deltagare som fick en ldngre arbetsmarknadsutbildning var 5-10
procentenheter fler deltagare i arbete &n bland deltagare som fick en kortare utbildning. Frén
och med &r 2008 sjunker andelen f6r samtliga och 1adg &r 2014 mellan 17 och 25 procent alla
utom bland dem med léngst utbildning. Eftersom antalet deltagare med en utbildning ldngre
an 365 dagar ar relativt litet sd far enskilda utfall tydligare genomslag 1 diagrammet. Med det i

% Vedin (2015)
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minnet dr trenden 1 dnda intressant. Andelen i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning fortsét-
ter att sjunka bland dem som far langst utbildning medan den negativa trenden ser ut att ha
brutits bland deltagare som far utbildning pa hogst 90 dagar och den genomsnittliga nivan har
stannat runt 21-22 procent de senaste tre aren.

Utfallet ett ar efter avslutad arbetsmarknadsutbildning dr ddremot ett annat. Den genomsnitt-
liga andelen 1 arbete var under ar 2013 omkring 40 procent, oavsett om deltagarnas utbildning
var 0-90, 91-180 eller 181-365 dagar lang. Bland deltagare som hade genomgatt en utbildning
pa over 365 dagar var ddremot 64 procent i arbete ett ar efter avslutad utbildningsinsats.

Monstren ér lika oavsett om vi studerar utfall pa 90 eller 365 dagar efter avslutad utbildning.
Det ér deltagare med grundskoleutbildning som har 14gst vidareging till arbete i samtliga fyra
grupper och deltagare med gymnasieutbildning som har bast utfall undantaget personer som
har gétt en utbildning pa minst 365 dagar. Dir dr andelen med eftergymnasial utbildning 12-
15 procent hogre dn bland de andra tva utbildningsnivaerna.

Kortfattat om effekt och utfall

I avsnitt 4.2. har vi beskrivit flera olika sétt att méta effekt och utfall av arbetsmarknadsut-
bildningen. Trenden &r entydig. Oavsett om vi ser till effekten av att delta en arbetsmarknads-
utbildning jamfort med att inte gora det, eller om vi ser till hur ménga som gér vidare till ar-
bete inom tre ménader eller ett ar, s pekar kurvorna nedat. For att kunna ta stéllning till hur
bra arbetsmarknadsutbildningen fungerar bor dessa resultat séttas in i en kontext av l4get pa
arbetsmarknaden, ekonomin och politiken. I avsnitt 5.2 och 5.3 kommer effektstudiernas re-
sultat att diskuteras ytterligare. Var genomgéang av utfallet ger oss, utover de negativa monst-
ren, en viktig slutsats: monstren foljer dvriga arbetsmarknadsmonster. De grupper som kom-
mer bést ut dr grupper som i stort har goda chanser att ta sig fran arbetsloshet till arbete, me-
dan grupperna med sdmst utfall ocksa ar de som 1 dvrigt har svagast arbetsmarknadsanknyt-
ning. Det understryker att utfallen inte ar ett tillrdckligt underlag nir det giller att bedoma ar-
betsmarknadsutbildningens kvalitet. Som exempel kan effekten av att delta i en arbetsmark-
nadsutbildning vara hogre bland kortutbildade samtidigt som andelen som gar vidare till jobb
ar lagre 1 denna grupp, jamfort deltagare med langre utbildning. Fordndrade utfall kan dock
vara en indikation pa att effekten &r pé vég att fordndras.

4.3. Yrkesutbildning i det reguljara utbildningssystemet

I kapitel 2 presenterades var avgransning mellan forstautbildning: den utbildning en individ
gér infOr sin priméra arbetsmarknadsetablering sdsom en yrkesforberedande gymnasieutbild-
ning, examen fran yrkeshogskola eller examen fran universitet eller hogskola samt omstéll-
ningsutbildning: utbildning som sker efter arbetsmarknadsetablering. For arbetsmarknadsut-
bildning sker detta vid arbetsldshet eller som forberedelse infor strukturomvandling. Har pre-
senteras den yrkesinriktade utbildningen inom det reguljira utbildningssystemet kortfattat for
att vi ska fi en sammanhallen bild av hela paletten av yrkesinriktad utbildning.

Under de senaste femton aren har skiljelinjen mellan det reguljdra och Arbetsférmedlingens
utbildningssystem fordndrats. Inom Komvux och pé yrkeshogskolan ges idag allt fler utbild-
ningar som riktas till personer i omstéllning eller i behov av kompetenshdjning. Statskontoret
(2012) beskriver det som att det sker en uppdelning utifran branscher eller kvalifikationsni-
vaer mellan arbetsmarknadsutbildning och yrkesutbildning inom det reguljéra utbildningssy-
stemet. Arbetsmarknadsutbildningen har en 6vervikt av industri-, tillverknings- och transport-
utbildningar medan védrd och omsorg samt utbildningar inriktade mot mer avancerade tjans-
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temannayrken finns inom det reguljira systemet.® Statskontorets slutsats bekriftas delvis av
Skolverket som menar att ménga av de aktorer som dr inblandade i den kommunala Yrkes-
vuxenutbildningen, politiker, kommunala tjanstemén och utbildningsanordnare, ser utbild-
ningsformen som en arbetsmarknadsétgard. Det gor att innehallet tenderar att likna arbets-
marknadsutbildningen.”

Kommunal yrkesutbildning — Yrkesvux

I budgetpropositionen for ar 2009 lanserade regeringen en satsning pé yrkesinriktad kommu-
nal vuxenutbildning, Yrkesvux. Utbildningsformen har funnits sedan hosten 2009 och syftet
ar att motverka brist pa behorig arbetskraft med yrkesutbildning samt att na de grupper 1 ar-
betskraften som saknar gymnasial yrkesutbildning eller har behov av att komplettera sin ut-
bildning.”" Under &r 2014 deltog 28 387 personer inom den Komvuxs yrkesinriktningar, vilket
innebdr en minskning med 5 000 fran ar 2013.

Det statistiska underlaget for Yrkesvux ér begransat och utgar inte fran samma kategorise-
ringar som arbetsmarknadsutbildningen. Bortfallet 4r ocksé 1 vissa fall betydande vilket gor
det svart att jimfora enskilda bakgrundsfaktorer med varandra.

Diagram 4.14
Deltagare i Yrkesvux utifran kon och alder, hosten 2009-2014
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Kallor: Statskontoret 2012: 28; Skolverket 2013; Skolverket 2014a; Skolverket 2015 samt egna berdkningar

I diagram 4.14a beskrivs deltagarna utifrdn kon och i diagram 4.14b utifrin alder, tva para-
metrar ddr bortfallet dr begrinsat. Diagrammen visar att i motsats till arbetsmarknadsutbild-
ningen sd dr kvinnor dominerande 1 Yrkesvux och utgdér omkring tvé tredjedelar. Deltagarna i
Yrkesvux dr yngre dn deltagarna i1 arbetsmarknadsutbildning. Samtidigt visar diagrammet att
stora fordndringar i aldersstrukturen haller pa att ske. Till och med ar 2013 utgjorde grupperna
20-24 ar och 25-29 ar de tva storsta aldersgrupperna. Under &r 2014 fordndrades detta och nu
4r gruppen 35-44 Ar storst. Ar 2013 utgjorde deltagare yngre 4n 30 &r en majoritet, 53 procent.
Ett &r senare har majoriteten skiftat och deltagare som &r 30 ér eller dldre utgor 58 procent.
Yrkesvux har under aren 2009-2013 i forsta hand varit en forstautbildning for deltagarna.
Samtidigt har en betydande del av deltagarna hela tiden varit mitt inne 1 sitt arbetsliv och stu-

% Statskontoret (2012:28) s. 33f.
% Skolverket (2015) s. 5
*! Proposition 2008/09, u016:8.2.2

33



derar troligen med omstillning eller kvalifikationshdjning som syfte. Aldersforindringarna
under &r 2014 tyder pa att allt fler av eleverna troligen &r ute efter en omstéllningsutbildning.

Tidigare visade vi att andelen utrikes fodda inom arbetsmarknadsutbildningen har 6kat kraf-
tigt och var 48 procent ar 2014. Aven inom Yrkesvux dr gruppen dverrepresenterad och ut-
gjorde under &r 2014 omkring 30 procent.”? Det visar samtidigt pa en markant skillnad mellan
de olika utbildningssystemens deltagarsammanséttning, &ven om vi beaktar att uppgift om fo-
delseregion saknas for 10 procent av deltagarna i Yrkesvux.

Diagram 4.15
Deltagare i Yrkesvux fordelat per utbildningsinriktning, hosten 2010-2014
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Kallor: Statskontoret 2012:28; Skolverket 2013; Skolverket 2014a, Skolverket 2015 samt egna berdkningar

Not: Observera att siffrorna fran hosten 2010, varen 2011 och hosten 2011 inte &r direkt jaimférbara med 2012
och 2013. Kategoriseringen har ocksa forandrats 6ver tid. For 2012 utgor kategori “Hotell & turism” av andelen
som last "hotell & restaurang”. Deltagare i kurser som tidigare kategoriserats som “livsmedel” ar hér inplockade
1 ’restaurang och livsmedel”.

I diagram 4.15 visas fordelningen av deltagare i Yrkesvux utifran utbildningsinriktning. Som
tidigare studier har konstaterat har allt storre del av vard- och omsorgsutbildningarna flyttat

over till det reguljédra systemet och denna inriktning hade 45 procent av alla deltagare under
2014.%

Den ojdmna konsfordelningen bland deltagare forklaras, som tidigare angivits, av att den
konssegregerade arbetsmarknaden aterspeglas 1 utbildningsvalen. Enligt SCB:s statistik for
levnadsforhallanden utgors vard- och omsorgssektorn till 81 procent av kvinnor ar 2014. Nar
arbetsgivarens krav fordndras sd att certifiering eller andra typer av formaliserade meritintyg
blivit krav vid anstillning sa har ocksa kvinnorna flyttat till utbildningarna som ges inom det
reguljira utbildningssystemet.”*

%2 Skolverket (2015)
% SOU (2007:112); Statskontoret (2012:28); Arbetsformedlingen (2014b).
* Arbetsformedlingen (2014a), s. 13
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En viktig konsekvens av detta dr en 6kad ojamstilldhet i finansieringen av omskolning. Stu-
dier inom Yrkesvux ska i1 forsta hand finansieras med studiemedel fran Centrala Studiestdds-
ndmnden (CSN) vilket innebér att deltagarna till stor del far finansiera sin utbildning med lan.
Under ar 2013 hade 60 procent av deltagarna studiemedel medan endast 3,3 procent av delta-
garna fick sin finansiering genom Arbetsformedlingens aktivitetsstod.”

I Skolverkets aterrapporteringar redovisas dven vad deltagarna gor efter utbildningen. Statisti-
ken dr dock behiftat med ett stort bortfall vilket gor det svart att dra l1angtgéende slutsatser.
For ar 2014 var bortfallet 27 procent. For 24 procent av eleverna rapporteras utfallet forst
nista ar da de fortsatte sin utbildning 6ver arsskiftet. For de elever som kommunerna har 1am-
nat uppgifter om &r det 32 procent som har en heltidsanstédllning, 27 procent som arbetar del-
tid och 18 procent som &r i andra studier medan 13 procent var arbetsldsa och 8 procent har
uppgett alternativet annat”. Det innebér att 59 procent av de elever som kommunerna har
lamnat uppgifter om é&r i arbete efter genomford utbildning.

Utover Yrkesvux aterfinns fyra mindre yrkesutbildningsformer inom Komvux. Det dr Yrkes-
vux inom vuxensirskolan, Larlingsvux inom vuxensérskolan, yrkesforarutbildning och Lér-
lingsvux. Totalt deltog 6 802 personer i dessa utbildningar under ar 2014. Majoriteten, 5 420
personer, gick en yrkesutbildning inom Larlingsvux. Det &r en 6kning med 39 procent jamfort
med éret innan.”® Larlingsvux ér en yrkesinriktad och arbetsplatsforlagd vuxenutbildning.
Béde regeringens och kommunernas ambitioner dr hogre vad géller larlingsutbildningen men
Skolverket menar att det krévs stora organisationer och vélutvecklade kontakter med arbetsgi-
vare, inklusive lirlingsrad, for att en expansion ska vara mojlig.”” Den expansion som skedde
under &r 2014 kan vara en delforklaring till den fordndrade aldersstrukturen bland Yrkesvux-
deltagarna mellan aren 2013 och 2014 dé Larlingsvux 1 betydligt hogre grad riktas till unga
vuxna.

Yrkeshbgskolan

Vid sidan om Yrkesvux och arbetsmarknadsutbildningen anordnas yrkesutbildningar ocksa
genom yrkeshogskolan (YH). Syftet med YH-utbildningarna &r att ge en eftergymnasial yr-
kesexamen som matchar arbetsmarknadens behov. Utbildningarna genomf6rs och formas 1
samarbete med arbetsgivarna for att sidkerstilla att innehallet r i linje med deras behov. Ut-
bildningarna ar vanligtvis mellan ett och tre ar langa och innehaller bade praktiska och teore-
tiska delar. Till skillnad fran arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux krévs att deltagarna har
behorighet genom en gymnasieexamen eller motsvarande.””” Dirtill krévs ofta teoretiska
och/eller praktiska forkunskaper inom det specifika yrket for att vara behorig till utbildningen.

Under ar 2014 gick ndstan 45 000 personer en YH-utbildning, vilket &r en 6kning med om-
kring 6 000 studenter sedan &r 2008. Den storsta utbildningsinriktningen dr ekonomi, juridik
& administration foljt av teknik och tillverkning samt, hilso- och sjukvard och samhéllsbygg-
nad och byggteknik. Dessa fyra grupper har tvé tredjedelar av alla studenter. Storst 6kning har
skett inom samhillsbyggnad och byggteknik som har 6kat sin andel av den totala miangden
studenter med drygt fyra procentenheter sedan ar 2008.

% Skolverket (2014a)

% Skolverket (2015), s. 37

" Ibid. 5. 7

% SFS (2009:1030), 3§

% Undantag kan goras for studenter som har andra erfarenheter sisom arbetsmarknadsutbildning eller arbetslivs-
erfarenhet som sdkerstéller att de kan tillgodogora sig utbildningen.
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Diagram 4.16
Antagna kvinnor och mén, utrikes & inrikes fodda, pa YH-utbildningar, 2014
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Kalla: Myndigheten for Yrkeshogskolan (2015)

Till skillnad fran arbetsmarknadsutbildningen och Yrkesvux sé dr konsfordelningen 1 yrkes-
hogskolan relativt jamn. Av de antagna studenterna ar 2014 var 52 procent kvinnor och 48
procent man. Diagram 4.16 visar ddremot att andelen utrikes fodda dr betydligt mindre 1 YH-
utbildningar jAmfort Yrkesvux och arbetsmarknadsutbildningar.

Medelaldern har de senaste aren legat omkring 30 ar. Den storsta dldersgruppen under ar 2014
var 24 &r och yngre vilken utgjorde 32 procent av de antagna. Andelen studenter som var 30
ar och éldre var 43 procent. Medeldldern skiljer sig dock tydligt mellan olika utbildningsin-
riktningar, inom hélso- och sjukvard dr medeldldern 36 ar, vilket antyder att det hér finns en
stor grupp studenter som ér i omskolning.'”

Diagram 4.17
Antagna till YH-utbildningar efter kon, fodelseregion och tidigare utbildningsniva, 2013
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Killa: Myndigheten for Yrkeshogskolan, Myndigheten for Yrkeshogskolan (2015)

I diagram 4.17 beskrivs de under &r 2013 antagna studenterna utifrdn sin tidigare avslutade
utbildningsniva. Den vanligaste forekommande hdgsta utbildningsnivéan ér gymnasium, men
det finns tydliga skillnader utifrdn kon och bakgrund. En storre andel av kvinnorna har tidi-
gare en eftergymnasial utbildning jaimfort med ménnen. Bland bdde mén och kvinnor har utri-
kes fodda en hogre tidigare utbildningsniva én inrikes fodda. Bland utrikes fodda kvinnor har
hela 48 procent tidigare lédst en eftergymnasial utbildning.

Sysselséttningen och matchningen &r betydligt hdgre bland deltagare i YH-utbildning jamfort
med arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux. Statistiken 6ver utfallet for ar 2014 visar att 87
procent av studenterna var i arbete ett ar efter avslutad utbildning. 57 procent hade ocksa ett
arbete som helt dverensstimde med den utbildning de gétt. 7 procent var Oppet arbetsldsa eller
deltog i ett arbetsmarknadspolitiskt program.'®!

1% Myndigheten for Yrkeshogskolan (2015), s. 25
! bid. s. 38fF.



Myndigheten for Yrkeshogskolan, (MYH) har ocksa studerat studenternas etablering pa ar-
betsmarknaden tva ér efter genomford utbildning. Bland dem som avslutade studierna under
ar 2010 hade 65 procent en etablerad status'®” tva &r senare, 12 procent hade en osiker still-
ning och 11 procent en svag stillning. Det fanns dock stora skillnader mellan konen. Bland
kvinnor var det 61 procent som var etablerade medan andelen bland ménnen var 10 procen-
tenheter hogre. Det forklaras av stora skillnader mellan de olika utbildningsinriktningarna
som i sin tur hade tydligt konssegregerade deltagargrupper.'®?

Lind och Westerberg har i sin studie av yrkeshogskolan anvént sig av olika registerdata for att
analysera huruvida deltagarna gér vidare till vad de definierar som relevanta yrken. De visar
en stor variation mellan olika utbildningsinriktningar, fran 80 procent for samhéllsbyggnad
och byggteknik till 30 procent for ekonomi, administration och forséljning. Nar vi sétter deras
studie i relation till ovan ndmnda siffror tycks deltagarna i ndgon man 6verskatta hur vélriktad
deras etablering dr. Det innebdr inte att resultaten for YH-utbildningarna ar daliga. Tvartom
visar Lind och Westerbergs analyser att deltagarna 1 YH-utbildningarna 6kar chansen att ha
anstéllning, 6kar chansen att arbeta heltid och 6kar sin medianinkomst. Det géllde oavsett om
deltagaren var arbetslos, studerande eller anstilld innan de bérjade utbildningen. '

Kortfattat om yrkesutbildning i det reguljéra utbildningssystemet

Allt fler vuxna ldser idag en yrkesinriktad utbildning inom det reguljira utbildningssystemet.
Statistiken tyder pa att inforandet av Yrkesvux inneburit att deltagare som tidigare skulle gétt
en arbetsmarknadsutbildning nu aterfinns i den kommunala vuxenutbildningen. Deltagarpopu-
lationen i1 Yrkesvux har en 6vervikt av kvinnor vilket i huvudsak beror pa vird och omsorgs-
utbildningarnas storlek. Yrkeshogskolans utfall ser bra ut. Andelen som gar vidare till jobb ef-
ter avslutad utbildning dr betydligt hogre &n inom arbetsmarknadsutbildningen. Samtidigt &dr
malgrupperna for de olika yrkesutbildningsformerna inte helt de samma vilket begrénsar moj-
ligheten till jimforbarhet.

4.4. Utforare av omstallningsutbildningar

Den svenska forvaltningspolitiken har under de senaste decennierna genomgétt en omfattande
omstdpning. Det omfattande offentliga dtagandet vad géller valfardens finansiering och orga-
nisering har ifragasatts och stegvis har framfor allt utférandet av de offentliga vélfardstjans-
terna flyttats ut pa olika fria (eller kvasifria) marknader. Syftet har varit att genom konkurrens
forbattra effektiviteten i tjinsterna. Bade det reguljdra utbildningssystemet och den statliga
arbetsmarknadspolitiken har 1 hog grad paverkats av denna utveckling.

Sedan 2007 far inte Arbetsformedlingen sjilv std som anordnare av arbetsmarknadsutbild-
ning, istillet ska samtliga utbildningsplatser upphandlas.'® I kapitel 6 kommer styrkedjan och
upphandlingssystemet diskuteras mer utforligt. Har presenteras endast statistik over olika ut-
forares andelar av utbildningssystem.

192 For att klassas som etablerad maste personen ha en arlig arbetsinkomst pa minst 209 100 kronor (2012 rs in-
komstgrins). Personen ska ha varit sysselsatt i november ménad det aktuella aret och far inte ha studerat, varit
arbetslos eller i arbetsmarknadspolitiska atgérder nagon del av aret (MYH 2015, 43).

' Myndigheten for Yrkeshogskolan (2015), s. 43ff.

1% Lind och Westerberg (2015)

15S0U (2007:112) s. 81
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Diagram 4.18
Leverantorernas andel av arbetsmarknadsutbildningens platser 2001-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Not: kategorin "offentlig sektor” dr en sammanslagning av kategorierna “institutioner”, "kommun”, ”landsting”,

“statlig myndighet” och “forsdkringskassan”. Kategorin ”okénd leverantdr” dr en sammanslagning av “odefinie-

rad” och ”okdnd”. Kategorin ”Lernia” hette ursprungligen “enskilt foretag™ och “privata foretag” hette ”annan
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Diagram 4.18 visar andelen av deltagarna i den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen ut-
ifran sex leverantorskategorier. Diagrammet visar pa markanta fordndringar under den stude-
rade perioden. Under 2003 var den offentliga sektorns andel av utbildningsmarknaden 26 pro-
cent, dessutom utgjorde det statliga vinstdrivande bolaget, Lernia, 53 procent. Ar 2014 var
den offentliga sektorns andel nere pa 3 procent och dven Lernias andel minskar. Den offent-
liga sektorns atagande har i huvudsak ersatts av kategorin privata foretag som har vixt fran
2,5 procent ar 2005 till 38 procent ar 2014.

Lundin (2011) diskuterar innebdrden av privatiseringen av arbetsmarknadspolitiken och kon-
staterar att trots att arbetsmarknadsutbildningen varit konkurrensutsatt sedan mitten av 1980-
talet sa har fa studier gjorts av privatiseringens effekter.'®® Ett undantag &r Johansson och
Martinsson (2001) som har jamfort den traditionella arbetsmarknadsutbildningen inom IT-
inriktningen med den liknande, privata, Swit-utbildningen. Studien visar att deltagarna inom
Swit 1 hogre grad var i arbete 180 dagar efter avslutad utbildning jamfort med deltagarna inom
ordinarie arbetsmarknadsutbildning. Swit-utbildningen skiljde sig fran de traditionella utbild-
ningarna genom att den utformades i néra samarbete med arbetsgivare.'”’

1% T undin, (2011), s. 169
17 Johansson och Martinsson (2001)



Diagram 4.19
Andel av deltagarna i arbetsmarknadsutbildning som ér i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning, per
leverantor av utbildning, 2010-2014
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Inte heller inom ramen for den hér rapporten finns mdjligheten att studera effekten av olika
leverantdrer inom arbetsmarknadsutbildningen. I diagram 4.19 presenteras dock utfallet, det
vill sdga hur stor andel av deltagarna som &r i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning, i re-
spektive leverantorsform. Allminnyttiga organisationer, som &dr en mycket liten anordnarkate-
gori, sticker ut med nagot battre utfall &n dvriga, medan utfallet bland deltagare som har stu-
derat inom affarsdrivande verk har varit lagst de senaste aren.

Det ér vanskligt att dra ndgra storre slutsatser av diagrammet. Skillnader i utfall kan exempel-
vis hdnga samman med forutséttningar for olika utbildningsinriktningar snarare &n effektivite-
ten hos den enskilde leverantéren. Domineras en leverantdrsform av en utbildningsinriktning
med bra utfall ger det ett bra sammanlagt utfall som troligen beror pa branschinriktning sna-
rare dn leverantorsform.

Ett blandat utbud av utforare aterfinns dven inom Yrkesvux och yrkeshogskolan. Inom Yrkes-
vux samverkar 97 procent av kommunerna med andra kommuner eller kommunforbund for
att kunna erbjuda kurser som efterfragas. 30 procent av kommunerna har ocksa samverkan
mellan vuxenutbildningen och ungdomsgymnasiet. 60 procent av kommunerna uppgav att de
under ar 2013 hade kontinuerliga samrad med Arbetsformedlingen och 73 procent uppger att
Arbetsformedlingen bidrar vid behovsanalyser.'” Skolverket redovisar ingen samlad data
over hur stor andel av utbildningarna som anordnas av privata utforare. Daremot ndmns att
inom den storsta utbildningsinriktningen — vdrd och omsorg — stdr kommunerna {or 61 pro-
cent av utbildningsplatserna och externa aktérer for 39 procent.'”

Inom yrkeshogskolan gick 63 procent av studenterna en utbildning anordnad av en privat ut-
bildningsanordnare under ar 2014, nést storsta anordnare var kommunerna som utbildade 35
procent av studenterna medan landstingen anordnade utbildningar for 2 procent av de stu-
derande.'"’

1% Skolverket (2014), s. 25f.
1% Skolverket (2014)
"OMYH (2015)
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4.5. Kostnader for arbetsmarknadsutbildningen

Det primira argumentet till forman for att utforandet av offentlig verksamhet flyttas over till
ett marknadssystem dr att den konkurrens som aterfinns pa en marknad effektiviserar resurs-
anvindandet. Dirigenom ska det offentliga f4 ut mer verksamhet for varje satsad krona.'"!

Van den Berg och Rickardsson (2008) konstaterar i sin studie over utbildningsdeltagarnas ut-
flode i arbete att arbetsmarknadsutbildningen inte forefaller vara kostnadseffektiv.''* En rad
samhéllsaktorer har tidigare kritiserat att arbetsmarknadsutbildningens kostnader &r betydligt
hogre dn jimforbara system. Statskontoret har studerat bakgrunden till de olika kostnaderna
for arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux. I regeringens uppdrag till Statskontoret konstate-
ras att arbetsmarknadsutbildningen &r tre gdnger sd dyr som Yrkesvux vilket regeringen ons-
kar forklaringar till. Statskontorets undersokning bekriftar att kostnaderna for arbetsmark-
nadsutbildningen dr hdgre 4n kommunernas kostnader for Yrkesvux, men att det ocksa skiljer
mellan olika utbildningsinriktningar.'"

Da finansieringen av Yrkesvux inte redovisas pé ett heltdckande sitt dr det inte mojligt att ge-
nomfora en fullstindig jamforelse mellan de olika utbildningssystemen. Statskontoret valde
dérfor att jimfora fyra utbildningar dér innehéllet till stora delar dverensstimmer inom ar-
betsmarknadsutbildningen och Yrkesvux. Eftersom inte heller vi har kunnat fa fram jaimforbar
statistik aterges Statskontorets jamforelse hér.

Tabell 4.1
Kostnader for tre olika utbildningsinriktningar inom tre olika system under 2011
Kostnad per deltagarvecka (kronor) Kostnad per kursdeltagare (kronor)

AUB Yrkesvux YH AUB Yrkesvux YH
Omvardnad™ 1181 799 1380 63 774 43 092 55200
El 2752 1256 104 576 40 192
Svets 3 495 1528 76 890 48 896
Yrkesforare™ 5196 2186 1528 67 548 87 440 61 100

Kallor: Statskontoret (2012:28) och Myndigheten for Yrkeshogskolan (2012)

" Deltagarkostnaden avser drskostnaden per deltagare. Under 2011 var 63 procent av utbildningarna inom YH tva
ar langa. Den faktiska utbildningskostnaden ar ddrmed mellan 1,5-2 géanger hogre dn vad som hér redovisas.

" Fér YH avses utbildningar inom omrédet hilso- & sjukvard samt socialt arbete.

ook

For YH avses samtliga utbildningar inom kategorin transporttjinster.

I tabell 4.1 inkluderas ocksa kostnaderna for utbildningar inom yrkeshdgskolan som har lik-
nande karaktdr som de jamforda utbildningarna. Dessa kan dock inte jimforas rakt av da ut-
bildningens kvalifikationsniva &r hogre och statistiken inkluderar samtliga utbildningar inom
breda inriktningar. Tabellen visar att kostnaden for utbildningar inom arbetsmarknadsutbild-
ningen 4r i de flesta fall hdgre dn inom Yrkesvux, bade vad giller kostnad per deltagarvecka
och total deltagarkostnad (bortsett yrkesforare). Om kostnaden riknas utifran kostnad per del-
tagarvecka ar arbetsmarknadsutbildningarna 1,5-2,4 ganger dyrare én utbildningarna inom
Yrkesvux. Kostnaderna for YH-utbildningarna ser ddremot annorlunda ut. Den genomsnittliga
kostnaden per deltagarvecka for en hilso- och sjukvardsutbildning, dir omvérdnad inkluderas,
var 150 kronor hogre @n arbetsmarknadsutbildningen medan transportutbildningarna ér betyd-
ligt billigare.

Statskontoret finner en rad tinkbara forklaringar till kostnadsskillnaderna. Forst och framst
menar de att malgrupperna for de olika utbildningarna skiljer sig at. Arbetsmarknadsutbild-

" Hartman (2011), s. 9
"2 Van den Berg och Rickardsson (2008)
'3 Statskontoret (2012:28), s. 7
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ningen riktas i hog grad till langtidsarbetslosa. Statskontoret menar att denna grupp kriver
mer lararledd tid, mer investering i motivationshdjande insatser och en langre utbildningstid.
Som exempel nimns vard- och omsorgsutbildningen dér 86 procent av kommunerna erbjuder
utbildningen pa distans, vilket dr en resurssnal utbildningsform, medan alla arbetsmarknads-
utbildningar ges i klassrumsform."'* I avsnitt 4.3 visades ocksa att Yrkesvux deltagare 4r né-
got yngre och har nagot ldngre utbildning sedan tidigare jamfort med deltagarna i arbetsmark-
nadsutbildning, vilket kan vara till stod for Statskontorets slutsats.

