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Forord

Lingtidsutredningen 2011 utarbetas av en arbetsgrupp under Finans-
departementets strukturenhet. Utredningens fokus ligger denna
gdng pa att analysera den svenska arbetsmarknadens funktionssitt
med sirskild tonvikt pd &tgirder for att 6ka den varaktiga syssel-
sittningen och minska jimviktsarbetslosheten. I samband med
utredningen genomfors ett antal specialstudier pd uppdrag av
utredningen. Dessa presenteras som sjilvstindiga bilagor till Ling-
tidsutredningen. Syftet med bilagorna ir dels att de ska bidra till att
sprida ny forskning och bidra till debatt om angeligna ekonomisk-
politiska frgor, dels utgora underlag fér Lingtidsutredningens huvud-
betinkande.

Denna volym bestdr av fyra bilagor. Bilagorna behandlar huvud-
sakligen 6vergdngen till sysselsittning for arbetslsa, unga och nyanlinda
utrikes fodda.

Bilaga 1 sammanfattar kunskapsliget vad giller arbetsmarknads-
effekterna av aktiv arbetsmarknadspolitik. Bilagan dr utarbetad vid
Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvirdering (IFAU). Forfattare
ir professor Anders Forslund och filosofie doktor Johan Vikstrém.

Bilaga 2 diskuterar den svenska ungdomsarbetslosheten och dess
koppling till utformningen av den gymnasiala yrkesutbildningen.
Bilagan ir forfattad av filosofie doktor Lena Lindahl, imnessak-
kunnig vid Finansdepartementet och forskare vid Institutet for social
forskning (SOFI) vid Stockholms universitet.

Bilaga 3 analyserar genomstrémningen i den svenska univer-
sitets- och hégskoleutbildningen 1 ljuset av internationell utbildnings-
ekonomisk forskning. Bilagan ir férfattad av professor Roope Uusitalo
vid Statens ekonomiska forskningscentral (VATT) i Helsingfors.

Bilaga 4 diskuterar situationen foér nyanlinda utrikes fédda pd
den svenska arbetsmarknaden och sammanfattar lirdomar om de
dtgirder som syftar till att underlitta arbetsmarknadsintridet f6r denna
grupp. Bilagan ir forfattad av filosofie doktor Stefan Eriksson, dmnes-



sakkunnig vid Finansdepartementet och bitridande lektor vid National-
ekonomiska institutionen, Uppsala universitet.

Arbetet med lingtidsutredningen foljs av en rddgivande grupp
(Advisory Board) bestdende av professorerna John Hassler (ord-
forande) vid Institutet for internationell ekonomi (IIES) p& Stockholms
universitet, Francis Kramarz vid Centre de Recherche en Fconomie
et Statistique (CREST) 1 Paris, Per Krusell vid ITES, Fabrizio Zilibotti
vid Ziirich universitet och Gerard van den Berg vid Mannheims
universitet.

Arbetet med Lingtidsutredningen leds av docent Oskar Nordstrom
Skans tillsammans med Stefan Eriksson, Lena Lindahl och pro-
fessor Eva Mérk, samtliga verksamma vid Finansdepartementet.
Sarskilt tack riktas till Charlotte Némmera och Katja Rehnberg for
hjilp med redigering av manus.

Ansvaret for innehdll och bedémningar 1 Lingtidsutredningens
bilagor vilar helt pd bilagornas forfattare.

Stockholm 1 november 2010

Oskar Nordstrom Skans
Amnessakkunnig, projektledare Lingtidsutredningen 2011
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1 Inledning

En aktiv arbetsmarknadspolitik ir sedan linge en av grundbultarna
1 den svenska sysselsittningspolitiken och Arbetsférmedlingen
(tidigare Ams) hanterar bide en stor mingd arbetssékande och
betydande belopp. Det finns alltsd minga goda skl till att samman-
stilla vad vi vet om politikens effekter.

Kunskap om den aktuella arbetsmarknadspolitikens effekter kan
himtas frin olika hill. Vissa program har linge varit en del av den
svenska arbetsmarknadspolitiken, och handlar det om omfattande
insatser som anvints under en lingre period finns det ofta utvirde-
ringar (om in ibland relativt gamla) av programmet i friga. Handlar
det om program som i stor utstrickning liknar tidigare program
(eller kombinationer av tidigare program) kan utvirderingar av
dessa program ge en vigledning om de forvintade effekterna av en
insats. Handlar det om fundamentalt nya typer av program eller om
program som inte tidigare utvirderats kan man ibland g8 till utvir-
deringar av liknande insatser 1 andra linder. Man méste dock alltid
gora en noggrann bedémning av hur generaliserbara resultat som
avser andra program eller andra linder ir till den aktuella situatio-
nen. Detta ir ingen trivial uppgift. Vilka slutsatser ska vi dra om
den forvintade effekten av ett svenskt program om vi fir veta att
ett liknande program fungerat bra for fattiga, ldgutbildade ensam-
stdende moédrar 1 USA? Problemen med att generalisera resultat
frdn denna grupp ir att minga i den gruppen har en social situation
som ir betydligt besvirligare in vad som ir vanligt 1 Sverige

Calmfors m.fl. (2001, 2002, 2004) inventerade och samman-
fattade resultaten 1 de studier av den svenska arbetsmarknadspoliti-
kens effekter som var tillgingliga vid 2000-talets bérjan. Det har nu
gitt ett antal &r sedan dess, och det finns dirfor goda skil att upp-
datera detta arbete med de studier av svenska arbetsmarknadspoli-
tik som tillkommit under de senaste dren. Dessutom var dversikten
i Calmfors m.fl. begrinsad till studier av svensk arbetsmarknadspo-
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litik. Detta dr en begrinsning, di det saknas svenska studier inom
ett antal omrdden dir det finns studier av andra linders arbets-
marknadspolitik som enligt resonemanget ovan ibland kan 6ka
kunskapen om effekterna av den svenska politiken.

Syftet med den hir éversikten ir att ge en uppdaterad bild av
kunskapsliget nir det giller den svenska arbetsmarknadspolitikens
effekter pd sysselsittning och arbetsléshet. For att ge en bakgrund
till denna diskussion beskriver kapitel 2 de program och insatser
som anvints under de senaste decennierna. Kapitlet ger ocksd en
dversikt over omfattningen och utvecklingen av den svenska
arbetsmarknadspolitiken. Kapitlet visar att inriktningen pd den
svenska politiken forindrats pd en rad avgérande sitt sedan mitten
pd 1990-talet. Kapitel 3 ger direfter en allmin beskrivning av syftet
med och tinkbara effekter av olika arbetsmarknadspolitiska pro-
gram. Det visar att det dr viktigt att ta hinsyn till att arbetsmark-
nadspolitiken kan tinkas ha ménga olika direkta och indirekta
effekter pd sysselsittning och arbetsloshet.

Kapitel 4-6 diskuterar i tur och ordning resultaten fér arbets-
marknadsutbildning, subventionerad anstillning och forstirke for-
medlingsverksamhet. V3r genomging av dessa tre omrdden tar av-
stamp 1 huvudresultaten i de studier som behandlades i de tidigare
oversikterna av Calmfors m.fl. Dessa ¢versikter kompletteras med
resultaten 1 senare svenska studier. Syftet med denna komplettering
ir att redovisa vilka slutsatser frin tidigare studier som verkar vara
robusta och vilka som méjligen bor modifieras. En slutsats dr att
den svenska litteraturen pd vissa omriden ir timligen begrinsad.
Det giller i synnerhet forstirkt férmedlingsverksamhet. P3 detta
omrdde redovisar vi dirfér ocksd resultat frdn internationella stu-
dier.

Kapitel 7 redovisar evidensen nir det giller s kallade allminna
jamviktseffekter. Utgdngspunkten idr att minga program inte bara
pdverkar dem som deltar i ett program. Genom effekter pd lone-
bildning, anstillningsménster med mera har programmen ocksi
omfattande indirekta effekter pd andra arbetslésa och individer i
arbete. For att finga hela effekten pd sysselsittning och arbetslds-
het ir det centralt att ta hinsyn till sidana indirekta effekter.

Forutom dessa frigestillningar som ocksd aktualiserades 1
Calmfors m.fl. har en rad nya frigestillningar tillkommit. Det
handlar om nya insatser — och dirmed potentiellt nya frigor — som
aktualiserats 1 senare svenska utvirderingar. Det handlar ocksd om
fragestillningar av intresse f6r den svenska politiken som aktualise-
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rats av arbetsmarknadspolitiska insatser 1 andra linder. I Kapitlen
8-11 identifiera vi fyra stycken “nya” frigestillningar. En naturlig
foljd av att det dr relativt nya frigestillningar dr att den svenska
litteraturen ir begrinsad. Vi redovisar dirfér resultat frin bide
svenska och internationella studier.

Kapitel 8 diskuterar effekterna av obligatoriska program. Ett
obligatorium kan medféra att vissa individer reagerar pd en anvis-
ning till ett program och férindrar sitt beteende redan innan pro-
grammet startar. Antingen pa grund at att man upplever program-
met som betungande eller pd grund av att man vildigt girna vill
delta 1 programmet. Kapitel 9 diskuterar sd kallad profiling och tar-
geting. Profiling innebir att man systematiskt forsoker identifiera
vilka som riskerar att bli lingtidsarbetslésa och vilka som antas
hitta ett jobb fort. Lyckas man med det kan man tidigt sitta in
insatser f6r dem som riskerar att bli lingtidsarbetslosa. Targeting
innebir att man foérséker att individanpassa dtgirderna som sitts in
s& att varje arbetslos fir de dtgirder som passar bist. Motsatsen till
en sddan individanpassad arbetsmarknadspolitik dr olika typer av
garantier dir alla arbetslésa gdr in 1 samma program vid samma till-
fille. Kapitel 10 redovisar vi vad vi ett om effekten av att anvinda
kompletterande/privata aktorer 1 arbetsmarknadspolitiken. Kapitel
11 diskuterar om arbetsmarknadspolitiken ska géras konjunktur-
beroende, dvs. om arbetsmarknadspolitiken ska vara sirskilt om-
fattande 1 ett speciellt konjunkturlige.

Slutligen sammanfattar vi och ger ndgra avslutande reflektioner 1
Kapitel 12.
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2 Den svenska aktiva
arbetsmarknadspolitiken
— en oversikt

Det ir inte sjilvklart vad man ska mena med aktiv arbetsmarknads-
politik. Vi kommer att skilja mellan och diskutera i huvudsak tre
typer av insatser: (1) arbetsmarknadsutbildning; (2) subventione-
rad sysselsittning; och (3) férmedlingsdtgirder. Vissa dtgirder kan
ha flera inslag, men uppdelningen 4r ind3 indamélsenlig. Férutom
dessa insatser ingdr ocksd sd kallade ”garantier” som kombinerar
olika typer av insatser, och rorlighetsstimulanser 1 den aktiva arbets-
marknadspolitiken.

2.1 Arbetsmarknadsutbildning

Arbetsmarknadsutbildningen var linge frimst yrkesinriktad men
kom s3 sminingom att innehdlla ocksd allt mer av kurser av mer
forberedande slag. De tidigare ir inriktade pd specifika yrken, dir de
vanligaste ir vird/omsorg, tillverkning/hantverk, maskinoperator
och transportutbildningar. De senare kurserna syftar inte till att
forbereda deltagarna fér jobb, utan ska i normalfallet vara en grund
for vidare insatser, ofta (men absolut inte alltid) yrkesinriktad
arbetsmarknadsutbildning. Utbildningen har dven tagit andra for-
mer, t ex datortek och Swit (IT-utbildning i samarbete med nir-
ingslivet). Kurser inom arbetsmarknadsutbildningen har normalt
varat knappt ett halvdr, men avvikelser bdde uppit och nedit har
forekommit. Ersittning till deltagarna har utgdtt med belopp mot-
svarande ersittning frn a-kassa.

En viktig institutionell f6rindring var att arbetsmarknadsutbild-
ning 1986 blev kvalifikationsgrundande for ny period med ersitt-
ning frin a-kassan. Detta pdverkade incitamenten fér deltagande

17



Den svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken— en 6versikt Bilaga 1 till LU2011

och dirmed sannolikt ocksi de skattade effekterna av 1990-talets
arbetsmarknadsutbildning. Vi dterkommer till detta.

2.2 Subventionerad sysselsattning

Det har under dren funnits en mingd olika former av subventione-
rad anstillning. Den traditionella formen var under minga ir
beredskapsarbete (tillfilliga offentliga arbeten), dir ersittningen var
avtalsenlig 16n. Under 1990-talet kom de traditionella beredskaps-
arbetena att till stor del ersittas av ALU (arbetslivsutveckling), som
innefattade aktiviteter ”"som inte annars skulle ha kommit till
stdind”. Syftet med denna inriktning var att forséka undvika att
arbetsgivarna ersatte “riktiga” anstillningar med ALU anstill-
ningar. Ersittningen 1 ALU utgjordes av a-kassa.

Rekryterings- och anstillningsstod har utgjort andra program av
mer anstillningsliknande karaktir. I bdda fallen har det handlat om
subventioner till arbetsgivare som anstillt arbetsldsa (ofta ldngtids-
arbetsldsa) till avtalsenlig 16n. Till samma kategori av program hor
nystartsjobben som introducerades 2007. En viktig skillnad jaimfért
med tidigare former av subventionerade sysselsittning ir att mal-
gruppen for nystartsjobben utgdrs av personer med linga samman-
hingande perioder av bde arbetsléshet och sjukskrivning (sd kallat
“utanforskap”).

Till den subventionerade sysselsittningen kan man dven hinféra
starta eget-bidrag, som har limnats till arbetsldsa for att starta som
egenforetagare efter provning av arbetsférmedlingen. Ersittningen
har motsvarat a-kassa under sex minader (med méjlighet till for-
lingning). Férmedlingen har dessutom ofta anordnat *féretagar-
orienterade” utbildningar for deltagarna.

Resursarbeten infordes i juli 1997 och innebar bidrag (motsva-
rande det belopp deltagaren skulle ha fitt 1 arbetsloshetsersittning)
till arbetsgivare for tillfillig anstillning av arbetslosa (hogst sex
manader med méjlighet att forlinga till nio). Deltagaren skulle
huvudsakligen arbeta men dven delta i kompetenshéjande verksam-
het och soka jobb. Lonen fick uppgd till hdgst 90 procent av dag-
penninggrundande inkomst 1 a-kassan.

Utbildningsvikariat innebar ekonomiskt stéd 1 hogst sex mana-
der ull arbetsgivare som bekostade utbildning f6r en anstilld och
som med anstillningsstéd anstillde en ersittare (med lon enligt
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kollektivavtal). Utbildningsvikariat var alltsd bide utbildning och
en form av subventionerad sysselsittning.

Januari 2006 infoérdes ytterligare en typ av anstillningsstdd,
plusjobb. Plusjobb riktades till personer som varit arbetsldsa under
minst tvd dr. Dessa personer kunde {3 anstillning i form av plus-
jobb inom offentligt finansierad verksamhet. Arbetsuppgifterna
kunde vara nya arbetsuppgifter som forbittrade den allminna ser-
vicenivin, eller arbetsuppgifter som normalt inte skulle utféras eller
som dragits in pd grund av begrinsade ekonomiska resurser. Plus-
jobbet skulle alltsd medfora ett nettotillskott till arbetsgivare utan
att tringa ut befintlig verksamhet. Plusjobben avskaffades i sam-
band med det senaste regeringsskiftet.

En del program kan nirmast karaktiriseras som praktik. Vi har
valt att klassificera dessa program som subventionerad sysselsitt-
ning, men syftet har varit att de ocksd ska ha ett utbildningsinne-
hall. Till denna kategori hér ungdomsprogram av olika slag.

Det forsta ungdomsprogrammet var ungdomslag, som introdu-
cerades 1984. Det f6ljdes av inskolningsplatser. Bida dessa program
hade en begrinsad omfattning. 1992 introducerades ungdomsprak-
tik, som snabbt fick en stor omfattning. Programmet omfattade
ungdomar under 25 &r. Syftet var att ge ungdomarna yrkespraktik
och arbetslivserfarenhet. Liksom med ALU fanns bestimda direk-
tiv (ungdomspraktik fick inte ersitta normal rekrytering och var en
sistahandsdtgird) som syftade till att férhindra undantringning.
Ersittning limnades 1 form av utbildningsbidrag under normalt sex
manader. Kommunala ungdomsprogram (KUP), riktade till arbets-
16sa ungdomar mellan 18 och 20 &r, inférdes 1995 och innebar att
kommunerna kunde vilja att ta dver ansvaret fér ungdomar som
inte genomgick gymnasieskola eller liknande. Férutsittningen var
att kommunen och linsarbetsnimnden hade tecknat ett avtal dir
kommunens ansvar reglerades. Kommunen ersattes av staten for
den verksamhet som bedrevs. For utom dessa ungdomsinsatser
finns/fanns ungdomsgarantin och jobbgarantin fér ungdomar. Vi
dterkommer till dessa 1 avsnitt 2.4.

Andra (tidigare) exempel pd praktikprogram ir akademiker- och
invandrarpraktik, som haft samma principiella konstruktion som
ungdomspraktik, fast andra mélgrupper. Till praktikkategorin hor
ocksd arbetsplatsintroduktion (API), som 1 juli 1995 ersatte akade-
mikerpraktik, invandrarpraktik och ungdomspraktik. 1999 ersattes
ALU och API av ett praktikprogram som fick namnet arbetsprak-

tik, ett program som fortfarande finns kvar under samma namn.
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2.3 Formedlingsverksamhet

Foérutom arbetsmarknadsutbildning och subventionerad anstillning
finns en rad verksamheter pd arbetsférmedlingen som sker l6pande
istillet for inom vilavgrinsade program. I férsta hand handlar det
om klassisk férmedlingsverksamhet dir den arbetslése fir rddgiv-
ning och vigledning av en férmedlare. Under denna kategori ham-
nar ocksd en rad andra insatser, sdsom intensifierad férmedling,
jobbcoacher, kurser 1 att skriva CV, yrkesvigledning och slutligen
workshops, seminarier och kurser om hur man effektivast soker
efter ett nytt jobb. Dessa aktiviteter ir en viktig del av arbetsfér-
medlingens verksamhet, som 1 vissa andra linder endast ges till
vissa arbetslésa.

Under de senaste dren har en del av férmedlingstjinsterna upp-
handlats av privata aktorer. Den traditionella f6rmedlingsverksam-
heten har ocksd kompletterats med s.k. jobbcoacher. Jobbcoacher
har bide anstillts inom férmedlingen och upphandlats av privata

tillhandahillare.

2.4 Allmanna garantier

P3 senare tid har olika s3 kallade garantier blivit mer centrala 1 den
svenska arbetsmarknadspolitiken. Garantier skiljer sig jimfért med
ovriga program pi tvd viktiga punkter: (1) De kombinerar flera
olika &tgirder, sisom utbildning, férstirkt férmedling och subven-
tionerad anstillning; (2) Alla arbetslésa (eller alla ungdomar) gér in
1 garantin vid ett och samma tillfille.

Garantiernas tidsilder borjade med att Ungdomsgarantin (f.d.
utvecklingsgarantin) inférdes dr 1998. Syftet med atgirden var att
utveckla ungdomarnas kompetens si att deras méojligheter till
arbete eller studier forbittras. Insatsen skulle bygga pd en individu-
ell handlingsplan och anpassas efter lokala foérutsittningar och i
samverkan med det lokala niringslivet. Ungdomsgarantin erbjéds
ungdomar mellan 20 och 24 3r. Férutsittningen var att kommun
och linsarbetsnimnd hade tecknat avtal om att kommunen skulle
erbjuda sddan 4tgird. Avtalet innebar att kommunen blev skyldig
att erbjuda ungdomar som stod till arbetsmarknadens férfogande
en aktiverande och utvecklande insats pd heltid.! Skyldigheten
intridde om annan sysselsittning inte kunnat erbjudas inom 90

! Lag (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program.
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dagar frin att ungdomen anmilt sig som arbetslos. Deltagarna anvi-
sades plats 1 programmet av arbetsférmedlingen. Kommunen skulle
erbjuda verksamhet inom tio dagar frin att dess skyldighet
intridde. Insatsen fick vara 1 hogst 12 mdnader. Nir det giller de
kommunala ungdomsprogrammen ir relativt lite kint om vad de
inneholl. Det lilla man vet tyder pd att innehillet varierade hogst
patagligt frin kommun till kommun. De kommunala ungdomspro-
grammen avskaffades december 2007 och ersattes dd av jobbgaran-
tin fér ungdomar’. Den nya jobbgarantin skiljer sig frin de tidigare
ungdomsprogrammen 1 vissa avseenden. For det forsta dr Arbets-
formedlingen och inte kommunerna huvudman. Fér det andra ir
innehdllet mer strukturerat och innebir inledningsvis en o6kad
inriktning pd stéd och uppféljning av jobbsdkande. Dessutom sker
en snabbare avtrappning av ersittningen fér dem som har ersitt-
ning frin a-kassan.

En annan viktig reform var inférandet av akrivitetsgarantin &r
2000. Denna &tgird riktades till dem som var eller riskerade att bli
l&ngtidsinskrivna vid férmedlingen eller som hotades av utférsik-
ring frin a-kassan. I praktiken gick deltagarna in 1 garantin efter en
eller tvd perioder med ersittning frin a-kassan (dvs. efter 14 eller
28 mdnader). De som omfattades av aktivitetsgarantin skulle delta i
nigon heltidsaktivitet tills dess att de fann ett arbete eller borjade
studera. Ersittningen till deltagarna motsvarade ersittningen frin
a-kassan. Denna reform genomférdes 1 samband med att den tidi-
gare mojligheten att 3terkvalificera sig for a-kassa genom del-
tagande 1 en Ams-3tgird avskaffades. Aktivitetsgarantin ersattes i
juli 2007 av jobb- och utvecklingsgarantin (JOG). En viktig skillnad
mellan aktivitetsgarantin och JOG ir att ersittningen till deltagarna
1JOG ir ligre dn 1 a-kassan — hogst 65 % av tidigare inkomst. Tids-
grinsen for intride ir ocksd preciserad till att infalla efter en period
med ersittning frin a-kassan. Eftersom eventuella dagar 1 arbets-
marknadspolitiskt program som infaller under en pigdende period
med ersittning frin a-kassan riknas av frn det totala antalet dagar
med a-kassa innebir regelindringarna sammantaget att intridet i
JOG ligger tidigare under en pigdende arbetslshetsperiod dn vad
som var fallet 1 aktivitetsgarantin.

?Namnet ir intressant med tanke pi att en av de saker man inte kan garantera inom
programmet ir jobb.
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2.5 Den aktiva arbetsmarknadspolitikens omfattning

Det finns en l&ng tradition av aktiv arbetsmarknadspolitik i Sverige.
Figur 1 ger en tydlig bild av hur den aktiva arbetsmarknadspoliti-
ken i Sverige har férindrats. Under 1960- (inte i figuren) och 1970-
talen 6kade deltagandet i utbildningsprogram och subventionerad
anstillning stadigt. Under 1980-talet och inledningen av 1990-talet
hade antalet deltagare i subventionerad anstillning och praktikpro-
gram ett klart kontracykliskt monster. I slutet av 1980-talet med
ett dverhettat konjunkturlige var antalet deltagare sdlunda litet for
att sedan explodera under krisen 1 boérjan pd 1990-talet. Utbild-
ningsprogrammen har, férutom en kraftig 6kning i bérjan av den
ckonomiska krisen pd 1990-talet, inte haft ett lika uttalat kontra-
cykliskt moénster. Under slutet av 1990-talet och 2000-talet mins-
kade antalet deltagare i de flesta programmen successivt. Speciellt
tydligt var detta f6r utbildningsprogrammen som domineras av arbets-

marknadsutbildning.
Figur 1: Deltagare i olika typer av arbetsmarknadspolitiska program
1976-2009. Andelar av arbetskraften i procent.
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Kalla: Arbetsformedlingens Handel-databas och SCB, Arbetskraftsundersdkningar.

Den tydliga minskningen av antalet deltagare under slutet av 1990-
talet och 2000-talet framgir dnnu tydligare 1 Figur 2. Figuren ir
baserad pd arbetsférmedlingens databas Hindel och visar antalet
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deltagare som var inskrivna i olika program den 15:e varje mdnad. I
detta fall har vi valt att sl samman praktik och olika typer av sub-
ventionerad anstillning, eftersom det i praktiken ofta ir svirt att
sirskilja dem. De tendenser vi sdg i Figur 1 dr hir 4nnu mer utta-
lade. Arbetsmarknadsutbildningen har ocksd pd senare ar fortsatt
att minska 1 omfattning. Subventionerad anstillning och praktik
fick en ullfillig uppging kring 2006 i samband med inférandet av
plusjobben men har direfter fortsatt att minska i omfattning, trots
att nystartsjobben introducerats. I borjan av 1990-talet var ung-
domspraktiken mycket omfattande, vilket férklarar den stora om-
fattningen f6r ungdomsprogrammen under denna period. Tar man
hinsyn till att antalet deltagare ir olika under olika delar av &ret si
har ungdomsinsatserna direfter hillits pd en relativt konstant niva.
En viss nedgdng mirks under 2007, vilket férklaras av att de kom-
munala ungdomsprogrammen och den tidigare ungdomsgarantin
avvecklades, samtidigt som jobbgarantin fér ungdomar idnnu inte
tagit fart. Den kraftiga 6kning av kategorin “praktik” under det
sista dret beror pd att Jobbgarantin f6r ungdomar och Jobb- och
utvecklingsgarantin faller i denna kategori.
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Figur 2: Antalet deltagare i olika typer av arbetsmarknadspolitiska
program 1992-2008
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Kélla: Arbetsformedlingens Handel-databas.
Not: Kategorin "Praktik” inkluderar subventionerad sysselsattning i denna figur.

I Figur 2 syns ocksd de si kallade garantiernas tillkomst. Det
handlar om aktivitetsgarantin som senare ersattes av jobb- och
utvecklingsgarantin. Som synes har insatser av detta slag med tiden
kommit att bli en alltmer dominerande del av den svenska aktiva
arbetsmarknadspolitiken. I mitten av 2008 var silunda Jobb- och
utvecklingsgarantin den mest omfattande tgirden riknat i antalet
deltagare. Det dr ocksi den enda typen av insats som har okat
under senare &r. Tendensen att en allt stérre del av deltagarna 1
arbetsmarknadspolitiska program deltar inom ramen fér en garanti-
dtgird skulle bli innu mer uttalad om vi inkluderade deltagarna i
Ungdomsgarantin och Jobbgarantin {6r ungdomar. Den senare ir
nu den helt dominerande typen av insats f6r ungdomar.

Det ir ocks8 intressant att jimféra omfattningen av den svenska
aktiva arbetsmarknadspolitiken med hur det ser ut i andra linder. I
Figur 3 beskriver vi hur utgifterna f6r den aktiva arbetsmarknads-
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politiken som andel av totala BNP har utvecklats 1 Sverige och 1
OECD i genomsnitt. I aktiv politik riknas hir de olika program-
men och arbetsférmedlingens verksamhet men inte ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen. Aterigen ser vi att den aktiva arbets-
marknadspolitiken i Sverige har minskat i betydelse under slutet av
1990-talet och bérjan av 2000-talet. Ett liknande ménster finns
ocksd 1 genomsnitt f6r de dvriga OECD linderna, men minsk-
ningen ir inte lika stor som 1 Sverige.

Figur 3: Utgifter pa aktiv arbetsmarknadspolitik (inkl arbetsformedling) i
Sverige och OECD 1998-2007. Andel av BNP, procent.
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3 Arbetsmarknadspolitikens
tankbara effekter

Som en bakgrund till genomgingen av arbetsmarknadspolitikens
effekter diskuterar vi nu vilka typer av problem som arbetsmark-
nadspolitiska insatser avses 16sa samt de effekter olika typer av
insatser kan forvintas ha. En forsta observation ir att det knappast
funnits en klar hierarki av mil som gillt {6r arbetsmarknadspoliti-
ken sedan tillkomsten av Ams under det sena 1940-talet. P4 ett
allmint plan har naturligtvis arbetsmarknadspolitiken haft som
viktigaste mal att bidra till varaktigt hogre sysselsittning och ligre
arbetsloshet. Det dr emellertid ocksd klart att dessa mél kan upp-
fyllas pa olika sitt, och mekanismerna ir inte desamma for alla
insatser. Dessutom skiljer sig de arbetssékandes utmaningar t,
exempelvis 1 vilken utstrickning de hindras av bristande utbildning
och erfarenhet, 1dg produktivitet eller liten erfarenhet av att soka
jobb. Eftersom insatserna varierar i hur vil de kan hantera dessa
specifika problem dterkommer vi till diskussioner om detta nir vi
diskuterar respektive program. I det hir stycket ger vi istillet nigra
allminna reflektioner om arbetsmarknadspolitikens tinkbara
effekter.

En viktig observation ir att programmen kommer att ha effekter
for de berorda individerna (deltagarna), men 1 normalfallet dven for
andra in deltagarna. Ekonomer kallar sddana effekter f6r allminna
jimviktseffekter. Exempelvis skulle en subventionerad anstillning
kunna tringa undan en ordinarie icke subventionerad anstillning.
S&dan undantringning innebir att arbetsgivare viljer att anstilla
den subventionerade programdeltagaren 1 stillet for att anstilla
nigon annan utan subvention. I detta fall har programmet ingen
direkt effekt pd sysselsittningen (eller arbetslosheten), utan kom-
mer istillet att omférdela sysselsittningen till f{6rmén fér program-
deltagarna. Vi diskuterar direkt undantringning mer utférligt 1
Avsnitt 7.2.
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Férutom direkta undantringningseffekter kan allminna jim-
viktseffekter uppstd pd minga olika sitt, exempelvis genom att en
viss insats piverkar l6nebildningen. Exempelvis skulle en ambitiés
arbetsmarknadspolitik kunna leda till att fackliga organisationer
formulerar hogre lonekrav, eftersom medlemmarna inte drabbas
lika hirt av arbetsléshet om de blir hjilpta av ambitiésa och hog-
kvalitativa arbetsmarknadspolitiska program. Samtidigt kan sdana
program, om de bidrar till hirdare konkurrens om de befintliga
jobben, ocksi bidra till [d6nemoderation. Sammantaget miste man,
for att f3 en fullstindig bild av arbetsmarknadspolitikens effekter,
studera svil effekter f6r de berorda individerna som effekter for
andra dn deltagarna.

Ytterligare en observation dr att samtliga typer av arbetsmark-
nadspolitiska program kan anvindas fér att l6sa problem med
overutnyttjande av arbetsloshetsférsikringen genom att anvis-
ningar till program kan vara ett sitt att testa den arbetsldses vilja att
std till arbetsmarknadens férfogande 1 arbetsmarknadsligen med
mindre mojligheter att anvisa arbetslésa arbeten. Genom att pro-
grammen “konfiskerar” den arbetsloses tid, sd kan sdvil en anvis-
ning till ett program som férvintan om att en anvisning komma att
intriffa piverka den arbetsloses sokaktivitet. Nir (eller om) pro-
grammen anvinds i detta syfte dr det inte 1 forsta hand den eventu-
ella ”behandlingseffekten” av deltagandet man ir ute efter. Dirfor
ir det inte givet att alla typer av program ir limpliga om man
endast ir ute efter att testa den arbetsloses arbetsvilja — det ir
exempelvis inte uppenbart att den dyra arbetsmarknadsutbild-
ningen ir ett limpligt redskap for detta indamal.

Nir det giller effekterna f6r deltagarna i olika arbetsmarknads-
politiska program ir dessa potentiellt av olika karaktir. Vi kan
typiskt tinka oss att vi foérst kan ha en s.k. annonseringseffekt.
Annonseringseffekter uppkommer som ett resultat av att férvintan
om en anvisning till ett framtida programdeltagande kan piverka
den arbetsldses beteende redan innan den férvintade anvisningen
med konsekvenser exempelvis for flédet till jobb innan den for-
vintade programstarten. Annonseringseffekten kan g8 &t vilket hill
som helst, beroende pd om den arbetslése vill undvika eller om hon
tror sig ha nytta av programdeltagandet. Under programdeltagan-
det forvintar vi oss en inldsningseffekt eftersom deltagarna i mindre
utstrickning soker jobb in om de ir 6ppet arbetslésa. Ett undantag
frin detta dr naturligtvis program som innebir 6kat jobbsdkande.
Slutligen kan programmen ha en bebandlingseffekt om de paverkar
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den framtida arbetsmarknadssituationen fér deltagaren genom att
piverka exempelvis chansen att i och behilla ett jobb eller pro-
duktivitet och 16n i framtida anstillningar.’

* Tidigare tillkom en ytterligare effekt genom att deltagande i dtgirder piverkade méjlig-
heten att {4 arbetsloshetsersittning framéver.
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4 Arbetsmarknadsutbildning

Den grundliggande tanken med arbetsmarknadsutbildning ar att
utbildningen ska ge den arbetslése nya firdigheter som efterfrigas
pd arbetsmarknaden. Utbildningarna ir i normalfallet ganska korta
(normalt hogst sex minader), si den huvudsakliga effekten bér
rimligen komma via en férbittrad matchning snarare in via en pi-
tagligt storre “humankapital”. Om detta resonemang ir riktigt
borde vi se effekter pd yrkesmissig rorlighet och pa flédet till jobb
och inte 1 ndgon stérre utstrickning pd l6ner. Trots ett relativt
stort antal studier av arbetsmarknadsutbildningen finns det tyvirr
inga studier av arbetsmarknadspolitikens effekter pd den yrkesmis-
siga rorligheten, utan studierna avser 1 allminhet effekter pd syssel-
sittning eller inkomster.

Resultaten 1 de studier som diskuterades av Calmfors m.fl. var
varierande, men ett intressant ménster var att effekterna av arbets-
marknadsutbildningen skiljde sig &t beroende p& om studierna
avsdg 1980- eller 1990-talet. Studier av det tidiga 1980-talets arbets-
marknadsutbildning fann positiva effekter pd deltagarnas syssel-
sittning eller inkomster. Studier av arbetsmarknadsutbildning frin
1989 och framdt fann diremot i allminhet insignifikanta eller
negativa effekter. Ett antal utvirderingar av 1990-talets arbets-
marknadsutbildning har publicerats senare in de studier som redo-
visades i Calmfors m fl.* Huvudintrycket — att arbetsmarknads-
utbildningen uppvisade nedsliende resultat — stir sig, iven om
resultaten delvis dr blandade.

Det har gjorts tre utvirderingar av arbetsmarknadsutbildningen
under 2000-talet; de Luna m.fl. (2008) samt tv4 tillkomna vid AF
(Okeke, 2005; Arbetsférmedlingen, 2009).> de Luna m.fl (2007)

*Se exempelvis Fredriksson & Johansson (2003), Stenberg (2003), Stenberg & Westerlund
(2004), Andrén & Andrén (2004), Andrén & Gustafsson (2004), Stenberg (2005), Axelsson
& Westerlund (2005) och Johansson (2006).