Vidare menar Statskontoret att upphandlingsforfarandet kring arbetsmarknadsutbildning och
Yrkesvux skiljer sig at. | kommunernas upphandling av Yrkesvux betonas priset i hogre grad
jamfort med Arbetsformedlingens upphandling dér kvalitet och innehall tillméts storre vikt.
Troligen innebér krav pa flexibilitet i kursstart och mycket specifik branschanknytning att
kostnaderna for arbetsmarknadsutbildningen okar.'"

Slutligen papekar Statskontoret att skillnaden 1 kostnader paverkas av att utbildningsformerna
har olika syften och regelverk. Arbetsmarknadsutbildningen ska enligt sitt regelverk bedrivas
pa heltid och syftar till att genom snabba och korta insatser snabbt fa individen 1 arbete. Det
motiverar, menar Statskontoret, troligen en hdgre kostnad for programmet da det forutsétter
en hog lirartithet och mer avancerade utbildningsformer.''®

Minskade kostnader fér programmet nér garantierna véaxer

Arbetsmarknadsutbildningen beskrivs som ett relativt dyrt arbetsmarknadspolitiskt program
och de minskade satsningarna de senaste aren har sammankopplats med att de satsade resur-
serna inte har ansetts fa den effekt de bor ha.'!”

Diagram 4.20
Total utbildningskostnad och genomsnittlig kostnad per deltagare och manad 2002-2014
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Kallor: Arbetsformedlingens arliga aterrapportering om de arbetsmarknadspolitiska programmen, 2003-2015
Not: 2007-2008 redovisas inte kostnaderna for AUB inom garantiprogrammen, for 2009 ingér kostnaderna i den
ordinarie redovisningen. For 2010 ingér dven kostnaden for den forberedande utbildningen inom garantierna i
stapeln for AUB inom garantierna. Om detsamma géller for 2011-2013 4r oklart da det inte redovisas i redovis-
ningen. For 2014 éterges inga specifika redovisningar for utbildningsdelens kostnader inom garantierna.

"% Statskontoret (2012:28), s. 8
"2 Ibid. s. 72ff.

" Ibid.s 9

" Forslund et al. (2011)
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Diagram 4.20 beskriver kostnadsutvecklingen for arbetsmarknadsutbildningen i1 16pande pri-
ser. Diagrammet visar att statens kostnader for programmet arbetsmarknadsutbildning har
minskat sedan borjan av 2000-talet. Det finns tre huvudforklaringar till detta. Forst och framst
ar det en f6ljd av ett minskat antal platser. Det beror ocksa pa att allt fler far utbildning som
en del av insatserna inom jobb- och utvecklingsgarantin eller jobbgarantin for unga (grona
staplar), vilket innebar att kostnaderna de facto har flyttats, snarare an minskat. For det tredje
forklaras det av att den genomsnittliga nivan pé aktivitetsstodet har minskat under mandatpe-
rioden, som en effekt av att allt farre arbetslosa har rtt till annat 4n grundnivén.

Huruvida kostnaderna 6kar eller minskar beror sdledes pa bade externa faktorer (konjunktur-
lage och politiska beslut) och interna faktorer (upphandlingssystemets effektivitet, typ av ut-
bildningar, skalfordelar). For att kunna dra nagra slutsatser om kostnaderna for arbetsmark-
nadsutbildningen ar det darfor béttre att jimfora kostnader mellan olika program, i likhet med
Forslund et al. (2011) eller olika utbildningssystem som i Statskontoret (2012:28).

Tabell 4.2

Statens kostnader for tre typer av yrkesinriktad utbildning under 2013

Antal unika deltagare Utbildningskostnad, Individersittning,
miljoner kronor miljoner kronor

Program: 773 1483 Program: 498
Arbetsmarknadsutbildning 43 646" JOB: 463 JOB: -
UGA: 247 UGA: -
Yrkesvux 33441 793 -
YH-utbildning 42 534 1541 636"

Kallor: Arbetsformedlingen (2015b), Skolverket (2014a), Myndigheten for Yrkeshogskolan (2015), CSNs Studi-
estodsstatistik

" Antal unika deltagare redovisas inte separat for program-, JOB- och UGA-deltagare.

" Studiestddskostnaderna for Komvux och Yrkesvux redovisas inte separat och kan dirfor inte terges hir.

™" Summan inkluderar endast studiebidraget, inom YH-utbildningen togs ocksa studieldn for 985 mkr.

I tabell 4.2 beskrivs statens kostnader for arbetsmarknadsutbildning, Yrkesvux och YH-
utbildning under ar 2013. Kostnaderna innefattar inte overheadkostnader och for Yrkesvux
inkluderas endast statsbidraget till kommunerna medan det inte har varit mdjligt att fa fram
stora resurser som kommunerna skjuter till. Kolumnen utbildningskostnad beskriver kostna-
den for att genomfora utbildningen. I arbetsmarknadsutbildningens fall dr detta detsamma
som kop av utbildning. Utifrdn den kolumnen framstar det som att YH-utbildningen ar dyrast.
Den sammanlagda kostnaden tar emellertid inte hinsyn till de forklaringsfaktorer som presen-
terades ovan 1 enlighet med Statskontorets analys. Att utbildningskostnaderna dr hdgre inom
yrkeshogskolan beror pa att utbildningen dr mer omfattande genom ett storre teoretiskt inne-
hall och dartill 4r organiserat utifran ett terminssystem som gor att utbildningarna blir langre.

Kortfattat om kostnaderna

Statens kostnad for programmet arbetsmarknadsutbildning har minskat under senare ar. Det
beror dels pé farre platser, dels pa att fler fir utbildningen som en del av garantiprogrammen
och slutligen pa att den genomsnittliga nivan pd aktivitetsstodet har minskat.

Samtidigt utgor kostnaderna for arbetsmarknadsutbildningen fortsatt en betydande del av den
aktiva arbetsmarknadspolitiken. Under senare &r har olika aktorer ifragasatt huruvida resur-
serna ar effektivt anvénda givet de forsdmrade resultaten. Statskontoret har darfor pa rege-
ringens uppdrag jamfort kostnaderna for likartade utbildningar inom arbetsmarknadsutbild-
ning och Yrkesvux. De konstaterade att arbetsmarknadsutbildningen forvisso ar dyrare men
att det finns en rad faktorer sdsom skilda malgrupper samt olika krav pa omféang, flexibilitet
och upphandlingssystem, som delvis kan forklara skillnaderna. En annan viktig skillnad &r de
olika studiefinansieringssystemen vilket utvecklas vidare 1 avsnitt 7.3.
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5. Hur vardera arbetsmarknadsutbildningens
resultat?

I kapitel 4 presenterades deltagande i, och utfall och effekt av, den yrkesinriktade arbetsmark-
nadsutbildningen. Statistiken pekar pa en forsdmrad effekt av att delta 1 utbildningen och att
mindre andel vidare till arbete samtidigt som omfanget har minskat. Hur arbetsmarknadsut-
bildningens resultat ska tolkas ar dock en komplex fraga. I det hér kapitlet diskuteras tidigare
forskning och studier av arbetsmarknadsutbildningens resultat och hur dessa har skiftat over
tid. Slutligen studeras ocksa hur vél utbildningens syfte — att riktas till bristyrken — uppfylls
och vilka konsekvenser det far.

5.1. Angivna syften i nartid

Genom tiderna har det parallellt funnits badde langsiktiga och kortsiktiga motiv for arbets-
marknadsutbildningen. De langsiktiga har handlat om att underlétta strukturomvandling, eko-
nomisk tillvixt och framja likvardiga forutsittningar medan de kortsiktiga motiven har varit
att undanréja flaskhalsar pa arbetsmarknaden.''®

Av Forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program framgar att arbetsmarknads-
utbildning ar yrkesinriktad utbildning som syftar till att underlitta for den enskilde att {4 eller
behélla ett arbete och som motverkar att brist pd arbetskraft uppstar pa arbetsmarknaden. Den
kan ges till personer som dr minst 25 ar, som é&r eller riskerar att bli arbetslosa och soker ar-
bete genom Arbetsformedlingen. Generellt ska program paga i hdgst sex ménader men ar-
betsmarknadsutbildning kan fa paga till dess att mélet med utbildningen har uppnatts.

Arbetsformedlingens tolkning av detta ar att:

”En arbetsmarknadsutbildning ska vara kort och tydligt inriktad mot aktuell efterfragan pa arbetsmarknaden
som inte kan tillgodoses via det reguljdra utbildningsvésendet. Det ska vara en yrkesinriktad utbildning som
syftar till att starka den enskilde arbetssokandes mojligheter att fa ett arbete och som underlattar for arbets-
givarna att fa arbetskraft med lamplig kompetens. De arbetsmarknadsutbildningar som bedrivs ska kidnne-
tecknas av snabb rorlighet mellan olika omraden i takt med forandringar pa arbetsmarknaden.” '

Arbetsformedlingen uppger vidare att mixen av yrkesinriktningar har anpassats till det vix-
ande antalet arbetssokande som befinner sig langt ifrdn arbetsmarknaden med hanvisning till
uppdraget att prioritera dessa.'*’ I denna tappning framstér syftet som ganska kortsiktigt och
handlar om att arbetssokande ska kunna f4 arbete och arbetsgivarna ritt kompetens — att un-
derldtta matchningen alltsd. Det dr naturligtvis mojligt att de langsiktiga syftena uppnés sam-
tidigt. Individens mgjlighet att fa en langsiktig forankring pa arbetsmarknaden kan stédrkas av
en lyckad matchning i ett mer kvalificerat yrke. Strukturomvandling och tillvéaxt frimjas nér
det finns kvalificerad arbetskraft till expanderande kvalificerade yrken.

Arbetsformedlingens betoning av att arbetsmarknadsutbildningen ska vara kort och ligga ut-
anfor det reguljédra utbildningsvasendet antyder dock att det langsiktiga syftet inte star i forsta
rummet.

Inom programverksamheten finns ocksé individuellt anpassade arbetsmarknadspolitiska insat-
ser for den som sarskilt behdver forbereda sig for ett annat arbetsmarknadspolitiskt program
eller arbete. Det kan d& exempelvis handla om upphandlad utbildning av forberedande eller

8 SOU 2007:112 avsnitt 4.1
"% Arbetsformedlingen (2015¢), s. 84
20 1bid. s. 84
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orienterande karaktér, kortare folkhogskoleutbildning for personer som har fyllt 16 men inte
25 ér och som varken har grundldggande hogskolebehorighet eller gymnasieexamen, utbild-
ning i svenska for invandrare eller motsvarande utbildning vid folkhdgskola eller utbildning
inom skolvisendet pa grundlidggande eller gymnasial niva for langtidsinskrivna invandrare el-
ler den som har ett funktionshinder som medfor nedsatt arbetsformaga. Utbildningen pa
grundldggande eller gymnasial niva far motsvara som mest sex manaders heltidsstudier om
det inte finns sérskilda skil for att den ska paga lingre.'!

Som ett led 1 avvecklingen av Jobb- och utvecklingsgarantins fas 3 far ocksa deltagare har
mojligheten att 1dsa kurser som motsvarar sammanlagt upp till ett ars heltidsstudier vid kom-
munal vuxenutbildning, folkhogskola, hogskola eller yrkeshdgskola med bibehallet aktivitets-
stod om detta bedoms ge forbéttrade forutsattningar att fa ett jobb pa den reguljéra arbets-
marknaden. Antagning kommer att ske i konkurrens med andra behoriga sdkande och en for-
utsittning ir att de formella behdrighetskraven r uppfyllda.'** Annu finns inget mer explicit
uttryckt om syftet med detta. Det dr dock tydligt att det liksom arbetsmarknadsutbildningen
syftar till att underlatta for den enskilde att fa ett arbete. Att kurserna ska vara forhallandevis
korta ryms ocksa inom den sndva tolkningen av arbetsmarknadsutbildningens syfte — att gora
sd med en begrinsad utbildningsinsats.

5.2. Skiftande resultat over tid

I kapitel 4 redogjordes for deltagandet i samt utfallet och effekten av arbetsmarknadsutbild-
ning. Genomgéende visade statistiken att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningens
omfang har minskat 6ver tid samtidigt som deltagarpopulationens sammanséttning har forand-
rats. Dartill har de senaste drens utveckling inneburit forsdmringar i savél utfall i 6verging till
arbete som i effekt av att delta i arbetsmarknadsutbildning. Den negativa utvecklingen som
har pagétt sedan ar 2005 &r inte unik, sett 1 ett lingre perspektiv. Sdvil deltagarantalet som ut-
fall och effekt har pendlat 6ver tid. I det foljande redogdrs for hur tidigare studier har sett pa
utfall och effekt av arbetsmarknadsutbildningen 6ver tid, omfanget 1dmnas déremot at sidan.

Under de senaste tio - femton dren har en rad olika studier om arbetsmarknadsutbildningens
resultat och roll publicerats. Den mest omfattande dr Asa Sohlmans statliga utredning'*> som
tog ett helhetsgrepp pa arbetsmarknadsutbildningens roll pd arbetsmarknaden. Utredningen
slog fast att det dven framdver finns ett behov av ett utbildningsinslag inom den aktiva ar-
betsmarknadspolitiken vilket ska vara tydligt inriktat mot identifierade bristyrken. Utredning-
en bad Statskontoret att analysera arbetsmarknadsutbildningens effekter 1 ljuset av 70-
procentsmaélet. I studien jimfordes sannolikheten att ha ett arbete tva r efter deltagande i ar-
betsmarknadsutbildning for deltagare under ar 1998 och 2005. For deltagare fran ar 1998
kunde studien inte uppvisa nagon effekt av att ha genomgatt en arbetsmarknadsutbildning
jamfort med arbetssokande som inte hade gjort det. For deltagare ar 2005 var effekten dére-
mot tydligt positiv. Sannolikheten att vara i jobb 6kade med 10 till 20 procentenheter bero-
ende pa hur ndra personen stod arbetsmarknaden. De positiva resultaten gillde alla grupper
men Statskontoret poidngterade ocksa att Arbetsformedlingen ar 2005 anvisade personer som
stod nirmare arbetsmarknaden jamfort med under ar 1998.'**

"2l SFS (2000:634)

122 Prop. (2014/15:100), s. 51. SFS (2015:508)

12 SOU (2007:112) och SOU (2007:18)

124 SOU (2007:112), s. 226; Statskontoret (2007a)
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Utover Sohlmans statliga utredning har IFAU vid tva tillfallen publicerat litteraturstudier over
vad forskningen sédger om arbetsmarknadsutbildningens effekter. I den forsta studien, Calm-
fors et al. (2002) granskas tolv utvarderingar fran 1980- och 1990-talet. Studien bekriftar att
effekten pa sysselsittning (eller 1 vissa fall inkomst) har varierat 6ver tid. Under 1980-talets
forsta halva fanns méttliga men dnda positiva individeffekter av att delta i utbildning medan
resultaten for perioden 1989-2000 skiftade mellan inga eller negativa effekter.'* Calmfors et
al. menade med stod av Bjorklund och Moffitt (1987) att de forsdmrade effekterna troligen
hianger samman med allt storre deltagarvolymer. Det innebar att urvalet av arbetssokande 1
lagre grad gjordes utifran deras mdjlighet till snabb etablering péd arbetsmarknaden men ocksa
att 5kade volymer i sig kan ha paverkat kvaliteten i sjilva utbildningen.'*® Calmfors et al. pe-
kade ocksa pé att de omfattade satsningarna pé aktiv arbetsmarknadspolitik generellt och ar-
betsmarknadsutbildning specifikt som gjordes under 1990-talet inte grundades 1 ndgon syste-
matisk kunskap om insatsernas effekter. Snarare var detta en politik som & ena sidan bidrog
till att hélla nere antalet 6ppet arbetslosa men & andra sidan kan ha haft negativa inlasningsef-
fekter som forsdmrade den reguljéra sysselsittningen. Politiken kan dock ha bidragit till posi-
tiva effekter pa lang sikt.'?’

Calmfors ef al. dystra bild av arbetsmarknadsutbildningens effekt kan tas som intékt for att
programmets effekter och utfall har varierat kraftigt 6ver tid menar Forslund och Vikstrom i
sin litteraturstudie fran ar 2011."*® Négra ar efter Calmfors ez al. studie finner de Luna et al.
(2008) 1 motsats till Calmfors et al. mycket goda resultat av arbetsmarknadsutbildningen. De
positiva effekterna harror fran aren 2002-2004 och gillde i stort sett oberoende av grupp av
deltagare eller av typ av utbildningsinriktning. Forfattarna menade dock att skillnaderna i ef-
fekter till stor del berodde pé att man i1 denna studie har separerat forberedande och yrkesin-
riktad arbetsmarknadsutbildning frn varandra. Det var 1 den sistndimnda typen som de posi-
tiva effekterna framkom.'*’

Aven Okeke (2005) finner goda resultat i sin effektstudie dver deltagare i arbetsmarknadsut-
bildning under andra kvartalet 2003. Av dem som deltog i utbildning var 66 procent i arbete
180 dagar efter avslutad utbildning att jimfora med 48 procent i kontrollgruppen av arbetsso-
kande som inte deltog 1 utbildning. Sarskilt goda effekter fanns bland deltagare som blev an-
stdllda utan anstéillningsstéd.130

Okeke (2005) konstaterade liksom Statskontoret (2007) och de Luna et al. (2008) att utfallet 1
jobb for deltagarna var mycket starkt under tiden for regeringens mal om att 70 procent av
deltagarna skulle vara i arbete inom 90 dagar efter avslutad utbildning. Aven deras effektstu-
dier visade pd goda resultat. Samtidigt varnade flera av studierna for att malséttningen kan ha
inneburit relativt omfattande inldsningseffekter da malet ledde till att Arbetsformedlingen i
hogre grad valde ut deltagare till utbildningarna utifran deras chans till arbete efter genom-
gangen utbildning, for att pa s sitt sikra att mélsittningen uppnaddes.'’!

I Forslund och Vikstroms (2011) litteraturstudie diskuteras bade de negativa och de positiva
slutsatserna 1 tidigare studier. De lyfter fram ett par tinkbara forklaringar till skillnaden i bade
effekt och utfall under 1990-tal och 2000-tal. En forsta forklaring &r skillnaden 1 arbetsmark-
nadsldget. De menar att det sannolikt &r enklare att organisera arbetsmarknadsutbildning nar

125 Calmfors et al. (2002), s. 80

2 1bid. s. 84

" bid. s. 85

128 Forslund och Vikstrom (2011), 54

12 de Luna et al. (2008)

B0 Okeke (2005), s. 3ff.

B Okeke (2005); Statskontoret (2007); de Luna et al. (2008); Forslund och Vikstrdm (2011)
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det finns gott om lediga jobb att utbilda arbetskraften mot. Den andra forklaringen &r forand-
rade incitamentsstrukturer efter att den tidigare mdjligheten att genom deltagande i1 arbets-
marknadsutbildning aterkvalificera sig till ersdttning fran arbetsloshetsforsékringen togs bort
ar 2001."

Den viktigaste forklaringen till de forbéttrade resultaten under 2000-talet knyts dock till att se-
lektionen av deltagare samt arbetsformedlarnas matchningsarbete forandrades i och med 70-
procentmaélets inforande. Malet 6kade anstrdngningen att identifiera personer som med stor
sannolikhet skulle komma i arbete efter genomford utbildning. Det betydde att arbetsfor-
medlarna blev restriktivare med vem som fick delta i utbildning men ocksa att prioritetsord-
ningen 1 arbetsmarknadsutbildningens syfte tydliggjordes sa att matchning mot uppkommen
arbetskraftsbrist stilldes i fokus medan de fordelningspolitiska motiven, att stirka arbetsso-
kande med svag stillning pa arbetsmarknaden, prioriterades ned.'** Utdver striktare selektion
av deltagare sa ledde den tydligare malstyrningen ocksa till att deltagare i arbetsmarknadsut-
bildningen fick ta del av mer formedlingsinsatser i anslutning till utbildningen. Det gav trolig-
en ytterligare positiva effekter for deltagarnas utsikter att ga vidare till arbete efter avslutad
utbildning."** Det finns dven indikatorer pa att en betydande del av utbildningsdeltagarna un-
der 70-procentsmaélet hade fatt besked om att de skulle fa ett arbete efter genomford utbild-
ning redan innan utbildningen startade.'*> Vid sidan om aktivare formedlingsinsatser s& har
det ocksa papekats att inslaget av praktik i arbetsmarknadsutbildningen ar viktigt for att ge
deltagarna viktiga kontakter med arbetsmarknaden.'*

Van den Berg och Richardson (2008) pekar i samma riktning. De visar att den individuella ut-
flodeshastigheten till arbete mer 4n tredubblas de tva forsta veckorna efter en yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning. Forfattarna anser dock inte att uppgangen kan forklaras av human-
kapitalackumulation utan att den troligen drivs av 6kade anstrangningar fran arbetsformedla-
ren att ge stdd 1 arbetssokandet mot slutet av utbildningsperioden. Som stdd for detta pekar de
bland annat pa att fardigheter trots allt inte deprecieras sa snabbt som effekten av utbildning
avtar. Samma sak giller signal- och urvalseffekter av att ha avslutat en utbildning."?’

Den individuella utflodeshastigheten till arbete den sjunde veckan efter utbildning &r bara 40
procent av vad den &r de fOrsta tva veckorna efter genomford utbildning. Minskningen av ef-
fekten kan bara delvis forklaras av att de med sdmre fOrutséttningar att fa arbete aterstar nér
de med bist forutsittningar har lamnat arbetslosheten. Om tiden 1 utbildning inkluderas 1 ana-
lysen blir nettoeffekten pé de individuella arbetsloshetstiderna néira noll. Van den Berg och
Richargzon konstaterar darfor att arbetsmarknadsutbildningen inte forefaller vara kostnadsef-
fektiv.

De papekar dock att den sammantagna effekten skulle kunna forbéttras om utbildningarna
forkortades och resurser i stéllet lades pa en forlangd period med stort stdd i arbetssokandet
efter kursen, likasd att det dr angelédget att rikta utbildningen till dem som gagnas mest av den
baserat pa individuell karaktéristika. Utbildningseffekten var ldgre for dldre, for inrikes fodda,
for dem med l&ng utbildning och for langtidsarbetslosa. Den laga effekten for dem som redan
hade en lang utbildning kan bero pé att det inte fanns ménga kurser pa akademisk niva varfor
individer med 14ng utbildning inte hade lika mycket att vinna pa arbetsmarknadsutbildningen

132 Forslund och Vikstrom (2011), s. 20
13 Forslund och Vikstrom (2011), s. 20f. och SOU (2007:112), s. 295
134 Forslund och Vikstrom (201 1), s. 20f; Arbetsformedlingen (2014a), s. 29
13 Martinson och Lundin (2003),
1% Abdi och Tydén (2008); Okeke (2005)
i; van den Berg, Gerard och Katarina Richardson (2008)
Ibid.
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som andra. Studien ror individer som registrerades pa Arbetsformedlingen som arbetslosa né-
gon géng mellan 1 januari 1993 och 22 juni 2000."*° Som kapitel 4 visade s har emellertid
effekten ater forsdmrats och andelen deltagare som gatt vidare till jobb har minskat stadigt se-
dan 2005.

Beror de férsdmrade resultaten pa férandrad deltagarpopulation?

I Arbetsformedlingens (2014a) effektstudie, som vi atergav i kapitel 4.2, var effekten av att
delta i arbetsmarknadsutbildning under ar 2012 obefintlig och effekten for ar 2013 var till och
med negativ. Det har forklarats med att deltagarpopulationen idag i allt hogre grad skulle be-
std av langtidsarbetslosa. Att langtidsarbetslosa 1 mindre grad far arbete én andra arbetslosa
ska emellertid inte i sig paverka effekten da langtidslosa inom deltagargruppen jamfors med
langtidsarbetslosa 1 kontrollgruppen. Arbetsformedlingens resultat skulle dérfor kunna tolkas
som att langtidsarbetsldsa har sdmre forutséttningar att tillgodogora sig utbildningen. Men det
kan ocksa tolkas som att utbildningen i sig inte &r en tillrdcklig insats for att arbetsgivare ska
vilja personer som dr ldngtidsarbetslosa i ett ldge dér arbetslosheten dr hog och det finns
manga arbetssokande att vélja bland.

Arbetsformedlingens resultat star i konflikt med den intuitiva tanken om att marginalnyttan av
att delta i en utbildning bor vara storre for en person med kortare utbildning &n f6r en med
mycket utbildning i bagaget. De Luna et al. (2008) visade ocksé att deltagare fran “utsatta
grupper” (i detta fall kortutbildade och utomeuropeiskt fodda) hade storst nytta av att delta 1
arbetsmarknadsutbildningen. Arbetsformedlingen (2015d) och Gerdes (2015) finner ocksa att
effekten av att delta i arbetsmarknadsutbildning har varit starkare bland personer med en
funktionsnedsdttning som medfor nedsatt arbetsformaga under perioden med generellt for-
samrade resultat. Effekten av att delta i utbildning har f6rvisso minskat dven for denna grupp
men ir fortsatt tydligt positiv.'*’

Vad som talar for att tesen om att effektforsamringen kan sammankopplas med en storre andel
langtidsarbetsldsa bor dr den bild diagram 4.11 och 4.12 visar. Utfallet 1 dvergang till arbete
har forsdmrats mer for kort utbildade och utrikes fodda vilket r tva grupper som ar overrepre-
senterade bland lngtidsarbetslosa. Givet de ndgot motstridiga slutsatserna bor vi likvél vara
forsiktiga med att fastsld en enkel forklaring till de forsdmrade resultaten i effektstudierna.

Konjunkturldget paverkar utfallet

I Sohlmans delbetidnkande (2007:18) konstaterades att synen pa dimensioneringen av arbets-
marknadsutbildningen har fordndrats. Historiskt har synen varit att omfattningen av aktiv ar-
betsmarknadspolitik ska utvecklas motsatt mot konjunkturen. Detta fréngicks under andra
halvan av 1990-talet. Resurstilldelningen till arbetsmarknadspolitiska program har 1 ldgre grad
foljt huruvida det dr hog- eller lagkonjunktur. Att omfanget av arbetsmarknadsutbildningen
blev allt mer procykliskt forklarades med att det dr svart att identifiera var och nér arbets-
kraftsbristen kommer att uppstd under svaga konjunkturldgen. Det dr déarfor latt att satsa re-
surserna pa “fel” utbildningar.'*' Detta kritiseras dock av Sohlman. Fér det forsta menar de att
konjunkturfaser inte utvecklas enhetligt utan olika branscher véxer och saktar in vid olika till-
fallen. For det andra pekar de pa att alternativkostnaderna for att utbilda arbetskraft under
hogkonjunktur dr betydligt hogre jamfort med under lagkonjunktur d& det under hogkonjunk-
tur riskeras att skapa onddiga inldsningseffekter med forsvagad sysselsittning som foljd.'**

1% van den Berg och Richardson (2008)

149 Arbetsformedlingen (2015d), s.9ff.; Gerdes (2015), s.13fF.
“1SOU (2007:112), s. 280

%2 Ibid. s 282
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Flera forskare har tidigare forsokt analysera om arbetsmarknadspolitiken &r mer eller mindre
effektiv 1 olika konjunkturldgen. Forslund och Vikstrom (2011) papekar att &ven om effekt-
studierna som técker 1990- och 2000-talet skulle kunna tas som intdkt for att arbetsmarknads-
utbildningen &r mer effektiv under hogkonjunkturer, sa finns flera andra faktorer som inte kan
uteslutas som mer centrala. Exempelvis var lagkonjunkturen pa 1990-talet exceptionellt djup,
samtidigt som volymerna i arbetsmarknadsutbildningen 6kade snabbt. Det gjorde det svart att
dels veta vad som é&r bast att utbilda sig till och dels att upprétthélla kvaliteten 1 utbildningen.

Under inledningen av 2000-talet spelade & andra sidan 70-procentsmélet och den fordndrade
selektionen en central roll for arbetsmarknadsutbildningens goda resultat. I Forslund ez al.
(2011) pekar resultaten mot att arbetsmarknadsutbildning relativt sett dr béttre i en konjunk-
turnedgang 4n i en uppging, bade pd grund av att inlasningseffekten ar mindre allvarlig och
pé grund av att effekten efter programslut 4r mer fordelaktig nir arbetslosheten 4r hog.'*

Internationella studier har bekriftat Forslunds och Vikstroms mer problematiserande instill-
ning till att forklara utfallet av arbetsmarknadsutbildning med hjilp av konjunkturldge. Kluve
(2006) gar igenom nittiosex europeiska skattningar av effekten av arbetsmarknadspolitiska
program i olika konjunkturldgen och menar att nagra langtgaende slutsatser trots allt &r svara
att dra dven om flertalet av skattningarna ger ett visst stod for att effekten dr hogre under tider
med hogre arbetsloshet och ldgre tillviaxt. Denna slutsats grundas i att det inte helt har gétt att
kontrollera for faktorer sdsom programmens dimensionering och deltagarsammanséttningen. |
Lechner och Wunsch (2009) konstateras att &ven om man kontrollerar for deltagarsamman-
sattningen Over tid s tycks arbetsmarknadspolitiska program vara mer effektiva i perioder av
hog arbetsloshet. De far samma resultat nir de jamfor likartade program mellan tyska regioner
med hog respektive 1ag arbetslshet.'**

Tidigare studier ger sdledes goda teoretiska skél for att expandera arbetsmarknadsutbildning-
en under ldgkonjunkturer, sdsom minskade inldsningseffekter och alternativkostnader. Detta
forutsitter dock att, med Forslunds och Vikstroms ord, “ansvariga myndigheter klarar att upp-
ratthélla kvaliteten [...] och klarar att vilja de arbetslosa som har storst nytta &ven om arbets-
16sheten ar hog”'®.

Naér ska resultat métas?

De utfalls- och effektstudier som ligger till grund for ovanstaende diskussion foljer alla unge-
far samma metodupplidgg. Utvirdering av arbetsmarknadsutbildningens effekt pa dvergang i
arbete gors genom att jimfora andelen i arbete efter 90, 180 eller 365 dagar med en kontroll-
grupp som under samma period inte har deltagit i en utbildning. Att mita utfall efter en rela-
tivt kort period fyller en viktig funktion 1 utviarderingen av om arbetsmarknadspolitiken
uppndr sitt syfte. Samtidigt kan det ifrdgasattas om den korta uppfoljningstiden ar tillrdcklig
for att avgora om effekten av arbetsmarknadsutbildning ar tillfredsstdllande. Arbetsfor-
medlingen testade darfor att genomfora sin effektstudie &ven med tva drs uppfoljningstid. Det
visade att effekten vissa ar steg medan den for de flesta aren var kvar p4 samma niva som ef-
ter ett &rs uppfoljningstid.'*® Tidshorisonten behandlas mer utforligt i nistkommande avsnitt.

' Forslund et al. (2011)

1 Kluve (2006); Lechner och Wunch (2009); Forslund och Vikstrém (2011)
'3 Forslund och Vikstrom (2011), s. 53

146 Arbetsformedlingen (2014a), s. 28-33.
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Kortfattat om de skiftande resultaten

Med detta kan vi konstatera att resultaten har varierat 6ver tid och att det delvis foljt konjunk-
turfordndringarna. Samtidigt sa kan forskningen inte visa att konjunkturen ar den enskilt av-
gorande faktorn. Inte heller kan vi fastsla att orsaken till forsdmrad effekt endast hanger sam-
man med den fordndrade deltagarpopulationen.

Det finns ocksa beldgg for att yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning har mer dn tredubblat
utflodeshastigheten till arbete de forsta tva veckorna efter kursen. Det dr dock troligt att detta
drivs av 6kade anstrangningar frin arbetsformedlaren att ge stod i arbetssdkandet mot slutet
av utbildningsperioden. Det talar for att det kan vara ar effektivt att forsoka rikta utbildningen
till dem som gagnas mest av den och att ge mycket stod i arbetssokandet.

En viktig lardom é&r att arbetsmarknadsutbildningen maéste ses i sitt ssmmanhang. Olika grup-
per gynnas inte pa samma sétt av samma utbildning. Savél arbetsmarknadslége som andra ar-
betsmarknadspolitiska insatser kan paverka effekten av arbetsmarknadsutbildningen. Arbets-
formedlingens stod 1 arbetssokandet kan vara ett betydelsefullt komplement till utbildningen.

5.3. Langsiktiga effekter av arbetsmarknadsutbildning

Motiven for arbetsmarknadsutbildning varierar och det har alltid funnits bade kortsiktiga och
langsiktiga motiv. Att motivet har ansetts vara att bidra till att arbetslosa kommer 1 arbete sa
fort som majligt uttrycktes som klarast aren 1999-2003 da ett mal for AMV var att minst 70
procent av dem som avslutade en arbetsmarknadsutbildning skulle ha arbete 90 dagar efterat
och aren direfter nir den uppnadda nivéan inte skulle minska.'*” Men utbildning kan ocksa ses
som en ldngsiktig investering i humankapital vilket motiverar att effekterna méts i ett lingre
perspektiv.'* Det finns dérfor skil att stanna upp ett dgonblick och géra en distinktion mellan
kort- och ldngsiktiga effekter.

Att snabbt fi ett arbete kan vara en annan sak 4n att fa en stabil forankring pa arbetsmark-
naden. Den som saknar en specifik yrkeskompetens som ér efterfrdgad pa arbetsmarknaden
kan 1 hogre grad dn andra bli hinvisade till tillfdlliga arbeten dér arbetsgivaren inte ser nagot
storre varde 1 att knyta kompetensen till sig i ndgon fastare form. Om den som gar en utbild-
ning stravar efter att slutféra den sd kan det medfora att tiden 1 arbetsloshet blir 1dngre &n for
ndgon, med i Ovrigt liknande forutsittningar, som forsoker fa jobb omedelbart. I detta avsnitt
ska vi darfor undersoka vad som ar kdnt om langsiktiga effekter av arbetsmarknadsutbildning.

Sérskilda studier av arbetsmarknadsutbildningen och differentierade resultat

Strandh och Nordlund (2008) visar att bade arbetsmarknadsutbildning och subventionerad
sysselsittning ger positiva effekter pa sannolikheten att 1dngtidsarbetslosa nar den inkomst de
hade fore arbetslosheten, vilket indikerar att programmen hjélper deltagarna att fa en ny for-
ankring pé arbetsmarknaden. For arbetsmarknadsutbildningen 6kar dock effekten dver tioars-
perioden medan den for subventionerad sysselséttning initialt dr extremt positiv men sedan
reduceras substantiellt over tid. Forfattarna konstaterar att hypotesen att humankapitalinveste-
ringar i form av arbetsmarknadsutbildning resulterar i langsiktiga och 6kande fordelar for del-
tagarna medan subventionerad sysselséttning har omedelbara positiva effekter men gor ritt sa
lite for den langsiktiga konkurrenskraften, ser ut att stimma.'®

750U (2007:112), s. 77-82.
'*¥ Strandh och Nordlund, (2008)
' Tbid.
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Samma artikel visar att arbetsmarknadsutbildning har en positiv effekt pa chansen att ha ett ar
utan arbetsldshet och att effekten av arbetsmarknadsutbildning dkar dver tid."*® Vidare 4r bade
deltagande i arbetsmarknadsutbildning och subventionerad sysselsittning forknippat med
lagre sannolikhet att Idimna arbetsmarknaden under en tioarsperiod. Den starkt negativa effek-
ten (vilket hér dr en bra effekt) av subventionerad sysselsdttning avtar ganska snabbt och blir
positiv under de sista aren av tioarsperioden. For arbetsmarknadsutbildning ddaremot ar effek-
ten rétt sd stark i borjan och reduktionen dver tid mycket mindre vilket innebér att effekten
forblir negativ dven i slutet av perioden. Aven dessa upptickter understryker den langsiktiga
effekten av humankapitalinvesteringar i form av utbildning.

De individer som Strandh och Nordlund studerar hade varit viletablerade pa arbetsmarknaden
ar 1992 men var langtidsarbetslosa ar 1993 dé arbetsmarknadsldget var mycket daligt. De pa-
pekar att det & ena sidan innebér ett stringt test av arbetsmarknadspolitiken eftersom kvali-
teten dd sannolikt var relativt ld&g men att det & andra sidan &r mojligt att arbetsmarknadspoli-
tikenlijlllte ar lika betydelsefull for att upprétthalla humankapitalet i ett battre arbetsmarknads-
lage.

Forslund et al. (2011) undersoker om arbetspraktik eller arbetsmarknadsutbildning &r mest ef-
fektivt 1 olika konjunkturlégen och kastar samtidigt lite ljus 6ver frdgan om utbildningens ef-
fektivitet sett Gver olika tidshorisonter.'” De visar att arbetsmarknadsutbildning ar bittre dn
arbetspraktik pa lang sikt dérfor att behandlingseffekten efter programslut s& smaningom
overviger inlasningseffekten som &r storre i arbetsmarknadsutbildning &n i arbetspraktik. Ar-
betsmarknadsutbildning visar sig relativt sett vara béttre i en konjunkturnedging &n i en upp-
gang, bade pé grund av att inlasningseffekten ar mindre allvarlig och pa grund av att effekten
efter programslut 4r mer fordelaktig nir arbetslosheten 4r hog.'>

I (Viast-)Tyskland har det visat sig att deltagande i utbildning i genomsnitt minskade sanno-
likheten att ha jobb med 15 procentenheter pé kort sikt och 6kade sannolikheten med 10 pro-
centenheter pé lang sikt. Sett dver 8 ar innebir detta en 5-procentig 6kning av tiden i jobb.'™*

Generell eller yrkesinriktad utbildning?

Det finns en utbredd uppfattning om att arbetsmarknadspolitisk utbildning bor vara yrkesin-
riktad snarare én generell trots att det finns empiriska studier av vuxna i generell utbildning
som rapporterar tilltagande avkastning i 8-10 ar efter paborjade studier. Teoretisk utbildning
antas vanligen frimja formdgan till inldrning och skapa kunskap som dr anvindbar pé ett mer
generellt sitt. Det kan medfora att individen fir mer utbildning av sin arbetsgivare, blir mer
flexibel infor teknologiska och/eller organisatoriska fordndringar pé arbetsmarknaden och att
framtida karridrbyten upplevs som mindre kostsamma. Fordndringar som dr svara att forutse
kan darfor gora att teoretisk utbildning fungerar som en forsakring mot ldngvariga perioder av
arbetsloshet. Yrkesutbildningar har & andra sidan en naturlig koppling till arbetsmarknaden
och paverkar dirigenom hur matchningsbara arbetslosa dr pd ett konkret sitt. Samtidigt kan
det innebdra en risk att inrikta sin utbildning mot ett visst yrke eftersom efterfrdgan péa dessa
yrkeskunskaper plotsligt kan minska.

1% Strandh och Nordlund, (2008)

P! Ibid.

12 T analysens forsta steg, innan hénsyn tas till konjunkturlige och att olika slags individer kan vara arbetslosa i
olika regioner och i olika konjunkturldgen, visas att arbetsmarknadsutbildning minskar arbetsloshetstiden for ut-
vérderingshorisonter som dr langre dn 15 méanader. Det visar sig samtidigt att sannolikheten att fortfarande vara
arbetslos ér lagre for deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning &n i arbetspraktik om utvarderingshorisonten ar langre
an 7 manader efter programstart.

13 Forslund et al. (2011)

13 L echner och Wunsch (2009) refererade i Forslund ez al. (2011)
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En positiv bild av vad generell utbildning kan betyda ges i en studie som foljer upp vad som
hinde med uppsagda vid omstruktureringen av varvs- och gruvindustrin under 1980-talet.'>
Studien foljer utvecklingen for dem som berdrdes av omfattande uppsédgningar fran LKAB:s
gruvor i Norrbotten ar 1982 samt anstillda vid varvet 1 Uddevalla efter nedldggningen ér
1985. Ménga av dessa uppsagda hade som hogst grundskoleutbildning.

Bada dessa grupper av uppsagda lontagare moétte omfattande insatser fran samhéllet. Insatser-
na var i form av otraditionell industripolitik, arbetsmarknadspolitik, arbets-
marknadsutbildning och inte minst premier for dem som valde att studera. De uppsagda 16n-
tagarnas sannolikhet att vara sysselsatta jamfors med en kontrollgrupp som bestar av dem som
blev av med sina arbeten pd grund av nedldggningar dren 1987-1988 (kontrollerat for bak-
grundsfaktorer sasom kon, alder, ursprung, utbildning och familjesituation).

Sannolikheten att de tidigare LK AB-anstéllda skulle ha arbete var 14g i forhallande till jAm{o-
relsegruppen under 1980-talets mitt men var sedan, for bade tidigare Uddevalla- och LKAB-
anstéllda, i stort sett, hogre sé langt som studien strécker sig fram till 1999. De sista fyra dren
var sannolikheten att ha arbete 2-3 procentenheter hogre for de tidigare Uddevalla- och
LKAB-anstillda. Skillnaden mellan grupperna forandrades alltsa dver tid och ger intryck av
att stabiliseras pa ett fordelaktigt sitt for de tidigare Uddevalla- och LK AB-anstéllda.

Olsson och Storrie (2007) forklarar den goda utvecklingen med att de berérda arbetarna 1 vi-
sentligt storre omfattning dn andra fristdllda genomgick gymnasial utbildning. Av de Udde-
valla-anstéllda hade 53 procent som hogst grundskoleutbildning. Insatserna bidrog till att an-
delen av de uppsagda utan langre utbildning 4n sd nistan halverades fram till 1999.

Stenberg och Westerlund (2014) undersoker just om generell utbildning pé lang sikt kan
skapa storre effekter pa inkomster 4n specifik utbildning. Over lag visar resultaten att yrkesin-
riktad arbetsmarknadsutbildning har ett stérre genomslag pé kort sikt, men att generell utbild-
ning, inom ramen for Kunskapslyftet, pd lang sikt kan gora individer mindre kénsliga for for-
andringar pa arbetsmarknaden. De flesta resultat visar dock pa relativa fordelar av yrkesinrik-
tad arbetsmarknadsutbildning. Argument for teoretisk utbildning for arbetslosa méste darfor
baseras pa att programeffekterna ar heterogena och att ett bredare utbud av program 6kar mdgj
ligheterna for individer att agera utifran sina komparativa fordelar. '*°

For bade mén och kvinnor dr det fran borjan fordelaktigt att ha gétt en yrkesutbildning men
inkomstfordndringarna tenderar att konvergera efter 5-7 &r. For mén tycks arbetsmarknadsut-
bildningen vara ett mer effektivt program. Men for kvinnor ser de relativt sett ldgre arbetsin-
komsterna de forsta aren for dem 1 Kunskapslyftet ut att kompenseras av senare aterhimtning.
Nir resultatet for ar 2010 extrapoleras visar det sig att det initiala inkomstbortfallet fullstin-
digt har kompenserats ar 2025 da den yngsta kohorten dr 53 dr och ungefar hilften av urvalet
fortfarande 4r under 65 &r."”” En lang uppfoljning ér alltsa viktig for slutsatserna av denna typ
av utvirdering. '®

'3 Ohlsson och Storrie (2007)

13 Stenberg och Westerlund (2014)

71 rapporten jamfors arbetsinkomster dren 1990-2010 for individer som 1997 deltog i program med yrkesinrik-
tad respektive teoretisk utbildning. Det kontrolleras for ett stort antal variabler for att gora olika grupper i olika
program jamforbara. Kvinnorna som deltog i Kunskapslyftet hade ar 2010 i genomsnitt en 5 811 kronor hogre
inkomst dn kvinnorna som deltog i arbetsmarknadsutbildning.

1% Stenberg och Westerlund (2014)
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For kvinnor utan gymnasial utbildning finns signifikanta resultat som indikerar att det inle-
dande inkomstbortfallet dr aterhdmtat inom 10-15 &r. For denna grupp skulle det dérfor, enligt
Stenberg och Westerlund (2014), kunna vara samhéllsekonomiskt motiverat att utvidga ar-
betsmarknadspolitiska program till att ocksa omfatta generell utbildning. En analys av ett ur-
val 1 Stockholmsomradet indikerar att generell utbildning kan vara mer vird pa en diversifie-
rad arbetsmarknad, sirskilt for mén.'>’

For min (25-44 ar) med icke-kognitiva formagor under medianen (d.v.s. opraktiska méin) gav
den yrkesinriktade utbildningen ett storre inkomstmassigt utbyte. For mén med icke-kognitiva
formagor 6ver medianen indikerar resultaten tvdrtom mer gynnsamma effekter av generell ut-
bildning. Enligt Stenberg och Westerlund (2014) &r en mgjlig tolkning av detta att specifika
yrkesinriktade kunskaper kan vara ett sitt att kompensera for 1aga icke-kognitiva formagor.
Omvint kan icke-kognitiva forméagor vara ett viktigt komplement for att kunna dra ekonomisk
nytta av teoretisk utbildning. '

Sérskilda resultat fér unga

For aldersgruppen 20-24 ar har det visat sig att arbetsmarknadsutbildning ger béttre resultat dn
arbetspraktik ndr det géller sysselsattning och inkomst tva r efter programstart. Pa kortare
sikt — det forsta &ret — dr daremot arbetspraktik bittre nir det géller utflode till arbete och in-
skrivning pa Arbetsformedlingen. Det ser ocksa ut som om arbetsmarknadsutbildning ersétter
annan utbildning snarare &n stimulerar unga till reguljir utbildning. Deltagarna i arbetsmark-
nadsutbildning flodar ndmligen i mycket mindre utstrackning &n deltagarna i arbetspraktik till
reguljdr utbildning. Samma studie av unga som bdrjade 1 olika arbetsmarknadspolitiska pro-
gram mellan 1999 och 2003 indikerar att Ungdomsgarantin for aldersgruppen 20-24 ledde till
arbete 1 mindre utstrackning dn arbetspraktik och arbetsmarknadsutbildning. Det finns dock
en starkt positiv effekt pa dvergangarna till utbildning som néstan fullt ut tycks kompensera
for det ligre utflodet till arbete.'’

Larsson (2000) studerar programmens effekter ungetfir tio ar tidigare, for aldersgruppen 20-24
ar som registrerades som Oppet arbetslosa pa Arbetsformedlingen ar 1992 eller 1993. Det
framkommer att arbetsmarknadsutbildning hade negativ effekt pa inkomsterna ett ar efter
programstarten. Den relativa effekten av arbetsmarknadsutbildning jamf{6rt med att inte delta 1
ndgot program 1ag mellan -35 och -59 procent. Tv4 ar efter utbildningen var effekten pé in-
komsten fortfarande negativ, men hade minskat till omkring -20 procent. Effekten pa sanno-
likheten att avaktualiseras till arbete, pé -30 till -41 procent, var pd kort sikt, nadgot ligre dn
inkomsteffekten. Effekten pa sannolikheten att avaktualiseras till studier var negativ. P4 lang
sikt minskade effekten men forsvann inte helt. Bdde inkomst- och sysselsittningseffekterna
var samst for dem som paborjade en arbetsmarknadsutbildning ar 1992 och blev successivt
bittre for dem som borjade dren 1993 och 1994 '

Ocksé en analys dir forberedande och yrkesinriktade utbildningar betraktas som tva separata
program visade tydliga negativa effekter av bada utbildningstyperna for aldersgruppen 20-24
ar. Inkomsteffekterna verkar vara ndgot mindre negativa for yrkesinriktad utbildning och ef-
fekterna péd avaktualisering till arbete och studier dr 1 genomsnitt lika stora for bada utbild-
ningstyperna.'®

1% Stenberg och Westerlund (2015)

1% Stenberg och Westerlund (2014)

1! Forslund och Nordstrom Skans (2006)
12 L arsson (2000)

' Ibid.
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Mikro- och makroperspektiv

Albrecht et al. (2008) pekar pa att sa stora satsningar som Kunskapslyftet, dir mer &n tio pro-
cent av arbetskraften deltog under aren 1997-2002, kan ge upphov till makroekonomiska ef-
fekter. Utover eventuella direkta individeffekter sé kan andra arbetare paverkas genom for-
andringar 1 lonerna och/eller arbetsloshet och sysselséttningschanser. De undersoker dérfor
jamviktseffekten av Kunskapslyftet genom att en jamvikts-matchningsmodell med arbets-
marknadsfriktioner och heterogena kunskaper kalibreras. I modellen méter arbetsgivarna upp
den 6kande andelen medelkvalificerad arbetskraft med fler vakanser och lagkvalificerad ar-
betskraft blir kontaktad i l4gre takt. Nér det blir fler vakanser per arbetslos 0kar utflodet fran
arbetsloshet till arbete pé varje kunskapsniva och I6nenivaerna pa olika kvalifikationsnivéer
forandras. '

Uppsatsens slar dirmed fast en ldnk mellan den mikroekonomiska litteraturen om behand-
lingseffekter pa arbetslosa och den makroekonomiska om péverkan pa produktivitet och kun-
skapsfordelning. Effekten delas upp pa en partiell behandlingseffekt och pa jamviktseffekter
pa bade de behandlade och obehandlade. Enligt alla matt tjinar de behandlade mest pa pro-
grammet. De som redan var medelkvalificerade tjdnar ocksd medan de som forblev okvalifi-
cerade forlorade. Simuleringarna ger att jimviktseffekten ar 1,5-2 ganger storre &dn den parti-
ella effekten vilket dr ett viktigt perspektiv pd storskaliga program sasom Kunskapslyftet. 165

Kortfattat om den langsiktiga effekten

Vi har alltsé sett att arbetsmarknadsutbildningen har givit positiva effekter pa sannolikheten
att langtidsarbetsldsa nar den inkomst de hade fore arbetslosheten liksom pa chansen att de
har ett ar utan arbetsloshet och att effekterna dkar 6ver en tiodrsperiod. Deltagande i arbets-
marknadsutbildning ar forknippat med lagre sannolikhet att lamna arbetsmarknaden under ti-
odrsperioden. Effekten dr ritt sa stark 1 borjan och forblir negativ dven i slutet av perioden.
Detta kan jimforas med subventionerad sysselsittning dir effekten avtar mycket snabbt och
sannolikheten att deltagarna ldmnar arbetsmarknaden okar mot slutet av perioden. Vidare ar
arbetsmarknadsutbildning béttre &n arbetspraktik pa lang sikt.

Att arbetsmarknadsutbildning foretrddesvis bor vara yrkesinriktad dr inte sjdlvklart. Det finns
empiriska studier som rapporterar tilltagande avkastning for vuxna i generell utbildning sa
langt som 8-10 &r efter pabdrjad utbildning. Aven om den yrkesinriktade arbetsmarknadsut-
bildningen har visat sig ha ett storre genomslag pa kort sikt sé ar det ocksa visat att generell
utbildning, inom ramen for Kunskapslyftet, kunde gora individer mindre kdnsliga for fordnd-
ringar pa arbetsmarknaden pé lang sikt. Programeffekterna var olika i olika grupper av arbets-
16sa vilket talar for att ett bredare utbud av program 6kar mdjligheterna for individer att dra
nytta av sina komparativa fordelar. Det finns resultat som tyder pa att icke-kognitiva formagor
vara ett viktigt komplement for att kunna dra ekonomisk nytta av teoretisk utbildning. Om-
vant kan specifika yrkesinriktade kunskaper kan vara ett sitt att kompensera for laga icke-
kognitiva formagor.

For 20 till 24-aringar ser det ut som om arbetsmarknadsutbildning ersétter annan utbildning
snarare dn stimulerar unga till reguljar utbildning. I borjan av 1990-talskrisen hade arbets-
marknadsutbildning negativ effekt pd inkomsterna for unga ett ar efter programstarten.

Viktiga aspekter kan alltsd gé forlorade om arbetsmarknadsutbildningen bara inriktas pa att nd
kortsiktiga resultat. Ofta ser resultaten av utbildning av arbetslosa béttre ut om den langa sik-
ten inkluderas. Det giller inte minst generell utbildning. Bilden av vilka individer som vinner

164 Albrecht el al. (2008)
1% Tbid.
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mest pd utbildning foréndras ockséd nir den langa sikten tas i beaktande. Att bara beakta den
korta sikten kan darfor leda till fel prioriteringar avseende omfang, dvergripande inriktning
och vilka som fér utbildning. Arbetsformedlingen (2014a) foreslar att fokuseringen pa snabb
overgang borde kompletteras med nya indikatorer for progression i ndirmandet av en stadigva-
rande plats pé arbetsmarknaden.'®®

5.4. Okar matchningen mot bristyrken?

Huvuduppgiften for arbetsmarknadsutbildningen &r att underlitta for den enskilde att fa eller
behalla ett arbete samt att motverka att brist pa arbetskraft uppstar pa arbetsmarknaden. For
att viardera arbetsmarknadsutbildningens resultat bor vi utdver att studera utfall och effekt
ocksa studera huruvida insatserna leder till battre matchning pa arbetsmarknaden.

Cronert (2015) analyserar matchningen pa arbetsmarknaden utifrén s kallade Beveridge-
kurvor, diar sambandet mellan vakanser och arbetsloshet studeras. Han konstaterar att arbets-
marknaden for bade personer med eftergymnasial utbildning och personer med grundskoleut-
bildning har préglats av betydande matchningsproblem under perioden 1995-2013. Problemen
ar dock av olika karaktir. Bland kort utbildade har matchningsproblemen 6kat i form av att
antalet vakanser med ritt kompetenskrav inte har 6kat i samma takt som arbetsldsheten inom
gruppen. Samtidigt refererar Cronert till forskning som visar att den genomsnittliga utbild-
ningsnivén i de jobb som inte kréver ldngre utbildning &n grundskola har dkat betydligt under
de senaste decennierna.'®’ Bland eftergymnasialt utbildade 4r forhallandet det omvinda. Anta-
let vakanser till jobb som kréver eftergymnasial utbildning 6kar snabbare dn det lediga arbets-
utbudet. Detta sker trots att en allt storre del av arbetskraften idag har en eftergymnasial ut-
bildning. En viktig orsak till detta ar enligt Cronert att 6kningen av hogskoleutbildade inte
sker inom dmnen/branscher dir behovet ir som storst.'®® Cronerts resonemang fér stod av Ar-
betsformedlingen som uppger att de har allt svirare att matcha inskrivna arbetssokande med
de lediga platserna.'®

Konkurrensen om jobben har saledes hardnat samtidigt som vakanserna till jobb med hogre
utbildningskrav blir fler. Detta talar for att utbildningar som matchar arbetsmarknadens efter-
fragan dr avgorande for bade arbetslosas mojligheter att ta sig till arbete och arbetsmark-
nadens dynamik. Nedan analyseras huruvida arbetsmarknadsutbildningen bidrar till att for-
béttra matchningen pa arbetsmarknaden.

Ar utfallet i jobb hégre inom bristyrkesutbildningar?

Tva ganger per dr presenterar Arbetsformedlingen en prognos dver efterfragan pa arbetskraft
inom narmare tvahundra yrken. Prognosen bygger pa bedomningar av arbetsmarknadsléget
hamtade frén privata och offentliga arbetsgivare 6ver hela landet.'”® Arbetsformedlingen tar
utifran beddmningarna fram ett viktat medelvirde for respektive yrkes framtidsutsikter, ett ar
framat i tiden.'”"

16 Arbetsformedlingen (2014a), s. 28-33.

'7 Eriksson och Rooth (2014) i Cronert (2015), s. 136; jmf. Le Grand et al. (2013)

1 Cronert (2015), s. 131-140

199 Arbetsformedlingen (2015a), s. 78

17 Underlaget tas fram genom att de lokala formedlingskontoren intervjuar omkring 10 000 privata arbetsgivare
samt genom intervjuer med kommuner, landsting och ett urval av statliga arbetsgivare. Det kompletteras med ar-

betsformedlarnas uppskattning av den lokala arbetsmarknaden samt makroekonomiska konjunkturprognoser.
"1'SOU (2007:18), s. 26f. och Arbetsformedlingen (2015¢), s. 37f.
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Indexet delas in i fem olika nivéer dér index 1,00 innebdr mycket hird konkurrens om jobben
(6verskott pa arbetskraft) och 5,00 innebdr mycket liten konkurrens om jobben (stort under-
skott pa arbetskraft).'”?

Om arbetsmarknadsutbildningen fungerar 1 enlighet med sitt syfte sa bidrar den till att match-
ningen av arbetslosa och bristyrken 0kar. Det betyder att om ett yrke har ett hogt bristvérde
bor det vara en storre andel av deltagarna i1 utbildningar inom dessa yrken som gar vidare till
arbete efter avslutad utbildning. Om inte sa har arbetsmarknadsutbildningen, atminstone kort-
siktigt, misslyckats.

Denna tes kan enklast provas genom att andelen i arbete efter genomf6rd utbildning i varje
yrke plottas mot yrkets bristindex. Vi har tyvérr inte tillgang till en yrkesuppdelad statistik
vilket minskar moéjligheten att utvirdera om sambandet stimmer.

Diagram 5.1
Andel i arbete efter olika utbildningsinriktningar 2014 relaterat till motsvarande yrkens genomsnittliga
bristindex hosten 2013
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Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

I diagram 5.1 plottas istéllet ett genomsnittligt bristindex for de yrken som respektive utbild-
ningsinriktning riktas mot samt andelen 1 arbete 90 dagar efter genomford utbildning 1 samma
utbildningsinriktning. Diagrammet visar inte pa nagra starka samband. Om nagot samband
ska uttydas sé dr det 1 sa fall svagt negativt. Den yrkesgrupp dér bristindex ar som lagst, kultur
& media, dr samtidigt den grupp som har nést hogst andel som gér vidare till arbete. IT-
inriktningen, dér bristen ar som storst, har ddremot lagst andel 6vergang till arbete inom 90
dagar efter genomford utbildning.