® Forslund & Nordstrém Skans (2006) jimforde arbetsmarknadsutbildning f6r ungdomar 1
dldern 20-24 &r under perioden 1999-2003 med praktikprogram f6r samma grupp och fann
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fann att den yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen hade
betydande positiva effekter f6r deltagare som gick in 1 programmet
2002-04: den forvintade tiden till arbete forkortades med drygt
20 %. Denna slutsats gillde i stort sett oavsett grupp av deltagare
och kursinriktning. Detta resultat kan naturligtvis 8terspegla att
nya betingelser och ny implementering av politiken har medfort
bittre resultat 4n under 1990-talet. Vi dterkommer till detta 1 dis-
kussionen nedan. En annan viktig férklaring ir emellertid att tidi-
gare studier 1 stor utstrickning sannolikt inte bara skattat effekten
av yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning, utan de har avsett bide
forberedande och yrkesinriktad utbildning. Nir de Luna m.fl.
(2008) skattade effekterna pd den foérvintade tiden till arbete av den
samlade arbetsmarknadsutbildningen reducerades effekten frin
drygt 20 % till under 5 %.

Okeke studerade effekterna av att avsluta yrkesinriktad arbets-
marknadsutbildning under andra kvartalet 2003. Resultaten tyder
pd att programmet hade en positiv effekt pd deltagarnas 6vergdng
till sysselsittning (inklusive anstillningar med anstillningsstod).
Okeke fann positiva effekter dven med mitt pd sysselsittning som
exkluderade anstillningsstdd samt 1 skattningar som inte under-
sokte avslutad utan pdbérjad arbetsmarknadsutbildning. Arbets-
féormedlingen (2009) skattade effekterna for perioden 1993-2008
och fann positiva effekter under hela perioden. Effekterna var dock
enligt denna studie avsevirt bittre under de senare dren (med
undantag fér perioden 2007-) in under bérjan av den studerade
perioden.

de Luna m.fl. (2008) skattade dven separata effekter for olika
grupper av sivil deltagare som kurstyper. De fann inga betydande
konsskillnader, 1 viss utstrickning beroende p4 vilka utfall som stu-
derades. De fann vidare en viss tendens till simre resultat {6r del-
tagare yngre dn 25 &r. Ligutbildade med hégst grundskola fick
bittre resultat in personer med hdgre utbildning och utomnordiska
invandrare drog stdrre nytta av arbetsmarknadsutbildningen in
deltagare frin Sverige eller 6vriga Norden. de Luna m.fl. (2008)
undersokte ocksd effekter av kurser med olika inriktningar och
fann bla. att utbildningar inom transport och maskinoperators-
yrken, men dven vardutbildningar hade sirkilt goda effekter.

blandade resultat. Resultaten ger ett visst stdd for att arbetsmarknadsutbildningen har bittre
effekter pd lingre dn pd kortare sikt. Resultaten siger dock ingenting om effekterna av
arbetsmarknadsutbildning jimfért med att inte delta i nigot program.
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Det ir svirt att siga ndgot meningsfullt om vilken roll utbild-
ningens lingd spelar for effekten. Detta beror pd minst tvd forhil-
landen. For det forsta skulle man behéva kurser som 1 alla avseen-
den utom kurslingd var identiska. Detta villkor dr med stérsta san-
nolikhet mycket sillan uppfyllt. Fér det andra skulle man behéva
information om hur linga kurserna avses vara. Den informationen
ir inte litt tillginglig; det man vet dr 1 normalfallet istillet hur linge
olika deltagare varit inskrivna i de kurser de deltagit i.

4.1 Diskussion

De redovisade studierna pekar sdledes pa att effekterna av arbets-
marknadsutbildning var betydligt simre under 1990-talet. Om
detta verkligen 3terspeglar politikens effekter, vad kan det d& bero
pd? Calmfors m.fl. redovisade ett antal mojliga forklaringar. En
forsta forklaring dr skillnaden i arbetsmarknadslige: Sannolikt ir
det enklare att organisera arbetsmarknadsutbildningen nir det finns
gott om lediga jobb att utbilda fér; det méste finnas identifierbara
flaskhalsar och bristyrken att utbilda fér, speciellt med tanke pd att
utbildningarna ir relativt korta och dirmed framforallt dr limpade
for att tillgodose ganska precisa behov. Speciellt det tidiga 1990-
talets arbetsmarknad var avsevirt svagare dn det tidiga 1980-talets,
och det bér dirmed ha varit svirare att veta vad man skulle utbilda
for. En andra mojlighet ir att de stora volymerna och den snabba
volymokningen under 90-talets forsta halva medférde att utbild-
ningens kvalitet blev ligre. Slutligen berittigade deltagande 1i
arbetsmarknadsutbildning under 1990-talet, till skillnad mot under
(storre delen av) 1980-talet, till en ny period med ersittning frin
arbetsloshetsforsikringen. Detta kan ha inneburit att deltagarna i
storre utstrickning dn tidigare motiverades av annat in att skaffa
sig fiardigheter for att {3 ett jobb.

Sedan 1990-talet har arbetsmarknadsutbildningen och a-kassan
reformerats 1 viktiga avseenden. Fér det forsta inférdes det s k 70-
procentsmilet &r 1999. Milet innebar att 70 procent av dem som
genomgick yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning skulle ha ett
arbete inom 90 dagar efter avslutad utbildning. Detta kan ha péver-
kat sivil selektionen in i programmet som férmedlingsverksam-
heten efter avslutat program. Nir det giller selektionen ir det rim-
ligt att tro att man férsokt identifiera de personer som med stor
sannolikhet skulle kunna vara i arbete inom den stipulerade tiden
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(vilket inte behéver vara de personer for vilka behandlingen skulle
ha storst effekt). Det dr ocksd sannolikt att man blivit mer selektiv
1 vilka utbildningar som ges. Detta skulle kunna férvintas bidra till
en bittre behandlingseffekt. I den m&n de som avslutat en yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning ocks3 fatt ta del av mer férmed-
lingsresurser som en konsekvens av 70-procentsmélet borde detta
ha bidragit till ett snabbare utfléde till jobb. Denna effekt ir dock
knappast att betrakta som en behandlingseffekt av utbildningen.

For det andra forsvann mojligheten att via arbetsmarknads-
utbildning (eller andra arbetsmarknadspolitiska program) 3terkva-
lificera sig f6r en ny period med a-kassa under ir 2001 nir regelver-
ket 1 a-kassan foérindrades och aktivitetsgarantin hade inférts. Med
ledning av resonemanget ovan bor de forbittrade incitamenten f6r
deltagarna att forvirva firdigheter ha haft en positiv effekt pd
effekterna av arbetsmarknadsutbildningen.

For det tredje har arbetsmarknadsliget, dven om vi har upplevt
lagkonjunkturer, inte varit lika diligt som under framfér allt 1990-
talets forsta hilft. Detta bor ha gjort det littare att veta vad man
ska utbilda f6r och dirmed bidragit till bittre effekter.®

Den kunskap om arbetsmarknadsutbildningens effekter som
tillkommit efter dversikten 1 Calmfors m.fl. tyder siledes pd att
tidigare studier sannolikt givit en alltfér mork bild av arbetsmark-
nadsutbildningens effekter samt att en kombination av ett nytt
regelverk, mindre volymer och ett bittre konjunkturlige tycks ha
bidragit till bittre effekter. Resultaten i de Luna m.fl. (2008) tyder
ocksd pd att “svaga grupper” (ligutbildade och utomnordiska
invandrare) ir de som drar storst nytta av arbetsmarknadsutbild-
ningen. Det dr dock inte en nédvindig slutsats att den nya kunska-

¢ Det finns ocksj ett antal andra tinkbara férklaringar till de nedsliende skattade effekterna
av arbetsmarknadsutbildningen under 1990-talet. En del av dem diskuteras pa andra stillen 1
detta avsnitt. 1) Skillnader i matchningsmetoder; tidigare studier hanterade inte proble-
matiken med dynamisk selektion in i programmet (Fredriksson och Johansson, 2009).
2) Tidigare studier gjorde sannolikt endast i undantagsfall skillnad mellan férberedande och
yrkesinrikta arbetsmarknadsutbildning. 3) Om matchningen inte fungerar kan selektionen
pd icke observerade egenskaper skilja sig. Exempelvis kan selektionen under 1990-talet pd
icke observerade egenskaper ha varit mer negativ.
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pen kan tas som intikt fér en obetingad omallokering av resurser
till arbetsmarknadsutbildningen — insatsen ir den i sirklass dyraste
av alla arbetsmarknadspolitiska program och en méjlig delforklar-
ing till de mer positiva resultaten under det tidiga 2000-talet kan
mycket vil vara att volymerna skalats ner.
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5 Subventionerad anstallning

De subventionerade anstillningarna bestdr av olika typer av anstill-
ningsstdd och praktikinsatser. Tanken med anstillningsstéden ir
att de ska underlitta 6vergingen till ordinarie jobb fér lingtids-
arbetslosa. Denna 6verging tar normalt lingre tid f6r en ldngtids-
arbetslos dn for en person med kortare arbetsloshet. Detta kan ha
flera forklaringar. En mojlighet ir att lingtidsarbetslosa av arbets-
givare uppfattas som mer ligproduktiva in andra personer med
samma observerade egenskaper. Anstillningsstédet ir dd en sub-
vention till arbetsgivaren fér den risk han tar nir han anstiller en
lingtidsarbetslés. Om den lingtidsarbetslose faktiskt dr ligpro-
duktiv kan detta i sin tur antingen hinga samman med en perma-
nent ligre produktivitet eller med att arbetslésheten 1 sig har en
negativ inverkan pd personens férmdiga att skota ett jobb. Om det
senare ir fallet dr anstillningsstédet, som innebir en temporir
l6nesubvention, en rimlig dtgird — under subventionsperioden kan
den anstillde dter férvirva de firdigheter som gitt forlorade under
arbetsloshetsperioden. Om den ligre arbetsférmédgan istillet ir mer
permanent, si kan sannolikt en tillfillig subvention inte l6sa pro-
blemet. Eftersom anstillningsstdden i forsta hand ir avsedda for
grupper som stir l&ngt frin arbetsmarknaden bor de rimligen i for-
sta hand ses som ett sitt att omférdela bérdorna av arbetsloshet
och inte som medel att 1 ngon storre utstrickning paverka netto-
sysselsittningen. Dirfor dr undantringningseffekter (se Avsnitt
7.2) ett mindre problem om programmen faktiskt riktas till perso-
ner lingt ifrin arbetsmarknaden.

Nir det giller praktikprogram innehiller de element bide av
anstillningar och av utbildning. Den viktigaste skillnaden mellan
praktik och subventionerad anstillning (om vi undantar utbild-
ningsaspekten) ir att deltagarna i praktikprogram férutsitts utfora
uppgifter som (itminstone 1 viss utstrickning) ligger vid sidan av
ordinarie arbetsuppgifter. Detta kan férvintas innebira mindre
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mojligheter att visa f6r en arbetsgivare att man klarar av att skota
ett arbete och dessutom mindre méjligheter att f6rvirva relevanta
firdigheter. Samtidigt innebir naturligtvis konstruktionen att ris-
kerna f6r undantringning bér vara mindre in fér subventionerade
jobb. Behovet av att rikta praktikprogram till arbetslésa med en
extra svag stillning pa arbetsmarknaden ir dirfor betydligt mindre.

Det finns betydligt firre studier per program av de olika for-
merna av subventionerade arbeten in av arbetsmarknadsutbild-
ningen. Resultaten dr ocksi mycket varierande och osikerheten
stor. De flesta av studierna har studerat effekter pd floden till jobb.
Detta ir ett relevant utfall att studera, eftersom vi f6rvintar oss att
eventuella effekter framfér allt bor avse chansen att limna arbets-
loshet f6r ett arbete.

Calmfors m.fl. fann dock ett monster som &terkom 1 flera av
studierna (se exempelvis Sianesi, 2004), nimligen att effekterna var
bist f6r de program som mest liknar ordinarie anstillningar (starta
eget-bidrag, rekryteringsstdd, anstillningsstéd) och en tendens att
effekterna var simre ju lingre frin ett normalt arbete programmet
var. Det tycktes ocksd som att effekten av att delta i ett program
snarare in att fortsitta séka jobb som Sppet arbetslds var positiv
for ndgra av de program som mest liknar ordinarie arbeten, dvs.
anstillningsstdéd och starta eget-bidrag.” Detta betyder att jobb-
sokande enligt genomgingen 1 Calmfors m.fl. var effektivare in
programdeltagande f6r den stora majoriteten av program.

Nir det giller senare undersékningar studerade Forslund m.fl.
(2004) deltagare 1 anstillningsstdd. De fann att stéden pdskyndade
deltagarnas 6vergdng till osubventionerade arbeten. Effekten inne-
bar att den forvintade tiden till arbete minskade med ungefir 8 %
eller 8 manader med en uppféljningshorisont pa 3 ar.

Vi vet inte med sikerhet om anstillningsstédet 1 forsta hand
fungerar som en subvention fér den risk arbetsgivaren tar genom
att anstilla en lingtidsarbetslos eller som en subvention fér den
l&ngtidsarbetsloses kompetensuppbyggnad pd arbetet. Forslund
m.fl. (2004) visade emellertid att en betydande del av anstillnings-
stodets positiva effekt hirrér frin ett stort flode frin program till
arbete just nir subventionen tar slut. Detta tyder pd att en bety-
dande del av effekten uppkom genom att den subventionerade
anstillningen &vergick i en ordinarie anstillning.® Detta monster

7 Forslund, Johansson & Lindqvist (2004) fann exempelvis forhillandevis stora positiva
effekter av allmint anstillningsstdd pa flodet frdn arbetslshet till arbete.
8 Forslund m.fl. (2004).
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skulle vi inte se om anstillningsstdden 1 stor utstrickning subven-
tionerade anstillningar av personer med en permanent ligre
arbetsférmdga. I den min en betydande del av dem som stdr utan-
for arbetsmarknaden gor det av detta skil krivs antingen lone-
anpassningar eller mer permanenta subventioner som férvirvs-
avdrag eller andra former av skattereduktioner.

Lindqvist m.fl. (2005) studerade arbetsmarknadseffekterna av
det s.k. fridrsprogrammet. Fridret innebar att en anstilld fick ledigt
frdn sitt arbete 1 3-12 minader samtidigt som en arbetslds anstill-
des som vikarie f6r den fridrsledige. Forfattarna fann med match-
ningsmetoder att vikariatet medférde signifikant firre dagar 1
arbetsloshet. Detta resultat dr konsistent med resultaten for
anstillningsstdd 1 Forslund m.fl. (2004). Det faktum att ledigheten
for den fridrsledige varierade mellan 3 och 12 manader gjorde det
ocksd méojligt att studera betydelsen av hur l18ngvarigt “anstillnings-
stdd” den arbetsldse vikarien fick. Forfattarna fann inga signifi-
kanta effekter av vikariatets lingd p& arbetsloshet, sysselsittning
eller Ioner. De fann emellertid att lingre vikariat 6kade sannolik-
heten att f8 en fast anstillning hos samma arbetsgivare. Dessa
resultat ir, sd vitt vi vet, de enda som direkt siger ndgot substanti-
ellt om hur programeffekterna beror pi programmets lingd. For-
hoppningsvis kan kommande utvirderingar av nystartsjobben fylla
ut denna kunskapslucka ngot.

Det finns inte ménga studier som behandlat frigan om subven-
tionerad sysselsittning har olika effekter for olika grupper av del-
tagare. Carling & Gustafsson (1999) jimférde starta eget-bidrag
med rekryteringsstéd och fann en positiv effekt av det férra pro-
grammet. Denna effekt drevs av deltagare med svenskt medborgar-
skap; effekterna for utomeuropeiska medborgare var inte signifi-
kanta. Carling & Richardson (2004) jimfoérde effekterna av 8 olika
svenska arbetsmarknadspolitiska program. Ett resultat 1 denna stu-
die var att programmens relativa effektivitet inte varierade over
olika demografiska grupper eller 6ver utbildningsnivin hos del-
tagarna.

5.1 Ungdomsprogram

Resultaten f6r ungdomar varierar enligt de studier som Calmfors
m.fl. gick igenom. Flera tidiga studier av 1980-talets erfarenheter
fann positiva individeffekter. Men dessa resultat baserades pd smd
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datamaterial som inte sjilvklart kan generaliseras till alla unga
arbetslosa. For 1990-talet finns det tv4 studier. Larsson (2003) fann
att de ungdomar som deltog i arbetsmarknadsutbildning eller ung-
domspraktik under 1990-talets forsta ar fick bide ligre inkomst,
ligre sannolikhet att befinna sig 1 arbete och ligre sannolikhet att
overgd till studier 1 det reguljira utbildningsvisendet in 6ppet
arbetslosa ungdomar. Det ir inte klarlagt vad dessa resultat beror
pd, men det faktum att en annan studie av effekten av att delta 1
arbetsmarknadsutbildning under samma period, fér en ildre popu-
lation, inte fann motsvarande negativa effekter tyder pd att resul-
taten f6r ungdomarna kan bero pd deltagarna snarare dn program-
men. Carling & Larsson (2005) studerade utvecklingsgarantin
(senare kallad ungdomsgarantin) och fann ingen effekt pd flodet
frin arbetsloshet till arbete. Denna nolleffekt var summan av tvd
motverkande effekter: ett snabbare flode till arbete fére program-
start och en inldsningseffekt av att faktiskt delta i programmet.

Den senaste studien av ungdomsprogram, Forslund & Nordstrém
Skans (2006), fann 1 vissa avseenden likartade effekter som Carling
& Larsson; det faktum att sannolikheten att gd in 1 program efter
omkring 100 dagar var mycket stor fér 24-8ringar men inte for 25-
dringar tycktes vara férknippad med fler 6vergingar till jobb bland
24-3ringarna innan programmen bd&rjade.” Detta tyder pd att 24-
dringar sokte arbete mer intensivt dn 25-dringar under de férsta
hundra dagarna av en arbetsloshetsperiod, antingen p& grund av
mer assistans/kontroll frin férmedlingen eller pd grund av att de
vill undvika att g8 in i program efter 100 dagar. Vidare resultat 1
Forslund & Nordstrém Skans (2006) visade att 19-dringar hittade
jobb 1 mindre utstrickning dn 20-&ringar, vilket kan ha terspeglat
att 19-dringar gick in 1 program f6r tidigt (redan innan 100 dagar).
Samma studie visade ocksi att arbetsférmedlingens program
(AMU och arbetspraktik) ledde till jobb 1 stérre utstrickning in
det kommunala programmet Ungdomsgarantin om man jimfor
ungdomar med likartade férutsittningar. Arbetspraktik tycktes
leda tll jobb 1 stérre utstrickning in AMU &tminstone pd kort sikt.
P3 lingre sikt (tvd &r) medférde dock utbildning hogre syssel-
sittning och inkomster.

Forslund & Nordstrém Skans (2006) redovisade ocksd separata
effekter uppdelade pd kon, huruvida man var svenskfédd eller inte,
om man var berittigad till a-kassa eller inte samt efter utbildnings-

? Jimforelserna ir gjorda fér personer f6dda samma &r, men olika delar av dret, for att minska
risken att 8lderseffekter pdverkar resultaten.
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nivd. Forfattarna fann en del skillnader 1 punktskattningar, men
dessa var smi; skattningarna hade oftast samma tecken och skillna-
derna var sillan statistiskt signifikanta.

5.2 Diskussion

Sammantaget kvarstar slutsatsen frin Calmfors m.fl. att effekterna
ir mest positiva fér de program som mest liknar ordinarie anstill-
ningar (starta eget-bidrag, rekryteringsstdd, anstillningsstéd) och
en tendens att effekterna var simre ju lingre frin ett normalt arbete
programmet var. Resultaten i Forslund m.fl. (2004) tyder dessutom
pd att just anstillningsstod faktiske hjilpt deltagarna att i osub-
ventionerade arbeten 1 framtiden.

Nir det giller ungdomsprogram bér den nistan entydigt nega-
tiva bilden frin genomgingen i Calmfors m.fl. méjligen modifieras
och kompletteras. Olika ”garantiprogram” f6r ungdomar kan tin-
kas ha haft positiva annonseringseffekter som paskyndat flodet till
jobb tidigt 1 pigdende arbetsloshetsperioder. Dessa effekter har
emellertid inte varit stora. Vidare tyder resultaten 1 Forslund &
Nordstrém Skans (2006) pd att den statliga arbetsmarknadspoliti-
ken fungerade bittre in kommunala insatser fér unga.

Det lilla (nistan obefintliga) vi vet om heterogena effekter av
olika arbetsmarknadspolitiska insatser ger inget stod for att reser-
vera vissa typer av dtgirder for speciella grupper av arbetslésa. Den
enda studie som gjort ett seridst forsdk att studera frigan kom
fram tll att rangordningen mellan olika insatser var robust éver
manga typer av potentiella deltagare.
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&) Formedlingsverksamhet

En viktig del av arbetsmarknadspolitiken ir férmedlingsinsatser. P4
engelska talar man om ”job search assistance”, dvs. olika former av
stod till ett mer effektivt jobbsokande. Exempel pd insatser ir att
férmedlare ger rddgivning och vigledning, jobbcoacher, kurser 1 att
skriva CV och yrkesvigledning. Det ir viktigt att notera att for-
medlingsinsatser oftast innebir en blandning av morot/stéd och
piska/kontroll. Intensifierad vigledning ir givetvis 1 forsta hand
tinkt att ge den arbetslése morot och stéd. Samtidigt innebir en
god vigledning att férmedlaren och den arbetslése kartligger den
arbetsloses tidigare ansokningar, eventuella intervjuer och lediga
jobb. En sidan kartliggning medfér en indirekt kontroll av den
arbetsloses jobbstkande. Den titare kontakten med férmedlare
innebir ocksd att de arbetslésa som inte foljer reglerna har fler till-
fillen di detta kan upptickas och sanktioner kan utfirdas. Den
normala kontrollen skirps dirfér ofta. Manga av de férmedlings-
insatser som utvirderats har dessutom haft ett uttalat mal att
skirpa kontrollen ytterligare. Vi viljer dirfér att analysera de inten-
sifierade formedlingsinsatserna utifrdn att de medfér bide okad
vigledning och ¢kad kontroll.

Frén ett utvirderingsperspektiv dr det problematiskt att minga
av insatserna ir svira att utvirdera. De flesta dtgirderna ingir 1
arbetstormedlingarnas basutbud, och ges dirfér till minga arbets-
l6sa vid ménga olika tillfillen. Det kan jimféras med arbetsmark-
nadsutbildning som ofta ges vid ett enstaka tillfille till en wvil
avgrinsad grupp. Att utvirdera effekterna av férmedlingsinsatser ir
dirfér 1 ménga fall vildigt svirt. Av denna anledning ir antalet
svenska utvirderingarna relativt litet.

Calmfors m.fl. (2002) redovisar resultaten frin 6 studier om
effekterna av intensifierad formedlingsverksamhet gjorda pd data
frdn 1970- och 80-talet. Deras slutsats ir att “Sammanfattningsvis
tyder resultaten pd att intensifierade formedlingsinsatser for en
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delmingd av de arbetssokande faktiskt 6kar sannolikheten att
denna grupp befinner sig i ett reguljirt arbete vid en senare tid-
punkt. Diremot ir det inte faststillt att en generell forstirkning av
insatserna har en sddan effekt. Detta kan innebira att individeffek-
terna av partiella satsningar har uppndtts via undantringning av
(och okad konkurrens for) icke-deltagare. Men det dr anmirk-
ningsvirt att ingen av de refererade studierna avser 1990-talet:
uppenbarligen finns hir ett stort behov av nyare studier”.

Till stora delar har vi inte funnit anledning att omvirdera dessa
slutsatser. Antalet svenska studier ir fortfarande begrinsat. Tro-
ligtvis hinger detta thop med de utvirderingsproblem som vi tidi-
gare diskuterade. En ny studie ir Higglund (2009) som undersokte
effekterna av fyra experiment 1 olika delar av landet. Deltagarna
fick genomga olika typer av forstirkt férmedling, vigledning och
kontroll. Tyvirr var alla experimenten relativt smé, vilket gor att
den statistiska osikerheten ir stor. Higglund (2009) fann trots
detta flera intressanta effekter. For det forsta reagerade vissa
arbetslosa innan den férstirkta férmedlingen startade. Redan
hotet/16ftet om att behéva genomga ett program férefaller ha for-
kortat tiden i arbetsloshet. Vi dterkommer till sidana annonse-
ringseffekter 1 senare avsnitt. For det andra fann Higglund tecken
pd att intensifierad férmedlingsverksamhet férkortade tiden i1
arbetsloshet.'® Detta gillde i synnerhet i det experiment som kom-
binerade férstirkt formedling med 6kad kontroll.

Liljeberg & Lundin (2010) undersékte det s kallade Jobbnitet,
som riktades till Ingtidsarbetslésa som deltog 1 aktivitetsgarantin i
Stockholms lin. Projektet dr intressant eftersom liknande program
finns idag inom Jobb- och utvecklingsgarantin. Jobbnitet bestod av
tre steg: 1) jobbforum med omfattande férstirkt férmedling, 2)
forberedande anstillning 1 form av praktik, och 3) férdjupad upp-
foljning for att forséka gora anstillningen mer varaktig. Det fanns
inga fasta tidsgrinser for nir olika insatser skulle sittas in, men den
forstirkta férmedlingen forefaller ha varit den dominerande och
avgorande insatsen. Liljeberg & Lundin (2010) fann signifikant po-
sitiva effekter av Jobbnitet. Forstirkt formedlingsverksamhet fore-
faller sdledes vara en bra metod for {3 tillbaka lingtidsarbetslosa i
arbete. Det ir dock viktigt att podngtera att undersékningen ir

19Ett problem med studien ir att hoteffekterna foérsvirar utvirderingen av sjilva pro-
grammen. Eftersom vissa har limnat kontrollgruppen och behandlingsgruppen innan pro-
grammet, s ir det inget som siger att dessa grupper ir jimférbara nir sjilva programmet
startar. Det selektionsproblem som d& uppstér hanteras inte 1 Higglund (2009).
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gjord vid ett relativt bra konjunkturlige. I tider av hog arbetslshet
ir det inte sikert att den hir typen av dtgird fungerar lika bra.
Slutligen studerade Johansson & Aslund (2006) och Andersson-
Joona & Nekby (2009) olika program foér invandrare. Johansson &
Aslund (2006) utvirderade férsdken med ”Arbetsplatsintroduktion
for vissa invandrare” (SIN). I studien konstaterades att SIN ill
storsta delen kunde ses som intensifierad sok- och matchnings-
hjilp. Studiens huvudresultat var att denna insats bidrog till ett
okat inflode 1 arbetspraktik f6r malgruppen och att de som kom in
1 arbetspraktik férbittrade sina chanser att senare fi ett arbete.
Liknande resultat fann Andersson-Joona & Nekby (2009). De
utvirderade ett experiment med slumpvis férdelning mellan del-
tagare och icke-deltagare som gav vissa invandrare intensifierad
formedling och stéd frin arbetsférmedlingens handliggare och
flexibel tillgdng till utbildning i svenska. De fann att deltagarna till
hégre grad fann jobb och 1 stérre utstrickning deltog 1 arbetsmark-
nadspolitiska program. Aven om resultaten frin dessa tvi studier
hirror frin en specifik grupp pekar de pd att 6kade formedlings-
insatser kan bidra till att de arbetssokande hittar ett jobb via
arbetsmarknadspolitiska insatser: om férmedlarna far mer tid for
de arbetssokande har de sannolikt bittre mojligheter att identifiera
vilka dtgirder som har storst mojligheter att leda till ett arbete.

6.1 Internationell evidens

P4 grund av att de finns & svenska studier av fé6rmedlingsverksam-
het forsoker vi ocksd att dra lirdomar frin den internationella litte-
raturen. Tv3 centrala studier ir Kluve (2006) och Card m.fl. (2009).
Kluve (2006) ger en systematisk genomging av 96 nyare europeiska
skattningar av effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska dtgirder.
Card m.fl. (2009) gir igenom sammanlagt 97 empiriska studier om
effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska tgirder, skrivna mel-
lan 1995 och 2007. Férdelen med dessa tvd studier dr att de ir
omfattande, systematiska genomgingar av bide publicerade och
opublicerade studier. I bdda studierna har resultaten och informa-
tion om typ av studie, typ av program, utvirderingsmetod och mél-
grupp, frin de enskilda studierna samlats in. Det har dirigenom
varit mojligt att genom en sd kallad metastudie systematiskt under-
soka om de skattade effekterna beror pd typ av program, institutio-
nella faktorer eller studiens utformning .
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Kluve (2006) och Card m.fl. (2009) delar in &tgirderna i olika
kategorier. En av kategorierna ir service och sanktioner. Anled-
ningen till att service i form av férmedlingsinsatser och sanktioner
klumpas thop till en grupp féljer av det ovan diskuterade argu-
mentet att de ofta dr svirt att avgéra om det ir morot eller piska
som dominerar en viss férmedlingsinsats. I bida studierna finner
man att service och sanktioner generellt har positiva effekter.
Exempelvis ir resultaten fér formedlingsinsatser betydligt bittre in
for arbetsmarknadsutbildning. Service och sanktioner ir dock en
bred kategori. I de tvd ovan diskuterade 6versikterna ingdr allt frdn
studier som underséker effekterna av sanktioner till studier av kur-
ser 1 effektivt jobbsdkande. I Kluve (2006) ingdr exempelvis 12 stu-
dier som undersoker olika férmedlingsinsatser och kontroll. Av
dessa visar 8 pd positiva effekter. Det bekriftar indikationen frin de
svenska studierna att férmedlingsinsatser kan spela en viktig roll
nir det giller att férkorta tiden 1 arbetsloshet.

Frin ett policyperspektiv dr det dock intressant att forsoka
bryta ner denna &vergripande insikt. Det finns flera intressanta fr3-
gor: Ar det moroten eller piskan som ir avgérande? Fungerar insat-
serna bittre fér ndgon speciell grupp av arbetslésa? Vilken typ av
insats fungerar bist och nir ska denna sittas in? For att férsoka
svara pd dessa frigor har vi gdtt genom de enskilda studierna som
ingdr 1 de tvd ovan nimnda 6versikterna. Vi har ocksd studerat
resultaten i ett par studier frin USA.

De amerikanska studierna ir speciellt intressanta eftersom till-
delningen till programmen var slumpmissig. Resultaten dr dirfor
mycket trovirdiga. Meyer (1995) diskuterar en forsta serie om 5
experiment frin fem olika delstater. Experimenten utvirderar olika
kombinationer av 6kad kontroll av om de arbetslosa verkligen sokt
jobb, och 6kade vigledningsinsatser 1 form av intervjuer, resurs-
centra, seminarier och workshops om hur man kan hitta jobb.
Flertalet av experimenten visar pd minskad tid 1 arbetsléshet och
6kad inkomst, samt att insatserna var kostnadseffektiva. Slutsat-
serna 1 Meyer (1995) ir intressanta. I korthet menar han att en bred
flora av insatser har positiva effekter, diremot dr det svirt att av-
gora om det dr den dkade kontrollen eller den 6kade vigledningen
som ir avgorande. Formedlingsinsatser 1 kombination med 6kad
kontroll ir siledes generellt ett bra sitt att oka effektiviteten pd
arbetsmarknaden. Diremot ger dessa experiment ingen vigledning
om hur man kan utforma den mest effektiva balansen mellan vig-
ledning och kontroll. Mot denna bakgrund ir experimenten som
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redovisas 1 Ashenfelter m.fl. (2005) intressanta. De behandlade i
dessa studier utsattes endast fér 6kad kontroll. Resultaten ger inga
tydliga positiva effekter av kontroll i form av verifikation av sokta
jobb." Det forefaller siledes som att den 6kade vigledningen ir en
avgorande faktor. I synnerhet om 6kad vigledning eller férmedling
kombineras med indirekt eller direkt utékad kontroll. Vi anser att
detta ir en forsta viktig slutsats.

Vi dterkommer nu till de enskilda Europeiska studierna som
redovisades i Kluve (2006). En viktig frigestillning ir om férmed-
lingsinsatser fungerar bittre f6r ndgon specifik grupp av arbetslésa?
Utifrdn denna frigestillning ir det brittiska New Deal Youth Pro-
grams (NDYDP) ett intressant program. Det lanserade 1 april 1998
och tvingade alla ungdomar mellan 18-24 som hade fitt ersittning
frdn arbetsloshetsforsikringen 1 minst 6 minader att delta 1 ett 4
ménader l8ngt program. Deltagarna fick intensifierad férmedlings-
verksamhet i form av att de tilldelades en mentor som de tvingades
att mota minst en gdng varannan vecka. Mentorn kombinerade
kontroll med vigledning och utbildning i hur man séker jobb. Efter
6 ménader 1 programmet blev ungdomarna involverade i antingen
subventionerad anstillning eller utbildning. Effekterna av NDYP
har utvirderats av Blundell m.fl. (2003) och De Giorgi (2005). De
tidigare undersdker de kortsiktiga effekterna av programmet och
den senare de ldngsiktiga effekterna. Bida finner att programmet
har gjort att ungdomarna hittat arbete snabbare. Atminstone delar
av effekten uppstdr tidigt, vilket visar att den intensifierade for-
medlingen har haft en positiv effekt f6r ungdomar. Dessa resultat
stdds av resultaten frin ett experiment som pdboérjades 1989 utvir-
derat i Dolton & O “Neill (2002). Ungdomar som varit utan jobb i
6 manader kallades till en obligatorisk intervju dir en rddgivare gick
igenom den arbetslgses aktiviteter och gav rdd om jobb, utbild-
ningar och jobbsékande, och ibland férmedlade direkt jobbkon-
takter.

NDYP piminner en del om bide den tidigare svenska Ung-
domsgarantin och (framfér allt) den nuvarande Jobbgarantin fér
ungdomar. En viktig skillnad ir dock att de svenska programmen
har inneburit programintride betydligt tidigare (efter tre istillet for
efter sex mdnader). Detta innebir att vi bor vinta oss mindre inlés-

" Vi vill dock poingtera att kontroll och sanktioner har visat sig ha positiva i manga andra
studier ssom Abbring m.fl. (2005), Svarer (2007), Lalive m.fl. (2005) och van den Berg &
Vikstrém (2009). Samtidigt finner en studie av Hofer & Weber (2003) att enbart utdkad
vigledning kan minska tiden i arbetsldshet. Dessa studier talar dock inte mot huvudslut-
satsen att férmedling tillsammans kontroll ir en effektiv kombination.
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ningseffekter av det brittiska programmet, men mojligen ocksd att
vissa ungdomar kommer att {4 ta del av insatser for sent. Skillnaden
mellan tre och sex mdnader ir inte trivial, eftersom ungdomars
arbetsloshetsperioder ir korta. Det dr dirfér svart att veta i hur stor
utstrickning studierna av det brittiska programmet siger nigot om
effekterna av de svenska ungdomsprogrammen.

En ytterligare friga ir hur omfattande programmen ska vara och
vilken typ av program som ir mest effektiva. P4 denna punkt ir den
internationella litteraturen inte entydig. Exempelvis finner Dolton
& O’Neill (2002) positiva effekter av ett program med intervjuer
var sjitte minad. Programmet var alltsd ett ldgintensivt program.
Himiliinen m.fl. (2006) undersokte tvd experiment 1 Finland. De
fann att kortare utbildningar/workshops om hur man soker jobb pd
bista sitt 1 grupp inte minskade tiden i arbetsléshet. Samtidigt fann
Weber & Hofer (2003) positiva effekter av utbildning i jobb-
sokande som varade totalt 8 dagar under en sex veckors period. Ett
annat exempel ir Fougeére m.fl. (2005), som studerade olika pro-
gram och fann att det mest omfattande och intensiva programmet
hade storst effekt. Utifrin dessa studier dr det svirt att dra nigra
nirmare slutsatser om vilken typ av férmedlingsinsats som ir vikti-
gast, hur linga dessa insatser ska vara och nir de ska sittas in. Det
ir speciellt svirt eftersom studierna kommer frdn olika linder med
olika grundregler och sedvinjor.