Detta samband studerades ocksa i1 delbetédnkandet till Sohlmans utredning om den framtida
arbetsmarknadsutbildningen. Inte heller detta betdnkande kunde finna ndgot samband mellan
bristindex och dvergéng till arbete. For att kontrollera om sambanden sag annorlunda ut pa

172 Mycket hard konkurrens:1,00-1,99. Hard konkurrens: 2,00-2,89. Balans: 2,90-3,29. Liten konkurrens: 3,30-
4.00. Mycket liten konkurrens: 4,01-5.00.
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regional niva, ddr arbetsmarknadsutbildning vid tiden for studien upphandlades, gjordes lik-
nande analyser for respektive 1dn. Dessa analyser skilde sig emellertid inte fran resultaten pa
nationell niva. I tvé lin var sambandet till och med negativt.'”

Det hdr innebdr, att sa langt som vi kan studera, sé tycks inte tesen att hog brist leder till 6kat
utfall i arbete inom 90 dagar efter utbildningen stimma. Det finns dock betydande skillnader
mellan analysen fran 2006 och den som presenterades ovan vilket gor det vanskligt att redan
hir fastsld att matchningen inte fungerar. Forst och frimst bygger vér analys inte pa yrkesspe-
cifik data vilket gér den mer grovmaskig. Det innebdr att vi kan ha missat relevanta skillnader
inom respektive yrkes- och utbildningsgrupp. Vidare édr den totala 6vergangen till arbete be-
tydligt lagre idag jamfort med 2006. S& d&ven om sambanden var svaga vid béda tillféllena ar
forutséttningarna fundamentalt olika.

Ar deltagarvolymerna stérre i bristyrkesutbildningar?

Utfall i arbete efter avslutad utbildning &r inte det enda sittet att studera om arbetsmarknads-
utbildningen bidrar till att matcha arbetslosa och bristyrken. Om Arbetsformedlingen anvin-
der bristyrkesstatistiken som grund till vilka arbetsmarknadsutbildningar som ska prioriteras
sa bor det finnas ett positivt samband mellan bristindex och deltagarantal i respektive utbild-
ningsinriktning. Med andra ord, desto storre brist pa arbetsutbud i ett yrke, desto fler deltar i
utbildning riktad mot yrket.

Aven detta samband ir svért att studera med hjilp av den statistik vi har att tillgd. Med hjilp

av att ett par olika steg kan vi dock komma nirmare ett svar. For att analysera om utbildning-
arna riktas ritt utgar vi ifrn respektive bristyrkes kvalifikationsnivaer samt kvalifikationsni-

véerna for yrkena i respektive utbildningsinriktning.

Diagram 5.2
Samtliga sysselsatta fordelade pa respektive kvalifikationsniva, 2014
| | = Niva 1
Andel av sysselsatta mNiva 2
| | Niva 3
) . . X X . X X . X ) mNiva 4
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%
Nivi 1 | Niva 2 | Niva 3 | Nivé 4
Inga eller laga formella Utbildning pé gymnasial | Praktisk eller yrkesspeci- | Teoretisk eller forskar-
utbildningskrav niva samt eftergymnasial | fik eftergymnasial utbild- | forberedande eftergymn-
utbildning kortare &n 2 &r | ning om 2-3 ar asial utbildning om minst
3 ar eller forskarutbild-
ning

Kéllor: SCB, Standard for svensk yrkeskvalifikation (SSYK 2012) och SCB/AKU.

Diagram 5.2 beskriver kvalifikationsnivderna pé svensk arbetsmarknad, utifran statistiska
centralbyrans definitioner i standardiseringen av svensk yrkeskvalifikation (SSYK). Med
hjalp av diagrammet kan det konstateras att ar 2014 arbetade 49 procent av de anstéllda 1 al-
dern 20-64 ar i ett yrke som krdver en eftergymnasial utbildning om minst tva ar.

Arbetsformedlingens bristindex visar att behovet av arbetskraft under de nédrmaste aren i
forsta hand kommer uppsté i yrken med krav pa eftergymnasial utbildning. I de 35 yrken dar
det i januari 2014 rddde en mycket liten konkurrens (stor brist pd arbetskraft) krdvdes i 24 fall

' SOU (2007:18), s. 67



en langre eftergymnasial utbildning frén hogskola eller universitet. I 7 yrken behdvdes en ex-
amen fran yrkeshogskola eller minst tvaarig hgskoleutbildning och i 8 yrken en yrkesinriktad
gymnasieutbildning. Den motsatta trenden géller bland de yrken dér det ansags rdda mycket
hard konkurrens om jobben (stort Gverskott pd arbetskraft). Av totalt 9 yrken kréver 3 stycken
hogskoleutbildning, i 2 fall behdvs examen frén yrkeshdgskolan och 7 yrken kraver fardiga
gymnasiestudier varav fyra inom relevant yrkesinriktning. Inga av de yrken med mycket liten
brist ingar i kvalifikationsniva 1, dér inga eller laga formella utbildningskrav stills.'™

Detta betyder att sysselsdttningsokningen forvéntas ske 1 yrken dér en allt hogre utbildning
behovs. Om arbetsmarknadsutbildningen ska bidra till att matcha ledigt arbetsutbud mot ar-
betsgivarnas behov bor en betydande del av utbildningen riktas mot yrken pa kvalifikations-
nivad 3 och 4.

Diagram 5.3
Antal deltagare per utbildningsinriktning i genomsnitt samt andel yrken inom utbildningsinriktningen ut-
ifran kvalifikationsniva, 2014
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Kalla: SCB Standard for svensk yrkeskvalifikation (SSYK 2012) och Arbetsformedlingen samt egna berdkningar

Diagram 5.3a visar hur manga, i genomsnitt, som gick en arbetsmarknadsutbildning ar 2014,
inom de fjorton olika utbildningsinriktningarna. Diagram 5.3b visar kvalifikationsnivaernas
andel av de yrken som ligger inom respektive utbildningsinriktning. Diagrammen visar att det
1 forsta hand ar utbildningsinriktningar riktade mot yrken med ldgre kvalifikationsniva som
har manga deltagare i arbetsmarknadsutbildning ar 2014. Inom de tva storsta utbildningsin-
riktningarna, hantverk och transport, finns enbart yrken so hor till SSYK:s kvalifikationsniva
2 medan sma inriktningar som pedagogiskt arbete, ekonomi, juridik och administration samt
IT enbart bestar av yrken pa kvalifikationsniva 3 och 4.

1" Ett par av yrkena har olika kravspecifikationer beroende pa typ av tjénst, darfor blir det fler 4n antalet yrken.
Utbildningskraven utgér fran Yrkeskompassens utbildningsrekommendationer.
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Tabell 5.1
Bristindex for yrken inom de fyra storsta utbildningsinriktningarna, antal yrken med krav pa eftergymn-
asial utbildning inom parantes, 2014

AFs Mycket haird  Hard kon- Balans Liten kon- Mycket liten  Andel i

Brist- konkurrens Kkurrens (2,90-  Kkurrens konkurrens arbete
index (1,00-1,99) (2,00-2,89) 3,29) (3,30-4,00) (4,01-5,00) efter 90
dagar
Vard 34 1(0) 5(2) 11(11) 9 (8) 10 (10) 11,7 %
Kundservice 2,7 2 (0) 4(0) 2 (0) 2 (0) 0 (0) 18,7 %
Hantverk 3,6 0 (0) 0 (0) 4(0) 14 (0) 3(0) 20,2 %
Transport 3,0 1(0) 1(0) 4 (0) 4 (1) 0(0) 26,3 %

Kalla: Arbetsformedlingen och egna berdkningar

Tabell 5.1 visar bristnivan for yrken inom de fyra storsta utbildningsinriktningarna samt hur
manga av dessa yrken som kriaver en eftergymnasial utbildning. Kolumnen langst till vénster
visar bristindex for hela utbildningsinriktningen. Kolumn 2-6 visar antal yrken i respektive
indexkategori. Siffran 1 parantes visar antal yrken med krav pa eftergymnasial utbildning
(kvalifikationsniva 3-4). Kolumnen léngst till hdger visar andelen i arbete 90 dagar efter av-
slutad utbildning i respektive inriktning.

Den storsta utbildningsinriktningen, hantverk, inriktar sig till tjugoen av de tvahundra yrken
som Arbetsformedlingen rdknar ut ett bristindex for. I sjutton av dessa rader det en liten eller
mycket liten konkurrens om jobben medan det inte finns nagot yrke dir konkurrensen ar hard
eller mycket hérd. Inget yrke kréver eftergymnasial utbildning. Inom kategorin vard och om-
sorg ingar trettiosex yrken, bland dessa rader det en brist pa utbildad arbetskraft i nitton yrken,
av dessa nitton krivs eftergymnasial utbildning i alla utom ett. Aven bland vérd- och om-
sorgsyrken i balans krivs en hogre utbildning. Inom kategorin transport kravs eftergymnasial
utbildning i ett av de tio yrken som ingar briststatistiken. I fyra av dessa yrken finns det en
risk for brist pa arbetskraft, medan det &r 6verskott eller balans i resterande sex yrken. I den
sista gruppen, kundservice, ingdr ocksé tio yrken. Av dessa &r det endast i tva yrken som det
rader en brist pa arbetskraft medan det i resten finns ett dverskott pa kvalificerad arbetskraft.

Eftersom Arbetsformedlingen sedan ar 2007 inte kan anvisa deltagare till utbildning inom det
reguljdra utbildningssystemet' "> dr utbildningar gentemot yrken som kriver eftergymnasial
utbildning ovanliga inom arbetsmarknadsutbildningen. Det innebir att de som lédser en ar-
betsmarknadsutbildning inom yrkeskategorin vard och omsorg troligen inte studerar till yrken
dér det rader brist. Detta antyds ocksa av den sista kolumnen som visar andel av deltagarna
som har varit i arbete 90 dagar efter avslutad utbildning dér endast 11,7 procent har jobb efter
avslutad vardutbildning.

Inom kategorin hantverk aterfinns flest yrken utan krav pa eftergymnasial utbildning dir det
rader brist pa arbetskraft. Det dr dock inte sd att andelen deltagare som ér i arbete efter ge-
nomford utbildning &r stérre 1 denna inriktning 4n 1 de dvriga tre. Enbart 20,2 procent av del-
tagarna i en hantverksutbildning r i1 arbete 90 dagar efter slutforda studier. Den utbildningsin-
riktning med hogst andel 1 arbete efter 90 dagar ar transport dér 26,3 procent ér 1 arbete. Trots
det ar transport den utbildningsinriktning som i1 minst utstrackning riktas till bristyrken.

'3 prop 2006/07:1 uo. 14



Kortfattat om bristyrken

Diagram 5.3 och tabell 5.1 visar saledes att arbetsmarknadsutbildning i forsta hand forefaller
riktas mot traditionella arbetaryrken, dér utbildningskraven inte inbegriper eftergymnasial ut-
bildning pa hogskole- och universitetsniva. Det indikerar att arbetsmarknadsutbildningen, pa
en dvergripande niva, inte i forsta hand inriktas mot de yrken pa arbetsmarknaden dir behovet
ar storst. Daremot finns det enskilda arbetaryrken, sarskilt yrken med specifika och unika kva-
lifikationskrav, déir bristen ar stor och dér arbetsmarknadsutbildningen béttre moter brist pa
arbetskraft. Dessa yrken finns exempelvis inom kategorierna hantverk och transport dir anta-
let deltagare ocksa dr hogt. Arbetar- och ldgre tjdnstemannayrken med brist pa arbetskraft
finns ocksa inom andra omraden, exempelvis flera av omsorgsyrkena. Utbildningar riktade till
dessa yrken ges dock i1 hogre grad 1 andra delar av utbildningssystemet.

Vi kan didrmed dra slutsatsen att arbetsmarknadsutbildningen infe ser ut att bidra till en béttre
matchning pé arbetsmarknaden i sa stor utstrdckning som man kan forvénta med tanke pa
verksamhetens syfte. Till viss del prioriteras utbildningsinriktningar med ett sirskilt behov av
arbetskraft. Men 1 huvudsak &r det inte yrken med en stor brist pé arbetskraft som utgor de
stora utbildningsinriktningarna inom arbetsmarknadsutbildningen. Det tycks inte heller vara
sd att de som gar en utbildning inom inriktningar med ménga bristyrken i hogre grad &r i ar-
bete 90 dagar efter avslutad utbildning jamfort med utbildningsdeltagare i yrken utan brist.
Aven detta ir ett tecken pa att matchningen mellan jobb, utbildning och arbetssdkande inte
fungerar som avsett.
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6. Styrning och organisering

Arbetsmarknadsutbildningen har studerats, granskats och analyserats otaliga ganger. Dessa
granskningar har ofta fokuserat pa effekt, effektivitet, utfall och kostnadslage. Fragor om
styrning, organisering och innehall har ddremot hamnat i skymundan. For att den arbetsso-
kande ska rustas sa att hen far en varaktig forankring pa arbetsmarknaden maste utbildningen
mota dagens behov. Styrning och organisering ska darfor formas pa ett sadant sétt att det
frimjar basta mojliga matchningsresultat. En central del i styrningen ar huruvida Arbetsfor-
medlingen i sina kravspecifikationer infor en upphandling formulerar ett utbildningsinnehall
som moter dagens — och morgondagens — behov pé arbetsmarknaden.

I detta kapitel analyseras styrningen och organiseringen av den yrkesinriktade arbetsmark-
nadsutbildningen. Det gor vi genom att beskriva och diskutera de formella styrkedjorna fran
riksdag och regering som via myndigheten leder ut till utforaren. Vidare beskrivs och diskute-
ras bestillnings- och upphandlingssystemens struktur och hur vil dessa fungerar i relation till
arbetsmarknadsutbildningens syfte.

6.1. Styrning av arbetsmarknadsutbildningen'"®

Arbetsformedlingen styrs genom riksdagens lagar och regeringens forordningar och regle-
ringsbrev.'”” I kapitel 2 och avsnitt 5.1 beskrevs arbetsmarknadsutbildningens uppdrag och
nuvarande syfte. Det dr dessa formuleringar som &r inledningen pé den styrkedja vilken utgoér
den formella styrningen av arbetsmarknadsutbildningen.

Styrningen av arbetsmarknadspolitiken har genom tiderna varit starkt préglad av rddande {or-
valtningspolitiska paradigm. Fram till borjan av 1990-talet priaglades styrningen av en korpo-
rativistisk modell dir arbetsmarknadens parter tillsammans med staten hade en nyckelroll.
Darefter minskade parternas roll samtidigt som inslaget av mal- och resultatstyrning dkade.
Det innebar att regeringens regleringsbrev och budgetpropositioner blev utforligare med mer
detaljstyrning av den aktiva arbetsmarknadspolitiken.'’® Nér den borgerliga regeringen till-
tridde hosten 2006 genomfordes ytterligare en forskjutning inom det forvaltningspolitiska
omradet genom en omprioritering av hur arbetsmarknadspolitiken skulle utforas.'”” Regering-
en ansag att det fanns ett behov av att ge privata aktdrer ett storre utrymme inom filtet.'™
Konsekvensen av den fordndrade styrmodellen har blivit att det idag stélls hoga krav pa
gransknings- och kontrollmekanismer som ska sédkerstélla att myndigheten gor rdtt 1 termer av
att kvantitativa mal uppnds. Arbetsmarknadsstyrelsens (AMS) och lédnsarbetsndmndernas
storre handlingsfrihet prioriterades ddrigenom ned 1 syftet att frimja transparens och forutsig-
barhet genom 6kad métbarhet.'®!

176 Uppgifterna i 6.1. och 6.2. bygger, utéver nimnda killor, pa samtal med Bjérn Elmqvist, chef pa enheten for
externa tjinster, Karin Landemoo, verksamhetssamordnare pa samma enhet och mailkorrespondens med Peter
Hakansson verksamhetssekreterare, upphandlingsavdelningen och Charlotte Lilliestierna Ehrén, verksjurist pa
samma avdelning.

""" De lagar och forordningar som styr arbetsmarknadsutbildningen 4r: Lag (2000:625) om arbetsmarknadspoli-
tiska program, Férordning (2007:1030) med instruktion for Arbetsférmedlingen, Férordning (1996:1100) om ak-
tivitetsstod, Forordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program, Forordning (2000:628) om den ar-
betsmarknadspolitiska verksamheten, Forordning (2007:1364) om Arbetsférmedlingens samarbete med kommu-
ner om arbetsmarknadspolitiska program

78 Lindvert (2011), s. 38ff. Jmf. Oberg (1994) Sundstrém (2003)

7% Grape (2013), s. 14

"0 T undin (2011), s. 146

' Lindvert (2011), s. 44f.
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Regeringens styrning av arbetsmarknadsutbildningen

Syftet med arbetsmarknadsutbildningen ar att underlitta for den enskilde arbetssokande att fa
eller behdlla ett arbete samt motverka brist pa arbetskraft pé arbetsmarknaden. Vilka mél och
motiv som har prioriterats har varierat mellan olika regeringar och 1 olika budgetproposition-
er. Under perioden 1999-2005 var den dverordnade malséttningen att hdja andelen deltagare
som gick vidare till arbete pé kort sikt medan det bade tidigare och senare har funnits en star-
kare prioritering av att arbetsmarknadsutbildningen skulle stirka arbetssokande som har en
svag stillning pa arbetsmarknaden.'™

Regeringen har ocksa, pa olika sétt, sedan 1990-talet givit ansvariga myndigheter i uppdrag
att med hjélp av sina verktyg aktivt verka for att den horisontella konssegregeringen pa
svensk arbetsmarknad bryts.'™ Behovet av stirkta jamstilldhetspolitiska insatser bekréftades
av den konsuppdelade statistiken i kapitel 4 som visade pa en systematisk snedfordelning i
deltagandet mellan kvinnor och méin.

Tidigare studier har argumenterat for att flera olikartade mal kan leda till en malkonflikt i
styrningen av arbetsmarknadsutbildningen.'®* Samtidigt har andra studier inte kunnat finna att
det jamstélldhetspolitiska malet har haft ndgon nimnvéard paverkan pa myndighetens organi-
sering av arbetsmarknadsutbildningen, trots att AMS under perioden 1993-2005 genomforde
6ver femhundra sa kallade brytprojekt for att paverka konssegregationen.'® Cronert menar att
en statlig arbetsformedling alltid kommer ha flera olika mal att arbeta emot, bade vad géller
prioritering av grupper, typer av insatser och organisering av verksamheten. Det betyder
emellertid inte att milkonflikter med ett negativt utfall behdver uppsta. 186 Por att sikerstilla
en effektiv malstyrning foreslogs i en departementsskrift &r 2000 att regeringen ger arbets-
marknadsutbildningen ett primart mal — 70-procentmaélet — och till detta anfora undermal med
en fordelningspolitisk eller jamstilldhetspolitisk funktion.'®’ Efter att forslaget implementera-
des blev arbetsmarknadsutbildningen mer strikt yrkesinriktad och konjunkturberoende.'**

Arbetsmarknadsutbildningens ramar definieras i forsta hand av forordningen om arbetsmark-
nadspolitiska program. Forordningen kan betraktas som regeringens viktigaste styrverktyg dar
Arbetsformedlingens regel- och handlingsutrymme definieras.' Dir definieras bland annat
att utbildningens maxléngd 4r sex ménader, men kan forlangas till dess att malet med utbild-

ningen r uppnatt. Det dr en nigot motsigelsefull styrning enligt Kullander och Wadensj.'”

Utover forordningen sa styr regering och riksdag genom budgetpropositioner och reglerings-
brev. Genom en begrinsad textanalys'®' av budgetpropositionerna frén 2000-talet blir det tyd-

ligt att politikens intresse for, och instillning till, arbetsmarknadsutbildningen som verktyg
har foréndrats.

82 S0U (2007:112), s. 295.

' Kullander och Wadensjo (2015)

' Statskontoret (2007a), s. 59

185 o fstrom (2004); Bergstrom (2007)

1% Cronert (2015), s. 142

' Ds. (2000:38)

' SOU (2007:112), 5. 290

" Tbid. s. 283

" SFS (2000:634); Kullander och Wadensjo (2015), s. 38ff. se ocksa Statskontoret (2007b) for tidigare myndig-
hetsordférandes och styrelseledaméters diskussion om syftet.

P'Vi har gatt igenom samtliga budgetpropositioner och regleringsbrev for ansvarig myndighet (AMV, AMS och
Arbetsformedlingen) sedan 2000. Till hjilp har bilaga 1 i Arbetsformedlingen (2014a) tagits dar material for
aren 2006-2014 samlats.
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I budgetpropositionen infor ar 2000 tydliggjorde regeringen utbildningens betydelse for att
forhindra flaskhalsar och 6ka arbetslosas anstillbarhet.'”* Aret efter fortydligades arbetsmark-
nadsutbildningens betydelse genom att presenteras som en enskild insats i budgeten. Detta
kan jdmforas med budgetproposition 2014/2015 dér arbetsmarknadsutbildningen endast be-
ndmns i fradgor om styrning och svikande resultat. Ingenstans nimns regeringens syn pa det
arbetsmarknadspolitiska programmets funktion.

I genomgéngen av budgetpropositionerna framkommer en relativt stor variation av olika styr-
former for arbetsmarknadsutbildningen. Vissa kan sté 1 direkt motsats mot de tidigare inrikt-
ningarna. Exempelvis star det i budgetpropositionerna for &ren 2007, 2011, 2012 och 2013 att
utbildningsplatser endast ska ges till langtidsarbetslosa, under 2011 och 2012 fortydligas det
med att det i forsta hand berdr personer inom garantiprogrammen. I budgetpropositionen for
ar 2014 forandras denna inriktning. Forvisso ar langtidsarbetslosa den primédra malgruppen
men regeringen Oppnar nu for att arbetsmarknadsutbildning ocksa ska kunna ges 1 ett tidigt
stadium av arbetslosheten om det bedoms att den arbetssdkande riskerar att hamna i ldngtids-
arbetsloshet.'”

I budgetpropositionen for ar 2007 aterfinns den enskilt storsta forandringen under den stude-
rade perioden. Regeringen foreslog da att Arbetsformedlingens mojlighet att finansiera studier
inom det reguljéra utbildningssystemet skulle begrinsas. Tidigare hade myndigheten mojlig-
het att direktanvisa arbetssokande till uppdragsutbildningar anordnade inom det reguljara ut-
bildningssystemet eller erbjuda bibehéllet aktivitetsstdd till programdeltagare som sdker och
blir antagen till en ordinarie plats pa folkhdgskola, Komvux eller universitet och hogskolor.
Fran och med ar 2007 maste myndigheten upphandla samtliga utbildningsplatser. Dessutom
uttryckte regeringen att det inte &r ldampligt att upphandla platser pd hogskolor och universitet
till arbetssokande som arbetsmarknadsutbildning eftersom dessa utbildningar séllan dr kortare
4n sex manader och inte tillrackligt tydligt ar kopplade till specifika yrken.'** Detta 4r en tyd-
lig fordndring av arbetsmarknadsutbildningens innehall, vilken gér i motsatt riktning mot tidi-
gare politiska prioriteringar. I budgetpropositionen for ar 2001 fastslogs bland annat att det
framover kravs vdsentliga budgetforstarkningar for att arbetsmarknadspolitiken skulle kunna
erbjuda kompletterande hogskoleutbildningar inom bristyrken, sérskilt riktade till nyanldnda
invandrare.'”

Aven i genomgéngen av regleringsbreven finns tecken pa stora skiftningar i regeringens styr-
ning av arbetsmarknadsutbildningen. Under perioden med 70-procentmaélet var detta explicit
uttryckt i regleringsbrevet. Fran ar 2004 ar detta ersatt med ett mal om att antalet programdel-
tagare som gatt vidare till arbete ska vara hogre jamfort med tidigare ar.

Regleringsbrevet genomgick stora fordndringar i och med regeringsskiftet 2006 och myndig-
hetsforandringen vid arsskiftet 2007-2008. Fran att tidigare ha varit det viktigaste verktyget sa
uteldmnas arbetsmarknadsutbildningen helt i den nya borgerliga regeringens skrivningar om
arbetskraftsbrist. I regleringsbreven for ar 2012 och ar 2013 bestimmer regeringen vilken vo-
lym arbetsmarknadsutbildningen fér ha. I flera av de studerade regleringsbreven regleras ar-
betsmarknadsutbildningen genom en maxgrins for hur stor andel av den totala budgeten for
programaktiviteter som far anvéndas till utbildningsinsatser. Ett par regleringsbrev saknar helt
sarskild styrning av arbetsmarknadsutbildningen.

12 prop. (1999/2000:1) uo: 14, s. 34

13 Arbetsformedlingen (2014a), s. 38-44

%% brop. (2006/07:1) uo. 14; SOU (2007:112), s. 81
%3 prop. (2000/2001:1) uo: 14, s. 30f.
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Arbetsférmedlingens styrkedja for arbetsmarknadsutbildningen

De syften och mal som beskrivs ovan utgér grunden for at vilket hall Arbetsformedlingen ska
styra verksamheten. Myndigheten &r i skrivande stund mitt inne i en storre omlaggning av sitt
arbetssétt ddr dven styrning och organisering av arbetsmarknadsutbildningen granskas och
omvirderas.'”® Det innebir att fordndringar av styrning och organisering ir pa gang. Dessa
kan dock inte studeras inom ramen for denna rapport. Det dr dnda viktigt att méla upp en karta
over hur myndigheten i1 dag arbetar med arbetsmarknadsutbildningen for att vi ska kunna dra
slutsatser om hur organiseringen av arbetsmarknadsutbildningen fungerar.

I figur 6.1 redovisas en anpassad organisationsskiss for arbetsmarknadspolitiken och
Arbetsformedlingen. Avsikten med figuren dr att beskriva den formella kedjan for hur
arbetsmarknadsutbildning styrs.

Figurens forsta led, Arbetsmarknadsdepartementet illustrerar vad som beskrevs ovan som re-
geringens styrning av arbetsmarknadsutbildningen. Arbetsformedlingen utgdr det andra ledet 1
styrkedjan. Myndigheten &r idag centraliserad och bestar av tre geografiska regioner dér tio
geografiska och ett nationellt marknadsomrade organiseras. Det dr inom dessa som den mo-
tande verksamheten genom formedlingskontor aterfinns. Utover regionerna och dess mark-
nadskontor har Arbetsformedlingen ett huvudkontor med sju huvudavdelningar och tillho-
rande enheter. | skissen visas (delar av) tre av dessa avdelningar. Det &r hédr den priméra ak-
tiva styrningen av arbetsmarknadsutbildningen sker. Ett av de mer centrala styrverktygen for
den 16pande verksamheten ar generaldirektorens arbetsordning. Dokumentet definierar den
exekutiva organisationen och beskriver ansvars- och mandatférdelning fér myndighetens
olika organisatoriska nivaer. I dokumentet beskrivs ocksa vilka avdelningar och enheter som
har ansvar for, och ritt, att bestélla arbetsmarknadsutbildningar.

Hurvudansvar for arbetsmarknadsutbildningen har Avdelningen for formedlingstjinster. Den
star for utarbetandet av utbildningarnas innehall och gor de samlade beddmningarna av
behovet, och direfter bestillningarna, av olika utbildningar. Som de rdda linjerna visar gors
detta efter 6nskemal och inspel fran de regionala marknadsomradena. Men som Kullander och
Wadens;jo papekar dr den hierarkiska strukturen mycket tydlig. Genom Arbetsformedlingen
leder, utformar och finanseriar staten arbetsmarknadsutbildningen pé nationell, regional och
lokal niva. Det innebér att marknadsomraderna sjdlva inte kan upphandla utbildningsplatser
utan att det ska ske genom den centraliserade organisationen, oavsett om behovet dr lokalt
eller nationellt."’

Nasta steg dr, enligt de roda linjerna, upphandlingen. Infér upphandlingen har
Arbetsformedlingen dialoger med berdrda branschorganisationer, dessa bidrar med kunskap
Sver exakta utbildningsbehov och uppdateringar av rekryteringsbehovet.'”® Kullander och
Wadensjo har identifierat tre faktorer som styr vilka utbildningar som ska upphandlas och hur
ménga platser som krivs. For det forsta avénds tidigare ars statistik dver utbildningsplatser,
genomgang och vidaregéng till arbete. For det andra anvéinds myndighetens kort- och
langsiktiga prognoser for arbetsmarknadslidget och den ekonomiska konjunkturen. I dessa
inkulderas ocksd samrdden med branschorganisationerna. For det tredje menar forfattarna att
omféinget paverkas av politiska beslut som “antingen styr efterfrdgan pa ubildning inom vissa

branscher eller styr efterfrigan pa utbildning for vissa specifika grupper av arbetslosa”.'”

1% Sioberg (2014)

7 Kullander och Wadensjo (2015), s. 27
% Ibid. s. 27f.

% Ibid. s. 41f.



Efter att Arbetsformedlingen har genomfort en upphandling av en extern leverantor sa finns
mojlighet for verksamheten att komma igang. Figur 1 visar att all utbildning sker utanfor
Arbetsformedlingens regi. De grona strecken visar att 4&ven om utbildningarna upphandlas
centralt sa kan de vara bade lokalt, regionalt och nationellt inriktade. En upphandling som
fran borjan riktats mot ett specifikt marknadsomréade kan saledes inte vid ett senare skede
anvéndas pd nationell niva utan att en ny upphandling genomfors.