En annan central friga ir vilka arbetslésa som gynnas av inten-
sifierad férmedlingsverksamhet. I detta sammanhang ir van den
Berg & van der Klauuw (2006) en intressant studie. Man utvirde-
rade ett experiment 1 form av tidigt stéd och kontroll 1 form av
genomging av planerade jobbansékningar, ansékningshandlingar
och plan f6r framtiden. Studien fann sm3 positiva, men inte statis-
tiskt sikerstillda effekter av experimentet. Forfattarna menar att en
orsak till detta idr att de tidiga insatserna f8ngade minga hogutbil-
dade individer. Liknande slutsatser dras 1 Fougére m.fl. (2005), som
finner storst effekter av férmedlingsverksamhet fér l3gutbildade
arbetslsa. En potentiell forklaring till dessa resultat dr att minga
hégutbildade har bittre kunskap om sin potentiella arbetsmarknad
jimfért med arbetsférmedlarna. De dr dirfor i mindre utstrickning
hjilpta av utdkat formedlingsstéd. Intensifierade formedlingsinsat-
ser forefaller dirfor fungera bittre for ldgutbildade.

48



Bilaga 1 LU2011 Formedlingsverksamhet

6.2 Diskussion

En 6vergripande slutsats fr@n den internationella evidensen ir att
formedlingsinsatser kan 6ka sysselsittning, kanske i1 synnerhet om
de kombineras med kontroll. En rimlig slutsats av vir genomging
ir att resultaten uppnds genom att férmedlingsinsatserna skapar en
effektiv mix av utokat stéd och djupare uppféljning. Det idr viktigt
att poingtera att den 6kade kontrollen ofta ir en biprodukt av det
okade stodet. Triffar man en férmedlare mer regelbundet eller
deltar 1 ndgon annan typ av férmedlingsverksamhet diskuteras och
utvirderas den arbetsldses insatser for att f ett nytt jobb mer ings-
ende. Den internationella evidensen ger ocksd indikationer pd att
en forstirkt kontroll i samband med att man fir extra stod skulle
vara fordelaktigt. Man kan se det som ett villkorat stéd, dir den
arbetslose fir extra stéd 1 utbyte mot att den verkligen gor sitt
yttersta for att f3 ett nytt jobb. Dessa dvergripande slutsatser frin
den internationella litteraturen bekriftas dtminstone delvis av den
svenska evidensen pd omridet. Exempelvis fann Higglund (2009)
mest positiva effekter for program som kombinerade 6kat stod
med 6kad kontroll.

Samtidigt ir det viktigt att podngtera att den svenska evidensen
pd detta omrdde ir timligen begrinsad. Férutom den ovan nimnda
studien finns det 1 forsta hand endast studier frin langt tillbaka i
tiden eller for enskilda grupper som invandrare. En anledning till
detta ir troligtvis att de flesta férmedlingsitgirderna ingdr i
arbetsformedlingarnas basutbud och inte inom 1 tiden vilavgrin-
sade program s8 ir fallet f6r arbetsmarknadsutbildningen. Det finns
dirfor ingen tydlig kontrollgrupp, vilket gor det svirt att utvirdera
de olika insatserna. En viktig slutsats ir dirfér att vi behover expe-
riment med tydliga behandlingsgrupper och kontrollgrupper fér att
pd allvar kunna utvirdera effekterna av olika férmedlingsinsatser.

Det faktum att ménga olika typer av férmedlingsinsatser ingdr 1
basutbudet i Sverige paverkar ocksd hur den internationella eviden-
sen ska tolkas. Den internationella evidensen visar att olika insat-
ser, som till exempel méten med formedlare, har positiva effekter.
Det betyder att det finns all anledning att tro att den ordinarie
formedlingsverksamheten pd arbetsférmedlingen ir en viktig och
fungerande del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt
betyder det att den internationella evidensen inte kan tas som
intikt for att obetingat 6ka denna verksamhet.
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En annan nirliggande frigestillning ir om dessa insatser ska
vara obligatoriska eller inte. Empiriskt dr detta en svdr friga, efter-
som det naturligt inte finns nigra utvirderingar som jimfor ett och
samma program men dir det bara 1 ena fallet ir obligatoriskt att
delta. I slutindan handlar det om vilken tyngdpunkt programmen
har. Ar stédet det tongivande kommer det troligtvis av minga
arbetslosa uppfattas som ndgot positivt, och dd behévs inget obli-
gatorium. Om § andra sidan kontroll ir en viktig del ir troligtvis ett
obligatorium viktigt.

Slutligen konstaterar vi att det finns liten empirisk grund fér att
dra slutsatser om vilken typ av formedlingsverksamhet som dr mest
indamailsenlig, nir dessa insatser ska sittas in, hur omfattande de
ska vara, och f6r vilka grupper de dr viktigast. Det finns viss evi-
dens fr&n Storbritannien att férmedlingsinsatser kan gynna unga
och annan evidens att formedlingsverksamhet ir mest fordelaktig
for ldgutbildade. Vi kan dock konstatera att det behdvs mer syste-
matisk forskning om hur insatserna ska utformas. Det giller inte
minst for Sverige.
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/ Arbetsmarknadspolitikens
allmanna jamviktseffekter

Alla arbetsmarknadspolitiska program kommer att ha effekter fér
andra in deltagarna — om inte annat s3 f6r att de miste finansieras
med skatter som pdverkar alla (potentiella) skattebetalare. Vissa
effekter for andra dn deltagarna — allminna jimviktseffekter — idr i
sjilva verket onskade resultat av politiken. Ett sddant exempel ir att
en rolighetsstimulerande politik, exempelvis arbetsmarknads-
utbildning, skulle kunna férbittra matchningen mellan arbets-
sokande och lediga platser och dirmed i jimvikt leda till att fore-
tagen utlyser fler lediga platser med en okad sysselsittning som
resultat. Andra effekter kan snarare ses som icke onskade bieffek-
ter av politiken. Ett anstillningsstéd som 6kar jobbchanserna for
en langtidsarbetslos kan samtidigt minska jobbchanserna fér nigon
annan; okade férmedlingsinsatser for en viss grupp pd en lokal
arbetsmarknad kan ha negativa effekter pd jobbchanserna fér en
annan grupp arbetssokande pd samma lokala arbetsmarknad. Listan
kan goras ldng, men gemensamt for alla allminna jimviktseffekter
dr att man inte fingar dem med studier av politikens effekter for
deltagarna i olika program.

7.1 Arbetsmarknadspolitikens effekter pa matchning

En forsta typ av allminna jimviktseffekter giller matchningspro-
cessen. Studierna av arbetsmarknadspolitikens inverkan pi match-
ningsprocessen ir av olika slag: skattningar av arbetsmarknadspoli-
tikens roll 1 Beveridgekurvor, matchningsfunktioner och politikens
effekter pd den geografiska rorligheten.

Nir det giller Beveridgekurvor och matchningsfunktioner ir
antalet studier litet, och sirskilt skattningar av Beveridgekurvor
avser sillan perioder senare dn 1980-talet. Calmfors m.fl drog slut-
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satsen att”vi 1 stort sett saknar kunskap och att behovet av nya stu-
dier ir mycket stort”. Sedan dess har nigra studier av matchnings-
funktionen genomférts (Forslund & Johansson, 2007; Aranki &
Lof, 2008 och Fransson, 2009). Resultaten i Forslund & Johansson
(2007) samt i Fransson (2009) tyder pd att programdeltagare och
personer med lénesubvention bidrar till matchningen 1 mindre
utstrickning in 6ppet arbetslésa. '

Nir det giller geografisk rorlighet dr antalet studier ndgot
storre, men dven hir avser de flesta studierna perioden fére 1990-
talet. Calmfors m.fl. drar slutsatsen att de flesta resultaten tyder pd
att arbetsmarknadspolitiken antingen minskat den geografiska ror-
ligheten eller att den saknat effekt.

Senare studier styrker i huvudsak denna slutsats. Fredriksson &
Johansson (2003) fann att arbetsmarknadspolitiska program mins-
kade den geografiska rérligheten. Effekten kom av att programmen
minskade flédet till arbete; for dem som faktiskt fick arbete var
rorligheten varken storre eller mindre bland programdeltagarna
jamfoért med bland dem som inte deltog i program. Lindgren &
Westerlund (2003) fann olika effekter av olika typer av program —
arbetsmarknadsutbildning bidrog till 6kad rorlighet, medan del-
tagande i tvd typer av subventionerad sysselsittning inte gjorde det.
Arbetsmarknadsutbildningens nettoeffekt jimfért med arbets-
sokande 1 oppen arbetslgshet uppkom som summan av en inlds-
ningseffekt pd flyttar och en stimulans av arbetspendling.

7.2 Arbetsmarknadspolitikens direkta
undantrangningseffekter

Direkt undantringning intriffar om arbetsgivare ersitter ordinarie
anstillda med programdeltagare. Konkret innebir detta antingen
att man siger upp anstillda eller (mer sannolikt) liter bli att
anstilla. Studierna av direkt undantringning ir av tvd typer: Enkdt-
studier och ekonometriska undersikningar.

I enkitundersdkningarna har arbetsgivare, programdeltagare
eller arbetstérmedlare tillfrdgats om de (i) tror att det arbete som
utférs av programdeltagare skulle ha utférts dven i programmets
franvaro (substitutionseffekter), och (ii), 1 vissa fall om svaret pd fri-
gan var ja, om samma person skulle ha anstillts (dodvikzseffekrer).

12 Aranki & Lof (2008) undersoker inte vilken roll arbetsmarknadspolitiken spelar i match-
ningsprocessen.
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Resultaten antyder, enligt genomgingen av Calmfors m.fl. att
undantringning av en icke-trivial storleksordning nistan utan
undantag att férekommit for samtliga studerade sysselsittnings-
program. Ett annat huvudresultat ir att undantringningen har varit
storre ju nirmare den ordinarie arbetsmarknaden programmen har
varit. Ett antal nyare enkitstudier (se sammanfattningen i1 Lundin
& Liljeberg, 2008) tyder ocksd pd en inte férsumbar undantring-
ning av olika typer av subventionerade anstillningar.

De ekonometriska studierna ir firre in enkitundersékningarna
och har 1 de flesta fall inte jimfort alla enskilda program med var-
andra. Det finns hir inga studier som tillkommit sedan Calmfors
m.fl. 6versikt(er). I allminhet finner de ekonometriska studierna
storre undantringningseffekter in dem man funnit 1 enkitstudierna
— typiska storlekar pd skattade undantringningseffekter i de eko-
nometriska studierna ligger 6ver 50 procent foér de olika formerna
av subventionerade anstillningar. I enkitstudierna ir de skattade
undantringningseffekterna bara i ndgot enstaka fall éver 50 pro-
cent. Om dessa skattningar ir korrekta, betyder det att for 100
subventionerade jobb férsvinner mer in 50 ordinarie arbetstillfil-
len. Nettoeffekten pd arbetslosheten blir dirmed betydligt mer
blygsam dn omfattningen av de arbetsmarknadspolitiska program-
men. Det kan emellertid vara pd sin plats att pdpeka att problemet
med omvind kausalitet, det vill siga mojligheten att programvoly-
men péverkats av arbetsmarknadsliget snarare dn tvirtom, dr svar-
16st. Dirfor méste skattningarna av undantringningseffekterna tol-
kas med férsiktighet dven om flera av studierna forsokt &tgirda
problemet.

Direkt undantringning siger emellertid inte allt om undan-
tringningen 1 allmin jimvikt. Per definition avser direkt undan-
tringning vad som sker vid givna léner. I allmin jimvikt bor vi
emellertid férvinta oss att 16nerna paverkas och att de potentiellt
piverkas olika beroende p& hur programmen ir utformade.
Anstillningsstéd ir forknippade med stor direkt undantringning.
Om emellertid anstillningsstden riktas till personer lingt frin den
ordinarie arbetsmarknaden si férsvinner personer som inte i nigon
stor utstrickning paverkar [6nebildningen — de ir “outsiders” och
konkurrerar sannolikt inte om lediga jobb sirskilt effektivt. De
personer som blir undantringda kommer d& att i stérre utstrick-
ning vara “insiders” och effektiva konkurrenter om de befintliga
jobben. Detta bér leda till en press neddt pa 16nerna som di mot-
verkar den direkta undantringningseffekten. Sens moral: pro-
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grammens utformning och vem som fér ta del av dem kommer att
spela roll for sysselsittningseffekten i allmin jimvikt.

7.3 Effekter pa I6nebildningen

En omfattande arbetsmarknadspolitik kan paverka l6nebildningen
pd (minst) tvd sitt (se t ex Calmfors & Lang, 1995; Forslund &
Kolm, 2004). Om, for det forsta, den som blir av med sitt arbete
uppfattar det som bittre att delta i ett arbetsmarknadspolitiskt
program in att vara Oppet arbetslos (exempelvis dirfér att pro-
gramdeltagandet innebir en hogre ekonomisk ersittning eller for
att det forbittrar chansen att snabbt hitta ett nytt arbete) och om
fackliga organisationer tar hinsyn till detta nir de formulerar sina
l6nekrav, si kommer en 6kad satsning pd arbetsmarknadspolitiska
program att driva upp l6nedkningstrycket i ekonomin: Kostnaden
for att minska sysselsittningen genom hogre l6ner minskar. Men
om, for det andra, programdeltagandet stirker deltagarnas stillning
pd arbetsmarknaden, s kommer den som forlorar sitt arbete, ceteris
paribus, att méta en 6kad konkurrens om befintliga arbetstillfillen
om programdeltagandet ir omfattande. Detta skulle tendera att
sinka de fackliga organisationernas lénekrav. I allminhet kan vi
inte pd teoretiska grunder bestimma nettoeffektens riktning. Fri-
gan om arbetsmarknadspolitiken l6neeffekter ir i denna mening en
empirisk friga.

Calmfors m.fl. redovisade ett relativt stort antal studier som
undersokt sambandet mellan 16ner och arbetsmarknadspolitik. De
flesta av dem fann antingen att politiken var 16neuppdrivande eller
att den inte hade nigon signifikant effekt. Osikerheten ir emeller-
tid betydande. Vi kan vidare notera att de flesta studierna inte skil-
jer mellan olika typer av program, utan skattar effekter av den
samlade arbetsmarknadspolitiken.

Nigra studier har stillt frigan om sambandet mellan 16ner och
arbetsmarknadspolitik indrades under 1990-talet, som ju kinne-
tecknades av hogre arbetsloshet, stérre programvolymer och en
annan avvigning mellan olika typer av program in t1d1gare Kanske
nigot férvdnande har inga studier kunnat pdvisa nigra signifikanta
forindringar 1 [6nebildningsmekanismerna under 1990-talet (se t ex
genomgingen 1 Forslund & Kolm, 2004). Inga nya studier av sam-
banden mellan arbetsmarknadspolitik och 16nebildning har till-
kommet efter Calmfors m.fl. genomging.
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7.4 Arbetsmarknadspolitiken och
arbetskraftsdeltagandet

Ett uttalat syfte med den svenska arbetsmarknadspolitiken under
1990-talet var att den skulle bibehlla arbetskraften sd intakt som
mojligt och foérhindra marginalisering av arbetslosa. Frigan om
arbetsmarknadspolitikens effekter pd arbetskraftsdeltagandet ir
relativt outforskad, men det finns i alla fall fyra studier av vilka tvd
undersoker 1990-talets erfarenheter. Tre av de totalt fyra studierna
(Wadensjo, 1993; Johansson & Markowski, 1995 och Johansson,
2001) var tillgingliga nir Calmfors m.fl. gjorde sin genomgéng.

Samtliga genomforda studier, inklusive den studie (Johansson,
2006) som tillkommit efter den tidigare versikten, pdvisar positiva
effekter av arbetsmarknadspolitiken pd arbetskraftsdeltagandet.
Resultaten kan emellertid delvis dterspegla att fler blev kvar i
arbetskraften genom att utnyttja deltagande 1 arbetsmarknadspoli-
tiska program som ett sitt att férnya behorigheten f6r ersittning
frén arbetsloshetsforsikringen. Om det forhéller sig pd detta sitt ir
det oklart 1 vilken utstrickning det 6kade arbetskraftsdeltagandet
ocks8 innebar ett 6kat effektivt arbetsutbud.

7.5 Totaleffekter pa arbetslosheten

I ett antal inbérdes ganska olika studier har arbetsmarknadspoliti-
kens totaleffekt pd sysselsittning och arbetsloshet undersokes. I de
hir studierna ir inte fokus pi arbetsmarknadspolitikens mekanis-
mer, utan intresset giller eventuella effekter, oavsett hur de upp-
kommit. Foljande resultat i 6versikten av Calmfors m.fl. kan nim-
nas.

Subventionerade arbeten har sinkt den 6ppna arbetslésheten,
men ocksd den ordinarie sysselsittningen. Detta resultat ir konsi-
stent med studierna av direkt undantringning. Det tycks ocksd
som om arbetsmarknadspolitikens effekt pd den 6ppna arbetslds-
heten har varit storre pd kort sikt in pd ling sikt. Vidare pekar
resultaten pd att ungdomsprogram har tringt undan reguljir syssel-
sittning bland ungdomar.

Bassanini & Duval (2006) ir en studie som tillkommit sedan
Calmfors m.fl éversikt. Hir studeras samband mellan arbetsmark-
nadsutfall (arbetsléshet och sysselsittning), institutioner och poli-
tik for en panel av OECD-linder. Studien fann att 6kade utgifter
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pd arbetsmarknadspolitik minskade arbetslosheten och att de
negativa effekterna av en generds arbetsloshetsforsikring dimpades
av en mer ambitids aktiv arbetsmarknadspolitik. En aktiv arbets-
marknadspolitik dimpade ocksd genomslaget av negativa stor-
ningar som arbetsmarknaden drabbades av. Ett annat intressant
resultat 1 studien ir att det tycks ha varit arbetsmarknadsutbildning
som 1 forsta hand bidrog ull effekterna pd arbetslosheten. Det
faktum att arbetsmarknadsutbildningen dessutom hade en positiv
effekt pd sysselsittningsgraden tyder pd att effekten pd arbetslds-
heten inte enbart handlade om en “bokféringseffekt” av att flytta
arbetslosa till programmet.

7.6 Diskussion

Studierna som diskuterats 1 detta avsnitt hirrér nistan uteslutande
frdn 1990-talet. I likhet med de mikroekonomiska studierna frin
denna period sd ir den 6vergripande bilden av resultaten i de mak-
roeckonomiska studierna ganska nedsliende. Det finns inga starka
beligg for att programmen forbittrat matchningen. De program
som mest piminner om ordinarie sysselsittning har varit f6rknip-
pade med betydande undantringningseffekter. Programmen har
bidragit till en ligre arbetsloshet, men detta till priset av en ligre
sysselsittning. Den storsta ljusglimten ir att programmen ocksd
har bidragit till att hilla uppe arbetskraftsdeltagandet.

Vi konstaterar att det tyvirr inte finns nigra studier av arbets-
marknadspolitikens allminna jimviktseffekter pd 2000-talet. Med
tanke pd att de mikroekonomiska studier som redovisades i
Avsnitten 4 och 5 pavisade bittre resultat under denna period finns
det anledning att tro att de avsedda allminna jimviktseffekterna pd
exempelvis matchning och rérlighet har varit mer positiva under
2000-talet jaimfért med pd 1990-talet. Detta dr dock mer spekula-
tion dn ndgot vi kan finna stdd for i vir genomging.
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3 Obligatoriska program

Grundtanken med arbetsmarknadspolitiska program ir att de ska
ge de arbetslosa nya kunskaper och erfarenheter, och/eller ge dem
vigledning si att de enklare kan hitta ett nyte jobb. Samtidigt inne-
bir deltagande i ett program att individen gir miste om fritid under
tiden man deltar 1 programmet. Arbetslésa som sitter ett hogt
virde pd sin fritid kommer dirfér uppleva deltagande 1 ett program
som ndgot negativt. Dirfér kan hotet om att behéva delta 1 ett pro-
gram gora att vissa arbetsldsa okar sin sokinsats eller tar ett mindre
attraktivt jobb. Detta skulle d& minska tiden i arbetsléshet. Man
kan dirfor prata om anvisningseffekter, hoteffekter eller som vi
valt att kalla det annonseringseffekter.

Annonseringseffekter kan skapas pd olika sitt. De kan skapas
genom att férmedlarna gor en direkt anvisning till ett obligatoriskt
program. Om den arbetslése inte deltar férlorar den sin ersittning
frén arbetsloshetsforsikringen. Valet stir dd mellan programdelta-
gande, ingen ersittning eller att den arbetslosa 6kar sin anstring-
ning att f3 ett jobb. Ett annat sitt dr att ha fasta tidsgrinser di de
arbetslosa miste delta i1 ett program eller nigon annan typ av
dtgird. Om programmen som kan komma 1 frga upplevs som
jobbiga kan det ocksa ge upphov till annonseringseffekter.

Det ir dock viktigt att poingtera att vi teoretisk endast férvin-
tar oss att finna sidana annonseringseffekter for vissa typer av
arbetslosa och for vissa typer av program. For individer som upp-
lever programmet som jobbigt och meningslést dr annonserings-
effekten troligtvis stor. Individer som har mycket att vinna p8 att i
delta 1 ett visst utbildningsprogram eller ett visst vigledningspro-
gram kan istillet se fram emot programmet. Man kanske till och
med stannar kvar lingre i arbetsléshet bara f6r att kunna {3 delta ett
visst program. En andra viktig faktor dr hur de enskilda arbetslésa
virderar sin fritid. Vissa arbetslésa mér socialt vildigt diligt av att
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inte ha ndgot jobb eller sysselsittning att g till. Annonserings-
effekterna for dessa individer dr naturligtvis sm4.

Det finns endast enstaka svenska studier. Dirfér gdr vi ocksd
igenom aktuella internationella studier. En intressant svensk studie
ir Higglund (2006), som presenterar resultaten frin tre experi-
ment, dir de behandlade anvisades till ett obligatoriskt program. I
ett av de tre experimenten reagerade de behandlade pd anvisningen
genom att fortare 6vergd i arbete redan innan programmet startade.
I de 6vriga tvd experimenten fanns inga sddana annonseringseffek-
ter. Det dr dirfor intressant att spekulera 1 varfér annonserings-
effekter uppstod 1 ett fall men inte 1 de andra. Experimentet med
annonseringseffekt riktades till alla typer av arbetslésa, medférde
dkad kontroll och hade lingre tid mellan anvisningen och program-
starten. De tvd andra experimenten riktade sig till unga respektive
hoégutbildade, och innebar utdékade férmedlingsinsatser. Eftersom
flera faktorer skiljer mellan experimenten ir det inte uppenbart
varfér annonseringseffekten bara uppstod i ett av experimenten.
Den 6kade kontrollen kan ha gjort programmet med annonserings-
effekt mindre attraktivt, vilket skulle kunna férklara en storre
annonseringseffekt. Samtidigt ir det inte uppenbart att ungdomar
och hoégutbildade skulle virdera fritid mindre jimfért med andra
arbetsldsa. Slutligen skulle det kunna vara en konsekvens av den
kortare tiden mellan anvisningen och programmet.

Férutom denna studie som explicit studerar annonserings-
effekter finns det ett par studier dir sidana effekter indirekt har
undersokts. Carling & Larsson (2005) och Forslund &
Nordstrom-Skans (2006) studerade Ungdomsgarantin, som dels
innebar 6kad assistans tidigt under arbetslésheten och dels en
garanti/krav om deltagande 1 ett arbetsmarknadspolitiskt program
efter 100 dagars arbetsloshet. Bdde studierna fann att de ungdomar
som deltog 1 ungdomsgarantin limnade arbetsloshet snabbare
under de foérsta 100 dagarna. Detta ir antingen en effekt av den
Okade assistansen frin formedlingen eller en annonseringseffekt
dir ungdomarna vill undvika att delta i de obligatoriska program-
men efter 100 dagar. Resultaten 1 Carling & Larsson (2005) pekar i
riktningen att annonseringseffekten ir betydande. De undersdker
nimligen effekterna strax efter att ungdomsgarantin introduceras,
vilket var en period di den 6kade assistansen sannolikt inte var si
omfattande.

Utifrdn dessa svenska studier drar vi slutsatsen att annonse-
ringseffekter potentiellt dr en viktig mekanism, dtminstone fér
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vissa typer av program. Vi vill dock poingtera att den befintliga
forskningen ir timligen begrinsad. Annonseringseffekter ir dirfor
ett viktigt omride foér framtida forskning.

8.1 Internationell evidens

En intressant studie dr Black m.fl. (2003) som undersoker ett
arbetsmarknadspolitiskt program 1 USA. Programmet som under-
soks kombinerade 6kad kontroll, mer vigledning, workshops och
triningsprogram. Deltagarna i programmet valdes delvis ut slump-
missigt, vilket gor att resultaten frin undersdkningen ir trovirdiga
och potentiellt intressanta. Efter att deltagarna valts ut informera-
des de om att de valts ut och var tvingade att delta i programmet.
Forfattarna finner att programmet minskade tiden i arbetsloshet
och 6kade deltagarnas efterféljande inkomst. Stora delar av denna
effekt uppkom redan innan deltagarna hade pibérjat programmet.
De reagerade med andra ord pd hotet/loftet om att delta 1 pro-
grammet, dvs. tydliga annonseringseffekter.

Foérutom denna studie domineras den internationella evidensen
av studier frin Danmark. Studierna ir av skiftande kvalitet, vilket
gor att vi inte vill dra alltfor 1ingtgdende slutsatser av studierna. De
visar dock att pd ett bra sitt annonseringseffekter kan tinkas upp-
std pd ett flertal olika sitt. Geerdsen (2006) undersokte effekterna
av det danska systemet dir man delar in arbetslshetsperioden 1 en
passiv och en aktiv period. Under den passiva perioden i inled-
ningen av arbetsléshetsperioden har de arbetslosa ritt att soka jobb
mer eller mindre som de vill. Under den aktiva perioden som dir-
efter foljer dr de arbetslosa tvingade att delta 1 ett program om de
vill ha fortsatt ersittning. Lingden pd den passiva perioden har
gradvis (under 1990-talet) minskats frdn 4 till 2 ir, och den aktiva
perioden var konstant 3 ir. Om de arbetslésa upplever program-
deltagande som forknippat med negativ nytta férvintar vi oss att se
ett okat utfléde mot slutet av den passiva perioden. Genom att
anvinda foérindringarna i lingden pd den passiva perioden fann
Geerdsen (2006) att s§ var fallet.

En andra typ av annonseringseffekt studerades av Graversen and
van Ours (2008), Rosholm (2008) och Vikstrém m.fl. (2010). De
studerade alla effekterna av ett experiment med en blandning av
okad kontroll, vigledning och programdeltagande. En intressant
sak med experimentet ir att alla dessa dtgirder skulle ges vid fasta
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och vilkinda arbetsloshetstider. De arbetslésa var med andra ord
pd forhand medvetna om att de till exempel méste delta i ett pro-
gram om de varit arbetslésa 1 fyra manader. Resultaten frin de tre
studierna visar alla att deltagarna reagerade pd detta genom att ta
jobb 1 storre utstrickning veckorna innan det férvintade program-
deltagandet.

En sista typ av annonseringseffekt pdvisades i Rosholm & Svarer
(2008) och Geerdsen & Holm (2007). I bida studierna undersokte
man om en allmint 6kad sannolikhet fér programdeltagande upp-
levs som ett hot. Det handlade sdledes inte om nigon direkt anvis-
ning, fast tidsgrins eller specifika aktiva perioder, utan om en all-
mint hogre sannolikhet att behéva delta i ett program. Resultaten i
bida studierna tyder pd att en siddan hogre sannolikhet okade
utflédet frén arbetsloshet.

Sammanfattningsvis kan siledes annonseringseffekter uppstd
genom fasta tidsgrinser f6r en mer aktiv arbetsmarknadspolitik, en
allmint 6kad sannolikhet for programdeltagande respektive genom
fasta tidsgrinser d& de arbetslésa méste delta 1 ett program. Det ir
svirt att se ndgra ytterligare monster frin de danska studierna.
Flertalet studier studerar alla typer av arbetslosa, vilket gor det
svirt att utmdla nigon grupp dir annonseringseffekten skulle vara
speciellt stor. Det studeras inte heller om annonseringseffekten ir
speciellt stor f6r ndgot specifikt program.

8.2 Diskussion

Vir genomging tyder pd att det finns annonseringseffekter f6r en
rad olika program och tidsgrinser. Det betyder dock inte att alla
arbetsmarknadspolitiska program ska utformas fér att maximera
annonseringseffekterna. Tidigare i denna genomgang har vi sett att
arbetsmarknadsutbildning, subventionerad anstillning och intensi-
fierad formedlingsverksamhet kan hjilpa vissa arbetslosa. De
arbetslosa som verkligen gynnas av dessa program ska erbjudas
utbildning och stéd som kan vara till avgérande nytta fé6r dem. Den
avgdrande svirigheten 1 detta sammanhang ir naturligtvis att iden-
tifiera vilka dessa arbetslosa faktiskt dr. Forutsatt att man lyckats
identifiera individer som faktiskt kan dra nytta av att delta 1 ett
program ir deltagandet motiverat 4ven om annonseringseffekterna
di kan ha motsatt riktning, eftersom dessa arbetslésa troligtvis
kommer se fram emot programmet och dirfér minskar sina
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anstringningar att finna ett jobb. Program med annonserings-
effekter (och ett betydande inslag av att man konfiskerar tid) ska
istillet riktas till arbetslésa som har goda kvalifikationer och all-
mint kan betraktas som anstillningsbara pd arbetsmarknaden, men
som sitter ett hogt virde pd den fritid som arbetsloshet f6r med
sig. Dessa individer behéver inte kvalificerad arbetsmarknads-
utbildning och inte 6kad vigledning. Hir kan istillet anvisning till
ett mindre attraktivt program som testar deras arbetsvilja vara det
effektivaste sittet att forkorta arbetslosheten. Vir genomging av
empiriska resultat visar att en politik av detta slag kan utformas pd
olika sitt. Antingen kan man ha fasta tidsgrinser for programdelta-
gande, information om allmint 6kad risk for deltagande eller,
naturligtvis, enklast genom en direkt anvisning till ett specifikt
program.

Ett problem ir naturligtvis att avgéra vilka arbetslésa som verk-
ligen behover utbildning och vigledning och fér vilka det finns ett
lige att anvisa till ett program som testar deras arbetsvilja. Den
befintliga evidensen ger inga svar pd denna friga. Det finns dock
anledning att tro att férmedlarna har relativt goda méjligheter att
gora en god bedémning. Vid sidan om férmedlarnas kunskaper om
de enskilda arbetslosa skulle profilering, som vi dterkommer till i
Avsnitt 9, vara ett alternativ. Vi konstaterar ocksg att den befintliga
evidensen inte ger nigon direkt vigledning om vilken typ av pro-
gram som har storst annonseringseffekter.

61






9 Statistisk profiling och targeting

En arbetsférmedlare har normalt ansvaret fér ett stort antal
arbetslosa arbetssokande, sirskilt under perioder med hog arbets-
lshet. Minga av dessa arbetssokande kan férvintas hitta ett jobb
relativt snabbt och utan alltfér omfattande insatser frin férmed-
laren. Vissa arbetssékande riskerar emellertid att bli l8ngvarigt
arbetslosa. Ett sitt att motverka ldngtidsarbetsléshet ir att erbjuda
de arbetssokande insatser redan tidigt under en arbetsloshets-
period. Antalet arbetssokande per férmedlare innebir emellertid att
alla arbetssokande inte kan fi sddan hjilp och att det skulle bli
mycket dyrt att ge alla arbetssokande ett tidigt och omfattande
stdd. Detta problem kan 16sas pd olika sitt. Ett sitt ir att vinta
med insatser under en inledande del av en arbetsloshetsperiod.
Vissa arbetssokande kommer d4 att hitta jobb utan férmedlingens
hjilp och antalet potentiella l&ngtidsarbetslosa reduceras. Vintar
man tillrickligt linge med insatserna kommer uppenbarligen alla
kvarvarande arbetssékande att vara lingtidsarbetslésa, men d& har
ingen av dessa kunnat fi tidig hjilp. Gors vinteperioden istillet
kort, s§ kommer antalet kvarvarande arbetssokande fortfarande att
var stort och inte s mycket dr vunnet. Ett alternativ r att 6verldta
beslutet om tidiga insatser till férmedlaren. Detta tillvigagingssitt
forutsitter att formedlaren kan gora en god prognos om vem som
riskerar att bli lingtidsarbetslds sd att formedlingens resurser fak-
tiskt kommer att anvindas for att ge stéd 8t dem som har storst
nytta och behov av det.

I ett antal linder har man utvecklat statistiska modeller som ett
stod for formedlarna att férutsiga vilka arbetslésa som riskerar att
bli l&ngtidsarbetslésa, s.k. profiling.”” Profilingmodeller anvinds
alltsd for att identifiera vem som riskerar ldngtidsarbetsloshet. En
relaterad, men ambitidsare uppgift ir att dessutom anvinda statis-

B Se exempelvis Rosholm m.fl. (2004), Frélich m.fl. (2003) eller Behnke m.fl. (2006). En
svensk profilingmodell, baserad pi Bennmarker m.fl. (2007), anvindes pa férsok under en
kortare period i Givleborgs lin. Detta f6rsok ir inte utvirderat.
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tiska modeller f6r att bedéma vilka som ska fi ta del av olika
arbetsmarknadspolitiska insatser och nir de 1 s fall ska sittas in,
s.k. targeting.

Black m.fl. (2003) skattade effekterna av “Worker Profiling and
Reemployment Services” 1 Kentucky. I detta program gavs olika
férmedlings- och programinsatser tidigt 1 en arbetsléshetsperiod
baserat pd prognostiserade arbetsldshetsperioder.'* P34 grund av
platsbrist 1 programmet lottades platser ut i en foérséksgrupp, dir
deltagande var ett villkor f6r ersittning frin arbetsloshetsforsik-
ringen. P3 arbetslésa 1 kontrollgruppen stilldes inga sddana krav.
Programdeltagarna fick hégre inkomster och kortare perioder med
a-kassa. Programeffekten uppkom huvudsakligen som ett kraftigt
okat flode till jobb tidigt under arbetsléshetsperioderna. Syftet med
uppsatsen dr 1 férsta hand att underséka de ovan redovisade effek-
terna av sjilva programmet, men forfattarna undersokte ocksd hur
profilingen fungerade. Resultatet blev att profilingen 1 detta fall
inte fungerade sirskilt vil. Individer som antogs vara kvar linge i
arbetsloshet pdverkades inte mer av programmet jimfért med andra
arbetslosa. Vi vill dock markera att detta resultat giller for denna
typ av profiling och detta arbetsmarknadspolitiska program. Black
m.fl. (2007) anvinde diskontinuiteter i programplacering for att
skatta effekter for en bredare population och fann liknande effek-
ter.