Kritik av Arbetsformedlingens styrning

Arbetsformedlingen har under senare tid pétalat att regeringens styrsignaler ibland skapar
motstridighet. Att & ena sidan prioritera langtidsarbetslosa med ett stort behov av resursstér-
kande insatser och a andra sidan ge utbildning till personer dér effekten dr som bést kan skapa
en otydlighet 1 styrning och organisering. Samtidigt har det fran savél politiskt som forsk-
ningshall uttryckts kritik mot styrning och ledning inom myndigheten. I den nuvarande rege-
ringens budgetproposition for 2015 star att ldsa

For arbetsmarknadsutbildning lyfts dven otillracklig styrning inom myndigheten och dndrade upphand-
lingsrutiner fram som ténkbara forklaringar. En fortsatt analys av orsaker till resultaten i studien genom-
fors av myndigheten”

Regeringens kritik far stod fran flera hall. I Statskontorets analys av kostnadsskillnader mellan
arbetsmarknadsutbildning och jamforbar utbildning inom Yrkesvux ifrdgasitts om dagens
centraliserade upphandlingssystem mgjliggor den flexibilitet och sakanpassning som kréavs for
att utforma yrkesinriktade utbildningar.*'

Fran Riksrevisionen riktas kritik mot Arbetsformedlingens arbetssétt inom etableringsuppdra-
get. Man anser att mojligheten att kombinera olika effektiva insatser for att ge ett individan-
passat stod ofta saknas. Arbetsmarknadsutbildningen kritiseras sérskilt for att den inte anpas-
sas sé att individer med olika goda sprakkunskaper ska ha méjlighet att delta.***

Kortfattat om styrning av arbetsmarknadsutbildningen

Var genomgéng visar att regeringens styrning av arbetsmarknadsutbildningen har varierat
kraftigt under 2000-talet, bade vad géller prioritet och detaljniva. Variationen finns inte bara
mellan olika regeringar. Tvértom har det skett stora fordndringar i styrningen under en och
samma minister.

Hur politiken styr berérda myndigheter kan bade bero pa olika intresse och instéllning till sak-
fragan, men ocksd p4 att regeringen inte dr n6jd med det utfall tidigare styrning har givit.
Oavsett anledning till fordndringarna bor dock fragor vickas om regeringens styrning har va-
rit tillrackligt tydlig och ldngsiktig for att myndigheten ska ha haft mgjlighet att etablera en
organisation som mojliggor att syftet med verksamheten uppnas.

Genomgéngen visar vidare att Arbetsformedlingen har rutiner for hur organiseringen av
arbetsmarknadsutbildningen fungerar. Samtidigt ar det svéart att finna killor som ger en
heltdckande bild av myndighetens interna styrning. Utifran kritiken som riktas mot
myndigheten kan vi ocksa fraga oss om den beskrivning vi hir har givit verkligen aterspeglar
de faktiska forutsédttnnigarna eller om den utgar fran ett idealiserat lage.

2% prop. (2014/2015:1) uo:14, s. 22
1 Statskontoret (2012:28), s. 96
292 Riksrevisionen (2015:17), s. 134



6.2. Upphandling av arbetsmarknadsutbildning®®

Arbetsformedlingens upphandlingsforfarande styrs av Lagen (2007:1091) om offentlig upp-
handling®® (hirefter, LOU). Den reglerar myndigheters och offentliga enheters tillvigagings-
satt vid kop av varor, tjdnster och byggentreprenader. Upphandling &r, tillsammans med
kundvalssystem, det forvaltningspolitiska verktyg som anvinds for att genomfora konkur-
rensutsattning av valfardstjanster och avsikten &r att skapa hogre effektivitet, béttre kvalitet
och mindre byrékrati.**’

Arbetsformedlingen har upphandlat arbetsmarknadsutbildningen sedan mitten av 1980-talet
och diagram 4.18 i kapitel 4 visade tydligt hur andelen offentliga utférare har minskat det
senaste decenniet. Till skillnad fran konkurrensutsittningen av minga andra vélfardstjanster
har arbetsmarknadsutbildningens marknadisering utvecklats stegvis under en ldngre period.
Det forsta steget togs ar 1986 nér arbetsmarknadsutbildningen flyttades 6ver frin AMS och
Skoldverstyrelsen till den nybildade fristaende statliga organisationen, AMU-gruppen. Samti-
digt forandrades regelverket sé att lansarbetsnimnderna forbands att anvdnda den leverantor
som var bést ldmpad, oavsett om det var en offentlig eller privat aktdr. Darigenom inleddes de
forsta upphandlingarna av arbetsmarknadsutbildning. Under ar 1993 omvandlades AMU-
gruppen till ett statligt aktiebolag och ar 2000 bytte det namn till Lernia. Vid denna tidpunkt
hade andelen utbildningar i offentlig regi minskat fran 86 procent till 45 procent av utbild-
ningsdeltagarna.”*® 27

I Ds (2000:38) beskrivs den administrativa strukturen kring upphandling av arbetsmarknads-
utbildning som svag under 1990-talet. Lansarbetsndmnderna anvinde sig utav atminstone tre
olika modeller dir den gemensamma nédmnaren var avsaknad av en central upphandlingsstra-
tegi. I Ds (2000:38) anségs en starkt decentraliserad upphandling riskera likvérdigheten i ut-
bildningen och fa som f6ljd att innehéllet gjordes allt for specificerat for den lokala arbets-
marknaden.””® Sedan &r 2000 har Arbetsformedlingen en enhetlig process fran hur behovsbe-
démning av utbildning gérs till hur en upphandling ska genomféras.*”

Figur 6.2
Upphandlingsprocess for bestillning av arbetsmarknadsutbildning

Avdelningen for Upphandlingsavdelningen Extern )
férmedlingstjdnster leverantor

8 — 12 manader
- >

Kalla: Arbetsformedlingens upphandlingsavdelning och intervju med chef for externa tjanster

% Se fotnot 176

29 T skrivande stund sker arbetet med implementeringen av en ny lag for offentlig upphandling, vilken ér en kon-
sekvens av det nya EU-direktivet (2014/24/EU) om offentlig upphandling. Lagéndringen véntas trdda i kraft 1
april 2016 och kommer att innebédra en del fordndringar i myndigheternas upphandlingsforfaranden. Bland annat
ger det nya direktivet utokade mojligheter att stilla krav pa att leverantoren iakttar tillimpliga miljo- och arbets-
rattsliga skyldigheter som faststillts i lag eller kollektivavtal. I den hér rapporten forhaller vi oss dock till den nu
utgaende lagen, da det dr konsekvensen av denna som gér att studera.

% Hartman (2011), s. 9

2% Statistiken 4r inte direkt jamforbar med vad som beskrevs i kapitel 4 pa grund av olika redovisningssystem.
7 Lundin (2011), s. 155ff.

2% Ds. (2000:38), s. 139

2%'S0U (2007:112), 5. 264
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Upphandlingsprocessen illustreras, i en forenklad version, i figur 6.2. Enligt uppgifter frén be-
rorda avdelningar pa Arbetsformedlingen tar genomforandet av en upphandling mellan 8 till
12 ménader frén att behovsbestillningen lamnas till dess att utbildningen kan vara igdng hos
en leverantor. Den langa upphandlingstiden beror dels pa sjédlva syftet med upphandling dér
LOU kréver en formaliserad modell som ska sédkerstdlla konkurrensneutralitet och likabe-
handling av potentiella anbudsgivare.?'® Dels beror lingden pé det hoga antal ansékningar om
overprovning som gors pa utbildningsmarknaden. Att det tar sa pass lang tid att genomfora en
upphandling dr inget nytt. Innan omorganiseringen av AMYV hade de davarande lédnsarbets-
ndmnderna ritten att sjdlva upphandla utbildning. Trots att det d& gjordes pa regional niva och
rorde ett mindre ekonomisk vérde framfordes dven dé kritik om for langa processer.”'! Det an-
tyder att upphandlingsforfarandet i sig kraver forutsdgbarhet nir det géller arbetsmarknadens
efterfragan for att systemet inte ska bli kontraproduktivt.

Figur 2 visar att den storsta delen av upphandlingsprocessen skots av Arbetsformedlingens
upphandlingsavdelning. Det forsta steget skots dock av enheten for externa tjénster pa avdel-
ningen for formedlingstjénster. Enheten &r ocksa med som stod i framtagandet av forfrag-
ningsunderlag. Bland annat ansvarar den for att ta fram en innehéllsspecifikation for utbild-
ningen. I efterforskningen av hur innehallet i utbildningarna bestdms ar det svart att finna
ndgra officiella kéllor eller tidigare studier. Statskontoret skriver dock att myndigheterna ofta
forsoker utforma forhallandevis 6ppna och breda ramavtal med endast de erforderliga detal-
jerna. Detta fOr att mojliggora en flexibilitet i genomforandet sé att utbildningen kan utformas
utifrdn ett individperspektiv samtidigt som volymerna kan hallas uppe.”'?

For att 6ka effektiviteten i upphandlingarna utformas de oftast som storre upphandlingspro-
jekt. Arbetsformedlingen delar vanligen upp ett upphandlingsprojekt 1 flera geografiska
delomréaden for att pa sa vis kunna stilla krav pa att innehéllet anpassas efter lokala eller
regionala forutsattnnigar. Lagtekniskt innebér det att om fyra marknadsomrdden ar i behov av
utbildningen initieras fyra olika upphandlingar dir forfragningsunderlagets krav pa utbild-
ningens innehall dr detsamma for samtliga omradden men olika leverantdrer kan vinna
upphandlingen och fa utfora utbildningen i olika delar av landet.*"

Samtidigt innebar en storre anpassning till lokala krav i respektive delomrade att
upphandlingen blir mer tidskrdvande och komplicerad. Det kan i sin tur 6ka risken for fel 1
upphandlingsforfarandet vilket bade ar dyrt och tidsddande och riskerar att leda till ett
moment tjugotva. A ena sidan hindras effektiviteten i upphandlingen om det &r mojligt att
stilla for manga krav. A andra sidan kan det finnas behov av sirkilda anpassningar (mer
detaljerade forfradgningsunderlag) for att finna rétt utforare av utbildning i delar av landet dar
volymerna &r mindre vilket paverkar langsiktigheten for leverantéren.*'*

Flexibilitet prioriteras fére pris

Det forsta — och kanske viktigaste — steget i en upphandling av arbetsmarknadsutbildning
handlar darfor om att definiera utbildningsinnehallet och vad som ska anses som god kvalitet i
tjdnsten. Avsaknaden av nationella kursplaner innebir att det dr upp till Arbetsformedlingen
att tillsammans med leverantéren bestimma vad som ska ingé i1 en utbildning. Arbetsfor-
medlingen skriver i sin arsredovisning for &r 2014 att branschorganisationerna har fétt en allt
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13 Riksrevisionen (2015:17), s. 81
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storre roll i de forsta bedomningarna av behov och dimensionering av utbildningsplatser.*' I

Statskontorets jimforelse av yrkesutbildningar inom fyra omraden i arbetsmarknadsutbild-
ningen och Yrkesvux dr slutsatsen att innehallet inte varierar sirskilt mycket mellan de olika
utbildningsformerna. Arbetsférmedlingen bekréftar ocksa i samtal med oss att om utbildning-
en finns som yrkesinriktad gymnasieutbildning utformas arbetsmarknadsutbildningens utbild-
ningsmoduler utifran relevanta kravspecifikationer 1 gymnasieskolans kursplaner. Sarskilt tyd-
ligt 4r det inom vard- och omsorgsutbildningarna.?'®

Nar Arbetsformedlingen har definierat det efterfrdgade innehallet for den specifika utbild-
ningen utformas ett forfragningsunderlag dir det sé kallade utvarderingskriterierna for att av-
gora vilket anbud som ska tilldelas kontraktet definieras. Ett tydligt och vélutvecklat forfrag-
ningsunderlag &r en forutséttning for en framgangsrik upphandling och myndigheten ar skyl-
dig att presentera ett forfrigningsunderlag som gor det mojligt for eventuella leverantorer att
gora en fullstindig bedomning av vilka forvintningar myndigheten har pd den vara eller tjanst
som upphandlas.?'” T huvudsak finns tvé dvergripande tilldelningsgrunder som enligt LOU fér
anvindas vid beddmning av anbud.”'® Antingen stills fasta kvalitetskrav upp av myndigheten
vilket leder till att den huvudsakliga tdvlingen mellan anbuden sker genom prissittning. Med
andra ord vinner /dgsta pris. Det kan ocksa ske genom att anbudsgivarna konkurrerar med hur
stor kvantitet de kan erbjuda for ett givet pris.”'” Det andra alternativet, dir det ekonomiskt
mest fordelaktiga anbudet vinner, gor det mojligt att stilla tydligare och mer djupgaende kva-
litetskrav och ér dérfor mer anvindbart i arbetsmarknadspolitiken.””® Med denna tilldelnings-
grund anvénds ofta ett podngsystem diar anbuden podngsétts utifran respektive utvirderings-
kriterium och dérefter viljs det mest fordelaktiga anbudet.?'

Enligt Statskontorets unders6kning av kostnaderna for arbetsmarknadsutbildningen utgjorde
prisnivan 30-35 procent av utvarderingskriterierna under &r 2011. Det &r ldgre &n prisets bety-
delse vid upphandlingar av Yrkesvux. Vilket betyder att priset inte var det viktigaste kriteriet.
Istdllet konkurrerade anbudsgivarna med kvalitetsaspekter, bland annat flexibilitet. Arbets-
marknadsutbildningen ska vara snabbfotad vilket innebér att utbildningar ska kunna starta
med sé kort véntetid som mojligt. I de storre utbildningsmodulerna sker kursstart flera gdnger
i méanaden, ibland varje mandag.**

Svart att méata kvalitet

En vilfungerande upphandling kan saledes innebdra en hogre kvalitet till ett battre pris pa den
vara eller tjinst som upphandlats. Det innebér emellertid inte att alla verksamheter dr ldampade
for att upphandlas. LOU definierar inte vad eller om nagot maste upphandlas utan endast hur

det ska g4 till nér det offentliga bestimmer sig for att kdpa en tjdnst eller vara istéllet {for att ta

fram den i eget regi.””
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En fOrutséttning for att fa ut en bra kvalitet pa tjdnster &r mojligheten att sétta upp métbara
och transparenta utvirderingskriterier.”** Detta kan vara en utmaning nér det géller valfirds-
tjénster som arbetsmarknadsutbildning dér kraven &r relativt komplexa och svéra att méta.**
For att mojliggora en dndamalsenlig anbudsvirdering har olika metoder utvecklats. Dessa
bygger ofta pa en incitamentslogik. Leverantdren kommer 6ka kvaliteten eftersom 6kad kvali-
tet, &ven pa svarmétbara omraden sasom utbildning, leder till 6kad forsdljning av tjansten da
koparens (myndighetens) bendgenhet att konsumera leverantorens tjénst beror pa den kvalitet
som levereras.

En mitbar kvalitetsindikator for arbetsmarknadsutbildning kan dels vara utbildningens effekt
sasom hur manga som gick vidare till arbete jimfort med en kontrollgrupp som inte har delta-
git 1 utbildningen. Matbar kvalitet kan ocksé vara antal lektionstimmar per deltagare, antal be-
horiga larare, tillgang till andamaélsenliga lokaler (vilket i manga fall dr centralt men dyrt inom
arbetsmarknadsutbildningen). Detta dr kvalitetsmétt som ar mitbara. En leverantor kommer
att prestera den mingd utbildningstimmar som ger mest virde for det givna priset.”2

Béde Bergman (2013) och Jonsson och Ljungkvist (2013) anser att svdrigheten att méta kvali-
tet innebdr att det kridvs varsamhet med vilka verksamheter som ska laggas ut pa en marknad.
De menar att kvalitet inom vélfardstjinster inte enbart handlar om formell kompetens eller
bemanning utan ocksa om svarmétbara egenskaper som kdnnedom om verksamheten (i detta
fall det specifika yrkets sérarter) och pedagogik.”*’ En lyckad arbetsmarknadsutbildning forut-
satter att utbildningsleverantoren har god kompetens inom yrkesomradet vilket kan sidkerstél-
las av de métbara kvalitetskraven sdsom tillgdngen till utbildade och erfarna ldrare. Samtidigt
kan det antas att en hog kvalitet, sirskilt i fraga om vidaregang till arbete, ockséa héanger sam-
man med mindre métbara kvalifikationer sdsom kdnnedom av arbetsmarknadens struktur och
normer. Vinge papekar att just detta innebdr en utmaning i styrningen av vélfardstjdnster inom
utbildning och omsorg. Han menar att &ven om vi kinner och ser att utbildningens kvalitet ar
undermalig, sa kan det vara svart att sitta siffror pa vad i leverantorens produktion som inte
fungerar. Det blir problematiskt dd LOU forbinder det offentliga att just styra genom objek-
tiva och métbara kriterier.**

Lundin (2011) menar att det dr problematiskt att si fa studier har gjorts dver hur val lampat
arbetsmarknadspolitiken dr for konkurrensutsittning. Han finner inte heller en entydig bild
inom den internationella forskningen av huruvida kompletterande aktorer okar kvaliteten eller
inte. Lundin argumenterar vidare for att forskning om de privata inslagen i arbetsmarknadspo-
litiken inte enbart bor fokusera pa effekt och utfall for deltagarna utan ocksa pa hur det allt
storre omfanget av externa leverantdrer av arbetsmarknadspolitik pdverkar — och passas in 1 —
den statliga arbetsmarknadspolitiken som helhet.*”’ Det 4r sérskilt viktigt att utforma krav
som 4 ena sidan &r resultatbaserade men som & andra sidan inte leder till negativ selektion av
deltagare fran leverantorens sida, dir utbildningsanordnarens energi laggs pa de deltagare som
upplevs std ndrmast arbetsmarknaden medan “svagare” deltagare inte far det stod som behdvs
for att de ska tillgodogora sig utbildningen.**’
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For att hantera de icke mitbara kvalitetskraven har olika utvirderingsmetoder utvecklats for
att sdkerstélla &ndamalsenliga, transparenta och forutségbara utviarderingskriterier. Bergman
pekar ut fem olika modeller, diribland kundundersokningar eller expertledda kvalitetsgransk-
ningar, och menar att dessa kan bidra till att allt fler vélfardstjinster kan upphandlas.”' Detta
forutsatter dock att en allt storre och specialiserad kontrollapparat byggs upp inom myndig-
heterna, vilket i sig ar en dyr atgérd. Flera utredningar har ocksa pekat pa att Arbetsfor-
medlingens uppfSljning av de externa leverantorerna delvis ir kraftigt eftersatt.”*

Arbetsformedlingen lyfter sjdlv fram att det kan finnas kvalitets- och effektivitetsrisker med
upphandlingssystemet och de administrativa beslutsstrukturer som hénger samman med upp-
handlad verksamhet. I dialog med bestillarleden och branschorganisationer framkommer det
att upphandlingen av olika leverantdrer forsvarar mdjligheten att forma en individanpassad
kombination av olika insatser. Sarskilt tydligt har detta visat sig nér det finns behov av bade
en yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning och yrkessvenska, eller andra forberedande insat-
ser som &r sérskilt viktiga for gruppen nyanldnda invandrare. Genom att utbildningarna an-
ordnas av olika leverantorer &r det svért att kombinera dem med varandra. Dértill bygger den
administrativa strukturen onddiga tidshinder i och med att forberedande och yrkesinriktade
utbildningar anvisas genom olika beslut som i vissa fall forutsétter att den forberedande insat-
sen genomgas innan den yrkesinriktade kommer p4 tal.”*

Hur kvaliteten 1 arbetsmarknadsutbildningen garanteras i en verksamhet som till hundra pro-
cent dr upphandlad ar, visar det sig, en komplex fraga. Litteraturen om de svarmétbara kvali-
tetsaspekterna géllande arbetsmarknadsutbildning &r begrénsad samtidigt som utbildningarnas
effektivitet ifragasitts. Givet att upphandlingssystemet foranleder en rad fragestéllningar som
alla pekar mot att styrningen blir allt mer komplicerad bor fragor om, och i sé fall hur, verk-
samhetens kvalitet garanteras vid upphandling fa en storre plats i debatten om arbetsmark-
nadsutbildning.

Manga éverklaganden férdréjer processen

Genom LOU har samtliga anbudsgivare ritt att ansoka om dverprovning av myndighetens
tilldelningsbeslut 1 domstol. Det innebér att myndigheten har skyldighet att informera samt-
liga anbudsgivare om vilket anbud som forordas innan kontraktet skrivs sa att forlorande an-
budsgivare fir méjlighet att bedoma tilldelningen samt eventuellt Gverklaga.”*

Eftersom utbildningsmarknadens konstruktion innebér sikra inkomster for foretagen nér de
vél har vunnit ett anbud &r det ocksa en marknad med tuff konkurrens och relativt stor risk for
overetablering. Som en konsekvens av detta har Arbetsformedlingen 1 upphandlingsproces-
sens tidsplan inkluderat omkring tvd ménader for att hantera ansdkningar om dverprovande.
Pé sa vis finns det en inbyggd forseningsrisk i systemet. Detta gor att framtagandet av nya ar-
betsmarknadsutbildningar fordrdjs.

Konkurrensverkets studier av dverprovningar i svenska myndigheter under ar 2012 visade att
av Arbetsformedlingens 91 genomforda upphandlingar 6verprovades hela 31 stycken, eller 34
procent. Arbetsformedlingen var den myndighet med hogst andel 6verprovningsarenden bland
de tio studerade myndigheterna.

>! Bergman (2013), s. 54ff.; Arbetsmarknadsdepartementet (2015), s. 110f.
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Tabell 6.1
Antal avslutade upphandlingar av arbetsmarknadsutbildning, 2011-2014 och antal éverklaganden av
arbetsmarknadsutbildning, 2012-2013

2011 2012 2013 2014 2012 2013

Antal projekt 47st.  66st.  63st. 53 st | Antal dverklaganden 14 st. 17 st.
Antal delupphandlingar 133 st. 946st. 500st. 473 st. | Antal forlorade dverprovningar  Ost. 2 st.

Kalla: Arbetsformedlingen

Not: Siffrorna &r inte helt exakta. Arbetsformedlingens tekniska upphandlingsverktyg anvindes inte fullt ut for-
rin 2012 vilket gor att antalet for 2011-2012 troligen 4r nagot 1agt. Overprovningsstatistiken utgar frin domsar
vilket inte behdver vara detsamma som upphandlingsaret. Jimforelser mellan antal upphandlingsprojekt och an-
tal dverprovningar ska darfor undvikas.

I tabell 6.1 redovisas hur manga upphandlingsprojekt och delupphandlingar av arbetsmark-
nadsutbildning som har genomforts under de senaste aren. Antalet projekt ligger omkring 50-
60 stycken per ar och av dessa 6verprovas omkring 15 stycken. Antal projekt och antal dver-
provningar kan inte jamforas rakt av dd drendena kodas med aret da de avslutas vilket innebar
att domar inte alltid kommer samma ar som en upphandling har genomforts. Tabellen bekraf-
tar 4nda den bild som gavs av Statskontoret, ndgonstans mellan 25 och 30 procent av upp-
handlingarna 6verklagas. Under de tva dr som Arbetsformedlingen kunde redovisa statistik
for sa forlorade myndigheten endast tva overprovningsdarenden. Mangden ansdkningar om
overprovning kan dirfor inte tas som en intékt for att upphandlingen leder till att fel leveran-
tor vinner.

Mojligheten att 6verklaga ér, trots detta, viktig for att sdkerstélla att beslut om tilldelning sker
pa objektiva grunder. Det dr en forutséttning for att réttsdkerheten ska uppratthéllas och kon-
kurrensneutraliteten virnas.>*® Samtidigt visar bide Konkurrensverkets rapport och siffrorna
frén Arbetsformedlingen att méngden overklaganden riskerar att pdverka samhéllsekonomin
och medborgarna negativt.”>’ Arbetsformedlingen patalar ocksa att antalet dverprévningar av
vissa kompletterande tjdnster var sa pass stor ar 2013 att det rddde brist pa platser inom vissa
tjanster under borjan av 2014.7* Overklaganderitten har ocksé inneburit att Arbetsfor-
medlingens program korta vigen — arbetsmarknadsutbildning for komplettering av utldndska
akademikers utbildning — inte har varit igdng under forsta halvaret 2015. Upphandlingen av
drets verksamhet har 6verklagats och véntar pa provning av forvaltningsrétten.”’

Béde Konkurrensverket och den statliga utredaren Christer Sjodin har darfor patalat att nya
regler behover skapas for att skapa en balans mellan 6verklaganderétten och 6verpréovningar-
nas skada pé effektiviteten. I Sjodins utredning diskuteras olika tillvigagéngssitt for att
minska de negativa konsekvenserna av att en upphandling blir 6verprovad och utredningen
foresldr slutligen att en tidsfrist for forvaltningsréittens handlaggningstid pa max 90 dagar ska
inforas samt att dverprovningen endast ska kunna ske i en instans.**’

Det forslaget kommer emellertid inte fa ndgon storre paverkan pa dverprovningarna av upp-
handling av arbetsmarknadsutbildning da dessa drenden redan idag, enligt myndigheten, kla-
ras av inom tidsintervallet. For att agera proaktivt och dirmed minska 6verklagandena har
Arbetsformedlingen dvergétt till den inom privat sektor vanliga kategoristyrningsmodellen
dér relationen mellan upphandlande enhet och leverantdr dr aktiv under hela kontraktet istéillet
for att avslutas nar kontraktet dr paskrivet. Arbetsformedlingen har ocksa pa flera hall 1 landet
initierat leverantorsrad med leverantorer av arbetsmarknadspolitiska tjdnster. Sammantaget
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ska det leda till ett hogre fortroende for Arbetsformedlingens hanteringar av upphandlingsé-
renden hos de aktorer som finns pa marknaden och ddrmed minska deras incitament att begira
dverprovning av tilldelningsbeslut.”*!

Huruvida denna modell kommer forkorta upphandlingsprocessen dr inte majligt att besvara
hér. Det dr emellertid tydligt att dagens situation med dverprovningar utsétter organiseringen
av arbetsmarknadsutbildningen for markanta pafrestningar.

En méjlig mélkonflikt?

I beskrivningen av arbetsmarknadsutbildningens styrkedja och av hur upphandlingssystemet
fungerar uppkommer flera fragor. Hur vél fungerar styrning och organisering i relation till de
av riksdag och regering stiftade mélséttningarna? I kartliggningen av hur styrning och organi-
sering fungerar har det framkommit att mycket av Arbetsformedlingens utveckling sker or-
ganiskt” i meningen att nya strukturer véxer fram allt eftersom organisationen behover det.
Det innebér att myndigheten ar relativt dynamisk och flexibel. Samtidigt har kartliggningen
tydliggjort brister pd dokumentation och tydliga helhetsstrukturer for hur organiseringen av
arbetsmarknadsutbildningen ska se ut.

Dartill har flera tidigare studier pekat pa problem, eller eventuella problem, med hur upphand-
lingen av arbetsmarknadsutbildningen fungerar. Bade Arbetsformedlingen och Riksrevisionen
patalar att upphandlingssystemet forsamrar mgjligheten att kombinera olika former av insatser
da det ér olika leverantdrer. De pekar ocksé pa en intern kritik av att centraliseringen av upp-
handlingen har inneburit att forankringen i den lokala arbetsmarknaden har forsvagats.>*

I Statskontorets studie beskrivs 4 andra sidan att forfragningsunderlaget till upphandlingar av
arbetsmarknadsutbildningar i hogre grad, jamfort med Yrkesvux, betonar flexibilitet samt ger
volymgarantier.* Det innebir att det teoretiskt finns en tyngdpunkt pa kvalitetsinriktade
kravstéllningar i anbudsforfarandet, ndgot som bor framja mdjligheten att uppné regeringens
uppsatta syften och mal. Samtidigt visar var genomgang att just kvalitetskraven dr svara att
anvianda foOr att styra upphandlingens resultat. Nar sa gors blir ocksa upphandlingen mer om-
fattande och risken for ans6kan om dverprovning storre.

I slutdndan framtrader hir en potentiell malkonflikt: Arbetsmarknadsutbildningens syfte &r att
bidra till att flaskhalsar pd arbetsmarknaden snabbt dtgirdas genom att ledig arbetskraft far
den specifika kompetens som efterfragas. For att det ska fungera krdvs en hog grad av flexibi-
litet och utan 14nga ledtider. Mot detta stér ett upphandlingssystem som genom principer om
konkurrensneutralitet, transparens och likabehandling av anbudsgivare ar trogrorligt till sin
natur.

Med andra ord organiseras en tjanst som ska vara snabbfotad med hjélp av ett system som ska
vara trogrorligt och forutsdgbart. Det behdver inte innebdra problem, men samtidigt bér denna
malkonflikt vigas in nir arbetsmarknadsutbildningens framtida organisering bestims.