Lechner & Smith (2006) studerade effekterna av program-
placeringar som arbetsférmedlare gjorde 1 Schweiz 1998. I studien
jimfordes effekterna av de programplaceringar som férmedlarna
gjorde med en slumpmissig fordelning och en férdelning som
baserades p& en statistisk modell. Lechner & Smith fann att
arbetsférmedlarna uppnidde ungefir samma effekt som en slump-
missig programallokering, men att allokering enligt den statistiska
modellen gav ett signifikant bittre resultat.

9.1 Diskussion

Grundtanken med profiling dr att man tidigt ska identifiera vilka
individer som riskerar att bli l8ngtidsarbetslosa. Targeting innebir
att man pd ett systematiskt sitt forsoker individanpassa den aktiva
arbetsmarknadspolitiken s3 att varje arbetslés fir den mest opti-
mala behandlingen. Fér att det senare ska fungerar miste vi veta

I sjilva verket pd prognoser som avsig prognostiserade perioder med a-kassa.
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vilka dtgirder som fungerar for vilka typer av arbetslosa, dvs. vi
behéver identifiera heterogena effekter. Vi har 1 denna éversike dis-
kuterat vilken typ av problem olika insatser ir tinkt att 16sa. Med
bakgrund i dessa diskussioner framkommer vilken typ av arbetslgsa
som kan behova vilka 3tgirder. Samtidigt dr den systematiska
genomgéngen av heterogena effekter 1 den empiriska litteraturen
timligen begrinsat. Det ir dirfor oméjligt att ge ett knivskarpt svar
pd vilken typ av arbetslésa som gynnas av olika typer av program.
En slutsats dr dirfor att vi behdver mer information om hur effek-
terna av olika program skiljer sig dt f6r olika grupper av arbetslosa
for att man ska kunna skapa en trovirdig och systematisk targe-
tingmetod.

Ett alternativ till profiling och targeting ir olika former av
garantier dir deltagarna fir olika typer av aktiviteter vid férut-
bestimda tidpunkter. Tvd sidana program ir aktivitetsgarantin och
jobb- och utvecklingsgarantin. Inom ramen {ér jobb- och utveck-
lingsgarantin ska deltagarna aktiveras vid specifika tidpunkter, dir-
emot ska de specifika aktiverna individanpassas s& mycket som
mojligt. Detta dr uppenbarligen ett annat synsitt in det som ligger
bakom profiling och targeting, dir tanken att individer som ir i
riskzonen tidigt ska f3 insatser samtidigt som inga insatser satsas pd
de som bedoms klara sig sjilva. Ett problem med garantierna ir att
de dr fundamentalt svira att utvirdera, eftersom alla individer gér in
1 dem vid ett och samma tillfille. Det finns dirfér ingen naturlig
kontrollgrupp. Vi vet dirfor inte hur effektiva garantierna har varit
pd att {3 tillbaka de arbetsldsa i arbete. Hir behévs mer omfattande
forskning, och foérsék som skapar en naturlig kontrollgrupp. Det
finns ocksd all anledning att préva om lika former av garantier ir
det mest optimala sittet att utforma den aktiva arbetsmarknads-
politiken.
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10  Privata aktorer

De svenska arbetsmarknadspolitiska insatserna har tills nyligen
huvudsakligen varit tillhandahdllna av offentliga instanser"
Arbetsférmedlingen (tidigare Ams), men ocksd 1 viss utstrickning
av kommunerna — men under den senaste tiden har en 6kande
andel av insatserna upphandlats av privata tillhandahéllare ("kom-
pletterande aktdrer”). Frigan om privata aktorer ger upphov till en
rad intressanta teoretiska och empiriska frigestillningar? Vilka
insatser dr bittre/simre limpade for privata aktorer? Vilka arbets-
16sa ska anvisas till privata aktérer? Hur ska kontrakten specificeras
och hur ska ersittningen till de privata aktérerna utformas? Ska den
arbetslose eller arbetstférmedlingen vilja privat aktdr? Kan man helt
ersitta arbetsférmedlingen med privata arbetsférmedlingar? Inom
ramen for denna versikt har vi inte mojlighet att ge fullddiga svar
pd alla dessa frigor. En viktig anledning till detta ir att den befint-
liga empiriska evidensen ir timligen begrinsad. Vi pekar istillet
forst ut ett antal punkter som vi anser ir centrala for diskussionen
kring privata aktorer. Vi redovisar direfter den begrinsade svenska
och internationella evidens som finns pd omridet.

Huvudskilet for offentliga myndigheter, inklusive arbetsfor-
medlingen, att upphandla tjinster i stillet for egen produktion ir
att privata aktorer har storre ekonomiska incitament att investera i
kostnadsbesparande och kvalitetsforbittrande innovationer efter-
som frukten av sidana investeringar ger dgaren vinster (Grossman
& Hart, 1986; Hart & Moore, 1990; Hart, 1995). Om de privata
aktdrernas ekonomiska incitament gor att de uppfinner mer effek-
tiva arbetsmetoder eller tillhandahiller bittre tjinster ir det natur-
ligtvis positivt med privata aktdrer. Det kan ocksd vara s att de
privata aktdrerna har andra typer av nitverk som de kan anvinda
for att hjilpa de arbetslosa tillbaka till arbete. Hur viktig dessa
effekter ir for att gor arbetsmarknadspolitiken mer effektiv ir

!5 Arbetsmarknadsutbildning har upphandlats sedan mitten av 1980-talet.
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naturligtvis en empirisk friga. Oavsett finns det ett antal potenti-
ella problem man miste hantera for att ett system med privata
aktorer ska fungera.

Ett problem ir att privata aktdrer i vissa fall har incitament att
istillet skapa vinst genom att producera till liga kostnader med
negativa konsekvenser for kvaliteten (Shleifer, 1998; Hart m.fl.,
1997). Detta ir mojligt eftersom det 1 ménga fall ir oméjligt att 1
detalj specificera kvaliteten pd tjinsten som de privata aktdrerna
ska erbjuda. Om s3 ir fallet har man lite att vinna pd privata akto-
rer. Ett sitt att forsoka hantera detta problem ir att de arbetslosa
far vilja den aktor de tycker dr bist. Om de enskilda arbetslosa
verkligen kan bedéma hur bra de olika aktérerna kommer det inte
finnas ndgon marknad f6r dem som erbjuder tjinster av ligre kva-
litet. Problemet ir att det inte dr sikert att de arbetslosa verkligen
har si god information att de kan bedéma hur bra de olika aktos-
rerna ar.

Det ir ocksd 1 sammanhanget viktigt att poingtera att arbets-
formedlingen har en viktig roll som kontrollant av de arbetsldsas
sokbeteende. Arbetsformedlingens verksamhet ir en kombination
av stdd 1 form av olika insatser och kontroll av att de arbetslosa
verkligen sdker jobb. Nir en privat aktdr évertar ansvaret for en
arbetslds har arbetsférmedlingens personal s& klart mindre méjlig-
het att utféra denna kontroll. Det dr dirfér centralt att de privata
aktdrerna kontrollerar de arbetslésa minst lika bra som arbetsfor-
medlingen. Problemet ir att de arbetslésa som inte vill bli kontrol-
lerade kan komma att vilja privata aktdrer som har rykte om sig att
vara mindre noggranna kontrollanter.

Forutom att ge den arbetslosa ritt att vilja sin arbetsférmedlare
kan man hantera problemet med att de privata aktorerna har inci-
tament att erbjuda en produkt av lig kvalitet genom att knyta
ersittningen som de privata aktdrerna fir till hur bra de lyckas med
sin uppgift. Detta kan exempelvis dstadkommas genom att betala
en hogre ersittning om de arbetsldsa verkligen hittar ett jobb.

Ett annat problem med privata aktorer dr att de har incitament
att forsoka attrahera de arbetslésa som kriver minst omfattande
insatser. Dirigenom kan de skapa vinst genom att hjilpa de arbets-
l6sa som stdr nirmast arbetsmarknaden, samtidigt som arbets-
formedlingen f&r ta hand om de arbetslosa som behdver mer
omfattande insatser. Detta problem kan uppsti dven om upphand-
lingen frin de privata aktdrerna riktas in pd en spe01f1k grupp, t.ex.
langtidsarbetslosa, eftersom det finns stor variation dven inom
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denna grupp. Det ir ling ifr@n sikert att samhillet som helhet
gynnas av en sidan sortering av arbetsldsa. Ett tinkbart alternativ
ir dirfor att 1ita ersittningen som de privata aktdrerna fir bero pd
vilken typ av arbetslés man hjilper, exempelvis utifrdn en
profilingmodell.

Generellt kan man dirfor siga att férutsittningarna fér att upp-
handlingen av privata aktorer ska ge ett gott resultat dr bittre om
det finns smd mojligheter att spara kostnader genom att sinka kva-
liteten pd sitt som ir svira att specificera i kontrakt, om branschen
kinnetecknas av hég innovationsaktivitet och om konkurrensen ir
hird mellan privata aktorer som idr beroende av ett gott rykte.
Upphandling kan alltsd forvintas ge olika effekt i olika typer av
verksamhet, och det dr inte uppenbart hur de tjinster som Arbets-
formedlingen traditionellt har tillhandah&llit kan beskrivas i termer
av de olika faktorer som borde paverka hur upphandlingen utfaller.
Vi vill dirfér pdpeka att frigan om hur kontrakten med de privata
aktorerna ska utformas ir av helt avgorande betydelse.

En annan friga ir om hur omfattande ansvar de privata
aktorerna ska ha. En potentiell f6rdel med arbetsférmedlingen ir
att den inrymmer minga olika typer av dtgirder, i form av férmed-
lingsinsatser, arbetsmarknadsutbildning, subventionerad anstill-
ning med mera. Det dr ocks3 s& att olika kombinationer vid olika tid-
punkter passar olika arbetslosa. Férdelen med en offentlig arbets-
férmedling dr att man kan samla alla dessa olika insatser under ett
paraply. De som viljer en privat aktér kommer mest sannolikt inte
ha tillgdng till denna flora aktiviteter, i synnerhet inte dyrare
aktivitet som arbetsmarknadsutbildning. Det ir ocksd svirt att se
hur man kan utforma kontrakt som mojliggor att de privata aktor-
erna kan och vill anvisa arbetslosa till exempelvis arbetsmarknads-
utbildning. Alternativet ir att de privata foretag endast ansvarar f6r
enskilda avgrinsade insatser, som till exempel en arbetsmarknads-
utbildning eller en avgrinsad férstirkt formedlingsverksamhet.

Slutligen finns det annat argument mot upphandling som gir ut
pd att minga anstillda i verksamheter som bedrivs i offentlig regi
kan drivas av en stark inneboende (ickepekuniir) motivation fér
sitt arbete s att de 1 stor utstrickning internaliserar verksamhetens
mal. Om s3 ir fallet kan det g att dstadkomma ritt incitament i
offentlig verksamhet pd billigare vis dn i privat verksamhet (Besley
& Ghatak, 2005).
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10.1 Empirisk evidens

Av naturliga skil finns det inte en uppsjé av studier av privata akto-
rer i den svenska arbetsmarknadspolitiken.'® Bennmarker m.fl.
(2009) utvirderade en forsoksverksamhet som genomférdes 2007—
08 med privat arbetstérmedling i tre lin. Slumpvis utvalda ung-
domar, funktionshindrade och utrikes fodda fick 1 forsoket mojlig-
het att g3 till en privat férmedling. Arbetssokande som gick till en
privat férmedling hade 1 genomsnitt lika stor sannolikhet att fa
jobb som arbetssokande p& Arbetsférmedlingen. Gruppernas
inkomster skiljde sig inte heller dt. Utlandsfédda som erbjods pri-
vat formedling fick dock arbete snabbare och tjinade ocksd mer in
de som var pd Arbetsférmedlingen. Det ir oklart om skillnaderna
berodde pd att férmedlingarna satsade olika mycket resurser eller
pd att de privata férmedlingarna arbetade pd ett mer effektivt sitt.
Det kan ocks3 vara en effekt av att de fick byta till en ny aktér och
inte att det just var en privat aktor. Vissa resultat tyder pd att ung-
domarna hos de privata férmedlingarna klarade sig simre. En moj-
lig forklaring till detta dr att de inte praktiserade hos arbetsgivare
lika ofta. Alla effekter tenderade att férsvinna relativt snabbt med
en lingre uppfoljningshorisont.

Behrenz m.fl. (2002) utvirderade en férsoksverksamhet som
inleddes 1 september &r 2000 dir ett bemanningsféretag i Sodertilje
jimférdes med forstirkt formedlingsverksamhet 1 Malmé. Behand-
lingsgruppen bestod av arbetslésa med invandrarbakgrund. Utvir-
deringen fann inga signifikanta skillnader mellan bemanningsfére-
taget och den forstirkta formedlingsverksamheten nir det gillde
summerade arbetsléshetstider under observationsperioden. Det ir
emellertid inte helt klart att férséks- och kontrollgrupperna var
helt jimforbara — exempelvis dr det inte uppenbart att man kan
jimféra utfall mellan arbetsmarknaden 1 Sédertilje och Malmo.
Resultaten bor dirfor tas med en nypa salt. Det bér ocksd noteras
att den forstirkta formedlingsverksamheten vid férmedlingen 1
Malmé gav en signifikant positiv behandlingseffekt jimfért med
ordinarie férmedlingsverksamhet f6r samma maélgrupp vid férmed-
lingskontor 1 Géteborg.

Privat tillhandahdllen arbetsmarknadspolitik finns i ett antal
linder (Australien Nederlinderna, Danmark, Storbritannien, Tyskland,
se exempelvis Struyven & Steurs, 2005; Bruttel, 2005; Jahn &

16 Mbjligen kan det tyckas vara anmirkningsvirt att upphandlingen av arbetsmarknads-
utbildning inte alls har utvirderats.
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Ochel, 2007; Bredgaard & Larsen, 2007; Finn, 2008 och Wright,
2008). Det finns diremot bara ett litet antal foérsok att skatta
effekterna av privatiseringen. Winterhager (2006) och Bernard &
Wolff (2008) fann smd negativa eller icke-signifikanta genomsnitt-
liga sysselsittningseffekter av upphandling av férmedlingstjinster 1
Tyskland, medan Winterhager m.fl. (2006) fann positiva effekter
for arbetssokande som utnyttjade vouchers pd férmedlingstjinster
hos privata férmedlingar 1 Tyskland. Utvirderingar av Brittiska
“sysselsittningszoner” tyder pd positiva effekter av att ligga ut
insatser for att terintegrera ldngtidsarbetsldsa i vissa svaga regioner
pd privata utforare (Hasluck m.fl., 2003).

Slutligen dr Behagel m.fl. (2009, 2010) en ny intressant fransk
studie. De studerar effekterna av ett omfattande experiment med
privata arbetsférmedlare 1 Frankrike. Till skillnad frin Bennmarker
m.fl. (2009) jimférde man tvd typer av forstirkt formedlingsverk-
samhet. En grupp arbetslésa fick tillgdng till forstirkt formedling
genom den offentliga arbetsférmedlingen och en grupp arbetslésa
fick liknande insatser genom privata aktorer. Bidda dessa grupper
jimfoérdes med en slumpmissigt utvald kontroll grupp som fick
ordinarie stéd vid den offentliga férmedlingen. I studien sig man
att den forstirkta formedlingen minskade arbetslshetstiderna, det
gillde oavsett om den genomfdrdes i privat eller offentlig regi.
Effekterna av forstirkt formedling var dock mycket storre 1 offent-
lig regi jimfort med privat regi. En anledning till detta var att den
offentliga verksamheten riktade in sig pd att hjilpa alla arbetslésa,
medans den privata lade ner storre resurser pd att hjilpa de arbets-
l16sa som gav dem storre ersittning. Det visar att vi generellt inte
kan férvinta oss att privata aktorer dr bittre jimfort med den
offentliga férmedlingen. Det visar ocksd 3terigen att det dr centralt
hur de privata aktdrernas incitament utformas.

10.2 Diskussion

Varken teoretiska resonemang eller empiriska studier talar ett
entydigt sprik om effekter av att upphandla arbetsmarknadspoli-
tiska insatser av privata aktorer. Att de empiriska studierna inte ger
ndgra entydiga resultat ir dock inte speciellt férvinande. Det finns
endast ett svensk experiment och ett franskt experiment som lyck-
ats identifiera kausala effekter pd ett systematiskt sitt. Ingen av
studierna indikerar att privata aktdrer skulle vara bittre pd att f3
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arbetslosa tillbaka 1 arbete jimfort med den offentliga férmed-
lingen. Om nigot visar det franska experimentet att de ir simre pd
att féremedla arbeten. Vi vill dock poingtera att det handlar om tv3
tidsmissigt avgrinsade experiment. Det ir inte sikert att man
skulle f8 samma resultat 6ver en lingre tid. De privata aktdrerna
kanske behover tid for att prova ut sina arbetsmetoder. Det tar
ocksi tid innan de bista privata aktérerna sorteras ut. Ovriga stu-
dier ir visentligen gjorda pd “observationsdata” vilket gor att del-
tagarna kan skilja sig 8t pd olika sitt och det ir dirmed inte sjilv-
klart att studierna har lyckats med att identifiera kausala effekter. T
sjilva verket kan sjilvselektion vara en svir komplikation for studi-
erna om de arbetsldsa sjilva har fatt vilja mellan privata och offent-
liga aktorer.

Vi vill ocksd pipeka att det inte sjilvklart att man skulle férvinta
sig en vildefinierad effekt av att privata i stillet for offentliga akto-
rer tillhandahiller tjinster. En viktig dimension av varje upphand-
ling dr vilka drivkrafter de anvinda kontrakten skapar och hur dessa
drivkrafter forhaller sig till drivkrafterna hos de offentliga utfs-
rarna.

De drivkrafter som skapas av olika kontrakt kommer att
avspegla hur svart det ir att 1 kontrakten specificera vad den privata
aktoren ska tillhandhélla, och detta kan naturligtvis skilja sig &t frin
en kontext till en annan. Men vi ska heller inte underskatta betydel-
sen av upphandlarens kompetens. Det ir en rimlig hypotes att
sddan kompetens tar tid att bygga upp och att resultaten dirfér kan
avspegla under hur ldng tid de offentliga myndigheterna har byggt
upp kompetensen att skéta upphandlingar. De skattade effekterna
kommer sannolikt att finga upp skillnader beroende pd sddana
faktorer och de kan dirfor variera 6ver tid, mellan linder och
mellan verksamheter.
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11  Ska arbetsmarknadspolitiken
giras konjunkturberoende?

En intressant frdga ir om arbetsmarknadspolitikens volym, inrikt-
ning och selektion av deltagare ska anpassas till konjunkturliget.
For att kunna besvara dessa frigor ir dtminstone tre punkter cen-
trala.

Den forsta punkten ir si kallade inldsningseffekter. Arbetslgsa
som deltar i ett program har mindre tid att s6ka jobb under tiden
man deltar 1 programmet. Storleken pd denna inldsningseffekt beror
pd avkastningen av den arbetsléses jobbsokande. Om den arbets-
loshet relativt litt kunnat hitta ett jobb ir naturligtvis inlsnings-
effekten stérre. Man kan dirfoér forvinta sig att programmen har
mindre inldsningseffekter i en ligkonjunktur. Om det ir ont om
jobb kan det vara svért att hitta ett jobb oavsett hur mycket man
anstringer sig. I ett sidant lige skulle man kunna passa pd att
utbilda vissa arbetslésa eftersom de skulle varit arbetslosa under
programtiden oavsett om de utbildas eller séker jobb pa heltid. En
lagre avkastning pd jobbsékande kan ocksd ha andra effekter. Det
skulle kunna gora vissa program mindre effektiva. Ett exempel ir
intensifierade férmedlingsinsatser. Om det ir vildigt ont om jobb
medfor det att vissa arbetslosa inte kommer att hitta ndgot jobb
oavsett hur mycket vigledning, coachning eller stéd de fir frin
formedlarna.

En andra viktigt punkt ir att olika program har mer eller mindre
stora undantringningseffekter. Dessa effekter uppstir om arbets-
givare ersitter ordinarie anstillda med programdeltagare. Denna
effekt blir konjunkturberoende om arbetsgivarna ir mer benigna
att ersitta en vanlig anstilld med en programdeltagare i tider av stor
osikerhet, exempelvis under en ligkonjunktur.

For det tredje kan det vara s& att rekryteringen och utform-
ningen av programmen skiljer sig beroende pd konjunkturliget.
Det kan vara svirare att veta vad man ska utbilda de arbetslésa till 1
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en djup ligkonjunktur. I en l3gkonjunktur har dessutom arbets-
formedlarna ofta fler arbetslésa att ta hand om, vilket skulle kunna
gora att urvalet av deltagare genomférs pd ett mindre optimalt sitt.
Samtidigt har man en stdrre pool av arbetslosa att vilja frin under
en ligkonjunktur. Eventuellt skulle det kunna gora det littare att
hitta mdnga som skulle gynnas av ett specifikt program.

Det finns siledes minga faktorer som potentiellt skulle kunna
gora effekterna av ett visst program konjunkturberoende. De tre
punkterna visar ocksd att vi kan férvinta oss olika effekter skiljer
sig mellan olika program. Det ir dirfér synd att den empiriska evi-
densen ir forhillandevis svag. En anledning ir troligtvis att det ir
svart att besvara om ett visst program ir mer effektivt 1 tider av hog
eller 13g arbetsloshet. Programmen ir ofta utformade pd olika sitt
och deltagarna skiljer sig ofta mellan olika tidsperioder. Det gor
jimforelser mellan olika konjunkturligen problematiska.

11.1 Empirisk evidens

Frén en svensk horisont ir det sliende att flera utvirderingar visar
att flertalet arbetsmarknadspolitiska program varit forhillandevis
ineffektiva under 1990-talet och férhillandevis effektiva under
2000-talet. Vid en férsta anblick skulle det tala f6r att arbetsmark-
nadspolitiken ir mer effektiv i en hogkonjunktur jimfoért med i en
lagkonjunktur. Vi vill dock pdminna om att férutom konjunktur-
laget ir det flera andra faktorer som skiljer mellan dessa tvd decen-
nier. Under 1990-talet fanns inte de s.k. 70-procentsmailet, det
fanns mojlighet att &terkvalificera sig till a-kassan genom att delta i
arbetsmarknadsutbildning, och eftersom krisen under 1990-talet
var speciellt djup kan det ha varit extra svért att veta vad man skulle
utbilda for. Vi vill dirfér inte ta skillnaden mellan 1990-talet och
2000-talet som avgorande intikt for att arbetsmarknadspolitiken ir
mer effektiv i en hégkonjunktur. Det ir snarare ett omride dir vi
ir 1 stort behov av svenska studier.

I den internationella litteraturen ir Lechner & Wunsch (2009)
en intressant studie. Studien fokuserar pi frigan om den aktiva
arbetsmarknadspolitiken dr mer effektiv nir arbetslosheten ir hog.
De studerar alla arbetslgsa 1 Visttyskland som gick in 1 ett arbets-
marknadspolitiskt program mellan 1986 och 1995. I férsta hand
handlar det om olika typer av utbildningsprogram. Fér att skatta
effekterna anvinder man en matchningsinsats. 1 ett forsta steg
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indikerar denna analys att programmen ir mer effektiva nir
arbetslosheten dr hog. Frigan ir di om detta verkligen beror pd
skillnaden i konjunkturlige eller om det beror pd skillnader i vilka
som deltar i programmen eller skillnader 1 vilka program som ges.
For att kontrollera for detta justerar Lechner & Wunsch (2009) sitt
urval med avseende pd en milpopulation med jimfoérbara egenska-
per 1 alla tidsperioder. Man justerar pd samma sitt for att samman-
sittningen av programmen ser olika ut i olika tidsperioder. Man
finner &terigen att arbetsmarknadspolitiken ir mer effektiv om
arbetslosheten ir hog. Resultatet ir intressant, eftersom man sd
explicit forsokt kontrollera fér andra faktorer som skiljer sig mel-
lan olika konjunkturligen. Samtidigt ska man ha i dtanke att deras
resultat 1 férsta hand giller f6r deras méilpopulation bestiende av
individer med egenskaper som gér det troligt att de deltar i pro-
gram oavsett konjunkturlige.

Lechner & Wunsch (2009) anvinder ocksd en annan empirisk
ansats. De delar in alla regioner i regioner med lig respektive hog
arbetsloshet. De finner att 1 genomsnitt ir programmen 1 regioner
med hog arbetslgshet ndgot mer effektiva jimfért med motsva-
rande program i regioner med l3g arbetsloshet.

En tredje empirisk ansats finns 1 éversikten Kluve m.fl. (2006).
De ger en systematisk genomging av 96 nyare europeiska skatt-
ningar av effekterna av olika arbetsmarknadspolitiska dtgirder. Man
med hjilp av en s kallad Meta-analys studerar de om resultaten
frdn de olika studierna ir systematiskt korrelerade med typ av pro-
gram, empirisk metod, konjunkturlige med mera. Man finner att
studier som studerar program under tider av hégre arbetsléshet och
mindre ekonomisk tillvixt tenderar att vissa mer positiva resultat.
Frigan ir dock om detta speglar att programmen faktiskt ir mer
effektiva 1 en ldgkonjunktur eller om det ir en effekt av att del-
tagarna och programmen skiljer sig it 1 nigon dimension som man
inte kan ta hinsyn till.

11.2 Diskussion

De studier som finns pd omrddet pekar siledes 1 riktning mot att
vissa typer av program skulle vara mer effektiva i en ligkonjunktur.
En trolig férklaring idr att inlisningseffekterna ir ligre om arbets-
losheten dr hog. Det dr dock viktigt att podngtera att studierna ir
fi. De olika studierna ir ocksd behiftade med olika typer av pro-
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blem. Dessutom giller resultaten i den dominerande studien
Lechner & Wunsch (2009) i princip endast for olika typer av
arbetsmarknadsutbildning. Slutligen ir erfarenheterna av hur pro-
grammen fungerade i Sverige under 1990-talet inte s& goda.

Vi vill dirfér inte dra nigra sikra slutsatser frin den existerande
empiriska evidensen. Vi konstaterar dock att det teoretiskt finns
goda skil for att utoka exempelvis arbetsmarknadsutbildning under
en ldgkonjunktur. Detta giller dock endast om ansvariga myndig-
heter klarar av att uppritthilla kvaliteten pd programmen, utforma
bra program med ritt inriktning och klarar av att vilja ut de
arbetslosa som har stérst nytta av programmen dven om arbetslds-
heten ir hog.

76



12  Slutsatser och avslutande
reflektioner

I den hir rapporten har vi diskuterat och sammanfattat vad forsk-
ningen siger om hur de olika delarna av den aktiva arbetsmark-
nadspolitiken pdverkar sysselsittningen. Vi summerar nu de all-
minna lirdomarna och ger ett par avslutande reflektioner. I vért
arbete har vi tagit avstamp 1 Calmfors m.fl. (2001, 2002, 2004) som
inventerade och sammanfattade resultaten 1 de studier av den
svenska arbetsmarknadspolitikens effekter som var tillgingliga vid
2000-talets borjan. Vi har komplitterat den bild som gavs i1 dessa
studier med nya forskningsresultat frin Sverige, tagit intryck frin
internationella studier pi de omrdden dir den svenska evidensen ir
begrinsad, samt behandlat en rad nya omriden. Det har gjort att
vissa av slutsatserna frin Calmfors m.fl. méste revideras samt att
nya frigestillningar har tillkommit.

12.1 Den nuvarande arbetsmarknadsutbildningen
fungerar bra

Calmfors m.fl. mdlade en ganska dyster bild 6ver effekterna av den
svenska arbetsmarknadsutbildningen. Anledningen ir att studier av
det tidiga 1980-talets arbetsmarknadsutbildning fann positiva
effekter pd deltagarnas sysselsittning eller inkomster, medan stu-
dier som avsdg det sena 1980-talet och 1990-talet 1 allminhet fann
insignifikanta eller negativa effekter. Mot denna dystra bild stdr tre
stycken utvirderingar av arbetsmarknadsutbildningen under 2000-
talet som alla visar pd positiva effekter av arbetsmarknadsutbild-
ning. Den dystra bilden 1 Calmfors m.fl. méiste dirfér revideras. I
dagsliget gdr det inte med sikerhet att forklara orsaken till denna
avgorande skillnaden mellan 1990-talet och 2000-talet. Vi har dock
spekulerat 1 ett antal tinkbara forklaringar. Det s.k. 70-procents-
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mailet, som innebir att 70 procent av dem som genomgick yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning skulle ha ett arbete inom 90
dagar efter avslutad utbildning, har troligtvis gjort att arbetsfor-
medlingen 1 storre utstrickning forsokt identifiera dem som verk-
ligen gynnas av utbildningen. Det ir ocksd sannolikt att man blivit
mer selektiv 1 vilka utbildningar som ges. Avskaffandet av mojlig-
heten att dterkvalificera sig f6r en ny period genom deltagande 1
arbetsmarknadsutbildning har troligtvis ocksd gjort att de som idag
deltar i utbildningen ir mer limpade f6r utbildningen. Slutligen har
arbetsmarknadsliget troligtvis spelat in. I bittre tider r det littare
att veta vad man ska utbilda fér, vilket sannolikt bidragit till att
arbetsmarknadsutbildningen idag fungerar bittre. Denna omvirde-
ring av effekterna av arbetsmarknadsutbildningen ska dock inte tas
som intikt fér en obetingad omallokering av resurser till arbets-
marknadsutbildningen — insatsen dr den i sirklass dyraste av alla
arbetsmarknadspolitiska program och en méjlig delférklaring till de
mer positiva resultaten under det tidiga 2000-talet kan mycket vil
vara att volymerna skalats ner.

Dessa lirdomar visar ocks3 att reglerna paverkar hur bra arbets-
marknadsutbildningen fungerar. En slutsats dr att arbetsmarknads-
politiska program inte bor kvalificera f6r en ny period med arbets-
loshetsforsikring. Det dr ocks viktigt att arbetsférmedlingen har
tydliga effektivitetsmil f6r de olika programmen, dven om ett fast
70-procentsmél kan diskuteras.

12.2 Subventionerade anstéllningar och
formedlingsverksamhet ar viktiga insatser

Vid sidan om arbetsmarknadsutbildning ir olika typer av subven-
tionerad anstillning och praktik den dominerande typen av pro-
gram. Calmfors m.fl. konstaterade att det pd det hir omrddet fanns
betydligt firre studier per program, att resultaten var mycket varie-
rande och att osikerheten var stor. De fann dock ett avgérande
monster, nimligen att effekterna var bist for de program som mest
liknar ordinarie anstillningar (starta eget-bidrag, rekryteringsstéd,
anstillningsstod) och en tendens att effekterna var simre ju lingre
frdn ett normalt arbete programmet var. Det tycktes ocksd som att
effekten av att delta 1 ett program snarare in att fortsitta séka jobb
som Oppet arbetslos var positiv {6r nigra av de program som mest
liknar ordinarie arbeten, dvs. anstillningsstéd och starta eget-
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bidrag. Denna bild bekriftas av de fital svenska studier som till-
kommit under 2000-talet.

Ett potentiellt problem ir dock att de program som mest liknar
ordinarie anstillningar férefaller ha haft stdérst undantringnings-
effekter. Personerna med subventionerade har tringt undan andra
anstillningar. Om man fick vilja skulle man naturligtvis vilja ett
program som givet effekten pd deltagarna har mindre undantring-
ningseffekter, eftersom de allminna effekterna d& ir mer positiva.
Vi skulle dock vilja poingtera att om olika typer av subventionerad
anstillning riktas in mot lingtidsarbetslésa behdver undantring-
ningen kanske inte vara ett s stort problem. Eftersom l&ngtids-
arbetslosa stdr lingt ifrdn arbetsmarknaden kommer den som lim-
nar arbetslésheten for programmet att vara en person som inte i
nigon stdrre utstrickning konkurrerar om de befintliga jobben.
Den undantringde, som inte ir lingtidsarbetslés och som stir
nirmare arbetsmarknaden, kommer dirfér att bidra till en 6kad
konkurrens om jobben med en resulterande press nedit pa 16nerna
och dirmed en indirekt effekt som motverkar den direkta undan-
tringningen

En tredje viktig del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken ir
formedlingsverksamheten. P4 detta omride konstaterade Calmfors
m.fl. att den befintliga svenska evidensen var férildrad och endast
avsdg insatser for enskilda grupper, vilket gjorde det omojligt att
faststilla om en generell forstarkmng av formedlingsinsatserna
skulle ha en positiv effekt. Vir genomging av nyare svenska studier
och internationella lirdomar ger delvis tydligare svar. En &ver-
gripande slutsats av de internationella studierna ir att férmed-
lingsinsatser kan oka sysselsittningen, kanske i synnerhet om de
kombineras med kontroll. Okat st6d och ridgivning tillsammans
med &kad kontroll férefaller skapa en god mix av utdkat stéd och
djupare uppfdljning. Man skulle kunna se det som ett villkorat
stdd, dir den arbetslose far extra stéd i utbyte mot att den verkli-
gen gor sitt yttersta for att {4 ett nytt jobb. Det ir dock viktigt att
den internationella evidensen tolkas utifrdn det faktum olika typer
av formedlingsinsatser ingdr 1 basutbudet 1 Sverige. Den internatio-
nella evidensen visar att olika insatser, som till exempel méten med
formedlare, har positiva effekter. Det betyder att det finns all
anledning att tro att den ordinarie férmedlingsverksamheten pd
arbetstérmedlingen ir en viktig och fungerande del av den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Samtidigt betyder det att den internatio-
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nella evidensen inte kan tas som intidkt obetingad forstirkning av
formedlingsverksamheten.

12.3 Arbetsmarknadspolitiska program bor ibland
anvandas for att testa arbetsviljan

Férutom de ovan diskuterade insatserna som ocksd diskuterades 1
Calmfors m.fl. har vi studerat en rad ytterligare frigestillningar
som aktualiserats av forskningen under senare tid. En sddan frige-
stillning 4r att arbetsmarknadspolitiska program kan ha en
avskrickande effekt 1 och med att de som deltar 1 programmen gir
miste om fritid. Arbetslosa som sitter ett hogt virde pa sin fritid
upplever dirfér programmet som ndgot negativt, och okar sin
sokinsats eller tar ett mindre attraktivt jobb bara p& grund av hotet
att behéva delta 1 ett program. Den befintliga litteraturen visar att
sddana anvisningseffekter, hoteffekter eller som vi valt att kalla det
annonseringseffekter kan skapas pd flera olika sitt. Lite tillspetsat
skulle man kunna tala om ”triskjobb” eller liknande insatser. Vi
stiller oss dock avvaktande till att detta skulle vara en allmin moti-
vation for den aktiva arbetsmarknadspolitiken. Individer som
behéver utbildning eller férvirva nya firdigheter hittar troligtvis
inte jobb fortare om man konfiskerar deras fritid. Annonserings-
effekter har dock en roll att spela fér arbetslésa som har fullgoda
kvalifikationer men ind3 ir arbetslos under en lingre tid. For att
maximera denna effekt ska man d& ha tillgdng till program som har
ett uttalat méil att konfiskera fritid och en anvisning till ett sidant
program médste naturligtvis vara obligatoriskt.

12.4 Vi vet fortfarande lite om vilka arbetslosa som
gynnas av vilka program och hur omfattande
atgarderna ska vara

Ett genomgdende tema 1 denna éversikt har varit att vi f6r program
efter program vet relativt lite om vilken typ av arbetslésa som gyn-
nas av ett visst program. Sidan kunskap ir viktig eftersom det ir
mojligt att ett visst program fungerar bra en viss typ av arbetslosa
men simre f6r andra. Exempelvis skulle det kunna vara s8 att ung-
domar gynnas av andra program jimfért med ildre arbetslosa. En
nirliggande friga ir hur de olika programmen ska utformas. Hur
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ling ska exempelvis arbetsmarknadsutbildningen vara, vilken ir den
optimala lingden och subventionsgraden fér nystartsjobb och
andra typer av subventionerade anstillningar, och vilka typer av
formedlingsaktiviteter 4r viktigast? Aterigen kan vi konstatera att
den nuvarande litteraturen ir vildigt begrinsad. En viktig anledning
till detta dr att man for att kunna gora en vettig utvirdering skulle
behova tvd program som i alla avseenden utom programlingd eller
annan intressant dimension var identiska.

For att kunna utforma en effektiv arbetsmarknadspolitik ir
dirfor detta ett omrdde dir ny forskning r av central betydelse.
Det dr ocksd viktigt att redan nir programmen utformas fundera
over hur man ska kunna utvirdera dem p3 ett bra sitt.

12.5 Det finns en motsattning mellan en
individanpassad arbetsmarknadspolitik och
omfattande garantier

En annan intressant frigestillning ir hur pass individanpassad
arbetsmarknadspolitiken ska vara och hur denna anpassning ska
ske. Ett alternativ som diskuterats 1 litteraturen ir s3 kallad profi-
ling och targeting. Profiling innebir att man systematiskt forsoker
identifiera vilka som riskerar att bli lingtidsarbetslosa och vilka
som antas hitta ett jobb fort. Lyckas man med det kan man tidigt
sitta in insatser mot dem som riskerar att bli lingtidsarbetslésa
samtidigt som man sparar pengar genom att inte satsa pengar pd
dem som relativt fort skulle hittat ett jobb 4nda. Targeting innebir
att man férséker att individanpassa &tgirderna som sitts in sd att
varje arbetslos fir de dtgirder som passar bist. Systematisk profi-
ling har testats pd ett par stillen runt om i virlden. Ett alternativ till
profiling och targeting ir olika former av garantier dir deltagarna
far olika typer av aktiviteter vid forutbestimda tidpunkter. Exem-
pelvis ska deltagarna inom ramen f6r jobb och utvecklingsgarantin
aktiveras vid specifika tidpunkter. Diremot ska de specifika aktivi-
teterna individanpassas si mycket som méjligt. Det dr dock ett
annorlunda synsitt mot profiling och targeting dir tanken att indi-
vider som ir i riskzonen att blir [dngtidsarbetslésa tidigt ska fa
insatser, samtidigt som inga insatser satsas pd dem som beddms
klara sig sjilva.

I grunden ir garantier och profiling siledes tvd olika synsitt pd
politikens allminna utformning. P4 teoretiska grunder kinns den
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senare ansatsen mer rimlig: var och en fir ritt insats vid ritt tid-
punkt. Argumentet forstirks ytterligare om man noterar att inlés-
ningseffekten av en garanti rimligtvis ir stdrre om garantin omfat-
tar en stor grupp dir de flesta stdr nira arbetsmarknaden och dir
programmet 1 liten utstrickning innebir jobbsékande. Det finns
dirfor anledning att ifrigasitta att olika garantier ska dominera den
svenska aktiva arbetsmarknadspolitiken. Vi vill dock poidngtera att
den empiriska kunskapen ir fortfarande begrinsad. Inte minst
giller detta kunskaper om effekten av att sitta in ”behandling” vid
olika tidpunkter under en pigiende arbetsldshetsperiod. Hur san-
nolikt det dn kan verka att “tidiga insatser” ir effektiva, finns det sd
vitt vi vet inget empiriskt stod f6r att det forhéller sig pd detta sitt.

For att 6ka kunskapen om effekterna av statistisk profiling och
targeting ser vi ocksd girna att framtida férsék med dessa instru-
ment 1 Sverige genomfors pa ett sidant sitt att de kan utvirderas pd
ett trovirdigt sitt. Vi vill ocksd framhalla ett problem med garanti-
erna, nimligen att de ir fundamentalt svdra att utvirdera, eftersom
alla individer gir in i dem vid ett och samma tillfille. Det finns
dirfor ingen naturlig kontrollgrupp. Det behévs med andra ord
mer forskning och férsok som skapar naturliga kontrollgrupper till
deltagarna i olika garantiprogram.

12.6 Det finns inga enkla vinster med att ha
omfattande inslag av kompletterande aktoérer

En intressant friga som vi har undersdkt 1 denna studie ir frigan
om férmedlingstjinster 1 storre utstrickning ska tillhandahéllas av
privata aktorer. Privata aktdrer kan potentiellt spela en avgérande
roll bdde som leverantérer av ett specifikt program eller med ett
overgripande ansvar, dvs. en sorts privat férmedlingsverksamhet. I
Sverige ir detta en relativt ny foreteelse, med regeringens mél att en
tredjedel av alla deltagare i1 jobbgarantin f6r ungdomar och jobb
och utvecklingsgarantin ska vara hos en kompletterande aktér. Vi
konstaterar att varken teoretiska resonemang eller empiriska stu-
dier talar ett entydigt sprik om effekter av att upphandla arbets-
marknadspolitiska insatser av privata aktorer. Ett svenskt experi-
ment visar att kompletterande aktérer ir lika bra som offentlig
formedling, och ett franskt experiment visar att kompletterande
aktorer dr simre in offentlig formedling. Ovriga studier ir visent-

82



Bilaga 1 till LU2011 Slutsatser och avslutande reflektioner

ligen gjorda pa observationsdata och det ir inte sjilvklart att dessa
studier har lyckats med att identifiera kausala effekter.

Ett problem med dessa studier dr att det inte ir sjilvklart att
man skulle férvinta sig en vildefinierad effekt av att privata i stillet
for offentliga aktorer tillhandahiller tjanster. En viktig dimension
av varje upphandling ir vilka drivkrafter de anvinda kontrakten
skapar och hur dessa drivkrafter forhiller sig till drivkrafterna hos
de offentliga utférarna. De drivkrafter som skapas av olika kon-
trakt kommer att avspegla hur svirt det ir att 1 kontrakten specifi-
cera vad den privata aktdren ska tillhandhilla, och detta kan natur-
ligtvis skilja sig &t frén en kontext till en annan. Men vi ska heller
inte underskatta betydelsen av upphandlarens kompetens. Det ir
en rimlig hypotes att sddan kompetens tar tid att bygga upp och att
resultaten dirfér kan avspegla under hur ling tid de offentliga
myndigheterna har byggt upp kompetensen att skéta upphand-
lingar. De skattade effekterna kommer sannolikt att finga upp
sddana skillnader mellan olika linder och verksamheter.

Utifrdn den begrinsade litteraturen och vikten av kontrakten
med de kompletterande aktdrerna vill vi inte dra alltfor [ingtgiende
slutsatser. Vi konstaterar dock att ett system med omfattande
kompletterande aktorer inte erbjuder ndgra enkla effektivitets-
vinster. Viljer man trots allt ett system med kompletterande akto-
rer ir utformningen av kontrakten helt central. Kontrakten maste
utformas si att aktdrerna inte fir snedvridna incitament och s att
aktdrerna inte fir incitament att férsdka vilja ut de arbetslésa med
bist egenskaper.

12.7 Det behovs mer kunskap om hur
arbetsmarknadspolitiken ska anpassas till
konjunkturlaget.

En intressant friga ir om arbetsmarknadspolitiken ska goras kon-
junkturberoende. En grund till detta dr det faktum att arbetslosa
som deltar i ett program har mindre tid att s6ka jobb under tiden
man deltar i ett program. Inlsningseffekten ir stdrre om avkast-
ningen pd individens jobbsékande ir hogt, exempelvis 1 goda tider
dd ménga jobb ir lediga. Ett teoretiskt argument for att gora
arbetsmarknadspolitiken konjunkturberoende ir dirfér att man i
en ligkonjunktur lika girna kan passa pa att utbilda vissa arbetslosa
eftersom de skulle varit arbetslésa under programtiden oavsett om

83



Slutsatser och avslutande reflektioner Bilaga 1 till LU2011

de utbildas eller soker jobb pd heltid. Mot detta stdr bland annat att
det kan vara svirare att veta vad man ska utbilda de arbetslésa till 1
en djup ldgkonjunktur. Det ir dirfér nedsliende att oss veterligen
endast en enda empirisk studie angriper denna friga pd nigot mer
systematiskt sitt. Studien som ir gjord pd data frin Visttyskland
finner att arbetsmarknadspolitiken ir mer effektiv i en ligkon-
junktur. Vi vill inte dra allefor 13ngtgdende slutsatser frdn denna
enda studie. Vi konstaterar dock att det teoretiskt finns goda skil
for att utdka exempelvis arbetsmarknadsutbildning under en lig-
konjunktur. Detta giller dock endast om ansvariga myndigheter
klarar av att uppritthilla kvaliteten pd programmen, utforma bra
program med ritt inriktning och klarar av att vilja ut de arbetslosa
som har storst nytta av programmen dven om arbetslosheten ir
hog.

12.8 Det finns fortfarande ett stort behov av nya
studier

I den hir studien har vi sammanfattat och diskuterar en ling rad
studier av intresse for den svenska arbetsmarknadspolitiken. Trots
denna omfattande litteratur finns det ett stort behov av nya studier.
Det tillkommer alltid nya typer program som mdste utvirderas.
Program som funnits med under en lingre tid miste ocksd utvirde-
ras pa nytt, eftersom det kan vara s att hur effektivt ett program ir
kan forindras over tiden. Ett exempel ir arbetsmarknadsutbild-
ningen som pévisade dliga resultat under 1990-talet och bra resul-
tat under senare tid.

I 6versikten har vi ocks3 identifierat ett par omrdden dir bristen
pa studier ir speciellt stor. Vi har redan nimnt de s& kallade garan-
tierna, profiling och targeting respektive hur arbetsmarknadspoliti-
ken ska anpassas till konjunkturliget. Ett annat omrdde dir det
behdvs mer studier ir effekterna av férmedlingsinsatser. I dag finns
endast ett fital studier, varav flera ir for speciella grupper, som
undersoker effekterna av forstirkt formedling. Det dr ocksd vil-
kommet med fler studier om hur de si kallade kompletterande
aktorerna fungerar.

Ett genomgdende tema ir att de omriden dir vi saknar studier
ocksd dr svdra att utvirdera. Ett sddant exempel ir férmedlings-
aktiviteter. De flesta férmedlingsitgirderna ingdr i arbetsférmed-
lingarnas basutbud, och ges dirfor till mdnga arbetslésa vid minga
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olika tillfillen. Det kan jimféras med arbetsmarknadsutbildning
som ofta ges vid ett enstaka tillfille till en vil avgrinsad grupp. Att
utvirdera effekterna av formedlingsinsatser ir dirfér i minga fall
vildigt svart. For att underlitta utvirdering och utveckling ir det
dirfér centralt att man redan nir man utformar en dtgird eller
insats funderar om den kan utvirderas och foljas upp pd ett bra
sitt. Uppféljning ir central f6r mojligheterna att utforma en effek-
tiv arbetsmarknadspolitik. Ett bra sitt att gora det dr att genomfora
fler experiment med slumpmissigts tilldelade behandlings- och
kontrollgrupper.

Slutligen vill vi ocksd pdpeka att de positiva lirdomarna av all-
min férmedlingsverksamhet som vi har redovisat 1 denna studie
paverkar hur resultaten for de olika programmen ska tolkas. I dessa
fall har jimforelsegruppen bestiende av dppet arbetsldsa haft till-
gdng till arbetsférmedlingens tjinster. Vissa nedsldende resultat av
programdeltagande skulle dirfor kunna terspegla att den offent-
liga arbetsformedlingen faktiskt fungerat bra och att det ir lika vil
(om inte bittre) anvind tid att séka arbete som att delta 1 ett
arbetsmarknadspolitiskt program. I minga sammanhang gors en
skillnad mellan aktiv (= program) och passiv (= ersittning frin a-
kassan) arbetsmarknadspolitik. Sidana resonemang tycks bygga pd
en forestillning om ersittning frin a-kassan som en ersittning for
att inte arbeta. Detta ir en missledande beskrivning. Arbetsloshets-
forsikringen har ett regelverk som pd olika sitt ska se till att den
arbetslose stir till arbetsmarknadens férfogande och aktivt soker
jobb. T Sverige spelar Arbetsférmedlingen en nyckelroll i detta
sammanhang. Arbetsférmedlingen ska bide hjilpa den arbetslése
att soka jobb och &vervaka att den som uppbir a-kassersittning
star till arbetsmarknadens férfogande pd det sitt som arbetslds-
hetstorsikringens regelverk foreskriver. Férmedlingsverksamheten
boér 1 detta perspektiv i sjilva verket ses som ett arbetsmarknads-
politiskt program.

12.9 Vi kan inte forvanta oss att reformer av den
aktiva arbetsmarknadspolitiken far avgérande
effekter pa sysselsattningen

Sysselsittningen 1 en ekonomi bestims, for en given befolkning i
arbetstor alder, dels av hur minga som vill och kan arbeta (for-
virvsfrekvensen), dels av hur stor andel av dessa som faktiskt fir
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ett jobb (arbetslosheten). Aven om arbetsmarknadspolitiken kan
ha en viss effekt pd férvirvsfrekvensen, s ir denna effekt sannolikt
mycket mindre in effekterna av annan offentlig politik som pen-
sionssystem, skolsystem och skatter.

Nir det giller arbetslosheten pd lingre sikt handlar det i grund
och botten om hur effektivt de arbetslésa konkurrerar om jobben.
Konkurrensen om jobben har flera dimensioner: de arbetslosa
maste s6ka jobb och goéra det pd "ritt sitt”, de arbetslésa miste ha
kvalifikationer si att de kan konkurrera effektivt om de befintliga
jobben. Hir kan uppenbarligen arbetsmarknadspolitiken (inklusive
arbetsloshetstorsikringen) ge bidrag.

Arbetstormedlingen kan genom stéd och évervakning paverka
de arbetslosas sokbeteende s& att de bdde soker mer och effekti-
vare. Vidare kan arbetsférmedlingen férm3 arbetsldsa att soka jobb
genom att “beskatta deras fritid” med anvisningar till program, dir
programmens viktigaste egenskap dr att de ligger beslag pd en
betydande del av den arbetsléses tid.

For en stor grupp arbetslosa ir jobbsdkande den snabbaste
vigen till ett nytt jobb. Fér en mindre grupp arbetslésa krivs sanno-
likt andra insatser. Férmedlingen kan bidra till att géra dessa arbets-
16sa mer anstillningsbara, antingen genom att uppgradera deras
kompetens eller genom att subventionera foretag som anstiller
dem.

En vil avvigd arbetsmarknadspolitik kan pd sd sitt bidra till en
ligre lingsiktig arbetsloshet och dirmed en hillbart hogre syssel-
sittning. Skattningar av jimviktsarbetslésheten (som ir notoriskt
svara att gora) talar f6r att den kan ligga 1 storleksordningen 5-6 %
av arbetskraften, och att den fram till 90-talskrisen l18g mellan 2 och
3 %. Om det senare tas som en grins f6r vad som skulle vara moj-
ligt 1 den bista av virldar, si blir det uppenbart att en aldrig s3 vil
utformad arbetsmarknadspolitik i bista fall kan ge ett inte férsum-
bart, men heller inte stort bidrag till den lingsiktiga sysselsitt-
ningen.

Vir genomging av den svenska arbetsmarknadspolitiken har
inte identifierat ndgra uppenbar och stora systemfel. Sannolikt ir
det dirfor relativt ont om ldgt hingande frukter som vintar p§ att
bli plockade inom detta omride. Vir slutsats dr dirfor att vi bara
ska forvinta oss marginella bidrag till den lingsiktiga sysselsitt-
ningen frin arbetsmarknadspolitiken.

86



Referenser

Abbring, J., G. van den Berg and J. van Ours (2005), The effect of
unemployment insurance sanctions on the transition rate from
unemployment to employment, Economic Journal 115, 602—
630.

Andersson-Joona, O. & L. Nekby (2009), TIPing the scales
towards greater employment chances? Evaluation of a trial
introduction program (TIP) for newly-arrived immigrants based
on a random program assignment, IZA Discussion Paper No.
4072.

Andrén, D. & T. Andrén (2004), Assessing the Employment
Effects of Vocational Training using a One-factor Model,
Working Papers in Economics No 133, Department of
Economics, School of Economics and Commercial Law,
Goteborg University.

Andrén, T. & B. Gustafsson (2004), Income Effects from Labour
Market Training Programs in Sweden during the 1980s and
1990s, International Journal of Manpower 25, 688-713.

Aranki, T. & M. Lof (2008), Matchningsprocessen pa den svenska
arbetsmarknaden: En regional analys, Penning- och Valuta-
politik 1:2008, 48-58.

Arbetstormedlingen  (2009),  Arbetsmarknadsrapport  2009:2,
Arbetsférmedlingen, Stockholm.

Ashenfelter, O., D. Ashmore & O. Deschénes (2005), Do
unemployment insurance recipents actively search work?
Evidence from randomized trials in four U.S. States, Journal of
Econometrics 125, 53—65.

Axelsson, R. & O. Westerlund (2005), Kunskapslyftets effekter pd
drsarbetsinkomster, Umed Economic Studies No 647, Depart-
ment of Economics, Umed University.

Bassanini, A. och R. Duval (2006), Employment Patterns in
OECD Countries: Reassessing the Role of Policies and Institu-

87



Referenser

Bilaga 1 till LU2011

tions. Social, Employment and Migration Working Papers 35,
OECD.

Behagel, L., B. Crepon & M Gurgand, (2009), “Evaluation d’impact
de laccompagnement des demandeurs d’emploi par les
operéteurs de placement et le programme Cap ver I’entreprise”,
Rapport final, September 2009.

Behagel, L., B. Crepon & M. Gurgand, (2010), “Private or Public
counseling of jobseekers: a lesson from a large randomized
experiment”, presentation Gent April 2010.

Behnke, S., M. Frolich & M. Lechner (2006), Statistical assistance
for programme selection — For a better targeting of active
labour market policies in Switzerland”, CESifo DICE Report
2/2006, 61-68.

Behrenz, L., L. Delander, J. Mdnsson & E. Nyberg (2002), "Utvir-
dering av Pilotprojektet for arbetslosa invandrare: Ett forsok
med samverkan mellan bemanningsféretag och arbetsférmed-
ling”, Arbetsmarknadsstyrelsen Ura 2002:6.

Bennmarker, H., K. Carling & A. Forslund (2007) ”"Vem blir ling-
tidsarbetslés? IFAU Rapport 2007:20.

Bennmarker, H., E. Grongvist & B. Ockert (2009), “Effects of
outsourcing employment services: evidence from a randomized
experiment”, IFAU Working paper 2009:23.

Bernard, S. & ]. Wolff, (2008), ”Contracting out placement
services in Germany: Is assignment to private providers effec-
tive for need job-seekers?”, IAB Discussion Paper 5/2008.

Besley, T. and M. Ghatak (2005), “Competition and Incentives
with Motivated Agents”, American Economic Review, 95(3),
616-636.

Black, D.A., J. Galdo, & J.A. Smith, (2007), “Evaluating the
Worker Profiling and Reemployment Services System Using a
Regression Discontinuity Approach”, American Economic
Review Papers and Proceedings 97, page.

Black, D., J. Smith, M. Berger & B. Noel (2003), *Is the threat of
reemployment services more effective than the services them-
selves? Experimental Evidence from the UI system, American
Economic Review 93(4), 1313-1327.

Blundell, R., M. Costas Dias, C. Meghir, & J. Van Reenen (2004),
“Evaluating the Employment Impact of a Mandatory Job Search
Program”, Journal of the European Economic Association 2,
569-606.

88



Bilaga 1 till LU2011

Bredgaard, T. & F. Larsen (2007), “Implementing public employ-
ment policy: what happens when non-public agencies take
over?”, International Journal of Sociology and Social Policy
27(7/8), 287-300.

Bruttel, O. (2005), “Are Employment Zones Successful?: Evidence
from the First Four Years”, Local Economy, 20(4), 389-403.
Card, D, Kluve J. & Weber A., (2009), ”Active labor market policy

evaluations: A Meta-Analysis”, IZA Discussion Paper No. 4002.

Calmfors, L., A. Forslund & M. Hemstréom (2001) “Does active
labour market policy work? Lessons from the Swedish experi-
ences” ,Swedish Economic Policy Review 8, s 61-131.

Calmfors, L., A. Forslund & M. Hemstréom (2002) *Vad vet vi om
den svenska arbetsmarknadspolitikens sysselsittningseffekter?,
IFAU Rapport 2002:8.

Calmfors, L., A. Forslund & M. Hemstréom (2004) “The effects of
active labor-market policies in Sweden: What is the evidence?”,
1]. Agell, M. Keen & J. Weichenrieder (red), Labor Market
Institutions and Public Regulation, MIT Press.

Calmfors, L. & H. Lang (1995), “Macroeconomic effects of active
labour market programmes in a union wage-setting model”, The
Economic Journal 105, 601-619.

Carling, K. & L. Gustafson (1999), Self-employment grants vs.
subsidized employment: Is there a difference in the re-
unemployment risk?, Working Paper 1999:6, IFAU.

Carling, K. & L. Larsson (2005), “Does early intervention help the
unemployed youth?”, Labour Economics 12(3), s 301-319.

Carling, K. & K. Richardson (2004), The relative efficiency of
labor market programs: Swedish experience from the 1990's,
Labour Economics 11, 335-354.

De Giorgi, G. (2005), “Long-term effects of a mandatory
multistage program: the New Deal for young people in the
UK?”, IFS Working Papers W05/08, Institute for Fiscal Studies,
London.

de Luna, X., A Forslund & L Liljeberg (2008), "Effekter av yrkes-
inriktad arbetsmarknadsutbildning under perioden 2002-2004”,
IFAU Rapport 2008:01.

Dolton, P. and D. O’Neill (2002), *The Long-Run Effects of
Unemployment Monitoring and Work Search Programmes”,
Journal of Labor Economics 20, 381-403.

89

Referenser



Referenser

Bilaga 1 till LU2011

Finn, D. (2008), “The British ‘welfare market’ Lessons from con-
tracting out welfare to work programmes in Australia and the
Netherlands”, Joesph Rowntree Fundation.

Forslund, A. & K. Johansson (2007) "Random and stock-flow
models of labour market matching — Swedish evidence” IFAU
Working paper 2007:11.

Forslund, A., P. Johansson & L Lindqvist (2004), "Employment
subsidies — A fast lane from unemployment to work?” IFAU
Working Paper 2004:18.

Forslund, A. & A.-S. Kolm (2004) “Active labour market policies
and real-wage determination — Swedish Evidence” in S Polachek
(ed),”Accounting for worker well-being”, Research in Labor
economics vol 23.

Forslund, A. & O. Nordstrém Skans (2006), ”Swedish youth
labour market policies revisited”, IFAU Working Paper 2006:6.

Fougere, D., J. Pradel & M. Roger (2005), *Does Job Search
Assistance Affect Search Effort and Outcomes? — A Microeco-
nometric Analysis of Public versus Private SearchMethods”,
IZA Discussion Paper 1825, Bonn.

Fransson, K. (2009), Matchningsfunktionen — en indikator fér
matchningsprocessen, Working Paper 2009:1, Arbetsférmed-
lingen.

Fredriksson, P. & P. Johansson (2003), Employment, mobility, and
active labor market programs, Working Paper 2003:3, IFAU.
Fredriksson, P. & P. Johansson (2009), “Dynamic Treatment
Assignment — The Consequences for Evaluations using Obser-
vational Data”, Journal of Business and Economic and Statistics

26, 435—445.

Frolich, M., M. Lechner & H. Steiger (2003), Statistically assisted
programme selection — International experience and potential
benefits for Switzerland, Swiss Journal of Economics and
Statistics 139, 311-31.

Geerdsen, L. & A. Holm (2007), ”Duration of UI periods and the
perceived threat effect from labour market programmes”,
Labour Economics 14, 639-652.

Geerdsen, L. (2006), "Is there a threat effect of labour market pro-
grammes? A study of ALMP in the Danish UI system”, Eco-
nomic Journal 116, 738-750.

Graversen, B. & Van Ours, J. (2008) "How to Help Unemployed
Find Jobs Quickly: Experimental Evidence from a Mandatory

90



Bilaga 1 till LU2011

Activation Programme Journal of Public Economics” 92, 2020-
2035.

Grossman, S. & O. Hart (1986), “The Costs and Benefits of
Ownership: A Theory of Vertical and Lateral Integration”,
Journal of Political Economy 94, 691—719.

Hart, O. (1995), “Firms, Contracts, and Financial Structure”,
Oxford University Press, Oxford.

Hart, O. & J. Moore (1990), “Property Rights and the Nature of
the Firm”, Journal of Political Economy, 98, 1119-1158.

Hart, O., A. Shleifer & R. Vishny (1997), “The Proper Scope of
Government: Theory and an Application to Prisons”, Quarterly
Journal of Economics 112, 1127-1161.

Hasluck, C., P. Elias & A. E. Green (2003), The Wider Labour
Market Impacts of Employment Zones. Warwick Institute of
Employment Research.

Himiliinen, K., R. Uusitalo & J. Vuori (2006), "Long-term effects
of job search training: Evidence from two ndomized field expe-
riments.” Helsinki School of Economics, mimeo.

Higglund P. (2006), ”Are there pre-programme effects of Swedish
active labour market policies?: Evidence from three randomised
experiments”, IFAU Working Paper 2006:2.

Higglund P. (2009), "Experimental evidence on intensified place-
ment efforts among unemployed in Sweden”, IFAU Working
Paper 2009:16.

Jahn, E. and W. Ochel (2007), “Contracting-out employment ser-
vices: temporary agency work in Germany”, Journal of
European Social Policy 17(2), 125-138.

Johansson, K. (2001), "Do labor market programs affect labor
force participation?”, Swedish Economic Policy Review 8, 175-

-213.

Johansson, K. (2006), Do labor market flows affect labor-force
participation? Working Paper 2006:17, IFAU.

Johansson, K. & A. Markowski (1995) "Paverkar arbetsmarknads-
politik arbetskraftsdeltagandet? — en empirisk studie”, Kon-
junkturliget maj 1995, Specialstudier, Konjunkturinstitutet,
Stockholm.

Johansson, P. (2006), Using Internal Replication to Establish a
Treatment Effect, Working paper 2006:3, IFAU.

Johansson P. & Aslund O. (2006), "Vitrues of SIN-effects of an
immigrant workplace introduction program”, IFAU Working
Paper 2006:7

91

Referenser



Referenser

Bilaga 1 till LU2011

Kluve J. (2006), ”The effictiveness of European Active Laor
Market Policy” IZA Discussion Paper No. 2018.

Lalive R., J. van Ours & ]J. Zweimller, (2005), “The effect benefit
sanctions on the duration of unemployment”, Journal of the
European Economic Association 3, 1386-1417.

Lindqvist L., L. Larsson & O. Nordstrém Skans (2005), "Fridrets
arbetsmarknadseffekter”, IFAU Rapport 2005:10.

Larsson L. (2003), ”Evaluation of Swedish Youth Programs”, Jour-
nal of Human Resources 38, 891-927.

Lechner, M. & J. A. Smith, (2006), "What is the value added by
caseworkers?”, Labour Economics 14, 135-151.

Lechner M. & C. Wunsch (2009), ”Are training programs more
effective when unemployment is high?, Journal of Labor Eco-
nomics 27, 653—692.

Liljeberg L. & M. Lundin (2010), Jobbnitet ger jobb: effekter av
intensifierade arbetsférmedlingsinsatser for att bryta lingtids-
arbetsloshet, IFAU Rapport 2010:2

Lindgren, U. & O. Westerlund (2003), Labour market programmes
and geographical mobility: migration and commuting among
programme participants and openly unemployed, Working
Paper 2003:6, IFAU.

Lundin, D. & L. Liljeberg (2008), Arbetstérmedlingens arbete med
nystartsjobben, Rapport 2008:9, IFAU.

Meyer B. (1995), Lessons from the U.S. Unemployment Insurance
experiments, Journal of Economic Literature 33, 91-131.

Okeke, S. (2005), Arbetsmarknadsutbildningens effekter f6r indi-
viden, Arbetsmarknad och arbetsmarknadspolitik, Ura 2005:6,
Ams.

Rosholm M. (2008), Experimental evidence on the nature of the
Danish employment miracle, Working Papers 08-14, University
of Aarhus, Aarhus School of Business, Department of Econo-
mics.

Rosholm, M., M. Svarer & B. Hammer (2004), A Danish profiling
system, Working Paper 2004-13, Department of Economics,
University of Aarhus.

Rosholm, M. & M. Svarer (2008), The threat effect of active labour
market programmes, Scandinavian Journal of Economics
110(2), 385-401.

Sianesi, B. (2004), An Evaluation of the Swedish System of Active
Labor Market Programs in the 1990s, The Review of Economics
and Statistics 86(1), 133-155.

92



Bilaga 1 till LU2011

Shleifer, A. (1998), State Versus Private Ownership, Journal of
Economic Perspectives 12 (4), 133—150.

Stenberg, A. (2003), An Evaluation of the Adult Education Initia-
tive Relative Labour Market Training, Umed Economic Studies
No 609, Department of Economics, Umed University (doktors-
avhandling).

Stenberg, A. (2005), Comprehensive Education of Vocational
Training for the Unemployed?, Umed Economic Studies No
663 , Department of Economics, Umed University.

Stenberg, A. & O. Westerlund (2004), Does Comprehensive Edu-
cation Work for the Long-Term  Unemployed?,
http://www.econ.umu.se/Umed Economic Studies No 641,
Department of Economics, Umed University.

Struyven, L. & G. Steurs, (2005), Design and redesign of a quasi-
market for the reintegration of jobseekers: empirical evidence
from Australia and The Netherlands, Journal of European Social
Policy 15(3), 211-29.

Svarer, M. (2007), The effect of sanctions on the job finding rate:
Evidence from Denmark, IZA Discussion Paper No. 3015.

Van den Berg, G.J. & B. van der Klauuw (2006), Counseling and
monitoring of unemployed workers: theory and evidence from a
controlled social experiment, International economic review
47(3), 895-936.

Van den Berg, G.J. & J. Vikstrom (2009), Job search monitoring
regimes, punishments, exit to work, and job quality, IFAU
Working paper no 2009:18.

Wadensjs, E. (1993), Arbetsmarknadspolitikens effekter pd loner
och priser, Politik mot arbetsléshet, SOU 1993:43, Fritzes.
Stockholm.

Weber, A. & H. Hofer (2003), Active job-search programs a pro-
mising tool? A microeconometric evaluation for Austria, IHS
working paper, Economic Series 131, Vienna.

J Vikstrém, M. Rosholm och M. Svarer (2010), The Relative Effici-
ency of Active Labour Market Policies: Evidence From a Social
Experiment and Non-Parametric Methods, mimeo, IFAU.

Winterhager, H. (2006), Private Job Placement Services A Micro-
econometric Evaluation for Germany, Discussion Paper No. 06-
026.

Winterhager, H., A. Heinze & A. Spermann (2006), Deregulating

job placement in Europe: A microeconometric evaluation of an

93

Referenser



Referenser Bilaga 1 till LU2011

innovative voucher scheme in Germany, Labour Economics 13,
505-517.

Wright, S. (2008), Contracting out employment services: lessons
from Australia, Denmark, Germany and the Netherlands,
CPAG policy briefing: December 2008.

94



Effects of active labour market policies
on employment and unemployment —
Summary

Introduction

In this report we survey and discuss research evidence on the
effects of active labour market policies (ALMPs) on employment
and unemployment. The point of departure is Calmfors et al.
(2001, 2002, 2004) where Swedish evidence available in the early
2000s was surveyed. We have complemented the picture given in
these surveys by new Swedish evidence as well as international evi-
dence in areas where Swedish evidence is scarce. We have also cove-
red a number of new topics. In this process some of the conclu-
sions reached by Calmfors et al. have been modified and a number
of new issues have been raised.

Vocational training programmes

The picture painted by Calmfors et al. of the effects of ALMPs in
the 1990s was to a large extent a gloomy one. Not least is this the
case for training programmes. Whereas the few available studies of
training programmes in the 1980s found significant and reasonably
large positive effects of vocational training programmes, most eva-
luations of those programmes in the 1990s at best found insignifi-
cant effects. This pattern is again reversed in the three studies of
training programmes in roughly the last decade, where positive tre-
atment effects are found again.

As yet, there is no conclusive evidence on why treatment effects
seem to have improved since the 1990s. One can, however, list a
number of possible explanations: First, a target was introduced that
70 per cent of vocational training programme participants should
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have a job within 90 days after completed training. This may have
induced the case workers at the Public Employment Service (PES)
to work harder to identify both participants and courses. With
heterogeneous treatment effects, this could lead to better treat-
ment effects to the extent that the individuals identified actually
would be selected on expected treatment effects rather than on
expected job finding rates. To the extent that the target made case
workers work harder to identify courses that were better adapted
to labour demand, this would produce better treatment effects.
Second, the possibility to renew UI benefit eligibility by participa-
tion in a training programme was removed. This changed the
incentives in a way that probably made participants more interested
in acquiring useful skills rather than a prolonged period with Ul
benefits. Third, the recession of the 1990s was very deep. This
made it hard to identify which occupations and sectors to train for
— there were no easily identified bottlenecks. Also in this respect,
things had changed for the better for the training programme par-
ticipants of the early 2000s. Finally, it seems that a number of the
evaluations of training programmes in the 1990s did not make a
distinction between prep courses and vocational training. This rai-
ses some issues of how the estimated effects should be interpreted,
and results in Forslund et al. (2007) suggest that that the estimates
are likely to be downward biased estimates of the effects of voca-
tional training programmes."

It 1s, however, important to stress that the new results should
not be used as a rationale for an unconditional expansion of trai-
ning programmes. Training programmes are much more expensive
than other programmes, and the improved results probably, at least
partly, reflect that volumes in the early 2000s were much smaller
than in the 1990s.

Subsidised employment programmes

The second major type of programme is subsidised employment of
various kinds (including practice programmes and most program-
mes targeted at youth). Calmfors et al. concluded that the available
evidence suggested that the closer a programme in this category

7 There is a fundamental problem involved in estimating the effects of prep courses. This
problem arises because prep courses are designed to prepare for other programmes (most
often, but by no means always, vocational training programmes), and not directly for
transitions from unemployment to work. This raises hard to solve issues of how sequences
of programmes should be evaluated.
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was, the more likely it was to speed up the transition to an ordinary
job. They also found that the programmes with the closest
resemblance to ordinary jobs (employment subsidies and self
employment grants) actually seemed to have a positive treatment
effect in the sense that they outperformed continued job search in
open unemployment. The latter result is confirmed by the few
available new studies.

A potential problem with the programmes most similar to ordi-
nary jobs is that there is evidence that these programmes also tend
to be the programmes most associated with crowding out ordinary
jobs. However, how serious this problem is, taking also other gene-
ral equilibrium effects into account, depends crucially on how the
programmes are targeted. If the programmes are targeted at long-
term unemployed outsiders, those “crowded in” by the programme
will on average exert only a limited downward pressure on wage as
they are outsiders and probably also rather compete for available
jobs only to a limited extent. Those crowded out will on average be
more like insiders and efficient competitors for the available jobs.
The net effect will be a downward pressure on wages and higher
employment, counteracting the direct crowding out effect at given
wages.