Bilden av en mojlig mélkonflikt bekréftas av Riksrevisionens slutsatser rorande upphandling
av arbetsmarknadspolitiska insatser. De framfor, med stdd 1 Arbetsférmedlingens egna reso-
nemang, att det finns skil att ifragasitta om LOU alltid 4r det mest &ndamalsenliga verktyget
for att tillhandahélla arbetsmarknadspolitiska tjdnster, sdsom arbetsmarknadsutbildning. Med
stod 1 budgetlagens krav pé att statlig verksamhet ska bedrivas effektivt och med god hushéll-

1 Riksrevisionen (2015:17), s. 84
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ning med statens resurser anser Riksrevisionen darfor att Arbetsformedlingen under sérskilda
omstindigheter bér kunna “bedriva en viss verksamhet i egen regi”.*** En del verksamhet bor
ockséd kunna genomforas i samordning med kommunala aktérer.”*’

Raéttslig 6ppning fér undantag fran upphandlingsregler

Att gora undantag fran kravet pé att all utbildning ska upphandlas, i1 likhet med vad Riksrevis-
ionen foresldr, har tidigare ansetts vara juridiskt omojligt, dven i1 de fall Arbetsformedlingen
vill anlita en annan myndighet. Detta eftersom LOU kraver att upphandling alltid ska ske om
verksamhet ska utforas utanfor den egna myndigheten for att sékerstélla konkurrensneutrali-
tet. P4 senare tid har det visat sig att detta inte ar sjdlvklart. EU-domstolen har i en rad domar
utvecklat en ny praxis som mdjliggér undantag fran upphandlingsreglerna nér tva myndighet-
er samarbetar 1 allmédnnyttiga uppdrag. Undantag kan ske 1 ett ldge nér ett allmannyttigt upp-
drag ska genomforas och dir bada de berérda myndigheterna har ett ansvar for att uppfylla
allméig%ntresset. For att ett undantag ska vara mojligt kan inte privata aktorer vara inblan-
dade.

Huruvida detta undantag kan appliceras pa arbetsmarknadsutbildningen och didrmed innebéra
att Arbetsformedlingen har rétt att direktkopa utbildningsplatser pa exempelvis en YH-
utbildning 4r dnnu inte provat. Det bor ddremot vara ett skél till att fridgan utreds och testas
grundligt.

Kortfattat om upphandlingsprocessen

Avsnitt 6.2. har visat att Arbetsformedlingens upphandlingssystem &r forknippat med flera
komplikationer. Forskningen om konkurrensutsittning av arbetsmarknadspolitik 4r begransad
men studier 6ver andra vélfardstjanster pavisar svarigheter med att formulera méatbara kvali-
tetskriterier som samtidigt styr utifrdn de svarmitbara méal som &r centrala for arbetsmark-
nadsutbildningen. Dértill 4r Arbetsformedlingens upphandlingar forknippade med manga
overklagande av tilldelningsbeslut vilket skapar langa ledtider och forsvarar mojligheten att
snabbt fa nya utbildningar pé plats.

Riksrevisionen, Statskontoret och Arbetsformedlingen sjélv har tidigare papekat att det finns
saker som tyder pa att upphandlingen sasom den fungerar idag forsvérar forutséttningarna for
myndigheten att uppnd sina primédra mal. Under senare ar har EU-domstolen utformat ny
praxis som kan innebdra att LOU kan &sidoséttas nar en myndighet vill anvinda verksamhet
inom en annan myndighet med liknande uppgifter. Genomgangen visar att upphandlingssy-
stemet behdver ses over och goras mer flexibelt for att inte forsdmra arbetsmarknadsutbild-
ningens funktion.

6.3. Arbetsmarknadsutbildningen i de nordiska landerna

Utbildningen inom arbetsmarknadspolitiken &r ett viktigt verktyg i hela Norden. Samtidigt ér
den komparativa forskningen om arbetsmarknadsutbildning begridnsad. Dérfor bestéllde Nor-
diska ministerradet 2013 en dvergripande studie om organisering, innehéll och resultat av ar-
betsmarknadsutbildningen inom de fem nordiska ldnderna och de tre autonoma regionerna,
Féroarna, Gronland och Aland.

¥ Riksrevisionen (2015:17), s. 136
* Ibid. s. 82
6 Ulfsdotter Forsell och Olsson (2013)
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Ministerrddets studie definierade arbetsmarknadsutbildning som en “utbildning som organise-
ras 1 form av en arbetsmarknadsatgird och som syftar till att personer som &r arbetsldsa ska
kunna f3 ett arbete”.**’Samtliga fem lander har i huvudsak samma syfte och méal med arbets-
marknadsutbildningen, att arbetsldsa eller personer som riskerar arbetsloshet far tillgang till
utbildning som starker deras humankapital sa att de kommer in — eller stannar kvar — pa ar-
betsmarknaden.”*® Arbetsmarknadsutbildningen har historiskt varit ett viktigt verktyg for att
stirka omstéllningsformégan 1 den nordiska arbetsmarknadsmodellen. Det offentliga har i
samarbete med arbetsmarknadens parter 1 hog utstrackning fokuserat pé att trygga anstéll-
ningsbarheten snarare 4n pa att sikra anstillningar.**

Det finns ddremot skillnader 1 hur arbetsmarknadsutbildningen organiseras och vilka som kan
komma i frdga for utbildningsplatser. I Finland, Norge och Sverige organiseras arbetsmark-
nadsutbildningen i en hierarkisk struktur dér staten leder, finansierar och utformar utbildning-
en, oavsett om behovet dr nationellt, regionalt eller lokalt. Utbildningen sker i forsta hand ge-
nom upphandlade externa tjinster som levereras av olika utbildningsforetag.”*® I Finland kan
den arbetssokande ibland behdva delfinansiera utbildningen, trots att Finland &r det land med
hogst budgetanslag per capita. ™"

Pé Island har staten hela finansierings- och administrationsansvaret. Ddremot ges utbildning-
arna inte genom upphandlade tjénster utan inom det reguljédra utbildningssystemet eller vux-

enutbildningssystemet. I huvudsak deltar arbetsldsa 1 ordinarie undervisning men Arbetsfor-

medlingen kan ocksa kopa in hela kurser fran utbildningssystemet. I vissa fall kan deltagarna
ocksé behova betala egna kursavgifter, eller hela utbildningskostnaden sjdlva, men {4 ritt till
arbetsldshetsersittning och studiestod.”

Aven i Danmark ges arbetsmarknadsutbildningen inom det reguljira utbildningssystemet.
Platserna finansieras av kommunala jobbcenter som kompenseras genom statliga erséttningar.
Utbildning kan ocksé ges av a-kassorna eller av det omfattande vidareutbildningssystemet,
arbej dsglslfrkedsuddannelse, som primadrt dr korta yrkesinriktade kurser riktade till redan an-
stdllda.

Danska arbetssokande blir inte anvisade till utbildning som en renodlad atgérd och utbild-
ningen &r inte heller obligatorisk for arbetssokande som erbjuds platser. Personer med arbets-
l6shetsersittning kan tacka nej utan att bli av med ersittningen ddremot maste personer med
annat ekonomiskt bistdnd tacka ja till platsanvisning for att fa behalla bistdndet. P4 Island har
individen rétt att krdva en arbetsmarknadsutbildning. Blir du anvisad till en plats &dr det dére-
mot inte frivilligt att delta. Det danska systemet dndrades ar 2014 vilket gav ndgot mindre val-
frihet jamfort med tidigare. Forut kunde arbetssokande efter fyra manaders arbetsloshet vilja
fritt bland utbildningar som var sex veckor langa. Idag dr valet mindre fritt, kursen maste be-
démas leda till jobb. Diremot far utbildning nu ges frén forsta arbetsloshetsdagen.**

7 Kullander och Wadensjo (2015), s. 18

28 1bid. s. 29
2 Ibid. s. 12
20 Ibid. 5. 27
Bl Ibid. s. 32
22 Ibid. 5. 27
23 Ibid. s. 27ff.
24 Ibid. s. 28
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Sverige ér det enda land dér Arbetsformedlingen inte har mojlighet att finansiera eftergymn-
asial utbildning for arbetssokande.”*> P4 Island far de arbetssdkande dessutom som regel en
certifiering eller meritpodng efter avslutad utbildning. I 6vriga ldnder ges det endast vid be-
hov. I Finland, Island och Norge &r det ocksd mojligt att forviarva en examen genom arbets-
marknadsutbildning. Det 4r inte tilldtet i Danmark och Sverige.”*

Langden pa arbetsmarknadsutbildningarna skiljer sig markant mellan ldnderna. P4 Island ar
ordinarie utbildningslangd tre manader med mdjlighet till tre extra. Sverige har sex ménader
som ordinarie maxgrans men som tidigare nimnts kan den 6verskridas vid behov. I Norge ér
den ordinarie l&ngden tio ménader, med mojlighet till sex manaders forldngning. Danmark
dndrade sina regler infor ar 2015 och utbildningens &r nu betydligt generdsare till sitt omfang.
Upp till arton méanader dr maximal tid. Langst maxtid har Finland dér den arbetssokande kan
vara i utbildning under tva ar.”*’

Trots det likartade syftet finns relativt stora skillnader i hur utbildningsutbudet formas i re-
spektive land. Som tidigare har beskrivits ska den svenska arbetsmarknadsutbildningen inrik-
tas mot bristyrken vilket innebér att utbildningsutbudet ska anpassas efter arbetsmarknadens
efterfragan. I Finland och Norge gors en sammanvégd analys mellan bristyrken och de arbets-
16sas behov och kompetenser, dér det senare viager tyngre. I Danmark, dér en stor del av ut-
bildningarna snarare dr kompetensutveckling for anstillda, ar utformningen tydligt efterfrage-
styrd. Innehallet utformas i samarbete mellan undervisningsministeriet™" och arbetsmark-
nadens parter. Pa Island har inga bristyrkesanalyser genomforts sedan finanskrisens utbrott da
arbetslosheten steg fran 3 procent till dryga 7 procent. Expansionen av utbildning for arbets-
sOkande har skett inom det reguljédra utbildningssystemet vilket inte ar direkt inriktat mot ar-
betsmarknaden.*”

Arbetsmarknadsutbildningens omfang pdverkas i samtliga ldnder av konjunkturforandringar.
Enligt Kullander och Wadensjo har Finland, Island, Norge och Sverige en viss kontracyklisk
utformning av omfénget. [ Danmark 6kar ocksé antalet platser i takt med arbetsldsheten. Det
beror dock i forsta hand pa att utbildning ar en rattighet for arbetslosa. I Sverige ar det vanli-
gare att konjunkturforidndringar leder till aktiva politiska beslut om utékade utbildningsinsat-
ser. Kunskapslyftet och Yrkesvux ar exempel dér detta har skett, dd som sérskilda satsningar
utanfor arbetsmarknadsutbildningen.**

Svért att jdmféra effekten av arbetsmarknadsutbildningen

Da det finns systemskillnader mellan de olika landerna ska jimforelser av omféng, utfall och
effekt goras med stor forsiktighet. Kullander och Wadensjo anser, trots brasklappar for sta-
tistikens heterogenitet, att det finns betydande skillnader i omfanget. Island ar det land dér
storst andel av dem som befinner sig i en arbetsmarknadspolitisk atgérd far del av arbets-
marknadsutbildning, totalt 54 procent under ar 2012. Det kan jamforas med Finland, med
lagst iaél}del, dér 26 procent av arbetssokande 1 dtgérd fick del av en arbetsmarknadsutbild-
ning.

255 Btt undantag finns for kompletterande utbildningar for nyanlinda inom etableringsuppdraget. Under hosten
2015 blir det ocksa mojligt for personer som idag &r inom jobb- och utvecklingsgarantins tredje fas att studera
med bibehallet aktivitetsstod.

%6 Kullander och Wadens;jo (2015), s. 33

*"Ibid. s. 39

% Danska utbildningsdepartementet

% Kullander och Wadensjo (2015), s. 40

0 Tbid. s. 411,

201 Ibid. s. S4f.
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Norge sticker ut frin évriga linder genom vilka som erbjuds utbildning. Ar 2010 genomfor-
des en reform for att fa fler personer med nedsatt arbetsforméga 1 arbete, vilket har inneburit
att en stor del av deltagarna i arbetsmarknadsutbildning de senaste aren har utgjorts av denna

grupp.262

Det ar svart att utifran Kullanders och Wadensjos studie jamfora effekten av att delta i ar-
betsmarknadsutbildning mellan de nordiska linderna. De studier och den statistik som refere-
ras géller olika ar, olika arbetsmarknadsldgen och olika tidsperspektiv pa nér effekten mits.
Sett till maluppfyllelse sticker ett land ut. Pa Island har de malséttningar om &vergéng till ar-
bete som regeringen satte upp efter krisen uppnatts. Utvirderingarna av dansk arbetsmark-
nadsutbildning visar pa en svag effekt pa kort sikt men godare effekt pa ldngre sikt. Den
norska reformen, att rikta utbildningsinsatser till personer med nedsatt arbetsformaga, har inte
fallit vil ut.”® Deltagande i arbetsmarknadsutbildning har haft direkt negativ effekt pa fram-
tida inkomster och arbetsdeltagande. De norska resultaten skiljer sig frdn bade finska och
svenska dir personer med nedsatt arbetsformaga under senare ar har haft en battre effekt av
delta i arbetsmarknadsutbildning &n 6vriga grupper.***

Kortfattat om arbetsmarknadsutbildning i ett nordiskt perspektiv

Sammanfattningsvis kan vi konstatera, med hjélp av Kullander och Wadens;j0, att de nordiska
landerna i grunden har likartade modeller for utbildning riktade till arbetssokande. Samtidigt
finns tydliga skillnader 1 bdde organisering och innehall. Sverige ér det land som tydligast rik-
tar utbildningen mot praktiskt yrkesutbildning. Det har fatt som foljd att Sverige ocksa i lagre
grad tillater eftergymnasial utbildning inom arbetsmarknadsutbildningen. Samtidigt &r likhet-
erna inom de praktiska yrkesutbildningarna stora och hér aterfinns ett starkt bristyrkesfokus i
flertalet lander. Den svenska organiseringen av arbetsmarknadsutbildningen har stora likheter
med systemen i Finland och Norge. I dessa lander styrs arbetsmarknadsutbildningen genom
en statlig myndighet som upphandlar utbildningen av privata aktorer vilka utfor utbildningen.

Antalet deltagare som har gatt vidare till jobb kort tid efter avslutad utbildning har minskat 1
samtliga lander under senare ar. Enligt Kullander och Wadensjo kan en orsak vara att arbets-
marknadspolitiken i hogre grad ska riktas till langtidsarbetslosa.”® Detta ir en effekt av den
langa lagkonjunkturen som i sin tur kraftigt har fordndrat forutsattningarna for arbetsmark-
nadsutbildningen.

Vidare sticker Sverige ut i tva avseenden. Forst och framst i1 bristen pa samarbete mellan ar-
betsmarknadsutbildningen och det reguljédra utbildningssystemet. Har finns tydliga skiljelinjer
mot samtliga dvriga lander. Dértill skiljer Sverige sig nir det géller arbetsmarknadens parters
inflytande. Parterna har ett omfattande inflytande pé utbildningens inriktning i Finland, Dan-
mark och Island, men inte 1 Sverige.

262 Kullander och Wadensjo (2015), s. 63

%63 Markussen och Roed (2014)

264 Kullander och Wadensjo (2015), s. 59ff. och Gerdes 2015
263 Kullander och Wadensjo (2015), s. 80
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6.4. Kommunal och partsgemensam arbetsmarknadspolitik

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken &r statligt finansierad och organiseras genom Arbetsfor-
medlingen. Men staten &r inte den enda aktdren inom arbetsmarknadspolitiken. Cronert
(2015) visar att de arbetssokande idag sprids ut pa en rad olika aktorer. Nar det géiller rustande
insatser, likt arbetsmarknadsutbildning, finns i huvudsak tva komplement den statliga arbets-
marknadspolitiken. Dels de av arbetsmarknadens parter kollektivavtalade omstéllningsavta-
len, dels en lokalt organiserad arbetsmarknadspolitik, utformad av kommunerna.*®

Fa rustande insatser hos kommunerna

Kommunerna bedriver i allt storre omfattning arbetsmarknadspolitik bade for arbetslosa med
forsorjningsstod fran kommunen och i samarbete med Arbetsformedlingen. I vissa fall kan det
bero pa att kommunerna har hdgre ambitioner én staten nir det géller att stodja arbetslosa.
Men i andra fall ser det ut som om den kommunala arbetsmarknadspolitiken har ett avskrack-
ande, snarare dn kompetenshdjande, syfte. Staten har understott utvecklingen genom att utdka
kommunernas lagstdd for att kréva att arbetslosa med forsorjningsstod deltar arbetsmarknads-
politiska insatser.*®’

I och med 1990-talets massarbetsloshet blev forsorjningsstddet (som tidigare kallades social-
bidrag) en viktigare forsorjningskélla for arbetslosa &n vad som kanske var tanken. Sedan dess
finns det bland forsorjningsstddmottagarna grupper varav merparten kan antas ha en arbets-
formaga som ir jamforbar med arbetslosa som har a-kasseersittning. *°® Ar 2013 var arbets-
16shet forsorjningshindret for 48 procent, eller nidstan 124 000 personer, bland de vuxna bi-
staindsmottagarna.

Kostnaden for den kommunala arbetsmarknadspolitiken har 6kat fran knappt 3 miljarder ar
2004 till 4,5 miljarder &r 2013. Kostnaden har stigit klart snabbare @n antalet arbetsldsa sedan
finanskrisens inledning, vilket tyder pa ett 6kad atagande.*’® Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) uppskattar att omkring 109 000 personer deltog i kommunala arbetsmarknadsat-
géarder ar 2013. Drygt hélften av deltagarna (53 procent) hade anvisats av Arbetsformedling-
en, 38 procent av Socialtjinsten och 2 procent av Forsikringskassan.””’

Syftet med den kommunala arbetsmarknadspolitiken har varierat. Det har funnits bdde sddan
som syftar till att arbetslosa ska finna arbete och sédan som framst syftade till att minska de
kommunala kostnaderna genom att ge incitament att inte soka socialbidrag i kommunen.”’>
De effektstudier som har gjorts om den kommunala arbetsmarknadspolitiken dr for fa for att
det ska gd att dra ndgra sikra slutsatser. Resultaten dr motstridiga. Men det finns en tendens
till att atgirderna inte har haft nagra betydande positiva effekter. Flera studier pekar pa att ak-
tiveringsinsatserna inte ser ut att utgd ifran individuella bedémningar.?”

Det &r ocksa oklart hur mycket rustande insatser, likt utbildning, som ges i den kommunala
arbetsmarknadspolitiken. Enligt en enkdtundersdkning av SKL uppger kommunerna att endast
3 procent av de kommunala arbetsmarknadsinsatserna (réknat 1 total arbetstid) utgdrs av kurs-

266 Cronert (2015), 5.95-101.

27 Jarliden-Bergstrom et al. (2014), s.75f.

> Ibid. 5.75f.

%9 Socialstyrelsen (2014)

7% Cronert, (2015), s.100.

7! Sveriges Kommuner och Landsting (2014)
" Jarliden-Bergstrom et al. (2014), s.75f.

*7 Thorén (2012)
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verksamhet.?”* Enligt Nyboms (2012) studie av fyra kommuner dr dessa insatser mindre van-

liga. Endast en av fem av de arbetss6kande inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken far
rustande insatser i de kommuner hon har studerat. Detta trots att resursbrister dr den vanlig-
aste orsaken till arbetsloshet bland socialbidragstagare. De resursaktiverande insatserna ar till
och med sirskilt ovanliga bland socialbidragstagare som saknar adekvat utbildning sedan tidi-
gare.”” Vad de rustande insatserna inom den kommunala arbetsmarknadspolitiken innehaller
ar oklart och griansdragningen mellan utbildning och coachning &r inte helt tydlig. Sammanta-
get tyder detta pa att den 6kade kommunala arbetsmarknadspolitiken inte 1 forsta hand fokuse-

rar pa att bidra med utbildningsinsatser. Daremot vergér 11 procent av deltagarna till det re-
guljéra utbildningssystemet.*’®

Trygghetsorganisationerna expanderar i innehall och storlek

Utover staten och kommunerna har ocksa arbetsmarknadens parter tagit en allt storre roll ge-
nom tecknade omstédllningsavtal som garanterar manga anstéllda omstéllningsstod vid upp-
sdgning. Trygghetsorganisationerna har byggts upp for att komplettera den statliga arbets-
marknadspolitiken och 6ka omstillningstakten. Hur omfattande organisationernas uppdrag ar

skiljer sig dock at mellan de olika avtalen.

277

Exempelvis ér tillgdngen till utbildningsinsatser betydligt storre inom de privata tjinstemén-
nens trygghetsorganisation TRR Trygghetsradet, jaimfort med mojligheterna i de privata arbe-
tarnas trygghetsorganisation, Trygghetsfonden TSL.

Tabell 6.2

Utbildningsmdéjligheter hos de fem storsta trygghetsorganisationerna
Avtalsomrade Utbildningsinnehall

TRR PTK — Svenskt Naringsliv Ja, alla erbjuds delta i seminarieverksam-

Trygghetsradet Omfattar 850 000 i huvudsak tjdnstemén. het. Till klienter med behov av att komplet-

tera kompetens kops kortare utbildningar.

Trygghetsradet TRS ~ Tjénstemén och arbetare anslutna till Ar- Ja, kortare utbildningar kops in for att kom-
betsgivaralliansens, Svensk Scenkonsts, plettera och bygga pa befintlig kompetens
Teatercentrums, Danscentrums och Lans- inom ramen for nuvarande yrke. Komplet-
museernas kollektivavtal. Omfattar 50 000  terar med reguljar utbildning. Kan ge studi-
anstéllda och frilansare. eerséttning i max tva terminer.

Omstédllningsfonden  Sveriges Kommuner och Landsting, Pacta  Ja, kortare utbildning och korkortsutbild-

— Kommunal, OFR, AkademikerAlliansen. ning utgor en central del av verksamheten.
Omfattar 1,7 milj. arbetare och tjanstemédn  Till viss del finansieras &dven utbildningar
i kommuner och landsting. vid Yrkeshogskolan.

Trygghetsstiftelsen ~ Den statliga arbetsmarknaden. 78 procent ~ Mdjlighet finns, men utbildningsbehovet ar
av dem som nyttade avtalet 2014 kommer  lagt bland deltagarna. Kvalificerade sprak-
fran universitet och hogskolor. utbildningar forekommer.

Trygghetsfonden LO — Svenskt Naringsliv Nej, grundverksamheten &r coaching. Leve-

TSL Omfattar 900 000 privatanstéllda arbetare.  rantdrerna kan dock i viss utstrdckning om-

fordela resurser sa att utbildningsinsatser
kan vidtas.

Killa: TCO (2015b)

Tabell 6.2 beskriver utbildningsmdgjligheterna 1 de fem storsta trygghetsorganisationerna samt
vilka avtalsomraden de beror. Teoretiskt sitt kan du om behov finns fa utbildning genom
samtliga omstdllningsavtal. For de privata arbetarna dr det dock upp till den enskilda omstill-

™ Sveriges Kommuner och Landsting (2014)

1 Nybom (2012)

%76 Sveriges Kommuner och Landsting (2014)

7 TCO (2015b)



ningsleverantoren att omfordela resurser s att detta blir mojligt. I praktiken sker detta mycket
séllan. Tillgangen till utbildning hinger ddrmed samman med var pé arbetsmarknaden du ar-
betar.

I avsnitt 5.4 konstaterades att antalet arbetsmarknadsutbildningar som riktas till tjainstemanna-
och akademikerjobb dr fa. Cronert papekar ocksa att fortroendet for Arbetsformedlingen
minskar kraftigast bland dessa grupper. Dessa tva faktorer kan enligt Cronert forklara varfor
PTK nu vill se en sérskild kompetensutvecklingsstiftelse knuten till omstéllningsavtalet for
privata tjanstemén.”’®

I forhandlingarna om ett nytt avtal for TRR diskuteras ocksa mojligheten att dven lata viss-
tidsanstdllda ta del av omstéllningsavtalet. De olika trygghetsorganisationerna har olika regler
for vilka som inkluderas. I TSL, Omstillningsfonden och TRR inkluderas endast tillsvidare-
anstéllda medan tidsbegransat anstillda har ritt till stod 1 Trygghetsstiftelsen och TRS. Alla
organisationer har olika tidsregler for hur linge man maéste ha varit anstilld innan man ar be-
rittigad att ta del av omstéllningsstodet.””

Relationen mellan Arbetsformedlingen och kommunerna eller trygghetsorganisationerna kan
skilja sig at frdn fall till fall. Bada dessa former har tillkommit for att komplettera den statliga
arbetsmarknadspolitiken nér olika aktorer har upplevt att den statliga politiken inte varit till-
racklig. De har vuxit under en tid nér den politiska inriktningen har skiftat fran resursaktive-
rande till jobbaktiverande insatser. Nér det giller 6kad tillgang till effektiva utbildningsinsat-
ser visar dock var genomgang att de nya aktdrerna inte utgor ett generellt och likvirdigt kom-
plement. Utvérderingen av effekten av bdde den kommunala och den partsgemensamma ar-
betsmarknadspolitiken &r mycket begransad. Det dr darfor oklart huruvida dessa insatser stir-
ker individens mojlighet att snabbt gd vidare till arbete.

™8 Cronert (2015), s.110f,
7 TCO (2015b)
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7. Moter arbetsmarknadsutbildningen behoven?

Arbetsmarknadsutbildningen tillskrevs en viktig roll i att omskola arbetslosa, motverka ar-
betskraftsbrist i specifika yrken och déarigenom underlitta strukturomvandlingen nér den
byggdes ut pa 1960-talet. Pa det 6vergripande planet kvarstar detta syfte, vilket beskrevs 1 ka-
pitel 5.1. Men arbetsmarknaden har fordndrats och fridgan ar om arbetsmarknadsutbildningen
har forandrats 1 paritet med detta, for att kunna fylla sitt uttalade syfte.

7.1. Okade krav och fler utbildade

En uppenbar fordndring pa arbetsmarknaden &r att en allt storre del av jobben kréver en lang
utbildning idag. Diagram 7.1 visar att det i mitten av 1970-talet krdvdes hogst 1 ars utbildning
utover den obligatoriska skolan i 60 procent av jobben. Den nivan sjonk hastigt fram till ar
2000 och ser under 2000-talet ut att plana ut pa omkring 30 procent. Utbildningskraven har
matts genom att ett urval av anstéllda (i SCB:s Levnadsnivaundersokning) som &r 20-64 ar
och jobbar minst 10 timmar i veckan har angivit hur ldng utbildning som behovs i deras be-
fattning. Andelen jobb som kriver gymnasieutbildning 6kade under 1970- och 80-talen for att
sedan ligga nagot 6ver 30 procent. Andelen jobb som kréver en kortare pabyggnad efter gym-
nasiet har inte fordndrats mycket utan ligger pd drygt 10 procent. Ddremot har andelen jobb
som kriver minst tre ars eftergymnasial utbildning férdubblats mellan dren 1991 och 2010 da

den var 26 procent.”*

Diagram 7.1

Jobbens utbildningskrav, 1974-2010, andelar av anstillda 20-64 ar
70% -
60% - m 1974
50% 1 = 1981
40% - 1991
30% - = 2000
20% - m 2010
10% -
0% -

Grundskola Gymnasium  Gymnasium pabyggnad Hdgskola

Kalla: le Grand m.fl. (2013)

En liknande bild ges om utbildningskraven i stéllet méts som de krav som normalt stills pa
den som innehar ett visst yrke, &ven om kraven pa en lingre hogskoleutbildning dé inte ser ut
att vara lika hogt stillda under 2000-talet.”®' Aberg (2013) har studerat jobbens kvalifikat-
ionsnivaer under perioden 2000-2011, enligt samma matt. Han finner att arbetsmarknaden har
polariserats, med en relativ jobbtillvdxt 1 de mest och de minst kvalificerade jobben. Under
perioden 2000-2007 skedde en kraftig relativ 6kning av jobb som krédver en langre hogskole-
utbildning. Under perioden efter finanskrisen, 2008-2011 6kade frimst jobben med laga kvali-
fikationskrav relativt sett.”*?

%89 1o Grand et al. (2013)
1 Carlén (2014), s. 23f.
%2 Aberg (2013)
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Diagram 7.2 visar att allt storre andelar av befolkningen i arbetsfor lder har utbildning utdver
den obligatoriska skolan. Bade jobbstrukturens fordndring och konkurrensen om allt for fa
jobb har 6kat behoven av utbildning. Utvecklingen har understotts av politiska beslut sdsom
gymnasiereformen 1991 (som slutfordes lasaret 1995/96) da de tvaariga gymnasieprogram-
men gjordes om till tredriga och expansionen av hdgskolan 1994.%* Aven Kunskapslyftet bi-
drog &ren 1997-2002 till att fler fick en gymnasieutbildning.