Employment service

A third important part of active labour market policies is the emp-
loyment service. Calmfors et al. concluded that Swedish evidence
was rather old and pertained to certain groups only. Hence, they
concluded that it was impossible to establish whether or not a
general increase in the service level would have a positive effect.
Our survey of international and more recent Swedish research gives
somewhat more precise answers.

An overall conclusion based on the international studies is that
intensified job search assistance, in particular combined with incre-
ased control, gives rise to positive effects on employment. Increa-
sed support and counselling together with increased control seems
to create a good mix of increased support and more in-depth fol-
low up. It can be considered conditional support, where the
unemployed gets extra support in exchange for increased search
efforts. However, when interpreting the international evidence, it
is important to keep in mind that monitoring and counselling are
parts of the normal supply of “services” at the Swedish PES.
Hence, unless effects are linear, the international evidence does not
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support an unconditional increase in counselling and monitoring.
More research using controlled variation in levels of counselling
and monitoring is needed to determine whether or not the benefits
exceed the costs of raising the level of support in the Swedish PES
above its present level.

The positive effects found for counselling and monitoring also
has some bearing on how one should interpret the estimated
effects of participating in various labour market programmes. The
control group in Swedish studies of labour market programmes
consists of unemployed persons with access to the services offered
by the PES. Some gloomy evaluation results may therefore reflect
good effects of the alternative treatment — it may well be the case
that time used for job search, using the facilities of the PES is equ-
ally well (or better) used than time spent in a labour market pro-
gramme. In fact, the distinction between active (= programmes)
and passive (= UI benefits) labour market policies may be serio-
usly misleading and seems to be based upon a view of UI benefits
as compensation for non-work. In fact, in the Swedish unemploy-
ment insurance, as well as unemployment insurance in other coun-
tries, receipt of benefits is conditional on meeting a whole set of
requirements relating to job search and being available for work. In
Sweden, the PES plays a key role in this process. The PES is suppo-
sed to provide job search assistance as well as monitoring of job
search behaviour to make sure the benefit recipient meets the
requirements in the legal framework of UI. From this perspective,
job search assistance and monitoring should be considered a labour
market programme.

Pre-programme effects and compulsory programmes

In addition to the topics discussed above, which were also covered
by Calmfors et al., we have covered a number of issues raised by
recent research. One such issue relates to compulsory programmes
where the timing of programme entry can be predicted with good
accuracy. The interest in such programmes at least to some extent
has arisen because expected programme entry may affect the beha-
viour of the unemployed already before programme start. In prin-
ciple, the effect on present behaviour of future expected compul-
sory programme participation will depend on the expected utility
of taking part in the programme. If the expected utility is negative
(compared to some relevant alternative), the unemployed has

98



incentives to avoid the programme. The normal way to achieve this
is to find a job. If, on the other hand, the expected utility of pro-
gramme participation is positive, the unemployed will act so as to
get access to the programme. Hence, the announcement of a com-
pulsory programme will generally affect the job-finding rate of the
unemployed already before programme start, pre-programme
effects.

The empirical literature indicates that such pre-programme
effects actually seem to be present. This creates a complicated situ-
ation for policy design. In order to maximise a pre-programme inc-
rease in the job-finding rate, programmes should be made
unattractive: they should confiscate a maximum of leisure time, pay
low benefits and have bad treatment effects. However, it is likely
that at least some unemployed job seekers would benefit from a
well designed programme involving skills upgrading. Hence, an
optimal policy design would treat job seekers with different labour
market prospects differently in terms of the types of programmes
offered. For job seekers with good labour market prospects, com-
pulsory low-quality programmes may be a good way to increase
job-search efforts and decrease reservation wages. Job seekers with
bad labour market prospects should instead be offered programmes
with important skills-upgrading components. Given this view, it
becomes crucial for policy to identify how to sort the unemployed
into these different kinds of treatments. This is, of course, a non-
trivial task.

Profiling and targeting

One possible way to improve programme assignment is to give
caseworkers access to statistical profiling and targeting instru-
ments. Profiling aims at early identification of the labour market
prospects of unemployed job seekers, usually in the form of a pre-
diction of the risk that somebody will become long-term unemplo-
yed. If the caseworker, aided by the profiling instrument, can iden-
tify those at risk of becoming long-term unemployed, measures can
be taken early in the unemployment spell and resources will not be
wasted on those that will find a job anyway. A pilot using a profi-
ling model was launched a few years ago. This pilot has as yet not
been evaluated. Systematic profiling has been used in a few other
countries, but the empirical evidence on the effects so far is not
conclusive.
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Suppose that those at risk of becoming long-term unemployed
are properly identified (possibly from a statistical profiling instru-
ment). A more ambitious task is then to assign the “right” treat-
ment to those at risk. This is the aim of statistical targeting models.
Targeting models have also been used on a small number of occa-
sions. Too little is known about the effects to warrant any conclu-
sions.

Fundamentally, compulsory programme assignment for all and
profiling/targeting represent polar views on how to conduct
ALMPs. On a priori grounds, the latter approach is attractive: each
and every one will get the right treatment at the right time. In
addition, locking-in effects will be excessively large if a compulsory
programme is used for groups with good labour market prospects,
especially if the programmes only to a limited extent involve job
search activities. Hence, there may be good reasons to question the
strong focus in present Swedish ALMPs on compulsory program-
mes, “guarantees”. However, it is necessary to stress that empirical
knowledge in this area is almost non-existent. For instance, this
applies to knowledge about the effects of the timing of treatment.
However probable it may seem that early intervention is an effici-
ent strategy, there is no empirical support for this view.

To increase the knowledge about the effects of targe-
ting/profiling, it is necessary to introduce such instruments in a
way that facilitates evaluation. It is also necessary to gain more
knowledge about the alternative — compulsory programmes for all.
A fundamental problem about compulsory programmes for all is
that they, in general, cannot be evaluated due to the lack of control
groups. To gain more knowledge about such programmes, it is
necessary to conduct pilot studies where, for example, programmes
are not rolled out in the whole country at the same time.

Private provision of ALMPs

An interesting has arisen due to the introduction in Sweden of pri-
vately provided labour market policy measures during the last few
years. Private providers can potentially be important complements
to the publicly provided services, both as providers of specific pro-
grammes and as providers of whole packages of services (similar to
what is provided by the PES). In Sweden this is a recent phenome-
non, but the government aims for a rapid increase in the market
share of private providers; actually the target for the present year is
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that a third of the participants in the Job and development guaran-
tee and the Job guarantee for youth should be serviced by private
providers. Our survey of theoretical arguments and empirical evi-
dence suggests that there are no unambiguous effects to be expec-
ted from privatisation.

There are only a small number of empirical studies of the effects
of private provision of labour market policy measures. All but one
of them (the only Swedish study) relies on non-experimental
observational data, and it is not completely clear that the studies
have actually identified causal effects, given that self-selection to
private providers poses a serious evaluation problem. However,
even if selection has been handled in a satisfactory way, it is not
evident what one should expect. An important dimension of any
process with private provision of services is contract design. All
contracts create incentives, and the extent to which these incenti-
ves reflect the interest of the principal depends on a number of
conditions, and these conditions, such as how hard it is to specify
the services in a way that is verifiable, can be expected to vary from
one context to another. A special feature of interest in the context
of labour market policies is the fact that private provision a relati-
vely novel feature. Probably it takes time for the principal to
acquire skills in contract design. The results in the empirical studies
may well reflect also this learning process — estimated effects are
likely to pick up such differences between different countries and
types of services.

(How) Do policy effects differ due to differences in context?

A last interesting question is whether the effects of labour policies
vary with the business cycle in a predictable way and, if so, which
the consequences of this are for policy conduct. The main basis for
the belief that ALMPs may have varying effects over the business
cycle is that there is survey evidence that programme participants
devote less time to job search than do openly unemployed. This
creates a locking-in effect of programmes. This effect will be incre-
asing in the payoff to job search, which normally will be higher in
good business cycle conditions with many vacant jobs. Hence,
there is a sound argument for, ceteris paribus, increased pro-
gramme participation in bad business cycle conditions. On the
other hand, looking specifically at training programmes, we argued
earlier that it is harder to identify what to train for in a bad labour
market.
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Unfortunately, there is to our knowledge only one empirical
study that has attacked this issue systematically. This study,
looking at German training programmes, found higher programme
efficiency in bad business cycle conditions. Similar results were also
found in a “meta study” compiling evidence from a number of stu-
dies. It 1s, however, premature to base any final verdict based on
this scarce evidence.
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1 Introduktion

Sedan millennieskiftet har vi sett en 6kning av arbetslésheten bland
ungdomar och idag tillhér Sverige ett av de linder inom OECD
som har hogst ungdomsarbetsléshet (OECD 2008a). Mot bak-
grund av detta fokuserar den hir rapporten pi overgingen frin
gymnasiet till arbetsmarknaden fér de ungdomar som inte énskar
fortsitta till hogskolestudier. Tre faktorer indikerar att utform-
ningen av yrkesutbildningen pd gymnasiet kan ha stor betydelse 1
sammanhanget. For det forsta pdborjas en stor del av ungdomars
arbetsloshetsperioder direkt efter gymnasiet. Det tyder pd att
elever som inte fortsitter utbilda sig har svirt att ta sig in pd
arbetsmarknaden och att det finns utrymme for férbittringar nir
det giller 6vergdngen mellan skola och yrkesliv. Foér det andra
forefaller sannolikheten att {8 jobb att delvis hinga samman med
valet av studieinriktning pd gymnasiet (SCB 2008). For det tredje
kan det noteras att arbetsléshetsperioder bland ungdomar igenom-
snitt ir forhdllandevis korta, men att den grupp unga som drabbas
av lingre perioder av arbetsloshet framfor allt ir de som avbryter
sina gymnasiestudier i fértid. Medan elever pd vissa yrkesprogram
(t.ex. elprogrammet och byggprogrammet) uppvisar férhillandevis
hoég genomstrémning dr det bara 63 respektive 68 procent av
eleverna som avslutar studierna inom fyra 4r frin t.ex. industri-
programmet och fordonsprogrammet (Skolverket 2007a).
Tillsammans pekar dessa faktorer pd att utformningen av utbild-
ningssystemet pi gymnasienivd i allminhet och utformningen av
yrkesutbildningarna pd gymnasiet i synnerhet ir viktiga for att for-
std problemen f6r svenska ungdomar pa arbetsmarknaden. Rappor-
ten tar detta som en utgdngspunkt fér en genomging och gransk-
ning av den internationella litteraturen och tolkar den utifrin ett
svenskt perspektiv. Rapportens fokus ligger p& gymnasieskolan.
Det innebir att yrkesutbildning pd hégskolenivd, inom kommunal
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vuxenutbildning (komvux) eller 1 form av arbetsmarknadspolitiska
tgirder inte kommer att beroras.

Resten av rapporten ir disponerad pd foljande vis: Avsnitt 2 ger
en oversikt av gymnasieskolan i Sverige och beskriver de reformer
som har skett under de senaste drtiondena. Avsnitt 3 belyser ung-
domsarbetsloshetens omfattning 1 Sverige 1 jimférelse med omvirl-
den samt kartligger hur ungdomars vig frin skola till yrkesliv ser
ut idag. Avsnitt 4 sammanfattar forskningen kring tre huvudfrigor
nir det giller ungdomars arbetsmarknadsintride. Den férsta hand-
lar om betydelsen av antagningskrav fér intride till gymnasie-
skolan. Denna friga ir aktuell i samband med gymnasiereformen
2011 som innefattar en skirpning av antagningskraven, bade till
studie- och yrkesférberedande program. Den andra frigan beror
yrkesutbildningens lingd och innehdll dir studierna i huvudsak
fokuserar pd de reformer som yrkesutbildningen har genomgitt.
Den tredje frigan handlar om betydelsen av arbetsplatsforlagd eller
skolférlagd yrkesutbildning. Hir berdrs dven lirlingsutbildning
som har varit praktiskt taget obefintlig 1 Sverige men som har
introducerats i form av en férséksperiod som pdgir fram till 2011.
Avsnitt 5 sammanfattar rapporten och diskuterar ndgra mojliga
forindringar 1 organisationen av yrkesutbildningen som kan bidra
till att minska arbetslsheten bland unga i Sverige.
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2 Gymnasieskolan i Sverige

2.1 Oversikt

Efter nio 4rs obligatorisk grundskola har alla svenska elever 1 prin-
cip ritt att fortsitta studera pi gymnasienivi. Overgingen frin
grundskola till gymnasiestudier ir férsta gingen som eleverna gor
ett val av studieinriktning som paverkar deras utbildningsnivd i
framtiden. Utbildningen pd gymnasienivd ir frivillig, men flertalet
elever viljer att fortsitta studera. Under senare tid har gymnasie-
skolan kommit att bli en skola f6r alla dd 99 procent av grundsko-
leeleverna numera fortsitter direkt till gymnasiet. Detta kan jim-
féras med att mindre dn 90 procent gick vidare till gymnasiet 1 slu-
tet av 1980-talet (Skolverket 2008).

Eleverna kan soka till 17 olika nationella inriktningar eller ”pro-
gram” pd gymnasiet, vilka alla ir tredriga. Utover de nationella pro-
grammen finns individuella program (IV) och specialutformade
lokala program. De individuella programmen vinder sig till elever
som inte kommer in pi de nationella programmen och ska for-
bereda dem fér utbildning p& ett nationellt program. De special-
utformade lokala programmen ir utformade s& att de kombinerar
imnen frin olika nationella program. De nationella programmen
kan delas upp i tvd huvudkategorier — studieférberedande och
yrkesinriktade — och eleverna fordelar sig idag forhillandevis jimnt
mellan dessa. De yrkesinriktade programmen ir timligen specifice-
rade och forbereder f6r jobb som t.ex. fordonstekniker, byggnads-
arbetare eller inom vardyrken. De studieférberedande utbildning-
arna syftar frimst till fortsatta studier och har olika inriktningar
som t.ex. samhillsvetenskaplig, naturvetenskaplig eller teknisk
inriktning. Majoriteten av eleverna liser nationella program, vilka
innehdller en mingd kurser dir vissa (kirnimnena) ir obligatoriska
for alla elever. Dessutom finns programspecifika kurser samt ett
antal kurser som eleven sjilv kan vilja fritt. I och med att de flesta
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grundskoleelever gir vidare till gymnasiet dr férdelningen mellan
pojkar och flickor p& gymnasiet mycket jimn. Detta giller dock
inte f6r de olika studieinriktningarna som ibland har en mycket
tydlig kénsuppdelning. P4 de nationella virdprogrammen ir t.ex.
andelen kvinnor 87 procent medan andelen kvinnor som liser
energiprogrammet eller elprogrammet endast ir 2 procent (Skol-
verket 2006). Grovt sett kan man siga att unga kvinnor samt de
som bor 1 storstadsomridena frimst viljer att lisa studieférbere-
dande utbildningar p8 gymnasiet. Yrkesutbildningarna, & andra
sidan, har en stark dominans av min som bor utanfér storstads-
omridena, sirskilt 1 glest befolkade omrdden (Skolverket 2001).

Antagningskraven for de nationella programmen ir att eleven
ska ha avslutat sista drskursen i grundskolan samt fitt godkint
betyg i matematik, svenska (eller svenska som andra sprik), och
engelska. Det ir ingen skillnad i antagningskrav mellan studiefér-
beredande program och yrkesprogram. Viren 2009 saknade 23 pro-
cent av de elever som slutade &rskurs nio 1 grundskolan fullstindiga
betyg, vilket innebir att de inte uppnidde godkint i ett eller flera
av grundskolans dmnen. 11 procent av eleverna fick inte godkint
betyg 1 ett eller flera av imnena matematik, engelska och
svenska/svenska som andrasprdk och blev dirmed inte behériga att
soka till gymnasieskolans nationella program. For dessa elever finns
mojlighet att soka till det individuella programmet och under lis-
dret 2009/10 gick 15 procent av alla nyintagna elever pd gymnasie-
skolans IV-program. Vid ansokan till gymnasiet finns tvd olika
urvalskriterier, grundskolebetyg och nirhetsprincipen dir den
senare innebir att eleven fir plats vid den skola som geografiskt
ligger nidrmast. Varje enskild kommun avgér vilka specifika regler
som ska gilla och dirmed hur pass stor vikt som ska liggas vid
respektive kriterium. De flesta kommuner erbjuder inte alla utbild-
ningsinriktningar. Eleven kan vilja att studera i1 en annan kommun,
vilket d& finansieras av den kommun som eleven bor i. Flertalet
gymnasieskolor ir kommunala men under senare ar har det skett en
kraftig tillvixt av fristdende skolor. Sedan bérjan av 2000-talet har
andelen elever pd fristdende skolor 6kat frdn 10 till nirmare 20 pro-
cent (Skolverket 2010a). De flesta fristdende skolor erbjuder utbild-
ningar som liknar dem som finns 1 kommunal regi och ir dven
kommunalt finansierade (Skolverket 2005).

Enligt skollagen ska kommunerna erbjuda ett rikt utbud av
gymnasieprogram. P4 1950- och 60-talet bestimdes urvalet av utbild-
ningsinriktningar pd statlig nivd, baserat pd prognoser av framtida
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arbetskraftsbehov. Sedan 1980-talet har det skett en 6vergdng frin
central planering till ett decentraliserat system dir kommunerna i
huvudsak ska tillgodose elevernas énskemal (Skolverket 1999).

2.2 Nuvarande skolsystem och tidigare reformer

Den svenska gymnasieskolan har genomgitt ett antal storre refor-
mer under de senaste decennierna. Huvudsyftet med reformen som
tridde i kraft hostterminen 1971 var att det gamla gymnasiet, fack-
skolan och yrkesskolan skulle férenas i en ny utbildningsform —
gymnasieskolan. Tidigare fanns flera olika typer av yrkesskolor:
Landstingskommunala verkstads- och yrkesskolor, kommunala
yrkesskolor, privata men statsunderstdédda yrkesskolor samt fore-
tagsskolor varav de flesta var mycket smi. Aven efter 1971 ars
reform var gymnasieskolan en férhéllandevis splittrad utbildnings-
form. Sammantaget fanns 25 linjer uppdelade pd tvi-, tre- och fyra-
driga teoretiska och tvddriga praktiska linjer. Dessutom fanns 400
specialkurser med varierande lingd och innehill (SOU 1981:96).

1991 &rs gymnasiereform skapade en organisatoriskt samman-
hillen gymnasieskola dir alla gymnasieprogram blev tredriga och
fick en likformig utformning. Dels fick programmen gemensamma
kirnimnen, dels kom alla program att ge grundliggande behérighet
till hogskolestudier. Den gymnasieskola vi har idag vilar 1 allt
visentligt pd 90-talsreformen som ledde fram till en decentralise-
rad, kursutformad och mélstyrd gymnasieskola, (SOU 2008:27).
Reformen innebar ocksd att alla studenter, inklusive de som liser
yrkesinriktade utbildningar, ska lisa ett antal kirnkurser (svenska,
matematik, engelska, naturvetenskap, religion, samhillsvetenskap,
bild och idrott). For att {3 ett komplett slutbetyg krivs godkinda
betyg pa dessa kurser.

Den del av reformen som riktades mot yrkesutbildningarna
inleddes med en férsoksverksamhet under perioden 1988-1991
(Hall 2009). En av férindringarna var att de yrkesinriktade utbild-
ningarna férlingdes frin tvd till tre ir dir det tredje &ret frimst
bestod av teoretiska studier. Bide férlingningen av utbildnings-
tiden och den 6kade andelen teoretisk undervisning pd yrkespro-
grammen gjorde att skillnaden mellan studie- och yrkesforbere-
dande utbildningar minskade 1 samband med reformen. En annan
del av reformen var att det tidigare relativa betygssystemet ersattes
med ett s.k. mdl- och kunskapsrelaterat system med fyra betygs-

111



Gymnasieskolan i Sverige Bilaga 2 till LU2011

nivder. Dirmed kom betygen att sittas utifrdn specifika mal utsta-
kade i kursplanen istillet for att relateras till andra elevers resultat.
Ytterligare en del av reformen var inférandet av det individuella
programmet som var avsett att forbereda elever med svaga skol-
resultat 1 grundskolan fér nigot av de nationella gymnasiepro-
grammen.

1990-talets gymnasiereform sammanfoll med flera andra storre
forindringar for den svenska skolan. Ansvaret for skolan dverfor-
des frin staten till kommunerna 1991, vilket bland annat innebar
att kommunerna ersatte staten som arbetsgivare for lirarna. 1992
indrades dessutom statsbidragssystemet s& att varje kommun far
avgora hur statsbidragen ska férdelas mellan olika verksamheter.
Slutligen kom dven nya regler om ekonomiskt stéd for fristdende
skolor, s.k. friskolor, som 6kade deras méjligheter till etablering.
Det ekonomiska stodet utgjordes av att skolan fick ett bidrag per
elev pd minst 85 procent av elevkostnaden 1 de kommunala sko-
lorna.

Sammantaget kan det sigas att den svenska gymnasieskola som
utformades pd 1990-talet kinnetecknas av en ldngtgiende decent-
ralisering vad giller bdde utformning och ansvarsférdelning. Detta
system avviker starkt frin t.ex. de 6vriga nordiska linderna vars
skolsystem pd gymnasiet i hog grad styrs av nationella regelverk.

2.3 Ny gymnasiereform 2011

I regeringens proposition 2008/09:199 ingdr ett antal forindringar
som giller gymnasieskolan. Regeringen fattade beslut om proposi-
tionen 1 maj 2009 och riksdagen biféll propositionen i1 oktober
samma &r. Direfter har regeringen gett Skolverket i uppdrag att
forbereda de foreslagna forindringarna och de forsta eleverna
kommer att bérja 1 den nya gymnasieskolan hosten 2011.

Eleverna kommer att kunna vilja mellan 18 nationella program 1
gymnasieskolan, varav 13 yrkesprogram och 5 hégskoleférbere-
dande program.

I reformen ingdr ocksd skirpta antagningsregler. Alla program
kriver att eleven har godkint betyg i svenska, engelska och mate-
matik. For behorighet till yrkesprogrammen krivs godkint betyg 1
ytterligare fem dmnen (dvs. sammanlagt 8 imnen) medan sékande
till de hogskoleforberedande programmen behover ha godkint
betyg i sammanlagt 12 imnen. Vilka dessa imnen ir beror pd pro-
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graminriktningen. Atta sk. programgemensamma imnen ingdr i
samtliga program: Svenska/svenska som andrasprik, engelska,
matematik, historia, religionskunskap, samhillskunskap, naturkun-
skap samt idrott och hilsa. Fér yrkesprogrammen kommer inslaget
av teori (dvs. de programgemensamma imnena) att minska till
formdn fér de dmnen som ir speciellt utformade for program-
inriktningen (sk. karaktirsimnen). Dagens individuella program
ska enligt forslaget ersittas av ett preparanddr, ett individuellt
alternativ och en programintroduktion. Preparandiret riktas till ele-
ver som idr obehoriga att soka till gymnasiet men som bedéms
kunna bli behériga inom ett &r. Elever som bedéms behéva mer
insatser dn si for att bli behoriga kan lisa individuellt alternativ
som kan innefatta bdde utbildning och praktik. Programintroduk-
tion, slutligen, riktar sig till nyanlinda invandrare och bestdr av en
intensivutbildning i svenska spriket samt individuell vigledning.
Efter genomgingen programintroduktion kan eleven soka nigot av
de tvd forsta alternativen eller till ett nationellt program. I refor-
men ingdr dven introduktionen av den lirlingsutbildning som redan
bedrivs pd férsoksbasis fram till 2011.

En ny betygsskala, med betygsstegen A-F, ska introduceras, dir
A-E stdr for godkinda resultat och F stir for ej godkint resultat.
Eleverna kommer dven fortsittningsvis att betygsittas efter varje
avslutad kurs. I den nya gymnasieskolan inférs tvd sorters examen,
dels en yrkesexamen, dels en hogskoleforberedande examen. For
att f3 en yrkesexamen ska eleven ha minst 2250 godkinda poing,
godkint betyg 1 svenska, engelska och matematik samt i de pro-
gramgemensamma dmnena (Skolverket 2010b).

I samband med gymnasiereformen 2011 kommer Skolverket att
inritta nationella rdd for de tolv yrkesprogrammen. Programridens
ledamoter ska nomineras av bransch-, arbetsgivar- och arbetstagar-
organisationer och utses formellt av Skolverket. Programriden ska
ge Skolverket rdd nir det giller att anpassa och férnya utbildnings-
utbudet och innehdllet i yrkesutbildningen och pa sd vis fi yrkes-
utbildningen att bittre motsvara den kompetens som efterfrigas pd
arbetsmarknaden. R3den ska dven folja upp kvantitet och kvalitet 1
den arbetsplatsférlagda utbildningen.
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2.4 Gymnasieskolan inom OECD-landerna

Det finns stora skillnader mellan OECD-linderna nir det giller
utbildningssystemens innehdll och institutionella utformning. Tva
centrala begrepp, standardisering och stratifiering, brukar anvindas
for att beskriva dessa skillnader. Standardisering syftar pd graden av
nationell enhetlighet nir det giller betygssystem och examenskrav,
medan stratifiering refererar till mingden utbildningsinriktningar
och hur tidigt valet av inriktning sker. De tysktalande linderna och
USA kan beskrivas som varandras motpoler i dessa dimensioner.
Det tyska utbildningssystemet ir i hég grad standardiserat med
nationellt gillande regler for alla examina, medan USA helt saknar
sidana generella regler. Aven ldern fér inriktningsvalet varierar
stort mellan OECD-linderna. I Tyskland och Osterrike viljer ele-
verna utbildningsinriktning redan vid 10 ars 3lder, medan elever 1
USA och iven England och Norden viljer inriktning forst efter
avslutad grundskola, vid 16 irs 3lder. I USA erbjuds frimst generell
utbildning medan utbildningssystemen i Tyskland och Osterrike
erbjuder yrkesinriktade utbildningar med hég grad av specialise-
ring, d.v.s. utbildningen ir 1 hog grad utformad fér att leda till ett
specifikt yrke. Det svenska utbildningssystemet, med dess helt
sammanhillna grundskola och relativt breda yrkesutbildningar i
gymnasieskolan, kan beskrivas som hogt standardiserat och ligt
stratifierat. De svenska grundskole- och gymnasiereformerna under
1990-talet har inneburit ett steg bort frin den tyska modellen och
ett nirmande till USA:s utbildningssystem (Schréder 2000).
Utbildning fram till gymnasienivd har idag blivit normbildande
for flertalet ungdomar. I de flesta OECD-linderna ir andelen som
genomgir gymnasieutbildning 70% eller hogre (OECD 2009). De
flesta studenter som avslutar gymnasiestudierna uppnir grund-
liggande hogskolebehorighet, dven om andelen som viljer att fort-
sitta studera varierar stort mellan olika linder (OECD 2008a).

2.5 Yrkes- och larlingsutbildningen
2.5.1  Yrkes- och larlingsutbildning i Sverige

Yrkesutbildningen pd gymnasiet har idag 14 olika inriktningar som
alla dr tredriga. Samtliga yrkesprogram ska innehélla 15 veckors arbets-
platsférlagd utbildning (APU). Skolorna har ansvar fér att arrangera
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praktiken och kontrollera dess kvalitet. Samverkan mellan skola
och arbetsliv nir det giller APU har dock vilat p frivillig grund
och har ytterst varit den enskilda skolans ansvar utan stéd frin
nationell nivd. Yrkesutbildningens kvalitet beror 1 hég grad pd hur
pass vil skolan lyckas med att etablera kontakter med féretagen. I
ménga fall har man kunnat pdvisa brister just betriffande foretags-
kontakten. Orsakerna till detta varierar, men Skolverket hivdar att
lirare p& grund av tidsbrist har kommit att 6verlita alltfér stort
ansvar pd eleverna nir det giller att hitta APU-platser, (Skolverket
2004). Det ir stora skillnader mellan olika program 1 det hir avse-
endet. Omvirdnadsprogrammet och barn och fritid ir exempel pd
framgingsrika program nir det giller APU-mailet, medan media-
programmet och elprogrammet har lyckats simre med att férmedla
APU-platser (Skolverket 2004). Om inte ett tillrickligt antal APU-
platser kan formedlas tilliter regelverket att praktiken istillet for-
liggs till skolan (SFS 1999). Det har tidigare framkommit att elever
med utlindsk bakgrund har svirare in andra att hitta praktik-
platser, vilket sirskilt giller f6r pojkar (Arnell Gustafsson 2000).
Det innebir att den elevgrupp som ofta fir svirigheter senare pd
arbetsmarknaden iven har svirt att fi del av arbetsplatsforlagd
praktik och istillet far skolférlagd praktik. I Gymnasieutredningen
fanns ett forslag om ett obligatoriskt minimikrav pd 15 veckors
APU pé samtliga yrkesprogram, vilket skulle innebira att dispen-
sen som mojliggor en skolforlagd APU férsvinner (SOU 2008:27).
I underlaget till den nya gymnasiereformen 2011 finns dock samma
formulering av undantaget kvar i regelverket, (se prop. 2009/10:165
§ 38). Problemet att tillhandahdlla APU-platser har ocksd upp-
mirksammats 1 tidigare forskning dir man féresprikar mer statlig
reglering for att fi foretag och fackforeningar att ta ett storre
ansvar for yrkesutbildningen (Jonsson 2007).

Lirlingsutbildningen har historiskt sett haft en svag stillning 1
Sverige med mycket begrinsad omfattning. Medan yrkesutbild-
ningen expanderade kraftigt i samband med offentliga anslag och
utbyggda yrkesskolor under 1950- och 1960-talet, si kan lirlings-
utbildningen snarast beskrivas som ett marginellt inslag 1 utbild-
ningssystemet. Under 1980-talet omfattades ca 3 000 personer av
lirlingsutbildningen, varav ca 70 procent av lirlingarna fanns inom
byggbranschen (Olofsson 2006). I samband med den ekonomiska
krisen 1 borjan av 1990-talet minskade antalet lirlingar markant,
1996 fanns bara 39 stycken i hela landet (SOU 2010:19). Av
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OECD-linderna ir det idag bara Sverige som tillsammans med
Japan, Korea och Spanien i praktiken saknar ett lirlingssystem.

I den nya gymnasiereformen 2011 introduceras lirlingsutbild-
ning pd forsoksbasis som ett alternativ till den skolférlagda yrkes-
utbildningen. Forsoksperioden dr 1 juli 2008-30 juni 2011 och
minst halva utbildningstiden (1250 poing) ska vara arbetsplatsfor-
lagd. Inom ramen for férsoksverksamheten stir skolan for kirn-
imnesutbildningen och arbetsplatsen fér den praktiska delen av
undervisningen. Syftet ir att ge eleverna en grundliggande yrkes-
utbildning med méjlighet att under handledning pd en arbetsplats
fa fordjupade kunskaper inom yrkesomridet (SFS 2007).

Antagningskraven och examensmailen ska vara desamma for lir-
lingsutbildningen som fér den (i huvudsak) skolbaserade yrkes-
utbildningen. Skolverket och de nationella programriden ska ta
fram riktlinjer for lirlingsutbildningen. Dessa kan skilja sig &t for
lirlingsplatser inom olika yrkesomrdden. Riktlinjerna anger t.ex.
vilka delar av utbildningen som ska vara skolférlagda och vilka
delar som ska vara arbetsplatsférlagda samt hur introduktionen till
yrkesomridet ska se ut. Programriden ska dven ta fram riktlinjer
for vilken ersittningen bor vara fo6r de foretag som tar emot lir-
lingar.

Bide i férsoksverksamheten och i den nationella introduktionen
av lirlingsutbildning ska det finnas en mojlighet att utbildningen
sker i form av att lirlingen fir en anstillning pd foretaget. I for-
soksverksamheten har detta dock hittills bara skett 1 enstaka fall.
Tigordningen vid en eventuell anstillning bli den att eleven férst
antas till ett gymnasieprogram och fir ett utbildningskontrakt.
Forst direfter kan lirlingen komma ifriga foér en tidsbegrinsad
anstillning som varar si linge som utbildningen pigir. Den 16n
som lirlingen erhiller kommer skattemissigt att hanteras som vil-
ken inkomst som helst med ritt till inkomstrelaterade socialforsik-
ringar. Eftersom lirlingsperioden riknas som utbildning kommer
16nen inte att pdverka ritten till studiemedel (SOU 2010:19).

Under viren 2009 deltog cirka 3600 elever i forsoksverksam-
heten med lirlingsutbildning. Av dessa hade ungefir 30 procent
avbrutit lirlingsstudierna ett &r senare. Enligt huvudminnen var en
vanlig orsak till avhopp lig studiemotivation hos en del elever
(Skolverket 2010c).

116



Bilaga 2 till LU2011 Gymnasieskolan i Sverige

2.5.2  Yrkes- och larlingsutbildning i Norden

I Sverige, Norge och Finland ir studie- och yrkesinriktade gymna-
sieutbildningar samlade i en gemensam utbildningsorganisation
medan de ir separata skolformer i Danmark och Island. Finland
har, liksom Sverige, frimst skolférlagda yrkesutbildningar medan
lirlingsutbildningen dominerar i Danmark och Norge. P4 Island
har bade lirlingsutbildningen och yrkesutbildningen i stort en svag
stillning, (Olofsson och Panican 2008).

I Danmark attraherar lirlingsutbildningen ca 35 procent av grund-
skoleeleverna. Under utbildningstiden alternerar eleverna mellan
lirlingsjobbet p& arbetsplatsen och studier pd yrkesskolan, ett
uppligg som brukar kallas f6r det duala systemet. Ett problem hos
lirlingsutbildningen har varit genomstrémningen i utbildningen
och man har kunnat konstatera att det ir de inledande teoretiska
momenten som orsakar avhopp bland maéinga yrkeselever,
(Olofsson och Wadensjé 2006). Under utbildningstiden far danska
lirlingar en 16n som ligger pd en nivd som motsvarar ungefir 50
procent av en fullird arbetares 16n (Albaek, 2005). Lirlingsutbild-
ningen har dels statlig finansiering, dels finansiering frdn de arbets-
platser som tar emot lirlingarna och slutligen frin arbetsgivarkol-
lektivet. P4 arbetsplatsen ska arbetsgivaren betala avtalsenlig [6n,
vilken dock subventioneras frin statligt hill med ungefir 20 pro-
cent (SOU 2008:27).

Till skillnad frdn de duala systemen (som varvar praktik och
teori) dr standardmodellen f6r yrkesutbildning i Norge den s3 kal-
lade tvd+tvd-modellen. Denna innehiller ett fyradrigt program dir
de forsta tvd dren idr skolbaserad utbildning och de efterféljande tva
dren dr arbetsplatsforlagd lirlingsperiod. Yrkesutbildningen 1
Norge har 6kat 1 omfing sedan 1990-talet och idag viljer ca 58 pro-
cent av eleverna att lisa en yrkesutbildning vilket ir fler in i de
ovriga nordiska linderna. I Norge ir eleverna liksom i Danmark,
anstillda och far 16n under den arbetsplatsforlagda perioden (SOU
2009:85).

I Finland ir det drygt en tredjedel av eleverna som viljer att lisa
en yrkesutbildning p& gymnasiet. Eleverna har minst 20 veckors
arbetsplatsforlagd praktik och vanligen utbetalas inte nigon l6n
under praktikperioden (Olofsson och Panican, 2008). Det finns
dven mojlighet att gi en lirlingsutbildning, men omfattningen ir
relativt begrinsad.
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Sammanfattningsvis framstdr den mycket begrinsade andelen
arbetsplatsbaserad praktik 1 Sverige som den storsta skillnaden
mellan svenska och &vriga nordiska yrkesutbildningar. 15 veckors
praktik i Sverige kan jimféras med att ungefir hilften av utbild-
ningstiden 1 Norge och Danmark sker pa en arbetsplats. Skillnaden
1 andelen arbetsplatstorlagd praktik dr dven stor nir Sverige jimférs
med minga av OECD-linderna (OECD 2010a, b).!

' Se dven OECD (2004a,b).
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Det hir kapitlet belyser 6vergingen mellan skola och arbetsliv i
Sverige samt lyfter fram skillnader i1 den processen mellan Sverige
och andra linder. Den litteratur som studerar évergdngen mellan
skola och arbete f6r ungdomar — school-to-work transitions — bru-
kar fokusera pd arbetsmarknadsutfallet i dldersintervallet 15-24 &r.
Detta ir en period d& individen utifrdn sin specifika utbildning och
féormaga utvecklar kompetens for att trida in 1 arbetslivet. Det bor
dock nimnas att dvergdngen frin skola till arbetsliv dr en process
som ir svaranalyserad eftersom det ir stora skillnader mellan indi-
vider nir dvergingen sker. Dessutom ir det vanligt att 6vergdngen
sker gradvis bdde genom att studier omvixlande varvas med perio-
der av arbete och genom att arbete och studier bedrivs parallellt.

3.1 Ungdomsarbetsl6shet
3.1.1 Ungdomsarbetsloshet i Sverige och internationellt

Sverige ir ett av de linder inom OECD som har hégst ungdoms-
arbetsloshet. Figur 1 visar att arbetslosheten bland ungdomar 1
dldern 15-24 ar uppgick till ungefir 25 procent 2009 och dirmed
kom Sverige att rankas pd nionde plats bland OECD-linderna.
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Figur 1 Arbetsloshet for ungdomar och gruppen 25-54 ar inom OECD-
landerna i procent 2009
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Kalla: OECD, Stat Extract

Arbetslosheten ir kinslig fér konjunkturférindringar och olika
linder kan befinna sig i olika konjunkturligen vid en given tid-
punkt. Ett sitt att rensa bort sddan konjunkturvariation ir att stu-
dera ungdomsarbetslosheten 1 forhdllande till arbetslosheten for
vuxna. I figur 2 visas dirfér arbetslosheten f6r ungdomar i &ldern
15-24 &r dividerat med arbetslosheten f6r vuxna 1 dldern 25-54 4r.

Figur 2 Ungdomsarbetsloshet relativt gruppen 25-54 ar, inom OECD-
landerna 2009
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Kalla: OECD, Stat Extract
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Figur 2 visar att ungdomsarbetslosheten dr mer dn dubbelt s3 hog
som arbetslosheten bland vuxna i alla OECD-linder utom Japan
och Tyskland. Det framgir ocks3 att Sverige de facto har den nist
hogsta relativa ungdomsarbetslésheten (efter Luxemburg) av de
inkluderade linderna. I de flesta fall har linder med lig eller
genomsnittlig total arbetsloshet ocksé 13g eller genomsnittlig ung-
domsarbetsldshet. Detta monster giller dock inte for Sverige, dir
den totala arbetslésheten under 2009 var nira genomsnittet, och
relationen mellan den totala arbetslésheten och ungdomsarbetslés-
heten fir dirmed sigas vara ovanlig. Ndgot som inte framgir av
figuren men som ocksd kan nimnas dr att ungdomars relativa posi-
tion gentemot vuxna har férsimrats sedan 1990-talet i tv4 tredje-
delar av alla OECD-linderna (Quintini och Martin 2007).

I underlaget till figur 1 och 2 ingdr dven heltidsstuderande som
sokt och kunnat ta arbete. Den definition av arbetslgshet som
SCB:s arbetskraftsundersokningar (AKU) baserar sig pd dndrades i
Sverige under 2007 som en anpassning till internationella definitio-
ner. Andringen innebar att arbetslésa studenter som séker arbete
definieras som arbetslsa, till skillnad frin fore indringen d& de inte
ingick 1 arbetskraften.” Numera éverrensstimmer den svenska stati-
stiken med ILO-definitionen av arbetsléshet som sedan linge
anvints av OECD och EU och minga andra linder.

En fordel med ILO-definitionen ir att arbetsléshetsstatistiken
inkluderar fler arbetslésa ungdomar dn den gamla definitionen av
arbetsloshet. T.ex. framstdr det som onskvirt att ungdomar som
viljer att studera pa grund av att de inte lyckas hitta ett jobb ingdr 1
arbetsloshetsstatistiken. Samtidigt kan det faktum att heltidsstude-
rande som soker arbete riknas som arbetslésa 1 &tminstone ett
avseende forsvira jimforelsen av ungdomsarbetsloshet mellan lin-
der. Orsaken ir att andelen studerande och deras benigenhet att
soka jobb under studietiden kan skilja sig 4t mellan olika linder.
Ytterligare en dimension nir det giller hur vi ska tolka arbetslos-
hetsstatistiken handlar om hur de arbetslésa studenterna sjilva ser
pa sin situation. SCB har stillt frigan om arbetslésa ungdomar som
bedriver heltidsstudier 1 huvudsak betraktar sig sjilva som stude-
rande eller arbetssokande (SCB 2009). Ungefir 41 procent av ung-
domarna mellan 15-24 3r betraktade sig sjilva som studerande,

? Noterbart 4r ocksd att sittet att samla in statistiken dndrades &r 2005 d4 personer som
vintar pd jobb som bérjar inom 3 minader (tidigare 1 ménad) borjade riknas som arbetsldsa.
Detta gjorde framforallt att antalet studenter som riknas som arbetslésa dr hogre frén och
med &r 2005.
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medan den resterande delen 1 huvudsak betraktade sig som arbets-
sokande. En rimlig tolkning av det ir att drygt hilften av de arbets-
16sa studenterna 1 praktiken stdr till arbetsmarknadens férfogande.

Figur 3 Den relativa ungdomsarbetslésheten enligt den officiella resp.
den gamla definitionen
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4,5

;: ?ﬁﬁ\jﬁ;

15

0,5

1978
1980
1982
1984 |
1986
1988
1990
1992 |
1994 |
1996 |
1998
2000
2002
2004 |
2006
2008

1970
1972 |
1974

1976 |

Kélla: Egna berdkningar baserade pa Nordstrom Skans (2009)

For att 8 en uppfattning om hur definitionsindringen har pdverkat
arbetsloshetsstatistiken dr det motiverat att jimfoéra utvecklingen
av ungdomsarbetslosheten 6ver tid med och utan gruppen av arbets-
16sa studenter. Figur 3 visar utvecklingen av den relativa ungdoms-
arbetslosheten i Sverige enligt den nuvarande officiella ILO-
definitionen respektive den gamla definitionen (dir arbetslosa
studenter dr bortriknade.) Nivdn pd den relativa ungdomsarbets-
l6sheten enligt den gamla definitionen understiger nivin enligt
ILO-definitionen fér de flesta dren, men utvecklingen kan inte
sigas skilja sig markant frdn denna.
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Figur 4 Arbetsléshet i olika aldersgrupper, 1990-2010 i procent
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Kalla: OECD, Stat Extract

Figur 4 visar nivin pd arbetslosheten 6ver tid och fordelat dver
olika aldersgrupper. Ungdomar ir arbetsldsa 1 hogre utstrickning
in ildre och allra hogst idr arbetslosheten 1 dldersgruppen 15-19 &r,
dvs. under den period di de flesta ungdomar limnar gymnasiet.
Hir kan vi dven se att det har skett en markant 6kning 1 arbetslds-
het i den yngsta gruppen sedan millennieskiftet.’

I internationella studier har man kunnat visa att elever med oav-
slutade gymnasiestudier 16per en pitagligt storre risk for arbetslds-
het 4n andra ungdomar. I genomsnitt dr risken for arbetsloshet
ungefir 7 procent hdgre for elever som avbrutit sina gymnasiestu-
dier, (OECD 2008a). En o&versikt frdin OECD (2006) belyser
arbetsmarknadsintridet f6r ungdomar inom OECD-linderna och
identifierar tvd (delvis overlappande) grupper av ungdomar med
sirskilt stora problem att hitta ett varaktigt arbete efter att ha lim-
nat skolan. Den ena gruppen bestdr av bristfilligt integrerade och
nyanlinda utrikesfédda ungdomar (”poorly integrated new
entrants”) medan den andra utgdrs av ungdomar som pd olika sitt
har halkat efter ("youth left behind”). Den senare gruppen bestir
frimst av ungdomar med oavslutade gymnasiestudier och/eller har

* Figuren ir dock delvis missvisande vad giller utvecklingen kring &r 2005 di de som vintar
pi arbete som bérjar efter 3 ménader (istillet f6r 1 minad) bérjade riknas med i arbets-
16shetsstatistiken.
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invandrarbakgrund och kan approximeras av antalet inaktiva ung-
domar, dvs. som varken ir anstillda eller 1 utbildning. Figur 5 visar
andel inaktiva ungdomar per 1-8rs &ldersintervall bland 15-29
dringar f6r ndgra utvalda linder.
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Figur 5 Andel unga i utbildning, sysselsatta eller inaktiva, i procent
2006
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De inaktiva ungdomarna som varken arbetar eller ir 1 utbildning
illustreras av ytan hogst upp 1 figuren fér respektive land. T Sverige
ir inaktivitet bland ungdomar vanligast i évre tondren, d.v.s. vid
ildern di de flesta avslutat gymnasiet, medan inaktiviteten fordelas
jimnare 6ver olika ldrar 1 de ¢vriga linderna. Noterbart dr ocksd
att 1 de flesta linderna avtar storleken pd andelen som befinner sig 1
utbildning med 4ldern hos ungdomarna. Detta giller dock inte foér
Sverige och Danmark dir vi kan se att det finns fler 23-8ringar som
studerar dn vad det finns 20-dringar som gor det. Det beror pd att
ménga unga 1 Norden viljer att senareligga sina hogskolestudier.

3.1.2  Arbetsloshetens varaktighet

Arbetslosheten bland unga utgérs 1 stor utstrickning av korta
arbetsloshetsperioder. Det innebir att det finns ett inflédespro-
blem snarare in att ungdomarna fastnar i lingvarig arbetsloshet.
Lingden pd arbetsloshetsperioderna okar tydligt med &ldern.
Under forsta kvartalet 2009 var 42 procent av de arbetsldsa ung-
domarna arbetsldsa fyra veckor eller mindre medan motsvarande
andel var 19 procent f6r personer 1 dldern 25-54 ir och 11 procent
for personer i dldern 55-64 &r, (SCB 2009). Ungdomars arbetslos-
hetsperioder dr kortare dn ildres dven i termer av registrerad
arbetsloshet, d.v.s. andelen unga som ir inskrivna vid arbetsfor-
medlingen.

Frigan ir om ungdomsarbetslosheten dirmed ska uppfattas som
relativt harmlés 1 och med att perioderna ir korta? Under de
senaste 15 dren har antalet tillfilliga anstillningar ¢kat markant i
Sverige, sirskilt bland ungdomar. Om de korta arbetslshetsperio-
derna 1 huvudsak avbryts av korta tillfilliga anstillningar s3 kan det
tyda pd ett allvarligare underliggande problem. Dessutom har ung-
domar som blir arbetslésa direkt efter gymnasiet visat sig ha en
hogre risk for arbetsloshet dven senare 1 livet. Den 6kade risken
kvarstdr tminstone under en femirsperiod (Nordstrom Skans
2005). D3 arbetsloshet bland unga oftast férekommer 1 kortare
perioder innebir det pd motsvarande sitt att en relativt liten andel
av ungdomarna ir lingtidsarbetslosa. Det betyder forstds inte att
langtidsarbetsloshet inte forekommer bland unga eller att det inte
ska tas pd allvar. OECD (2008a) visar att de grupper som har mest
problem med ldnga arbetsléshetstider dr de som har diliga studie-
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resultat bakom sig. Dessa grupper ir dirmed sirskilt utsatta och i
behov av stdd for att lyckas ta sig in pd arbetsmarknaden.

Sammanfattningsvis har vi fitt en bild av att den svenska ung-
domsarbetslosheten dr hog i ett internationellt perspektiv. Arbets-
losheten bland ungdomar relativt vuxna har stigit trendmissigt
sedan millennieskiftet och 1 sidan utstrickning att Sverige ligger 1
topp bland OECD-linderna. Det faktum att en s stor del av ung-
domars inaktivitet infaller direkt efter gymnasiet tyder pd att det
finns problem med 6vergdngen mellan skola och arbetsliv. Forsk-
ningen pekar dessutom pd att ungdomar som misslyckats med sina
gymnasiestudier tillhér den grupp som 1 framtiden kan férvintas 3
mest problem pd arbetsmarknaden 1 form av linga arbetsloshets-
tider.

3.2 Overgangen fran skola till arbetsliv i Sverige och
internationellt

Ungdomars intride pd arbetsmarknaden sker allt senare 1 livet.
Delvis beror det pa att minga befinner sig lingre tid inom utbild-
ningssystemet in tidigare och delvis pd att fler studenter senarelig-
ger sin hogskoleutbildning (se Bilaga 3 till l8ngtidsutredningen
2011). Dessutom tar det allt lingre tid att komma in pd arbets-
marknaden efter avslutad utbildning (Aslund m.fl. 2006). Forsk-
ningen visar ocksd att ett misslyckat intride pd arbetsmarknaden
kan ha negativ inverkan p& inkomsten iven pd lingre sikt
(Nordstrdm Skans 2005, Aslund och Rooth 2007). Aslund m.fl.
(2006) beskriver problemet med genomstrémning som att manga
mindre studiemotiverade elever forr om dren gick direkt ut pd
arbetsmarknaden medan denna elevgrupp idag dgnar tid it gymna-
siestudier som de inte fullféljer. Elever som hoppat av gymnasiet
lyckas 1 allminhet simre pd arbetsmarknaden, bland annat utgér de
den grupp som har de lingsta arbetsloshetsperioderna. Nedan
diskuteras 1 mer detalj skolans roll som bestimningsfaktor av ung-
domsarbetslosheten, men det kan vara virt att forst nimna nigot
om andra forklaringar till att ungdomar, generellt sett, dr arbetslosa
mer dn vuxna, samt diskutera mojliga skil till att problemet tycks
vara mer utbrett i Sverige.

127



Arbetsmarknadsintradet Bilaga 2 till LU2011

3.2.1 Varfor ar arbetslosheten hégre bland ungdomar —
faktorer utanfor skolan

En vanlig forklaring till att ungdomar 1 alla linder betydligt oftare
ir arbetsldsa dn vuxna dr att ungdomarna oftare ir friktionsarbets-
16sa, dvs. befinner sig mellan studier och arbete eller mellan tvd
arbeten. Det kan ta tid innan studenter hittar sitt forsta arbete efter
avslutad utbildning, och ungdomarna kan direfter av olika anled-
ningar vara mer rorliga dn dldre. Som visas 1 Bilaga 3 till Lingtids-
utredningen 2011 s8 tycks svenska ungdomar i stérre utstrickning
in ungdomar 1 andra linder varva studier och utbildning (framfor-
allt genom l3nga uppehdll) vilket kan bidra till en relativt sett om-
fattande friktionsarbetslgshet.

En annan forklaring dr att ungdomar kan férvintas vara mindre
produktiva pd arbetsmarknaden just fér att de dr unga och saknar
arbetslivserfarenhet. Om inte 16nen anpassas nedit kommer det
leda till att ménga arbetsgivare viljer bort unga i1 anstillningspro-
cessen. Den frimsta anledningen till att 16neivierna fér ungdomar
kan vara hogre dn deras produktivitet ir om de institutionellt
bestimda ligstalonerna ir fér hoga. De svenska ligstalonerna
bestims i avtal och de bedéms ofta som hdga 1 ett internationellt
perspektiv (Skedinger 2007). Dessutom har antalet personer som
ticks av ligstalonerna okat ver tid, sirskilt 1 de servicebranscher
dir minga ungdomar arbetar. Ungdomar som sdker en férsta
anstillning moter dirmed en arbetsmarknad med hoéga ingdngs-
l6ner vilket kan riskera att forsvira intridet pd arbetsmarknaden.

Aven anstillningsskyddets utformning kan spela en roll fér ung-
domars mojlighet att ta sig in pd arbetsmarknaden (se kommande
bilaga ull l&ngtidsutredningen 2011 om anstillningsskyddet).
Forskningen tyder pd att ett striktare anstillningsskydd miss-
gynnar de intridande grupperna. Ett striktare regelverk tenderar att
minska dynamiken pd arbetsmarknaden och dirmed skapa firre
ingdngar for ungdomar. Dessutom tycks konstruktioner som inne-
bir stora skillnader i skydd for tillsvidareanstillda och tillfilligt
anstillda bidra till att ungdomar har svirt att 3 tillging ull tlls-
vidareanstillningar, ndgot som kan skapa frekventa 6vergdngar
mellan tillfilliga anstillningar och arbetsloshet. Det svenska regel-
verket utmirker sig 1 just detta avseende, d.v.s. det gor den storsta
skillnaden mellan tillsvidareanstillningar och tillfilliga anstillningar
1 hela OECD. Kombinationen av héga minimiléner och starkt
anstillningsskydd fér tillsvidareanstillningar kan dven 1 sig tinkas
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forvirra situationen fér unga pd arbetsmarknaden. Orsaken ir att
unga som soker sig till arbetsmarknaden foér férsta gingen och
dirmed inte tidigare har kunnat visa sin produktivitet troligen
innebir ett storre risktagande 1 en anstillningsprocess, bland annat
eftersom kostnaden for en felrekrytering okar (se t.ex. Skedinger,
2008).

Aven OECD (2010a) Iyfter fram betydelsen av tillfilliga anstill-
ningar nir det giller ungdomars intride pd arbetsmarknaden. Fore-
komsten av tidsbegrinsade anstillningskontrakt bland ungdomar
mellan 15-24 4r har 6kat med nira 5 procentenheter inom OECD-
linderna sedan 1998. Det ir dven stora linderskillnader nir det
giller hur vanligt det ir med tillfilliga kontrakt. Minst hilften av de
anstillda ungdomarna 1 Sverige, Frankrike, Tyskland, Spanien och
Portugal har tillfilliga anstillningar, medan siffran ir ungefir 20
procent 1 Storbritannien, Ungern och Tjeckien. Fér minga ung-
domar kan de tillfilliga jobben leda till mer varaktiga anstillningar.
Anstillningssannolikheten ir hogre f6r de ungdomar som haft ett
uillfilligt jobb in foér de som var arbetslosa foregiende period
(OECD 2010). Cockx och Picchio (2009) finner att korta anstill-
ningar fungerar som springbrida till mer varaktiga anstillningar f6r
arbetslosa ungdomar som hoppat av gymnasiet i Belgien. Men i
andra linder verkar tillfilliga anstillningar mer sillan leda till var-
aktig sysselsittning, t.ex. 1 Spanien (Quintini och Martin 2007).

3.2.2  Avhopp fran gymnasieskolan

Andelen elever som slutar direkt efter grundskolan eller hoppar av
gymnasiet har 6kat pd senare &r och uppgdr nu till ungefir en fem-
tedel av varje arskull (Aslund m.fl. 2006). Elever som avbryter
gymnasiestudierna i fortid brukar i svenska registerdata definieras
som antalet personer mellan 16-19 ir som limnar gymnasiet utan
att ha avslutat sin utbildning (OECD 2008a). Figur 6 visar andelen
elever 1 en 8lderskohort som fullféljt sina gymnasiestudier inom
OECD-linderna. Andelen som fullfsljt gymnasiestudierna ligger 1
Sverige under OECD-genomsnittet som ir 84 procent.
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Figur 6 Genomstromningen av elever pa utbildningar motsvarande
gymnasieskolan inom OECD-landerna 2007
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Kalla: OECD, Stat Extract

I tabell 3.1 visas att 81,7 procent av de elever som pdborjade ett
nationellt program 1 Sverige under perioden 1997-2001 hade full-
foljt studierna och fitt ett slutbetyg inom fyra &r. De studiefor-
beredande inriktningarna (naturvetenskaplig, samhillsvetenskaplig
och teknisk inriktning) ligger i topp, dir 84-91 procent av eleverna
fullfsljde studierna inom fyra ir medan flera av de yrkesinriktade
utbildningarna ligger betydligt ligre, som t.ex. industriprogrammet
och fordonsprogrammet, dir andelen var 63 respektive 68 procent.
Hantverksprogrammet och mediaprogrammet ligger & andra sidan
strax over genomsnittet. Kvinnor fullféljer sina studier i ndgot
hogre utstrickning in min medan elever med utlindsk bakgrund
gor det 1 ligre utstrickning. P4 vissa av yrkesprogrammen, som
industriprogrammet, ir skillnaden sirskilt stor, medan elever med
utlindsk bakgrund fullféljer t.ex. studier pd det naturvetenskapliga
programmet 1 nistan lika stor utstrickning som genomsnittseleven,

(Skolverket 2007a).
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Tabell 3.1 Antal elever som pabodrjade gymnasiet under 1997-2001 som
fullféljt studierna inom fyra ar, i procent. (Ungeférlig
procentandel elever pa varje utbildning inom parantes)

Totalt Kvinnor Elever med
utlandsk bakgrund
Alla nationella program 81,7 83,7 14,5
Barn och fritid (7%) 72,4 74,5 62,9
Bygg (2%) 79,6 81,9 68,0
El (8%) 79,7 74,6 72,6
Energi (1%) 75,8 92,9 68,9
Estetiska programmet (8%) 78,4 80,4 73,6
Fordon (4%) 67,8 60,6 57,1
Handel och administration (7%) 74,3 76,2 63,0
Hantverk (3%) 82,5 85,0 80,6
Hotell- och restaurang (6%) 74,0 76,0 62,1
Industri (2%) 63,3 61,3 45,5
Livsmedel (1%) 70,8 73,6 72,0
Media (7%) 83,0 86,0 73,9
Naturbruk (5%) 77,4 76,7 59,4
Naturvetenskap (7,5%) 91,4 93,2 86,7
Omvérdnad (3%) 11,7 73,1 64,6
Samhéllsvetenskap (22%) 85,7 87,6 76,3
Teknisk gren (5%) 83,7 84,0 76,0

Kélla: Skolverket (2007).

Elever med avbrutna gymnasiestudier ir en relativt heterogen
grupp. Vanligen ingdr bdde elever som saknar enstaka kurspoing
och de som avbrutit studierna tidigt 1 utbildningen 1 definitionen.
Ungefir en fjirdedel av studenterna som hoppar av gér det under
det forsta lisdret pd gymnasiet, medan 60 procent hoppar av under
det tredje lisiret. Elever som gir utbildningar med en &verrepre-
sentation av motsatta konet tenderar att hoppa av utbildningen i
storre utstrickning dn andra, liksom elever som liser pa det indivi-
duella programmet (Skolverket 2007b).

3.2.3  Faktorer som kan paverka risken fér avhopp

En markant férindring i Sverige under 1990-talet dr okningen av
andelen elever som saknar godkinda slutbetyg. Som vi sdg i avsnitt
tvd, innebar gymnasiereformen 1991 bland annat att det tidigare
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relativa betygssystemet ersattes med ett s.k. mil- och kunskaps-
relaterat system med fyra nivder. Dirmed kom betygen att sittas
utifrdn specifika mil utstakade i kursplanen istillet for att relateras
till andra elevers resultat.

Minskningen i genomstrémning har kopplats till nir det mal-
relaterade betygssystemet inférdes, nigot som frimst paverkar ele-
ver f6dda 1978 och senare (Bjorklund m.fl. 2010). Fér elever fodda
1976 var genomstromningen pd gymnasiet 86 procent for bide min
och kvinnor. Direfter {61l genomstromningen kraftigt 1 och med
att det nya betygssystemet infordes. For elever fodda 1982 hade
den fallit till 69 procent f6r min och 75 procent f6r kvinnor. Beni-
genheten att fullfélja gymnasiestudierna har avtagit mest for elever
som har 1iga grundskolebetyg, ndgot som giller bdde pd yrkes-
inriktade och studieférberedande utbildningar. Allra stérst ir ned-
gidngen dock bland elever som liser yrkesutbildningar. Andelen
som fullféljer gymnasiestudierna inom normal tid minskade med
13 procentenheter for elever som piborjade yrkesutbildningar och
betygsattes enligt det nya meritvirdessystemet. For elever som
paborjat studieforberedande utbildningar var minskningen nira 8
procentenheter. Bjérklund m.fl. (2010) drar slutsatsen att inféran-
det av de mélrelaterade betygen verkar ha haft negativ inverkan pd
genomstromningen hos elever som piborjat yrkesutbildningar.

Vilka konsekvenser har detta haft f6r eleverna nir de ska ut pd
arbetsmarknaden? Bjorklund m.fl. (2010) undersdker om elevernas
framtida inkomster vid en given 3lder pdverkas av betygsreformen.
De anvinder endast data pi elever som gitt yrkesutbildningar
eftersom elever pd studieférberedande utbildningar i stor utstrick-
ning fortfarande ir kvar i utbildningssystemet och inte har hunnit
f3 nigon inkomst under den observerade perioden. Forfattarna
miter inkomsterna som andel av medianinkomsten hos dem som
arbetar vid 26 4rs 3lder och finner att yrkeselever som betygssatts
enligt det gamla relativa systemet tjinade knappt 77 procent av
medianinkomsten.* Efter att det nya betygssystemet inférts mins-
kade inkomsterna med nira 5 procentenheter. Fér de elever som
hoppat av gymnasiet och inte kompletterar sin utbildning 1 efter-
hand kan den negativa effekten p& inkomsten bero pd den kortare
utbildningstiden 1 sig. For de elever som kompletterar studierna i
efterhand kan den negativa effekten tinkas uppkomma av att ele-

* Studiepopulationen ir individer f6dda 1976-1979 som slutade grundskolan p4 normaltid
och direkt pibérjade en yrkesutbildning. Léneinkomsterna mits vid 26 irs alder och obser-
veras alltsd under perioden 2002-05.
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verna har férlorat tid som potentiellt kunde ha anvints tll att
arbeta och {4 arbetslivserfarenhet.

Till sist ir det troligt att arbetsgivare i en anstillningssituation
ser ett godkint slutbetyg som en signal pd elevens kvalitet, vilket
leder till att elever som saknar slutbetyg drabbas hirdare in innan
betygsreformen. Sammantaget tyder resultaten 1 Bjorklund m.fl.
(2010) pd att overgdngen till milrelaterade betyg minskade den
sammanlagda utbildningsnivdn och férlingde den tid det i genom-
snitt tar for elever att passera genom utbildningssystemet, sirskilt
for yrkeselever. Dessutom tyder resultaten pd att detta hade nega-
tiva effekter pa yrkeselevernas framtida inkomster.

3.2.4  Skillnader i etableringsgrad pa arbetsmarknaden efter
studieinriktning

En o6versikt frin SCB visar att sannolikheten att fi jobb delvis
hinger samman med valet av studieinriktning pd gymnasiet (SCB
2008). Tabell 3.2 visar andelen elever som avgick frdn gymnasie-
skolan lisdret 2001/2002 som inte studerar och som var sysselsatta
med en ligsta dokumenterad arbetsinkomst pd 142 100 kr i novem-
ber 2005.
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Tabell 3.2 Etableringsgrad pa arbetsmarknaden 2005 for elever som avgick
fran gymnasieskolan lasaret 2001/2002

Man Kvinnor
Alla nationella program 51 4%
Barn och fritid 46 34
Bygg 59 50
El 65 65
Energi 71 )
Estetiska programmet 40 30
Fordon 72 54
Handel och administration 57 45
Hantverk 58 48
Hotell- och restaurang 50 41
Industri 71 44
Livsmedel 57 47
Media 48 41
Naturbruk 59 39
Naturvetenskap 52 44
Omvardnad 57 50
Samhéllsvetenskap 52 47

Kalla SCB (2008) * Andelen kvinnor redovisas inte pa grund av for f4 individer.

Overlag ir skillnaderna i sysselsittningsgrad stora mellan olika
utbildningsinriktningar. Fér samtliga program har minnen etable-
rat sig pd arbetsmarknaden i hogre grad in kvinnorna tre &r efter
avslutat gymnasieprogram. Elever som gitt tekniskt yrkesférbere-
dande program, som fordons-, industri-, energi-, el- och byggpro-
grammet har etablerat sig pd arbetsmarknaden 1 hégre grad in ele-
ver frin andra yrkesprogram. Yrkesprogrammen med ligst etable-
ringsgrad var media, estetiska programmet, livsmedel och barn och
fritid. Jimforelsen av utfallet f6r studie- och yrkesférberedande
program férsviras av att uppféljningsperioden bara ir tre dr, men
ungefir hilften av eleverna som gitt studieférberedande program
var sysselsatta tre r efter avslutat gymnasieprogram. I Appendix A
gors en mer detaljerad genomging av hur arbetsléshetsrisken under
det 4r di studenterna slutar gymnasiet skiljer sig it beroende pd
studieinriktning i en analys som rensar bort betydelsen av férildra-
bakgrund och grundskolebetyg. Bilden ir timligen likartad som
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den som ges av tabell 3.2. Exempelvis tycks 6vergdngarna frin
industri och fordonsprogrammen fungera vil, och bland de kvinno-
dominerade programmen tycks omvardnadsprogrammet vara for-
knippat med en avsevirt bittre 6vergdng till arbetslivet dn barn och
fritidsprogrammet.

3.2.5 Betydelsen av informella kontakter vid dvergangen fran
skola till arbetsliv

Det finns en omfattande litteratur om betydelsen av nitverk och
kontakter for att lyckas pd arbetsmarknaden (se Ioannides och
Loury 2004 f6r en 6versikt). Manga studier visar att cirka hilften av
alla jobb tillsitts genom informella kontakter i form av vinner,
familj och tidigare arbetskompisar. Ett exempel dr Pellizzari (2004)
som 1 en studie av 15 EU-linder visar att ca 60 procent av alla
anstillda har fitt jobb via egen eller bekantas kontakt med arbets-
givare. Bdde anstillda och arbetslésa som anvint sin bekantskaps-
krets for att soka jobb fick fler erbjudanden och accepterade fler
erbjudanden in personer som anvint andra medel {6r att soka jobb
(Blau och Robins 1990). Aslund m.fl. 2006 visar att nistan var
tionde borjar sin forsta anstillning pd en arbetsplats dir en av for-
ildrarna arbetar. De finner dessutom att en viktig kanal in pd
arbetsmarknaden fér minga unga ir att ha sommarjobbat. P3
senare tid har detta forskningsfilt mer kommit att betona svérig-
heten 1 att studera betydelsen av kontakter och att denna varierar
stort mellan olika individer. Overlag verkar min och ligutbildade
anvinda sig av informella kontakter i stérre utstrickning dn andra.
Forskningsresultaten ir inte fullt lika tydliga nir det giller betydel-
sen av informella kontakter bland arbetssokande 1 olika &ldrar.
Minga studier finner att unga arbetssokande anvinder sig mer av
informella kontakter dn vad dldre gér medan ndgra studier har visat
pd motsatsen (Ionnides och Loury 2004). Sammantaget pekar dock
forskningen pd att informella kontakter och sociala nitverk kan
vara viktiga faktorer for 6vergingen frin yrkesutbildningar till
arbetsmarknaden.
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4 Hur kan évergangen fran
yrkesutbildning till arbete
underlattas?

Det hir kapitlet sammanfattar svensk och internationell forskning
kring tre huvudfrigor nir det giller ungdomars arbetsmarknads-
intride och med ett sirskilt fokus pd yrkesutbildningen. Den férsta
fridgan handlar om gymnasieskolans organisation och belyser bland
annat betydelsen av antagningskraven fér intride till gymnasie-
skolan. Den andra frigan berér yrkesutbildningens lingd och inne-
hall dir studierna 1 huvudsak fokuserar pd de reformer som yrkes-
utbildningen har genomgatt. Den tredje frigan handlar om betydel-
sen av arbetsplatsforlagd eller skolférlagd yrkesutbildning.

4.1 Gymnasieskolans organisation
4.1.1  Antagningskrav och prestationskrav

Gymnasieskolan reglerar antagningen till de olika programmen
genom att stilla krav pd elevernas resultat 1 tidigare skolging.
Nivén p& antagningskraven har naturligtvis konsekvenser f6r hur
ménga elever som antas men de kan dven forvintas ha betydelse 1
fler ssmmanhang. Nackdelar som kan férknippas med alltfor 13ga
antagningskrav ir att de troligen har negativa effekter pd elevernas
studiemotivation i grundskolan. Dessutom kan elever som har l3ga
betyg men som nitt och jimnt ndr upp till behoérighetskraven antas
vara diligt rustade f6r gymnasiestudier. Om antagningsreglerna till
yrkesprogrammen ir alltfor strikta kan & andra sidan de elever som
har minst chans att bli antagna till alternativa utbildningar riskera
att bli helt utestingda frin gymnasiet.
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Det finns mycket fi studier om betydelsen av antagningskrav
for utbildningsutfall med svenska data och de studier som finns har
frimst fokuserat pd effekter av antagningssystem pd social sned-
rekrytering till hogskolestudier (SOU 1993:85). Dessa studier
utnyttjar att antagningskraven till hogskolestudier successivt har
blivit ligre 1 Sverige, frimst sedan borjan av 1960-talet. Resultaten
visar att det inte verkar finnas nigon effekt av de generdsare antag-
ningsreglerna pd snedrekryteringen till hégre studier. Endast en
svensk studie berér antagningskraven till gymnasiet. Séderstrém
och Uusitalo (2010) anvinder reformen av antagningssystemet i
Stockholms lin som genomférdes ar 2000. Reformen innebar att
den s.k. nirhetsprincipen som gav elever boende 1 skolans upptag-
ningsomrdde fortur vid antagningen till gymnasiet togs bort och
ersattes med betyg som enda urvalsgrund. Studien visar att refor-
men pdverkade foérdelningen av elever och dirmed ledde till mer
betygssegregering 1 skolorna. Dessutom observeras dkade skillna-
der mellan skolorna nir det giller elevernas bakgrund som férild-
rars inkomst, utbildning och etnicitet.

Det finns omfattande amerikansk forskning kring effekterna av
skirpta betygs- och examinationskrav. Studierna visar att elevers
testresultat i allminhet 6kar i skolor dir betygskraven ir hirdare.
Okningen ir vanligen storre for hogpresterande elever in for elever
med svagare skolresultat. Flertalet studier finner ocksé att andelen
som hoppar av gymnasiet 6kar, sirskilt bland minoritetsgrupper.
En mojlig tolkning av detta ir att det kan uppkomma en negativ
effekt av att elever jimfor sig sinsemellan. Overlag finns en sam-
stimmighet 1 forskningen att héjda betygs- och examinationskrav
dkar risken for avhopp frin gymnasiet och att detta frimst drabbar
svagare elevgrupper. (Se Betts och Grogger, 2003, Bishop och
Mane, 2001, Figlio och Lucas 2003, Lillard och DeCicca, 2001,
Jacob, 2001).