Diagram 7.2
Andelar av befolkningen, 25-64 ar, pa olika utbildningsnivéer
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= = Uppgift saknas

Kalla: SCB (Utbildningsregistret) och egna berdkningar

Andelen 1 befolkningen, 25-64 é&r, med endast féorgymnasial utbildning ser ut att ha minskat
snabbare dn andelen jobb som, enligt de anstéllda sjdlva, inte krdver ndgon lédngre utbildning
(med reservation for att jobben rér ett storre dldersspann — 20-64 &r). Ar 1985 hade 40 procent
av 25—64-aringarna endast forgymnasial utbildning, medan andelen jobb som inte krévde
lingre utbildning bor ha legat mellan 41 och 51 procent. Ar 2010 gillde detta 14 procent av
25—64-aringarna och 28 procent av jobben. Andelen med minst tre ars eftergymnasial utbild-
ning har okat sedan ar 1985, men framfor allt under 2000-talet. Ar 2010 var den 24 procent,
vilket ir ndgot ligre én den andel jobb som kriver si l4ng utbildning pa 26 procent. Aven
aren 1991 och 2000 hade en ndgot mindre andel av hela befolkningen 25-64 ar langre efter-
gymnasial utbildning 4n motsvarande andel av jobben, som den mits hir.”® Nir det giller
gymnasial %Csh kortare eftergymnasial utbildning 6kade befolkningsandelarna framfor allt fore
2000-talet.

Diagram 7.3a och 7.3b visar att det sedan &r 1998 &r en storre andel av kvinnorna &n minnen
som har en langre eftergymnasial utbildning och att andelen dérefter har fortsatt att vixa i
snabbare takt. Andelen med kortare eftergymnasial utbildning har hela perioden 1985-2014
varit storre bland kvinnor dn bland mén. Sedan ar 1999 ér det fler mén 4n kvinnor som har
gymnasieutbildning som hogsta utbildningsniva.

% Carlén (2014)

% Hér jamfors jobbens utbildningskrav med utbildningsnivéerna i hela befolkningen i arbetsfor alder vilken
alltsd inte har avgrénsats till dem som deltar i arbetskraften. Med en sddan avgransning skulle storre andelar ha
langre utbildning, eftersom arbetskraftsdeltagandet dr hogre bland dem med ldngre utbildning. Jobben ar avgrian-
sade till anstéllningar varfor jobb som innehas av foretagare saknas. Dessutom dverensstimmer grupperna inte
aldersméssigt, &ven om bada bor ticka merparten av arbetsmarknaden. Jobben i fraga innehas av 20-64-aringar.
Befolkningen &r sndvare avgrinsad aldersmaéssigt, till 25-64 ar, bl.a. for att utesluta s manga som mgjligt av
dem som &nnu inte har avslutat sin utbildning.

% Uppgifterna om utbildningsnivaerna i befolkningen kommer frdn SCB:s utbildningsregister. Detta har till aret
2000 genomgatt ett par storre kvalitetshdjande fordndringar vilket gor att jamforelser med tidigare argéngar av
registret maste goras med stor forsiktighet.
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Arbetslosheten ir hogre bland dem med kortare utbildning én bland dem med lingre. Ar 2014
var t.ex. arbetslosheten, 1 hela aldersspannet 15-74 ar, 20,6 procent bland dem med enbart for-
gymnasial utbildning, 7,5 procent bland dem med som hdgst gymnasial utbildning och 5 pro-
cent bland dem med eftergymnasial utbildning.

Diagram 7.3
Andelen kvinnor och mién i dldrarna 25-64 ar pa olika utbildningsnivaer 1985-2014
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Att befolkningens utbildning har 6kat snabbare dn jobbens utbildningskrav har resulterat i att
manga har ldngre utbildning dn vad deras jobb kréver for att utféras. De jobb som inte kréver
ndgon lingre utbildning dn grundskola (eller folkskola) innehades &r 2010 av anstéllda som 1
genomsnitt hade 3,3 ars utbildning efter grundskolan. Ar 1974 var den genomsnittliga utbild-
ningsldngden i sddana jobb 1,4 ar efter grundskolan.

Diagram 7.4
Genomsnittlig utbildning (antal ar efter grundskola e.d.) efter arbetets utbildningskrav, 1974-2010
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Kalla: le Grand et al. (2013)
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I andra typer av jobb syns inte motsvarande tydliga uppgang i utbildningsldngden. De som har
haft jobb som kriver 2-3 ars gymnasieutbildning efter grundskolan har i genomsnitt haft 3-4
ars utbildning efter grundskolan. De som har haft jobb som kriaver pabyggnadsutbildning efter
gymnasiet s att den sammanlagda utbildningslangden efter grundskolan blir 4-5 ar har i ge-
nomsnitt haft 5-6 ars utbildning. Jobb utan krav pa langre hogskoleutbildning har alltsé ldnge i
betydande utstrackning innehafts av individer som har lingre utbildning &n vad som krivs. De
som har haft jobb som kréver hogskoleutbildning s att den sammanlagda utbildningsldngden

%6 SCBs arbetskraftsundersokning (AKU).
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blir minst 6 ar efter grundskolan har i genomsnitt haft 7-8 érs utbildning. Har gér det inte att
utldsa om utbildningen dr onddigt lang i forhallande till jobben eftersom vissa av jobben kan
krava utbildning som ar langre an 6 ar.

Det 4r mest vanligt att unga manniskor ir 6verutbildade och att 4ldre ar underutbildade. 2*’
Det senare kan till stor del forklaras av att de som ér dldre har hunnit byta arbetsuppgifter un-
der arbetslivet och pa sa sétt nétt kvalifikationsnivaer som dverstiger deras ursprungliga skol-
utbildning. De kan ha skaffat sig kompetens som matchar kompetenskraven genom arbets-
livserfarenhet. Att mita underutbildning bara genom att titta pa den formella utbildningsnivan
kan dérfor vara missvisande. Kvinnor dr ndgot mer overutbildade 4n méin och andelen under-
utbildade dr ndgot mindre bland ménnen. Dessa skillnader dr dock inte stora och har minskat
under 2000-talet.”* **

Le Grand m.fl. (2013) visar att den ekonomiska betydelsen av en god matchning mellan den
egna utbildningen och jobbets utbildningskrav har 6kat under senare decennier. Det &r ett
tecken pa att utbildningskraven inte har blivit svarare att definiera och ddirmed mindre viktiga
4n tidigare.*”

Utbildningar ska inte bara matchas mot jobb med ritt kravniva avseende utbildningens ldngd,
utan ocksé avseende utbildningens inriktning. I borjan av 2000-talet var tre fjdrdedelar av alla
anstillda 1 kvalificerade arbeten ritt matchade med avseende pa utbildningens inriktning. Av
dessa var tva tredjedelar dven ritt matchade med avseende pa utbildningens lingd.”' Med
undantag for den tekniska sektorn (i huvudsak tillverkningsindustrin) dédr en méttlig forsdm-
ring av matchningen avseende inriktning skedde under 1990-talet s& hade dessa andelar da va-
rit néira nog konstanta sedan 1980-talets borjan.*”

Ju fler som har en specialiserad utbildning desto svarare blir det att nd en hog grad av match-
ning pa arbetsmarknaden. Nér arbetslivet tidigare dominerades av kort utbildade 1 lagkvalifi-
cerade jobb>” var andelen anstillda som var ritt matchande®* avseende utbildningsniva
storre 4n vad den var i borjan av 2000-talet.””

Vi har alltsd sett att de jobb som enbart kraver grundskoleutbildning blev allt férre till och
med ar 2000 relativt sett men har uppvisat en viss 6kning efter &r 2008. Andelen jobb som
kraver gymnasieutbildning 6kade ddremot t.o.m. & 2000 och andelen jobb som krédver en
langre eftergymnasial utbildning har enligt le Grand m.fl. (2013) 6kat patagligt sedan ar 1991.
Samtidigt saknar allt farre gymnasieutbildning och allt fler har kortare eller ldngre eftergymn-
asial utbildning. Det har resulterat i att manga, framfor allt 1 de jobb som bara kraver grund-
skoleutbildning, har langre utbildning &n vad jobbet kraver.

87 Anstillda vars utbildning dr minst tvé ar langre dn det utbildningskrav som stills i arbetet riknas hér som
overutbildade och de med minst tva ar kortare utbildning dn vad arbetet kraver raknas som underutbildade.
L0 (2013a), s. 42ff.

% Se LO (2013a) for en utforlig diskussion om dkande kompetenskrav och utbildning.

%1 Grand et al. (2013)

Anstéllda vars utbildning avviker med hogst ett ar (uppat eller nerat) fran de utbildningskrav som stélls i arbe-
tet riknas som ritt matchade.

2 le Grand et al. (2004)

% Jobb som kriver hogst ett ars utbildning utover den obligatoriska skolan riknas hir som lagkvalificerat.

* Anstillda vars utbildning avviker med hogst ett ar (uppét eller nerét) fran de utbildningskrav som stills i arbe-
tet rdknas som ritt matchade.

* le Grand et al. (2013)
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Hur paverkas behovet av arbetsmarknadsutbildning?

Att vi har fatt ett vixande overskott av utbildning talar for att det har blivit svéarare for indivi-
der med kort utbildning att konkurrera om jobben. Om det finns fler utbildade &n jobb pé en
viss kravniva sd kan de som inte matchas mot ritt utbildningsniva soka jobb med lagre krav
pa utbildning och konkurrera ut individer med tillricklig utbildning for dessa jobb. De med
kort utbildning kan pé sa sitt bli utan jobb trots att antalet jobb pa den kravnivéan egentligen ar
tillrackligt stort for att méta utbudet av arbetskraft pa den utbildningsnivén.*”

Déarmed riskerar det att bli allt svarare att anvinda utbildning som ett medel i konkurrensen
om jobb som inte krdver sdrskilt lang utbildning. Det talar for att arbetsmarknadsutbildningar-
na maste vara mycket vilriktade om det ska anvindas i det syftet.

En gymnasieutbildning av rétt slag ser ddremot ut att vara ett medel for att fa ett jobb pa rétt
kvalifikationsniva. Overutbildning har nimligen varit betydligt vanligare bland dem som har
gétt hogskoleforberedande dn yrkesinriktad gymnasieutbildning. Uppgifter om vilka gymnasi-
eutbildningar som resulterar i vl matchade jobb kan vara ett vardefullt underlag i utforman-
det i arbetsmarknadsutbildningen.

En allt storre del av arbetsmarknaden bestér av jobb som krédver eftergymnasial utbildning och
i synnerhet okar den del dir det krdvs en lingre hogskoleutbildning. Samtidigt kunde vi se 1
kapitel 5.4 att de flesta platserna inom arbetsmarknadsutbildningen ir riktade mot yrken pé en
lagre kvalifikationsniva. Arbetsmarknadsutbildningen behdver i storre utstrackning riktas om
mot yrken som kriver eftergymnasial utbildning for att vara relevant.

Nér van den Berg och Richardson (2008) studerar utflodeshastigheten till arbete efter yrkesin-
riktad arbetsmarknadsutbildning finner de att effekten var lagre for dem med lang utbildning.
Som en mojlig forklaring till detta pekar de pa att det inte fanns ménga kurser pa akademisk
niva varfor individer med lang utbildning inte hade lika mycket att vinna pa arbetsmarknads-
utbildningen som andra.””’

I jobb som forutsitter en ldngre utbildning ar det vanligt med kontinuerligt larande 1 jobbet.
Hogre tjanstemin har t.ex. betydligt storre mdojligheter att ldra nytt i jobbet &n ldgre tjdnste-
mén och minst mojligheter att lira nytt i jobbet har arbetare.””® Det 4r dé naturligt att virdet
av det varje anstélld producerar 6kar med tiden. En forhdllandevis l&ng inskolningsperiod be-
hover darfor inte ses som ett problem, utan som ett naturligt avstamp inféor kommande pro-
duktion, i manga specialiserade jobb. Det innebér i sa fall att en kort, om an vilriktad utbild-
ning, inte behdver vidga arbetsmarknaden sérskilt mycket for dem som redan har en ldngre
utbildning. Detta skulle kunna vara en forklaring till att de med eftergymnasial utbildning ar
overrepresenterade i arbetsmarknadsutbildningar som pagar ldngre dn sex méanader vilket vi
sdg i diagram 4.8.

Den rekommenderade tidsgransen om sex manader for arbetsmarknadsutbildningar kan darfor
vara for snivt satt for att utbildningarna ska vara verkningsfulla pa dagens arbetsmarknad dar
utbildningsnivan generellt sett 4r hdg och jobben i stor utstrickning kvalificerade.

2% | Grand et al. (2004)
*7 van den Berg och Richardson (2008)
> Gellerstedt (2011)



7.2. Olika behov kraver olika utbildningsformer

En langvarigt hog arbetsloshet stiller tillsammans med strukturomvandlingen nya och tuffare
krav pa bade utbildnings- och arbetsmarknadspolitiken. For att mota behoven pa arbetsmark-
naden behdver dessa system utvecklas i takt med jobbens kvalifikationskrav.

Vi har tidigare beskrivit hur arbetsmarknadsutbildningen genom sitt syfte skiljer sig frén an-
nan utbildning. Det innebér att man endast far tillgang till den efter att Arbetsformedlingen
har bedomt behovet och att den huvudsakligen har varit tillgédnglig bara for arbetslosa. En an-
nan mojlig utgangspunkt &r att det som &ar utmirkande for arbetsmarknadsutbildningen &r hur
den finansieras och att det dr av underordnad betydelse var den ges, sa lange den underléttar
for den enskilde att fa eller behalla ett arbete eller motverkar att brist pa arbetskraft uppkom-
mer. Med utgdngspunkt i ett sddant synsatt diskuteras kort de olika rollerna for de olika for-
merna av yrkesinriktad utbildning.

Grund- och gymnasieskolan lagger grunden

Grund- och gymnasieskolan lagger grunden for att framtida arbetskraft ska kunna etablera sig
pa arbetsmarknaden och for att arbetskraften ska klara av det allt hogre trycket pa kontinuerlig
omstéllning. Forskningen har under senare ar dock pekat ut avsaknaden av en tydlig samver-
kan mellan skola och arbetsliv som en viktig orsak till ungas arbetsloshet och menar att skolan
inte forbereder eleverna pa arbetsmarknadsetableringen.”” Dirtill visar skolforskningen att vi
sedan mitten av 1990-talet har haft ett generellt kunskapsfall i grund- och gymnasieskolan
vilket inneburit att gruppen “lagpresterande elever” har okat kraftigt. **

Under senare dr har ocksd ungas studieval dndrats vilket kan paverka det framtida arbetsutbu-
det. Andelen elever som paborjade ett yrkesforberedande gymnasieprogram minskade frén 37
procent hosten 2008 till 27 procent hosten 2014. Samtidigt visar Svenskt Naringslivs rekryte-
ringsenkdét att 34 procent av deras medlemsforetag soker arbetskraft med kunskap motsva-
rande gymnasieskolans yrkesprogram.>”’

Ungdomars gymnasieval paverkas i hog grad av bakgrundsfaktorer sdsom klass, kon och etni-
citet.’”> Dirutdver menar Panican (2015) att ungas val priglas av normer kring programmens
status snarare dn framtida arbetsmarknadsposition. De yrkesforberedande programmen véljs
bort eftersom ungdomarna ar osdkra pa vad de vill i framtiden och darfor tror att de mer gene-
rella hogskoleforberedande programmen ér ett sdkrare val. Dartill viljs de yrkesforberedande
programngggl bort pa grund av att bade utbildningens innehall, ldrarna och eleverna har ett da-
ligt rykte.

Bland elever som tog studenten frén ett yrkesprogram léséret 2010/11 hade 33 procent en eta-
blerad stéllning pa arbetsmarknaden ett ar efter avslutat gymnasium, 15 procent hade en osi-
ker stdllning pd arbetsmarknaden och 28 procent hade en svag stédllning. 21 procent var i na-
gon typ av studier medan 4 procent varken arbetade eller studerade. Bland elever som samma
ar gick ut ett studieforberedande program hade 14 procent en etablerad arbetsmarknadsposit-
ion, 29 procent hade en oséker eller svag stillning medan 54 procent var i nagon typ av ut-
bildning. 3 procent av arskullen var varken 1 arbete eller i studier. De yrkesforberedande pro-
grammen leder alltsa 1 hogre grad till en direkt arbetsmarknadsetablering, dessutom finns ing-
en ndmnvérd skillnad 1 hur stor andel som dr utan arbete eller studier ett ar efter avslutat gym-

% Olofsson (2014)

% Kessel och Olme (2015)

1 Svenskt Naringsliv (2014).

%2 Skolverket (2012); Panican (2015)
3% Panican (2015)



nasium. I motsats till sitt rykte tycks yrkesutbildning alltsd inte vara ett simre alternativ én de
hogskoleforberedande programmen.®”* De fordndrade forutsittningarna inom grund- och
gymnasieskolan kan ddremot antas skapa nya utmaningar for kommande rekryteringsbehov.

Yrkesvux och yrkeshégskolan far en allt viktigare roll

Nar allt farre ungdomar viljer ett yrkesforberedande gymnasieprogram olar behovet av en
vélfungerande yrkesutbildning i den kommunala vuxenutbildningen. Yrkesvux har sedan in-
forandet ar 2009 spelat en allt viktigare roll for att rusta arbetssokande sa att de matchar ar-
betsmarknadens efterfragan.

Samtidigt visade avsnitt 4.3 att deltagarsammansittningen fordndras pa ett sitt som reser fra-
gor. Medeldldern bland deltagarna i Yrkesvux blir allt hogre vilket kan antyda att fler perso-
ner som tidigare har varit etablerade pa arbetsmarknaden nu studerar inom Yrkesvux. Statisti-
ken tyder ocksa pa att allt fler som tidigare ldste omsorgsutbildningar inom arbetsmarknads-
utbildningen nu ldser inom Yrkesvux. Samtidigt visades det i avsnitt 4.5 att uppldgg och inne-
hall inte ar helt dverensstimmande vilket vacker frigor om hur jimforbara dessa utbildningar

= 305
ar.

Yrkesvux spelar en viktig roll i utbildningssystemet och har ménga likheter med arbetsmark-
nadsutbildningen. LO och Svenskt Naringsliv (2015) har tidigare kritiserat svarigheten att
byta till ett icke-akademiskt yrke under sévél etablerings- som omstéllningsperioder. Utbild-
ningssystemet dr idag konstruerat for sa att det gér att byta till ett yrke som kraver hogsko-
lestudier. Daremot &r det inte lika latt for personer som har ett slutbetyg fran ett hgskolefor-
beredande gymnasieprogram att fa mojlighet att byta till ett yrke som kréaver specifik yrkesut-
bildning pa gymnasieniva.

Skolverket rapporterar att kommunerna mérker av en fordndring 1 deltagarsammanséttningen 1
Yrkesvux dér eleverna i allt hdgre grad har en kortare utbildning. Dessa elever har svarare att
klara av de teoretiska &mnena inom ordinarie utbildningstid. Daremot har de lattare att klara
av de praktiska kurserna.’”® Nir Yrkesvux i forsta hand riktas till personer som stér langt fran
arbetsmarknaden riskerar unga som har list ndgot av de hogskoleforberedande gymnasiepro-
grammen att prioriteras bort. De far dirmed svarare att genomga en forstautbildning som
bittre skulle matcha dem mot arbetsmarknadens behov eller mdjliggora en vergéng till yr-
keshogskolestudier.*”’

Aven yrkeshogskolan vixer kraftigt och allt fler arbetsgivare har behov av arbetskraft med en
eftergymnasial yrkesutbildning. Deltagarna i dessa utbildningar har goda chanser till syssel-
sittning och matchning mot ritt jobb efter genomford utbildning. Ar 2014 hade 87 procent av
dem som ett ar tidigare avslutat sin utbildning arbete och 57 procent hade ett arbete som var
helt 6verensstimmande med inriktningen pé deras utbildning.

I likhet med Yrkesvux okar ocksd medeléldern bland deltagarna i yrkeshogskolan. Att andelen
studenter som &r yngre dn 25 ar har minskat fran 41 procent ar 2011 till 32 procent ar 2014 vi-
sade vi 1 avsnitt 4.3. TCO menar att detta kan forklaras av att personer som tidigare vidareut-
bildade sig pa universitet eller hogskola allt oftare soker sig till yrkeshogskolan da utbudet ar
mer utformat for vidareutbildning jamfort med utbudet pa universitet och hogskolor. Utbild-

3% Skolverket (2014b)

% Statskontoret (2012:28)

2% Skolverket (2015)

37 LO och Svenskt Naringsliv (2015)
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ningsformen tycks darfor vara ett effektivt verktyg, bade vid forsta etablering och vid om-
stillning mitt i arbetslivet.’”®

Allt mindre vidareutbildning vid universitet och hbgskola

Hojda utbildningskrav for att bade kunna utfora och kunna fa jobb®” bér innebira Skande be-
hov av vidareutbildning mitt i arbetslivet. Trots det minskar aldersspridningen bland studen-
terna pa landets universitet och hogskolor. Den senaste tiodrsperioden har det skett en foryng-
ring av studenterna och under lasaret 2012/13 var 61 procent av nybdrjarna 21 ar eller yngre.
Det ér en 6kning med 11 procentenheter. Andelen nyborjare som var minst 30 &r har under
samma period halverats fran 24 till 12 procent.”'’ Universitetskanslersimbetet (2014) menar
att foryngringen dels beror pa att fordndrade antagningsregler missgynnar dldre sokande och
dels beror det pa att utbudet 1 hogre grad styrts mot programutbildningar och fran enskilda
kurser. Dartill pekar myndigheten pa att foljdeffekten av deltagandet i kunskapslyftet under
perioden 1997-2002 nu har klingat av.*"' Det hir tyder pa att personer som ér i behov av om-
stdllning mitt i arbetslivet inte genomfor den inom ramen for hogskolan, vilket ar en trend
som alltsd gdr 1 motsatt riktning mot arbetsmarknadens krav. TCO bekriftar denna bild och
visar att utrymmet for vidareutbildning (eller omstdllning) har minskat nar utbildningsutbudet
aktivt har riktats mot att 6ka antalet examensstudenter. Det har inneburit att deltids-, distans-
och sommarkurser har minskat i antal.*"?

Méjliggbr omstélining dér den &r som bést

Reglerna och deltagarprioriteringarna for arbetsmarknadsutbildning och Yrkesvux tycks inte i
forsta hand utga ifran den arbetssokandes omstéllningsbehov och arbetsmarknadens efterfra-
gan. Istéllet styr utbildningens ldngd (arbetsmarknadsutbildningen) eller deltagarens tidigare
betyg (Yrkesvux) vem som ska fa en utbildning. Detta riskerar att forsdmra matchningen pa
arbetsmarknaden.

Om arbetsmarknadsutbildningen ska ge arbetslosa den utbildning som krivs for att de ska fa
de jobb dér arbetskraft efterfridgas bor innehéllet folja arbetsmarknadens 6kade krav. Allt fler
jobb kréver eftergymnasial utbildning. Samtidigt har Arbetsformedlingen idag sméa mojlighet-
er att kdpa in platser eller finansiera studier pa yrkeshogskola, universitet eller hogskola. Jim-
fort med andra nordiska lander och med vad som tidigare varit mgjligt 1 Sverige dr detta en
sndv avgrinsning. Sverige ar idag ensamt om att inte ge denna méjlighet.’" Dirtill ges ut-
bildningar inom Yrkesvux och arbetsmarknadsutbildning som till sitt innehdll &r likartade. I
vissa fall dr detta rimligt, Yrkesvux har 1 vissa fall mer teoretiska inslag @n vad likartade ar-
betsmarknadsutbildningar har. I andra fall tycks detta vara ineffektivt. Genom Yrkesvux
skulle arbetsmarknadsutbildningen kunna stirka den langsiktiga effekten da det alltid ger del-
tagaren formella betyg och meritintyg.>'

Vir slutsats dr att forutsdttningen att uppna arbetsmarknadsutbildningens syfte skulle forbatt-
ras om de reguljédra utbildningssystemen i storre utstrackning gjordes tillgédngliga som arbets-
marknadsutbildning. Det innebér att arbetsmarknadsutbildning 1 hog grad skulle definieras av
studiefinansieringsformen, 1 enlighet med den grinsdragning som diskuterades i kapitel 2.

% TCO (2015a)

3% Carlén (2014), s. 52.

*1% Universitetskanslersambetet (2014), s. 8.
! Ibid. s. 32.

2 TCO (20152)

13 Kullander och Wadensjo (2015), s. 35.
1% LO och Svenskt Niringsliv (2015).



7.3. Studiefinansiering

Studiefinansieringen kan ha avgorande betydelse for om de arbetslosa som bidst behdver det
kan delta 1 utbildning. Den som plétsligt och oftrivilligt drabbas av arbetsldshet kan inte, pa
samma sétt som den som har planerat for utbildning, formodas ha mojlighet att spara eller an-
passa sina utgifter till betydligt lagre inkomster.

Den som anvisas till en traditionell arbetsmarknadsutbildning eller deltar 1 utbildning inom
ramen for ndgot annat arbetsmarknadspolitiskt program far utbildningen finansierad med ak-
tivitetsstod. Detta dr lika hogt som arbetsloshetserséttningen for den som &r beréttigad till sa-
dan. Andra deltagare far 223 kronor om dagen, brutto, de dagar utbildningen pagér (d.v.s. fem
dagar i veckan).’'® De som béde har varit medlemmar i en a-kassa i ett &r och arbetat tillrdck-
ligt mycket for att bli beréttigade till arbetsloshetserséttning har ddrmed i princip ett visst
skydd av sin tidigare inkomst under utbildningen. Skyddet har dock urholkats sa att endast en
mindre del av l6ntagarna kan fa 80 eller ens 65 procent av den tidigare 16nen i ersittning. De
som inte har varit medlemmar i en a-kassa far 320 kronor om dagen, brutto.

For dem som har fyllt 18 men inte 25 ar, inte &r berdttigade till arbetsloshetserséttning men
deltar i utbildning inom arbetsmarknadspolitikens ram utgéar en utvecklingserséttning istéllet
for aktivitetsstod. Fran och med det andra halvaret det ar man fyller 20 ar och till dem som har
gymnasieexamen eller gymnasieintyg efter minst tre ars studier pa ett introduktionsprogram
lamnas utvecklingsersittning med ett belopp som motsvarar studiebidraget inom studiemed-
len. Dessforinnan motsvarar utvecklingsersittningen studiebidraget inom studiehjalpen.'®

For dem som inte har fyllt 25 ar och inte dr beréttigade till arbetsloshetsersittning motsvarar
alltsd den arbetsmarknadspolitiska studiefinansieringen de bidrag de skulle ha fatt om de 1
stdllet skulle ha studerat inom det reguljédra utbildningsvasendet.

Kostnader for resor, logi, dubbelt boende och vissa andra kostnader kan ersittas om de &r
nddvindiga for att ndgon ska kunna ta del av ett arbetsmarknadspolitiskt program. Kostnader
for dagliga resor fér ersittas till den del de dverstiger 600 kronor per méinad eller kostnaden
for normal dagpendling pa orten. Kostnader for resa med eget fordon far ersittas om det ar
motiverat att en resa gors med eget fordon. Kostnader for logi och merkostnader for dubbelt
boende far ersittas med 110 kronor per dag, dock hdgst 2 400 kronor per ménad, eller med
den faktiska kostnaden, om tiden pa annan ort &n hemorten ar kortare dn 30 dagar och kostna-
den &r skalig.

Nyanldnda invandrare som deltar i aktiviteter som ingér i en etableringsplan far 308 kronor
om dagen, netto, (fem dagar i veckan) i etableringsersittning om aktiviteterna pagar pd heltid.
Den som har ritt till etableringsersattning har dven rétt till etableringstilligg om han eller hon
har hemmavarande barn. Vidare tillkommer i vissa fall bostadsersittning och erséttning for
rese- och flyttkostnader.®"’

Studiemedel

Vuxna som sjdlva véljer att studera, antingen infor den forsta etableringen pé arbetsmark-
naden eller for att omskola sig eller vidareutveckla sin kompetens, har upp till 56 érs alder
tillgdng till studiemedel i upp till 100 veckor under studier pa grundskoleniva, upp till 120
veckor pa gymnasieniva och i hogst 240 veckor under eftergymnasiala studier.

*1° SFS (1996:1100)
*16 SFS (1996:1100)
17 SFS (2010:407)

88



Studiemedlen bestédr av en bidragsdel och en ldnedel. I vissa fall kan den studerande ocksa fa
tillaggsbidrag, tilliggslan och merkostnadslén. Tilldggsbidrag lamnas till studerande med barn
och tilldggslan kan lamnas till studerande som har haft en arbetsinkomst dver en viss niva ka-
lenderéret ndrmast fore studiestarten. Merkostnadslan kan lamnas for vissa merkostnader som
den studerande har i samband med utbildningen sésom for resor och undervisningsavgifter. Ar
2014 utgick studielanet och studiebidraget sammantaget med 2 251 kronor, netto, per vecka.
Bidraget var 705 kronor och utgjorde 31,4 procent av totalbeloppet.*'®

For studerande som dr 25 ar eller dldre ar det dartill mojligt att ans6ka om ett hogre bidrag. En
begridnsad summa &r avsatt till detta och bidraget 1dmnas i den turordning ansdkningarna
kommer in till CSN. Det hogre bidraget fordelades under ar 2014 i tre grupper:

* studerande pé grundskole- eller gymnasieniva som saknar sadan utbildning,

* studerande som repeterar studier pd grundskoleniva samt
9

* studerande i aldern 20-24 ar som kompletterar sin utbildning.31
Sedan 2011 kan det hogre bidraget dven ges till arbetslosa som dr yngre &dn 25 ar som har av-
brutit sin utbildning pa grundskole- eller gymnasieniva och dr inskrivna i jobbgarantin for
ungdomar.**’

Det totala beloppet, for dem som studerar i Sverige, ar lika stort oavsett om de far det gene-
rella eller det hogre bidraget. Det innebadr att det finns tva olika grundlanebelopp beroende pé
om den studerande har det generella eller det hogre bidraget. Studerande med generellt bidrag
kunde under ar 2014 {4 grundldn med 1 546 kronor 1 veckan. Studerande med hogre bidrag
kunde fa 1&n med 609 kronor i veckan och bidrag med 1 642 kronor i veckan. For utlandsstu-
derande varierar lanebeloppet beroende p4 kostnadsliget i olika lander. **'

Det finns dven ett tilldggsbidrag for studerande som har vardnaden om barn. Tillaggsbidragets
storlek bestdms av antalet barn. Under ar 2014 ldmnades tilldggsbidrag med 146 kronor i
veckan for ett barn, 239 kronor 1 veckan for tva barn och 287 kronor i veckan for tre barn. For
den som har mer an tre barn beviljades ytterligare 48 kronor per vecka och barn. Nér bada
vérdnadshavarna studerar utgér tilliggsbidraget till den ena av dem. ***

Efterfragan pa tilldggslinet &r relativt begrdnsad. Av dem som med hénsyn till sin alder och
sina studier var berittigade att ansoka om lénet, hade 15 procent tilldggsldn. Da har inte hian-
syn tagits till om de hade tillrdckligt hog inkomst fore studierna for att kunna beviljas lanet.
Merkostnadslan anvinds frimst av utlandsstuderande. ***

Studiemedlen reduceras om den studerandes inkomst verstiger en s kallad fribeloppsgréns.
Syftet med detta ar dels att halla nere kostnaderna for studiemedelssystemet, dels att vara en
drivkraft for effektiva studier. Under ar 2014 var fribeloppet 86 000 kronor vid 20 veckors
heltidsstudier vilket innebér att den som hade studiemedel under ett normalt 14sér om 40
veckor kunde tjdna 172 000 kronor utan att studiemedlen reducerades.

18 CSN (2015)
1 Tbid.
320 Tpid.
321 Tbid.
322 Tbid.
33 bid.



Den som har en inkomst som dverstiger fribeloppsgriansen far sina studiemedel reducerade
med ett belopp som motsvarar 61 procent av den inkomst som overstiger fribeloppet. Reduce-
ringen sker proportionellt pa bidrags- och lanedelen.’** Till skillnad fran aktivitetsstodet foljer

studiemedlen kostnadsutvecklingen i samhéllet genom att de dr kopplade till prisbasbelopp-
325
et.

¥ CSN (2015)
% Ibid.
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8. Slutdiskussion och policyslutsatser

8.1. Lardomar

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken var en av hornstenarna i den modell for full sysselsatt-
ning, inkomstutjamning och tillvixt som utvecklades av LO-ekonomerna Gosta Rehn och
Rudolf Meidner pa 1950-talet och arbetsmarknadsutbildningen sdgs linge som arbetsmark-
nadspolitikens flaggskepp. Under det senaste decenniet har dock ambitionsnivan dalat i takt
med dess anseende.

Betydande utbildningsform — sérskilt fér man

Trots sin allt mer undanskymda roll &r arbetsmarknadsutbildningen fortfarande en forhallan-
devis stor utbildningsform. Under &r 2014 deltog i genomsnitt lite drygt 32 000 personer i na-
gon form av arbetsmarknadsutbildning. Jimfort med bottenéaret 2009 har deltagarantalet dér-
med dtergétt till mer normala nivaer, men dr fortfarande betydligt lagre &n under arbetsmark-
nadskrisen pa 1990-talet. En rad studier har dock pétalat att arbetsmarknadsutbildningen troli-
gen var kraftigt 6verdimensionerad i borjan av 1990-talet. Samtidigt stir de laga deltagaranta-
len under senare dr i motsats till de 6kade kraven pa omstillningsforméaga som allt fler aktorer
talar om. Dessutom deltog en majoritet av deltagarna ar 2014 i forberedande och inte i yrkes-
inriktad utbildning, vilket &r en avvikelse fran tidigare monster.

Idag ér deltagarna i storre utstrdckning &n fOr tio ar sedan kortutbildade. Det finns tecken pé
att denna grupp 1 hogre grad har ldngre arbetsloshetsperioder bakom sig. Detta tyder pa att
dagens deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning har svagare stdllning pé arbetsmarknaden an vad
tidigare deltagare har hatft.

Min &r dverrepresenterade i arbetsmarknadsutbildningen vilket till en del dterspeglar att de
ocksé dr overrepresenterade bland de arbetslosa pa Arbetsformedlingen. Inom flera stora ut-
bildningsinriktningar foljer konsfordelningen ett traditionellt monster. Médnnens verrepresen-
tation 1 mansdominerade utbildningsinriktningar 6kar och dessa utbildningar ar dértill dyrare
och ldngre én de kvinnodominerade inriktningarna. Inom utbildningar riktade till traditionella
kvinnoyrken inom véard och omsorg ges i dag 1 hogre grad én tidigare pd Yrkesvux, yrkeshog-
skolan eller universitet och hdgskolor dir deltagarna far sina yrkeskvalifikationer certifierade.
I dessa utbildningsformer stdr deltagarna for en betydligt storre del av studiefinansieringen
sjdlva. Med andra ord bekostar samhéllet 1 hogre grad méns omstillningsutbildning medan
kvinnor i storre utstrackning sjdlva far sta for finansieringen.

Att arbetsgivarnas krav pa certifierade yrkeskvalifikationer inte mdts upp inom arbetsmark-
nadsutbildningen undergriver dess syfte och riskerar att ge upphov till effektivitetsforluster.
Utbildningar utan enhetliga certifikat pd omraden dér arbetsgivarna vill se sddana riskerar att
ge dalig avkastning. Att arbetsldsa som inte sjdlva klarar av att finansiera studier avstar fran
att utbilda sig kan innebédra samhéllsekonomiska forluster.

Kraven pa utbildning har 6kat bade nér det géller vad som behdvs for att utfora och for att fa
ett jobb. Arbetslosheten dr hogre bland dem med kortare utbildning &dn bland dem med léngre.
Om arbetsmarknadsutbildningen ska ge arbetsldsa den utbildning som kravs for att de ska fa
de jobb dir arbetskraft efterfrdgas bor innehallet folja arbetsmarknadens dkade krav. Allt fler
jobb kraver eftergymnasial utbildning vilket bor avspeglas 1 utbudet av arbetsmarknadsutbild-
ningar. S har inte skett. I stéllet har Yrkesvux och yrkeshdgskolan sedan inférandet spelat en
allt viktigare roll fOr att rusta arbetssokande sa att de matchar arbetsmarknadens krav. Det &r
inte fel men dessa utbildningar behdver goras tillgingliga for fler.
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Resultaten &r komplexa

Vi har kunnat konstatera att resultaten av arbetsmarknadsutbildningen har varierat 6ver tid
och att de till delar har foljt konjunkturfordndringarna. Samtidigt kan forskningen inte visa att
konjunkturen &dr den enskilt avgdrande faktorn. Inte heller gér det att fastsla att den forsdm-
rade effekten endast hinger samman med den forandrade deltagarpopulationen.

En viktig lardom r att arbetsmarknadsutbildningen maste ses i sitt ssmmanhang. Sévil ar-
betsmarknadsldge som andra arbetsmarknadspolitiska insatser kan paverka effekten av utbild-
ningen. Arbetsformedlingens stdd till de arbetslosa i sjdlva arbetssokandet kan t.ex. vara ett
betydelsefullt komplement till utbildningen.

De olika effektstudier som har presenterats i rapporten kan endast jimforas med forsiktighet.
Effekter varierar inte bara over tid eller med tidshorisonter de varierar ocksé mellan grupper
och beroende pa hur dessa parametrar kombineras kan resultaten skifta. Vi har sett exempel
pa att arbetsmarknadsutbildning ger béttre resultat &n arbetspraktik for unga tva ar efter pro-
gramstart men att arbetspraktik dr béttre pa kortare sikt. Likasé har vi sett att den positiva ef-
fekten av arbetsmarknadsutbildning var stérre for utomnordiskt fodda perioden 2002-2004,
ungefar lika stor som for inomnordiskt fodda perioden 2000-2007 och att den fran och med ar
2008 forsdmrades mest for utomnordiskt fodda.

Det dr viktigt att ldra sig av de enskilda studierna, men ocksa att ha i tankarna att det inte &r
samma utbildning som har givits eller studerats hela tiden. Otillfredsstidllande effekter kan
bero pa att den utbildning som gavs var dalig eller pd att utbildningen var fel for de specifika
deltagarna, men skulle ha varit bra for ndgon annan deltagargrupp. Det ar ocksa mojligt att
konjunkturlaget paverkar vilka grupper som gynnas mest av arbetsmarknadsutbildning. Den
frdgan skulle vara intressant att fa ytterligare belyst.

Det har betydelse vilket tidsperspektiv man véljer nér resultaten utvirderas. Viktiga aspekter
kan gd forlorade om arbetsmarknadsutbildningen bara inriktas pa att na kortsiktiga resultat.
Ofta ser resultaten av utbildning av arbetslosa battre ut om den langa sikten inkluderas. Det
giller inte minst generell utbildning. Bilden av vilka individer som vinner mest pé utbildning
fordandras ocksa nir den langa sikten tas 1 beaktande. Att bara beakta den korta sikten kan dér-
for leda till fel prioriteringar avseende omféng, 6vergripande inriktning och vilka som far ut-
bildning.

Har kan det uppsté en mélkonflikt. Forhallandevis kortsiktiga mél dr viktiga i manga sam-
manhang. De anvinds 1 styrningen av myndigheter och de politiska partierna stélls i allménna
val till svars for vad de har dstadkommit under mandatperioden. Ett mal for effekter av ut-
bildningen pé tio ars sikt dr dirfor inte anviindbart som styrmedel. A andra sidan riskerar kort-
siktiga mal att styra mot ndgonting annat dn vad utbildningen kan och bor dstadkomma — att
oka deltagarnas chanser till en varaktig forankring pd arbetsmarknaden. I och med detta fram-
trader ocksa en rittviseaspekt: Det dr inte réttvist att arbetsmarknadsutbildningen utformas sé
att de individer eller grupper av individer som far positiva resultat pa kort sikt gynnas framfor
dem som far resultat pd langre sikt.

Mycket hinner dock foréndras pa den tid det tar att gora ldngsiktiga utvarderingar. Av det ska-
let kan sddana inte ge annat dn overgripande fingervisningar avseende vad som &r en lamplig
utformning av arbetsmarknadsutbildningen.
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Skulle inte konkurrensutséttningen effektivisera?

I mitten av 1980-talet d&ndrades regelverket for arbetsmarknadsutbildning sé att datidens lans-
arbetsndmnder forbands att anvinda den leverantor som var bist lampad, oavsett om det var
en offentlig eller privat aktor, och ddrigenom inleddes de forsta upphandlingarna av arbets-
marknadsutbildning. Andelen offentliga anordnare har minskat under det senaste decenniet
och sedan ar 2007 maste all arbetsmarknadsutbildning upphandlas.

En vélfungerande upphandling kan innebira en hogre kvalitet till ett béttre pris pa den vara el-
ler tjanst som upphandlats. Det innebdr emellertid inte att alla verksamheter dr lampade for att
upphandlas. Konkurrensutséttningen av arbetsmarknadspolitiken och arbetsmarknadsutbild-
ningen vilar pd uppseendevickande liten kunskapsbas om hur vil ldmpat omréadet dr for kon-
kurrensutséttning. En forutséttning for att fa en bra kvalitet i tjdnster ar att det gar att sétta upp
mitbara och transparenta utvirderingskriterier. Det dr dock inte helt enkelt nér det géller vil-
fardstjanster som arbetsmarknadsutbildning dér kraven ar relativt komplexa och svara att
méta. Kvalitet handlar hér inte enbart om formell kompetens eller bemanning utan ocksa om
svirmitbara egenskaper som kdnnedom om yrkets arbetsmarknad eller pedagogisk kvalitet.
Vidare kan en hog kvalitet, sirskilt i friga om vidaregang till arbete, ocksé antas hdanga sam-
man med mindre métbara kvalifikationer sdsom kdnnedom om arbetsmarknadens struktur och
normer. Att lagen (2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, forbinder det offentliga att
just styra genom matbara kriterier dr darfor en utmaning.

En forutséttning for att uppfyllandet av mer svarmétbara kvalitetskrav ska kunna sikerstillas
ar att en allt storre och mer specialiserad kontrollapparat byggs upp inom Arbetsformedlingen.
Detta kan bli kostsamt i synnerhet som uppfoljningen av de externa leverantdrerna delvis ar
kraftigt eftersatt i utgangsliget.

LOU innebér att samtliga anbudsgivare har ritt att ansoka om dverprovning av myndighetens
tilldelningsbeslut. Detta ar viktigt for att sdkerstélla att besluten tas pa objektiva grunder. Det
ar emellertid tydligt att dverprovningarna i dagslidget innebdr markanta pafrestningar pa orga-
niseringen av arbetsmarknadsutbildningen.

Enligt Riksrevisionen finns det bland annat darfor skal att ifragasétta om LOU alltid ar det
mest dndamélsenliga verktyget for att anskaffa arbetsmarknadspolitiska tjénster, sdsom ar-
betsmarknadsutbildning.*** LOU, definierar inte vad eller om nagot maste upphandlas utan
endast hur det ska g4 till nédr det offentliga bestimmer sig for att kopa en tjinst eller vara istil-
let for att ta fram den inom egen regi.

Som det &r nu organiseras en tjdnst som ska vara snabbfotad och flexibel med hjélp av ett sy-
stem som ska vara trogrorligt och forutsagbart. Denna mélkonflikt bor végas in nér arbets-
marknadsutbildningens framtida organisering bestims.

Riksrevisionen kommer fram till att en del verksamhet bor kunna genomforas i samordning
med kommunala aktorer samt att Arbetsformedlingen under sdrskilda omsténdigheter bor
kunna bedriva en viss verksamhet i egen regi och har dé tagit utgangspunkt i budgetlagens
krav pa att statlig verksamhet ska bedrivas effektivt och med god hushéllning med statens re-

SLlI'SeI'.327

326 Riksrevisionen (2015:17)
327 Riksrevisionen (2015:17),
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Det dr dven vér slutsats att Arbetsformedlingen bor kunna bedriva verksamhet i egen regi eller
genomfora den tillsammans med kommunala aktorer och dartill bor kunna vélja att anvinda
utbildningar i det reguljira utbildningssystemet. Kravet pa att all arbetsmarknadsutbildning
upphandlas enligt LOU behover dé frangas. Huruvida det skulle vara juridiskt mojligt att sam-
tidigt samverka med kommuner och upphandla utbildning av andra aktorer behdver underso-
kas. Vidare behover besluten om att anvdnda externa leverantorer av arbetsmarknadspolitik
bygga pa storre kunskap om hur denna verksamhet paverkar, och passar in 1, den statliga ar-
betsmarknadspolitiken som helhet.

8.2. Policyslutsatser

Arbetsmarknadsutbildning finns till for att arbetslosa ska kunna fa den utbildning som behdvs
for att de ska dterfa en forankring pa arbetsmarknaden och for att forhindra att det uppstér
brist pa specifik yrkeskompetens. Enligt vart synsétt ar samhallets finansiering av sadan ut-
bildning det primara. Hur utbildningen anordnas &r sekundért.

Behoven av arbetsmarknadsutbildning skiftar 6ver tid och inte minst mellan arbetsldsa indivi-
der med skiftande forutsattningar, erfarenhet och kompetens. Det dr dérfor naturligt att utbild-
ningsformen inte &r tillginglig for alla utan att det sker en behovsbedomning.

Arbetsmarknadsutbildningens grundldggande funktion i ekonomin har inte blivit mindre ange-
lagen nu 4n tidigare. Kraven pa utbildning har dkat bade nir det géller vad som behovs for att
utfora och for att fa ett jobb. De brister i arbetsmarknadsutbildningen som vi har uppmark-
sammat i denna rapport leder oss inte till slutsatsen att verksamheten bor avvecklas eller
minska, ddremot till att den skyndsamt maste forbéttras. Fortsdttningen av detta kapitel dgnas
at forslag som vi tror skulle kunna bidra till att géra arbetsmarknadsutbildningen béttre.

Kosta pa mer

Den radande forestdllningen om att arbetsmarknadsutbildningarna kan vara korta bygger pa
att befintlig kompetens inte ligger sérskilt 1angt ifrdn den som efterfragas. Det &r tdnkbart att
det dr lattare ndr kompetenskraven i grunden &r laga da en kort utbildning relativt sett betyder
mer for en person med kortare utbildning dn for en person med en ldngre utbildning. Att ef-
tergymnasialt utbildade, sérskilt under perioden 2003-2008, har fatt lingre arbetsmarknadsut-
bildningar dn andra grupper talar for att det ar sa. Den bygger ocksa pa att kompetenskraven
inte dr upptrissade pa grund av ett for stort utbud. Nér det krévs en ladng utbildning i allt fler
jobb pé arbetsmarknaden kan arbetsmarknadsutbildningen i vissa fall behdva vara betydligt
langre dn de sex ménader som anges som bortre riktmirke 1 dag.

For att kunna fylla syftet att erbjuda dem som ar eller riskerar att bli arbetslésa mojligheter
att omskola sig sa att de far en fast forankring pa arbetsmarknaden samt understtdja en
positiv strukturomvandling anser vi att arbetsmarknadsutbildningarna behdéver blir mer
generosa i

e utbildningens langd,
e Utbildningsniva och
e Studiefinansiering.

Det ér dock inte véar asikt att man ska ga langre hogskoleprogram inom ramen for arbetsmark-
nadsutbildningen. Att studiefinansieringen har blivit for dalig ar framfor allt en f6ljd av att
virdet av arbetsloshetsforsdkringen har urholkats och att inkomstskyddet har tagits bort eller
patagligt forsdmrats for vissa grupper sdsom deltidsarbetslosa och tillfalligt timanstéllda.
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Om arbetsmarknadsutbildningen ska kunna ge arbetslosa den utbildning som krévs for att de
ska fa de jobb dér arbetskraft efterfrdgas bor nivan folja arbetsmarknadens 6kade krav. Allt
fler jobb kriver eftergymnasial utbildning. Samtidigt har Arbetsférmedlingen idag sma moj-
ligheter att kopa in platser eller finansiera studier pa yrkeshdgskolan, universitet eller hogs-
kola. Jamfort med andra nordiska linder och med vad som tidigare har varit mojligt i Sverige
ar detta en sndv avgransning.

For att uppfylla arbetsmarknadsutbildningens syfte behdéver de reguljara utbildningssystemen
i storre utstrackning goras tillgangliga som arbetsmarknadsutbildning

En fordel med att anvénda kurser i det reguljira utbildningsvéisendet som arbetsmarknadsut-
bildning ar att deltagarna da far merit- och kvalifikationsintyg som &r nationellt jimforbara.
Den validering av kunskapen som deltagarna i reguljir utbildning far 6kar arbetsgivarnas
mojlighet att gora objektiva bedomningar av individens kvalifikationer.

Efter utbildningen bor deltagarna fa ordentlig skriftlig dokumentation av vad de har lart sig.
Mojligheten att fa merit- och kvalifikationsintyg bor inte begrinsas till utbildningar 1 det re-
guljdra utbildningssystemet.

En generos arbetsmarknadsutbildning kan ge om odnskade incitament att avsta fran reguljar
utbildning som finansieras med studiemedel. Stenberg och Westerlund (2014) skriver till ex-
empel att om Komvux erbjuds som ett alternativ till arbetsmarknadsutbildning skulle det
kunna skapa incitament for individer som vill studera vid Komvux att forst bli registrerade
som arbetsldsa. Deras forslag pa 16sning pa det problemet &r att lata Komvux med erséttning
motsvarande individens a-kassa vara “ett stdende erbjudande” frin statens sida. Alla utan av-
slutat gymnasium skulle da fa ritten att utnyttja detta under nadgon gang under sitt arbetsliv.
De pépekar dock att fordelarna med detta forslag bor vigas mot eventuella negativa effekter
pa stggiemotivation inom ungdomsutbildningen och de direkta kostnader det skulle inne-
béra.

Vi skulle dock vilja framhélla en annan 4n viktigare invdndning mot denna 16sning, nimligen
fordelningsprofilen pa forslaget. Arbetsloshet drabbar inte jamlikt och bland de arbetslosa ér
behovet av utbildning inte lika stort hos alla. I stillet for att sa kraftigt utoka de jamforelsevis
generdsa mojligheter att studera i vuxen éalder vi har i Sverige for alla vill vi ge de arbetslosa
som bedoms behova det én bittre mdjligheter att studera. Den behovsprovning som gors inom
arbetsmarknadspolitiken hindrar 1 sig att manniskor fritt vdljer arbetsmarknadsutbildning i
stillet for reguljér utbildning. Det dr dnda angelédget att 1 mojligaste mén forhindra att syste-
met ger sddana incitament.

Det behdvs en regel som sakerstaller att en generdst utformad arbetsmarknadsutbildning an-
vands till omskolning och inte som forsta utbildning infor etableringen pa arbetsmarknaden.

En sédan regel kan stipulera att omskolningsutbildning inom arbetsmarknadsutbildningens
ram bara ar tillgénglig for den som en ging har haft en varaktig etablering pa arbetsmark-
naden. For att inte missgynna anstdllda inom vissa branscher bor varaktigheten i sa fall be-
stimmas av mdangden sammanhédngande arbete, inte anstillningsform.

2% Stenberg och Westerlund (2015)
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De som har etablerat sig pa arbetsmarknaden en férsta gang utan specifik utbildning ska inte
uteslutas fran majligheten till omskolning genom omfattande arbetsmarknadsutbildning. Ar-
betslivserfarenhet och/eller alder ar darfor battre kriterium an utbildningsbakgrund for nar en
utbildning ska betraktas som omskolning.

Manga av dem som invandrar till Sverige i vuxen alder genomgar sannolikt den storsta om-
stéllningsprocessen i sitt liv. Att 1 detta lage krdva etablering pa svensk arbetsmarknad innan
en omfattande omstéllningsutbildning kan bli aktuell skulle vara kontraproduktivt. Fér nyan-
landa invandrare méiste dlder betraktas som ett béttre kriterium 4n arbetslivserfarenhet for om
de ska kunna erbjudas omfattande arbetsmarknadsutbildning eller hinvisas till det reguljira
utbildningssystemet.

Det fyller inte heller nagot syfte att den som har pétagliga svérigheter att etablera sig pa ar-
betsmarknaden en forsta gang, t.ex. efter att ha gjort ofornuftiga investeringar i utbildning el-
ler efter andra omstortande hindelser i livet dn arbetsloshet, aldrig nagonsin kan bli aktuell for
arbetsmarknadsutbildning. Det talar for att alder ar ett battre kriterium &n arbetslivserfarenhet
for vem som ska kunna fa omfattande arbetsmarknadsutbildning. Att de som lédser en yrkesin-
riktad gymnasieutbildning etablerar sig tidigare pa arbetsmarknaden @n de som léser en efter-
gymnasial utbildning talar for att ett kriterium som bygger pa arbetslivserfarenhet ar béttre.

For att inte arbetsmarknadspolitiken ska sta utan verktyg att hjdlpa dem som har svart att fa
fotfaste pd arbetsmarknaden dr det dessutom ldmpligt att korta forberedande eller orienterande
utbildningar kan ges till alla arbetslésa som behover det.

Resultatforbéttring

Arbetsformedlingen har i1 olika utvérderingar visat att effekten av arbetsmarknadsutbildningen
mitt som sannolikheten att fa jobb efterdt har forsdmrats patagligt sedan ar 2006. Under ér
2012 var effekten obefintlig och r 2013 var effekten negativ.®’ Aven om det 4r viktigt att ha
1 atanke att ett ar inte behover vara den basta utvarderingshorisonten reser dessa resultat all-
varliga frdgor om arbetsmarknadsutbildningarnas kvalitet. Vér egen analys av utbildningsin-
riktningar och bristyrken visar att arbetsmarknadsutbildningen inte ser ut att bidra till en béttre
matchning pé arbetsmarknaden 1 sa stor utstrackning som man kan forvénta med tanke pa
verksamhetens syfte. Arbetsformedlingens bristyrkesanalys anvinds inte for att reglera voly-
merna pd respektive utbildningsinriktning. Det tycks inte heller vara sa att de som gér en ut-
bildning inom inriktningar med manga bristyrken i hogre grad &r i arbete 90 dagar efter avslu-
tad utbildning jimfort med utbildningsdeltagare 1 yrken utan brist. Till det som har foreslagits
ovan angéaende att 6ppna upp for mer generdsa arbetsmarknadsutbildningar vill vi darfor
lagga foljande forslag:

Forbattra effekterna genom att:
e anvanda bristyrkesanalysen tydligare
e beakta vilkka som gynnas av olika utbildningar
e komplettera med intensivare férmedling/matchning

%% Arbetsformedlingen (2014a), Arbetsformedlingen (2015a).
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Tidigare utvédrderingar ger vissa insikter i vilka deltagargrupper som gynnas av arbetsmark-
nadsutbildning under olika forutsittningar (déribland det arbetsmarknadsldge som radde vid
tillféllet for utbildningen, vilket innebér att generaliseringar méste goras forsiktigt). P& basis
av sadana utvérderingar borde Arbetsformedlingen kunna utveckla metoder att battre kunna
bedéma vilka arbetsldsa som #r i biist behov av olika utbildningar. Aven langtidseffekter bor
beaktas om resurser ska anvéndas effektivt.

Intensiv formedlingsverksamhet kan forbittra arbetslsas chanser att f4 arbete.**® Resultaten
av arbetsmarknadsutbildning bor kunna forbéttras om intensiv matchning och stod 1 arbetsso-
kandet sitts in direkt efter utbildningen, innan kunskaperna har borjat avklinga eller ens kan
misstinkas ha borjat avklinga.

Vér utgdngspunkt ar att ansvaret for arbetsmarknadsutbildningen dven fortsattningsvis ska
vila pd Arbetsformedlingen. Myndigheten har dessutom stor erfarenhet av att organisera ar-
betsmarknadsutbildning under skiftande forutséttningar och att tro att verksamheten skulle
bedrivas béttre utan dessa erfarenheter forefaller inte realistiskt.

Upphandla mindre

Var analys av styrningen av arbetsmarknadsutbildningen har visat pd en potentiell malkon-
flikt: Arbetsmarknadsutbildningens syfte dr att forhindra att flaskhalsar pé arbetsmarknaden
uppstér genom att ledig arbetskraft far den specifika kompetens som efterfragas. For att det
ska fungera kravs en hog grad av flexibilitet och att systemet &r sa snabbt och léttrorligt som
mojligt. Mot detta star ett upphandlingssystem som genom principer om konkurrensneutrali-
tet, transparens och likabehandling ar trogrorligt till sin natur.

Det finns skil att ifragasétta om arbetsmarknadsutbildning ldmpar sig for offentlig upphand-
ling med tanke pa behovet av en snabbfotad och flexibel organisering av verksamheten. Upp-
handlingens ldmplighet kan dessutom ifrdgasittas eftersom vissa av de kvaliteter man at kan
vara svarmadtbara.

For att resurserna ska anvandas mer effektivt bor Arbetsformedlingen kunna bedriva arbets-
marknadsutbildning i egen regi, genomfdra den tillsammans med kommuner eller andra of-
fentliga aktorer eller valja att anvanda utbildningar i det reguljara utbildningssystemet.

Kravet pa att all arbetsmarknadsutbildning ska upphandlas enligt LOU behover dé frangas,
vilket skulle kunna innebéra en del juridiska utmaningar om man samtidigt vill behalla mdj-
ligheten att upphandla utbildning av andra aktorer.

De juridiska forutsattningarna for att géra undantag fran LOU och istéllet direktkdpa utbild-
ning fran annan myndighet, eller tillsammans med en annan myndighet anordna utbildning,
bdr undersdkas vidare.

Denna rapport har visat att offentlig upphandling inte framstir som det mest &ndamaélsenliga
sdttet att anordna arbetsmarknadsutbildning. Nér det géller verksamhet som snabbt behover
kunna anpassas till snabbt forandrade forutsittningar dr det dndé angelédget att ha sd ménga
verktyg som mojligt 1 verktygsladan. Det dr dérfor svért att se att det skulle tjdna nagot syfte
att helt utesluta mojligheten att anlita privata anordnare av arbetsmarknadsutbildning.

339 van den Berg et al. (2014)
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Upphandlingen av arbetsmarknadsutbildning maste géras mer effektiv samtidigt som det bor
utredas hur mycket av arbetsmarknadsutbildningen det ar motiverat att upphandla.

Utgingspunkten maste da vara att utbildningen ska bedrivas for de arbetslosas skull och for
att forbattra arbetsmarknadens funktionssétt, inte for anordnarnas skull. Det kan tyckas sjalv-
klart, men med en blick bakat pa de senaste drens uppligg behover det anda papekas.
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