I ett remissvar (yttrande 2009-12-11, dnr 132/2009) goér IFAU
en bedomning av de effekter som skirpta behorighetskrav till
yrkesprogrammen kan vintas fi. Aven om de skirpta kraven bara
berdr en mindre del av eleverna kommer andelen svaga elever som
stills utanfér gymnasieskolans nationella program rimligen att éka.
Eftersom 13 elever lyckas f3 slutbetyg frén de individuella pro-
grammen (23 procent inom fem &r), menar IFAU att 6kade antag-
ningskrav riskerar att pdverka elever med svaga studieresultat nega-
tivt 1 deras fortsatta utbildnings- och arbetsmarknadskarriir.
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Sammanfattningsvis finns mycket lite forskning om betydelsen
av hojda antagningskrav for utbildningsutfall pd svenska data, men
troligen forsimras utbildningsutfallet for elever med svaga studie-
resultat eftersom resultaten for de som forsoke ta sig vidare genom
de alternativa utbildningsvigarna (som IV-programmet) hittills varit
svaga.

4.1.2 Betydelsen av tidigt val av studieinriktning

I Sverige indrades tidpunkten for val av inriktning i skolan i sam-
band med grundskolereformen pd 1960-talet. Fére grundskole-
reformen gick eleverna de forsta sex dren i folkskola och direfter
kunde de vilja att antingen fortsitta dir eller borja 1 realskolan som
1 sin tur gav behorighet till hogre utbildning. Dirmed kom elever
pd den tiden att grupperas efter om de skulle g8 vidare till hogre
utbildning eller inte 1 ett tidigt skede av skolgingen, nigot som
brukar kallas for ett selektivt skolsystem. Bland argumenten for
grundskolereformen var att det skulle frimja jimlikheten i samhil-
let om alla barn fick ritt till 9 &r 1 grundskolan. Dessutom pétalades
att ett senarelagt inriktningsval innebir att bide eleven sjilv och
forildrarna har mer information om elevens studiekapacitet och
intresse dn vad som skulle vara fallet d& valet gors tidigt. Vanliga
argument mot reformen var att det ir mer effektivt om de elever
som har bist forutsittningar gdr lingst tid 1 utbildning. Motsva-
rande resonemang fordes om elever med simre forutsittningar:
Om inriktningsvalet gors alltfor sent kan de eleverna uppleva att de
tvingas lisa en alltfoér teoretisk utbildning vilket sannolikt 6kar ris-
ken fér avhopp frin studierna.

Relativt f3 svenska studier har analyserat grundskolereformens
effekter men ett exempel ir Meghir och Palme (2005) som utnytt-
jar att reformen genomférdes successivt 1 olika delar av landet. De
studerar sambandet mellan antalet &r som eleverna gir i1 grund-
skolan och deras totala utbildningstid samt inkomst 1 vuxen alder.
Resultaten visar att den genomsnittliga utbildningstiden 6kade
ndgot, frimst for elever med bra studieresultat vars fider hade lig
utbildning. Studien finner inga effekter pd genomsnittsinkomsten
men for elever med bra studieresultat vars fider hade 18g utbildning
uppmittes positiva effekter.

Bland de utlindska studierna av liknande reformer finns
Pekkarinen, Uusitalo och Kerr (2009) som studerar den finska
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grundskolereformen (som dven den genomférdes successivt i olika
delar av landet). De finner smi effekter av reformen pi elevers
genomsnittliga testresultat och mycket smi effekter pd spridingen
hos testresultaten. P4 norska data har Black, Deveraux och Salvanes
(2005) anvint en liknande ansats och finner att den norska grund-
skolereformen 6kade elevernas samlade utbildningstid. Hanushek
och Wéssman (2006) anvinder internationella undersékningar av
lisf6rmiga, matematik och naturvetenskap for att studera nivin
och spridningen 1 elevernas resultat i drskurs 4 och arskurs 8. I
ungefir hilften av de undersékta linderna var utbildningen upp-
delad 1 antingen teoretisk eller praktisk inriktning efter drskurserna
4-6. Resultaten visar att i de linder som har tidigt inriketningsval var
spridningen 1 elevernas resultat stoérre 1 &rskurs 8 jimfoért med
rskurs 4 och dessutom var medelresultatet nigot ligre. Senare stu-
dier har pekat pd svagheter i den metod som anvints i den hir stu-
dien vilket gor att den bér tillmitas ndgot ligre vikt.” En ny studie
pa tyska data ger dock stod for slutsatsen att tidigt inriktningsval
leder till ligre medelresultat samt stérre spridning 1 elevresultat
(Schubert och Becker 2010). Slutligen finner Baumert m.fl. (2010)
att tidig differentiering stirker sambandet mellan socioekonomisk
bakgrund och elevresultat.

Sammanfattningsvis ger den internationella forskningen om
betydelsen av tidpunkten f6r inriktningsvalet i skolan visst stéd for
att tidigt inriktningsval leder till stérre variation 1 elevresultat samt
att medelresultatet inte verkar pdverkas positivt.

4.2 Yrkesutbildningens langd och innehall

Gymnasiereformen 1991 innebar tre stérre forindringar av yrkes-
utbildningen. Dels férlingdes yrkesutbildningen frin tv4 till tre ir,
dels utokades den teoretiska delen av undervisningen i och med att
det tredje &ret frimst kom att innehdlla teoretisk undervisning.
Dessutom innebar reformen att samtliga gymnasieprogram kom att
ge grundliggande behorighet till hogskolestudier. En konsekvens
av reformen var dirmed att de studieférberedande utbildningarna
och yrkesutbildningarna innehdllsmissigt kom att nirma sig var-
andra.

> Se diskussionen i Bjorklund (2010) om kritiken mot studien av Hanushek och W&ssman
(2006).
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Ett vanligt argument f6r den hir forindringen ir att yrkesele-
verna fir en bredare och mer allmin utbildning som underlittar
byte av studieinriktning i framtiden. En allmin utbildning med mer
generella kunskaper brukar dven ses som en form av ”forsikring”
under perioder di efterfrigan pa arbetsmarknaden forindras. Van-
liga argument mot de nimnda férindringarna av yrkesutbildningen
ir att inte alla elever har nytta av och/eller klarar av en lingre
utbildning med 6kat teoretiskt innehdll och att det dirfér ir
ineffektiv resursanvindning (Brunello och Checchi 2007). Dess-
utom underlittas framtida byten av studieinriktning av det faktum
att elever 1 Sverige har goda méjligheter till omskolning via kom-
VUX.

Den del av gymnasiereformen som riktades mot yrkesutbild-
ningen introducerades forst pd forséksbasis under lisdren 1988/89—
1990/91. Hall (2009) gor en utvirdering av forsdksverksamheten
och visar att forlingningen av yrkesutbildningarna minskade sanno-
likheten att elever fullféljer gymnasiestudierna med 1 genomsnitt
35 procent 1 Sverige. For studenter med svaga skolresultat minskade
sannolikheten att fullfélja studierna med 50 procent. Det ir dock
oklart om orsaken till detta ir den férlingda studietiden i sig eller
den 6kade mingden teori.

Vidare s hade det tredje ret i utbildningen ingen effekt pd ele-
vernas benigenhet att fortsitta till universitetsutbildning. Hall visar
dven att den kortsiktiga effekten pd elevers inkomster ir negativ,
vilket man kan férvinta sig 1 och med att arbetsmarknadsintridet
senareliggs med ett dr. P4 lingre sikt finner hon en liten positiv
effekt pd inkomsten, men troligen ir den inte si stor att den inle-
dande negativa effekten kompenseras. Resultaten 1 Hall (2009)
pekar pd att nedgingen i genomstrémningen kan kopplas till det
tredje dret pd yrkesutbildningen och att detta sirskilt har paverkat
elever med simre studieforutsittningar. Resultaten ir i linje med de
som &terfinns i experimentella utvirderingar av s.k. Career Acade-
mies som kombinerar teoretisk utbildning och yrkespraktik pd
gymnasienivd i USA (Kemple och Scott-Clayton 2004 och Kemple
och Willner 2008). I dessa hade fler elever sokt in vad det fanns
platser, varfor platserna lottades ut. Dirmed kunde utfallet for ele-
verna som deltagit 1 Career Academies jimforas med utfallet for
dem som hade list pd vanligt gymnasium. I likhet med Hall fanns
inga effekter pd benigenheten att gd vidare till hégskolestudier.
Effekten pd inkomsten var positiv f6r midn men inte f6r kvinnor
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och avhoppsfrekvensen frin Career Academies visade sig vara ligre
in den pd vanligt gymnasium.

Sammanfattningsvis visar forskningen pd dtminstone tre konse-
kvenser av att yrkesutbildningen férlingdes. Forst och frimst har
andelen som fullféljer gymnasiestudierna minskat sedan samtliga
gymnasieprogram blev tredriga, d.v.s. avhoppen har blivit fler.
Vidare dr den kortsiktiga effekten pd elevers inkomster negativ,
medan en liten positiv effekt finns pd lingre sikt. Till sist har det
tredje dret 1 utbildningen ingen effekt pd elevernas benigenhet att
fortsitta till universitetsutbildning. Slutsatsen av detta ir att for-
lingningen av yrkesutbildningen inte framstir som en lyckad del av
den gamla gymnasiereformen nir det giller att understdda elevers
overgdng fran skola till arbete.

4.3 Yrkesutbildningens effekter pa
arbetsmarknadsutfall

4.3.1  Arbetsplatsforlagd eller skolforlagd yrkesutbildning

P3 alla yrkestérberedande program i1 gymnasieskolan finns samver-
kan med arbetslivet 1 form av arbetsplatsforlagd utbildning, (APU).
Generellt sett brukar APU férknippas med flera fordelar: dels
utgor den 1 bista fall en bra och lirorik miljo for eleven att utveck-
las 1, dels underlittas anstillningsprocessen for foretaget 1 och med
att arbetsgivaren under utbildningstiden fir klart for sig vilka kva-
lifikationer eleven har. Arbetsplatsforlagd utbildning kan iven
utgora en link mellan skolor och foretag si att skolledningen kan
fa bittre insikt 1 vilka 6nskem3l som potentiella arbetsgivare har.
Lirlingsutbildningen, som definieras av en mycket omfattande
arbetsplatsfoérlagd utbildning, har haft en svag stillning 1 Sverige
jimfért med linder som t.ex. Danmark och Tyskland dir lirlings-
systemen sedan linge ir fast férankrade. Diremot har det politiska
intresset for lirlingsutbildning 1 Sverige dndi varit férhillandevis
stort, vilket dterspeglas 1 att lirlingsutbildningen héller p4 att intro-
duceras 1 form av en forséksperiod frn 1 juli 2008 till 30 juni 2011.
Det finns en omfattande internationell forskning om elevers
arbetsmarknadsintride efter fullbordad yrkesutbildning respektive
lirlingsutbildning som 1 huvudsak ir baserad pa linderjimférelser.
Olofsson och Panican (2008) studerar skillnader i ungdomars eta-
blering pd arbetsmarknaden mellan de nordiska linderna och sitter
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dem 1 relation till respektive lands utbildningssystem. Medan de
nordiska linderna ofta ses som enhetliga i minga sammanhang
giller detta inte ungdomars 6vergdng frin skola till arbetsliv. Det
finns stora skillnader mellan linderna i arbetslshet och inaktivitet
bland ungdomar. Ungdomar i Sverige och Finland har svirare att
etablera sig pd arbetsmarknaden in ungdomar i Danmark och
Norge. Forfattarna kopplar detta delvis till att yrkesutbildningen 1
Sverige och Finland frimst dr forlagd till skolor. I Norge och
Danmark genomférs yrkesutbildningen istillet i stor utstrickning
som lirlingsutbildningar dir ungdomarna har lirlingsanstillningar
pa faktiska arbetsplatser.

Elias m.fl. (1994) jimf6r utbildningssystemen fér yrkesutbild-
ningen 1 Storbritannien och Norge under 1980-talet genom att stu-
dera deltagarnas efterféljande inkomster. Vid den tiden hade Norge
skolbaserad yrkesutbildning fér 16-19-3ringar medan Storbritannien
sedan linge hade arbetsplatsférlagd lirlingsutbildning f6r elever i samma
dlder. Resultaten visar att avslutad lirlingsutbildning i Storbritannien
var positivt korrelerad med inkomsten fér min. For Norges del
uppmittes inga positiva effekter av yrkesutbildningen pa inkomsten.
En studie av jobbrorlighet efter lirlingsutbildning 1 Tyskland finner
att hilften av de tidigare lirlingarna slutar pd lirlingsforetaget
under en efterféljande period om tvd dr (Frans och Zimmerman
2002). Orsakerna till de avslutade anstillningarna kunde kopplas
bade till féretagen och till lirlingarna sjilva. Forfattarna finner
ocks3 att foretag med hoga upplirningskostnader anstiller sina lir-
lingar under lingre tidsperioder, nigot som kan tolkas som att
foretagen forsoker dterfd nigot av den investering de har gjort i
samband med att de har utbildat en lirling.

Exempel pd mer omfattande komparativa studier dr Van der
Velden m.fl. (2001) som anvinder data f6r 15 EU-linder och finner
att sysselsittningen bland ungdomar systematiskt ir hogre 1 de lin-
der som har vilutvecklade lirlingssystem idn i linder som saknar
detta, eller tillimpar lirlingsutbildning 1 mycket liten omfattning.
En studie som jimfoér arbetsmarknadsutfall av skol- och arbets-
platsbaserad utbildning, inklusive lirlingsutbildning 1 12 EU-linder
finner att utfallet for elever som genomgitt lirlingsutbildning ir
bittre dn f6r elever som genomgdtt skolbaserade yrkesutbildningar
(Gangl 2003). Studien visar ocks2 att de linder som har vilutveck-
lade lirlingssystem har en arbetsléshetsnivd bland lirlingar som
nirmar sig den nivd som &terfinns hos hogskolestudenter efter
examen. Ytterligare komparativa studier pi omridet finner st6d for
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att lirlingsutbildning verkar bidra till att minska arbetsléshetsris-
ken (Green 1999, Wolbers 2007). Overlag har linder med stark lir-
lingstradition ligre ungdomsarbetsléshet, nigot som giller framfér
allt perioden fram till slutet av 1990-talet. Under 2000-talet har
mdnga linder fitt stora problem med att uppritthilla ett tillrickligt
antal lirlingsplatser. Effekten av lirlingsutbildningen pa ldngsiktig
sysselsittning samt pd loner ir mindre entydig i de studier som
finns p& omrddet (Ryan 2001).

Ett generellt problem vid jimférelser mellan linder idr att lin-
derna kan skilja sig 4t i andra avseenden som kan piverka ung-
domars arbetsmarknadssituation, till exempel vad giller 16nebild-
ning eller arbetsrittsliga regler. Ett alternativ dr att analysera skill-
nader mellan ungdomar som har valt olika typer av utbildningar
inom samma land, men di uppstdr istillet problemet att det kan
finnas systematiska skillnader mellan eleverna vad giller férkun-
skaper och grundférutsittningar att tillgodogéra sig utbildningen.
Ett sitt att mildra det problemet ir att gora en studie av s.k. expe-
rimentell karaktir. I ett sddant uppligg lottas utbildningsplatser till
lirlingsutbildning ut bland elever som soker till yrkesutbildningen
vilket gor att eleverna pd olika utbildningar blir mer jimférbara.
Nigon svensk studie av det slaget finns inte att tillgd, men som
tidigare nimnts utférdes experimentella studier pd amerikanska
data vid utvirderingen av de s.k. Career Academies (Kemple och
Scott-Clayton 2004 och Kemple och Willner 2008) vilka alltsd
tycks ha haft positiva effekter pd inkomsten (fér min) och pi
avhoppsfrekvensen. Det finns mycket 3 studier som p3 ett trovir-
digt sitt jimfor utfallet fér elever som har list skolbaserad respek-
tive arbetsplatsbaserad yrkesutbildning/lirlingsutbildning utanfér
USA. Ett exempel ir Parey (2008) som utnyttjar att variation i
utbudet av lirlingsplatser pdverkar ungdomars utbildningsval i
Tyskland. Hans resultat visar ocksid pd att lirlingsutbildningen
leder till avsevirt ligre arbetsloshet vid 8ldern 23-26 &r dn vad den
skolbaserade utbildningen gér. Diremot finner han inga effekter pd
l6nenivder.

Yrkesutbildningens positiva effekter forefaller vara tydligast i de
linder dir utbildningen har en mer specifik in generell karaketir,
dvs. dir den ir riktad mot ett yrke och dir det finns en nira kopp-
ling mellan skola och arbetsliv (SOU 2008:27). Utvirderingar som
gjorts av lirlingsutbildningar i olika linder har visat pd positiva re-
sultat nir det giller arbetmarknadsutfall, vilket ocksd kopplas till
l8ga arbetsloshetsnivder bland ungdomar 1 linder med stark lir-
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lingstradition. Diremot ir de lingsiktiga effekterna av lirlings-
utbildning mindre entydiga. Sammanfattningsvis pekar dock forsk-
ningen i riktning mot att ett 6kat inslag av arbetsplatsforlagd yrkes-
utbildning har positiva effekter pd ungdomarnas arbetsmarknads-

utfall.

4.3.2  Larlingsutbildning och barn till invandrade foraldrar

En jimforelse av barn till férildrar som invandrat frin Turkiet till
antingen Tyskland eller Osterrike visar pi goda méjligheter att ta
sig in pd arbetsmarknaden fér de barn som fatt tillgdng till en lir-
lingsplats (Crul 2007). Problemet med diskriminering tenderar att
minska i och med lirlingsskapet, ndgot som lyfts fram som en tro-
lig forklaring till de positiva resultaten. I minga fall har dock barn
till invandrade férildrar svért att f8 tillgdng till lirlingsplatser, del-
vis pd grund av att de har simre skolresultat in infédda barn. Dess-
utom tycks den generella bristen pd lirlingsplatser ha tenderat att
drabba barn till invandrade férildrar hdrdare in infédda barn
(Worbs 2003). Liknande problem &terfinns i Osterrike dir antalet
sokande overstiger antalet lirlingsplatser och féretagen som gene-
rellt fir vilja fritt mellan elever tenderar att foredra elever utan
utlindsk bakgrund (Herzog-Punzenberger 2003). Betydelsen av
nitverk forefaller iven mycket viktig for att lyckas fi en lirlings-
plats.

I Norge ir goda betyg viktiga for att {3 en lirlingsplats och detta
sirskilt for elever vars forildrar har invandrat frin linder utanfér
Visteuropa. Det har visat sig att dessa elever mdste ha hogre betyg
in infédda elever for att ha samma chans att 12 tillging till en lir-
lingsplats (Helland och Steren 2006). Det tycks ocksd vara viktigt
att ha tillgdng till egna nitverk nir det giller mojligheten att {3 en
lirlingsplats. Aven i Sverige har elever med utlindsk bakgrund haft
svirare dn andra att hitta praktikplatser, sirskilt giller detta for
pojkar (Arnell Gustafsson 2000).

Sammanfattningsvis tycks den arbetsplatsférlagda utbildningen
ha positiva effekter dven fér ungdomar med utlindsk bakgrund,
men genomgdende verkar barn till invandrade férildrar ha problem
att finna tillgdng till lirlings- och praktikplatser. Delvis kan detta
forklaras av att de i genomsnitt har sdvil simre betyg som simre
nitverk.
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5 Sammanfattning och slutsatser

Mot bakgrund av den héga svenska ungdomsarbetslésheten foku-
serar den hir rapporten pd hur 6vergingen frin yrkesutbildning till
arbete kan underlittas f6r svenska gymnasieelever. Arbetslésheten
bland ungdomar relativt vuxna har stigit trendmissigt sedan mil-
lennieskiftet 1 sidan utstrickning att Sverige numera ligger i topp
bland OECD-linderna i detta avseende. Problemet med ungdomar
utan vare sig arbete eller studier inleds 1 huvudsak frin och med 19
&rs dlder, d.v.s. sammanfaller med tidpunkten di gymnasiestudierna
vanligen avslutas. Ungdomar som misslyckats med sina gymnasie-
studier tillhér den grupp som i genomsnitt fir mest problem pd
arbetsmarknaden 1 form av linga arbetsléshetstider. Dessutom har
elever som liser yrkesutbildningar storre risk att avbryta studierna
in andra elever. Sammantaget pekar detta pd att utformningen av
yrkesutbildningen pd gymnasiet ir en viktig komponent nir det
giller att f6rstd problemen som ungdomar méter pd arbetsmarkna-
den.

Den hir rapporten sammanfattar ocksi forskningen kring tre
huvudsakliga omriden dir yrkesutbildningens utformning kan vara
av betydelse f6r ungdomars arbetsmarknadsintride. Den forsta
handlar om betydelsen av antagningskrav for intride till gymnasie-
skolans yrkesprogram. Denna friga ir aktuell i samband med gym-
nasiereformen 2011 som innefattar en skirpning av antagningskra-
ven, bdde till studie- och yrkesférberedande program, men tyvirr
visar genomgingen att mingden relevant forskning ir begrinsad.
Den andra frigan berdr yrkesutbildningens lingd och innehdll, dir
det finns tydliga studier av de reformer som yrkesutbildningen har
genomgatt under 1990-talet. Den tredje frigan berér betydelsen av
var yrkesutbildningen dger rum, d.v.s. om den ir arbetsplatstérlagd
eller skolforlagd, ett omride dir det finns en hel del internationella
studier.
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I korthet visar den forskning som finns att skirpta behérighets-
krav till yrkesprogrammen kan leda till att andelen elever som stills
utanfér gymnasieskolans nationella program o6kar. Detta drabbar
sirskilt elever med svaga studieresultat. Nir det giller yrkesutbild-
ningens lingd visar forskningen att férlingningen av utbildnings-
tiden frén tvd till tre ir (som var en del av gymnasiereformen 1991)
ledde till att andelen som fullféljer gymnasiestudierna minskade,
d.v.s. avhoppen har blivit fler. Betriffande yrkesutbildningens inne-
hill visar genomgingen att svenska yrkeselever tillbringar en rela-
tivt liten andel av studietiden pd arbetsplatsforlagd praktik jimfort
med andra linder. Dessutom uppfylls inte alltid de minimikrav som
reglerar mingden praktik varfér det dr rimligt att tro att minga
elever som avslutat yrkesutbildningar har diligt utvecklade kontak-
ter med arbetslivet. D4 informella kontakter och sociala nitverk ir
mycket viktiga f6r ungas arbetsmarknadsintride, sirskilt f6r unga
utan hégre utbildning, blir det dnnu viktigare att skolan och arbets-
livet samarbetar och hjilper eleverna att skapa dessa kontakter med
arbetslivet.

En ytterligare friga giller tillgingen pd praktikplatser for olika
elever. Barn till invandrade forildrar tycks 1 ligre grad gora praktik
pd arbetsplatser dn vad andra elevgrupper gér, nigot som kan bidra
till negativ social selektion. Till sist visar forskningen att lirlings-
utbildning leder till ligre arbetsléshet efter avslutad utbildning in
vad den skolbaserade yrkesutbildningen gér. Detta framkommer
bide vid linderjimférelser, sysselsittningen bland ungdomar ir
systematiskt hogre 1 de linder som har vilutvecklade lirlingssystem
in 1 linder som saknar detta, och i1 studier som jimfoért olika
utbildningsformer inom linder.

Resultaten tyder pd att en 6kning av andelen arbetsplatsforlagd
utbildning ir den viktigaste punkten pd dagordningen om man vill
forbittra ungdomarnas arbetsmarknadssituation genom reformer
inom yrkesutbildningen. En hirdare reglering av den arbetsplats-
forlagda praktiken (som t.ex. att avligsna undantaget som tillater
skolférlagd praktik) skulle leda till att skolorna realiserar den
angivna mingden arbetsplatsférlagd utbildning, vilket troligen har
positiva effekter, framforallt f6r svaga grupper som tycks 6ver-
representerade bland de som fitt relativt lite arbetsplatsforlagd
utbildning i det nuvarande systemet. Om yrkesutbildningar som
inte lever upp till mingden arbetsplatsférlagd utbildning inte till3ts
fa fortsitta kommer dven utbudet av utbildningsinriktningar styras
1 riktning mot behovet pd den lokala arbetsmarknaden. Detta skulle
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1 forlingningen kunna leda till ett utbud av yrkesutbildningar som i
hégre grad utbildar till en existerande arbetsmarknad. Den nya
gymnasiereformen 2011 gir delvis i denna riktning 1 och med
introduktionen av lirlingsutbildningen, dir minst hilften av utbild-
ningstiden ir forlagd till en arbetsplats. Regleringen av mingden
APU (minst 15 veckor) finns dock kvar f6r de som viljer en annan
yrkesutbildning in den som ges av lirlingssparet. Till sist har
regleringen kring det undantag i gymnasieférordningen som tilliter
skolor att anvinda sig av alternativet skolférlagd praktik om det
saknas praktikplatser skirpts 12010 &rs uppdatering av lagtexten (se
fotnot 7) men inneborden ir dven efter uppdateringen att alternati-
vet skolférlagd praktik fortsittningsvis finns kvar.® (SFS 1992).

©6 § Om arbetsplatsforlagt lirande inte kan erbjudas pi ett yrkesprogram far utbildningen
anordnas bara om 1. planerade platser {6r arbetsplatsférlagt lirande inte kan tillhandahillas
pa grund av omstindigheter som huvudmannen inte kunnat rida &ver, eller 2. utbildningen
av sikerhetsskil inte kan forliggas till en arbetsplats utanfér skolan. Det arbetsplatsforlagda
lirandet ska i de fall som avses 1 férsta stycket bytas ut mot motsvarande utbildning férlagd
till skolan. Innan huvudmannen beslutar om detta ska samrid ske med det lokala program-
ridet. Om utbildning har skolférlagts pd grund av vad som sigs i férsta stycket 1, ska huvud-
mannen vidta de &tgirder som behovs {6r att utbildningen s& snart som méjligt ska forliggas
till en arbetsplats. Férordning (2010:1040).
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Appendix A: Arbetsloshet och
utbildningsinriktning’

Detta appendix beskriver hur arbetsloshetsrisken under évergings-
fasen frin gymnasium till arbete beror p& utbildningens inriktning.
Analysen baseras pd registerbaserad statistik frdn Arbetsférmed-
lingen. Det bér noteras att det finns ett antal skillnader mellan
denna statistik och den officiella arbetsloshetsstatistiken. Den
officiella arbetsléshetsstatistiken baseras pd urvalsundersékningar
(arbetskraftsundersdkningarna) dir intervjupersoner ombeds svara
pd frigor om i vilken utstrickning de arbetar, och om de inte gér
det, om de sdker arbete eller vintar pd ett arbete som ska borja
inom tre minader. I den officiella statistiken riknas de som inte
arbetar men aktivt sker efter (alternativt vintar pd) ett arbete som
arbetslosa, vilket ocks3 ir den ridande internationella definitionen
av arbetsloshet. Ett alternativt sitt att mita arbetsloshet dr att
anvinda sig av Arbetsférmedlingens register over inskrivna per-
soner. En nackdel med detta ir att inte alla arbetslésa skriver in sig
vid férmedlingen, framforallt inte bland de unga som ofta inte har
ritt till arbetsloshetsersittning. En annan nackdel dr att det inte ir
sikert att alla inskrivna faktiskt sdker efter arbete, vilket innebir att
inte alla inskrivna med sikerhet dr arbetslosa enligt den gingse
definitionen. Férdelen med att anvinda registerdata ir dock att de
ir mer heltickande och littare kan kopplas till andra datakillor.

7 Berikningarna i detta appendix ir gjorda av Oskar Nordstrém Skans.
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For att studera hur arbetsloshetsrisken varierar mellan olika
utbildningsinriktningar pd gymnasiet kombinerar vi arbetsférmed-
lingens statistik med data frdn utbildningsregistret, vilket inneh&ller
uppgifter om de som avslutat grundskolan respektive gymnasie-
skolan.® Vi miter arbetsloshetsrisk som antalet dagar personen ir
inskriven vid Arbetsférmedlingen under samma 3r som personen
gtt ut frin gymnasiet. Vi inkluderar tid 1 olika typer av dtgirder,
men inte tid i sékandekategorier som innebir arbete, som till
exempel timanstillning. Vi kodar lokala specialutformade program
och program vid friskolor som tillhérande de nirmast liggande
nationella programmen. De program som helt saknar koppling till
nationella program, som exempelvis Waldorfskolor, kodas som
ovrigt.

Tabell A1 visar hur arbetslosheten varierar mellan olika utbild-
ningsinriktningar. Tabellen visar att den genomsnittlige gymnasis-
ten har 26 dagars registrerad arbetsléshet under det halvdr som
foljer efter att han eller hon avslutat gymnasiet. Antalet dagar ir
nigot hogre for yrkesinriktade program och det finns betydande
skillnader mellan olika program. Tabellen visar dock iven att
grundskolebetygen skiljer sig &t betydligt mellan de som gir olika
program, vilket innebir att de skillnader 1 utfall vi ser lika girna kan
bero pd skillnader mellan de studenter som viljer olika program
som pd programmen 1 sig.

For att ta sd l8ngt det dr mojligt ta hinsyn tll att de som gér
olika program kan skilja sig dt systematiskt i andra avseenden
skattar vi en regressionsmodell som tar hinsyn till betydelsen av
familjebakgrund och grundskolebetyg. Resultaten redovisas i tabell
A2. Alla skattningar visar skillnader 1 antal dagar av arbetsloshet
jimfért med en “referenskategori” (omvirdnadsprogram, man,
bland de hogsta 10 procenten i betygsfordelningen, 2006) efter att
hinsyn tagits till de andra faktorerna som visas 1 tabellen och till
familjebakgrund. Skattningarna av programeffekter visar till exem-
pel hur minga fler dagar 1 arbetsloshet under avgingsdret studen-
terna pi olika program hade jimfért med liknande studenter som
gitt omvirdnadsprogrammet. Storleken pi skattningarna forstds
bist om de sitts 1 relation till medelvirdet som var 26 dagars
arbetsldshet under &r 2006.

Resultaten visar att det finns betydande skillnader i utfall dven
efter att hinsyn tagits till forildrabakgrund och grundskolebetyg.

¥ De data som anvinds i analysen har dven anvints av OECD (2008, Box 4.2) for att studera
risken for ldngtidsarbetsléshet bland ungdomar.
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Studenter som gitt naturbruksprogrammet, estetiskt program eller
medieprogrammet tillbringade exempelvis fler dagar i arbetsloshet
under &ret in studenter med liknande betyg och férildrabakgrund
som gitt omvardnadsprogrammet (skillnaden var drygt 20 dagar).
Omvirdnadsprogrammet ir det program som var mest framgings-
rikt 1 detta avseende, men skillnaderna mot bygg-, fordons- eller
industriprogrammen ir smd och inte statistiskt sikerstillda. De
stora studieférberedande programmen natur-, teknik- och sam-
hillsprogrammen, placerar sig i mitten av férdelningen.

Genomgdende visar resultaten ocksd att studenter med ligre
grundskolebetyg har en hogre arbetsloshetsrisk, skillnaderna mel-
lan de med simst och bist betyg ir 1 samma storleksordning som
skillnaderna mellan de program som ir férknippade med hégst och
ligst arbetsloshetsrisk. Som visas av OECD (2008) ir dven risken
att fastna i ldngvarig arbetsloshet storre f6r dem med liga grund-
skolebetyg.

Vi ser ocksd att yrkesinriktade program som utforts 1 en lokal
form (antingen via en friskola eller via en kommunal specialinrikt-
ning) ir férknippade med en nigot hogre arbetsloshetsrisk in mot-
svarande nationella program, men dessa skillnader far i samman-
hanget betraktas som smi. Aven kénsskillnaderna och skillnader
mellan olika &r dr av mindre betydelse in betygs- och programskill-
naderna.
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Tabell A.1 Registrerad arbetsloshet vid arbetsformedlingen under
gymnasieavgangsaret (2006)
Arbetsldshet
Betygsrang
Andel av (1-100)
Antal total fran Antal

dagar per  arbets-  Andelav  grund-  obeserva-

student loshet  studenter  skolan tioner
Yrkesfirberedande 328 53,4% 41,8% 41 35187
Livsmedelsprogrammet (LP) 49,8 0,5% 0,9% 37 392
Naturresursprogrammet (NP) 42,7 3,0% 4,9% 47 2501
Barn och fritid (BF) 41,9 4,2% 6,8% 37 3505
Handelsprogrammet (HP) 40,6 4,2% 6,6% 37 3 504
Mediaprogrammet (MP) 36,5 4,7% 6,7% 51 3956
Hotel och restaurang (HR) 34,0 4.3% 51% 40 3656
Elprogrammet (EC) 33,7 5,9% 7,8% 42 4991
Hantverksprogrammet (HV) 33,2 2,0% 2,5% 55 1658
Fordonsprogrammet (FP) 28,3 3,7% 4.1% 29 3112
Industriprogrammet (IP) 25,5 1,9% 1,8% 42 1558
Omvardnadsprogrammet (OP) 21,3 3,2% 2,7% 41 2700
Energiprogrammet (EN) 20,4 0,7% 0,6% 35 621
Byggprogrammet (BP) 16,4 3,6% 2,3% 36 3033
Studiefdrberedande 20,0 42,7% 54,8% 69 46110
Estetiskt program (ES) 33,2 6,4% 8,3% 62 5399
Tekniskt program (TE) 22,1 5,9% 51% 62 4962
Samhallsvetarprogrammet (SP) 20,0 28,1% 21,8% 66 23651
Naturvetarprogrammet (NV) 13,4 14,4% 7,5% 81 12 098
Ovriga 30,6 3,3% 4,0% 62 2 800
Alla 257 100% 100% 57 84 097

Bara de med grundskolebetyg 4r med i datamaterialet (1146 observationer tappas). “Ovriga” innehéller studenter
frén program som saknar koppling till nationella program (till exempel Waldorf, International Baccalaureate, och
inriktningar med nationellt intag). Endast de med slutbetyg enligt gymnasieregistret ingar. Betygsrangen ar raknat
som plats i den totala betygsfordelningen (per ar) vid grundskolans slut. Medelvardet ar hogre an 50 eftersom de

med lagre betyg mer sallan gar klart gymnasieskolan. Kalla: Handel och SCB:s utbildningsregister.
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Tabell A.2 Skillnader i antal dagar som registrerat arbetslés beroende pa
typ av inriktning med hansyn taget till grundskolebetyg och
familjebakgrund (2002-2006)

Program Skattning  Standard- Skattning  Standard-
fel fel
Naturbruk NP 29,138** (1,851) [Kvinna 2,534** (0,430)
Estetiskt ES  23,040** (1,522) Man (referens)
Media MP  22,229** (1,585) [Grundskolebetyg
Barn och fritid BF  18,448** (1,642) |Lagsta 10 procenten: 1 28,797** (1,971)
Ovriga - 18,049** (1,577) | 2 26,364** (1,296)
Livsmedel LP 17,671** (3,488) | 3 18,768** (1,071)
Handels HP  17,640%* (1,653) | 4 15,650** (0,952)
Hantverk HV  17,550%* (1,936) | 5 12,842%* (0,854)
Samhalls SP 16,952** (1,276) | 6 9,331** (0,781)
Naturvetenskaplig NV 16,182** (1,347) | 7 7,020%* (0,718)
El EC  15,878** (1,538) | 8 4,913** (0,652)
Hotell & resturang HR  15,127** (1,525) |9 2,648%* (0,581)
Tekniskt TE  14,655** (1,493) [Hogsta 10 procenten: 10 (referens)
Energi EN 6,874* (2,679) | Ar
Industri IP 2,097 (2,023) | 2002 -1,206* (0,525)
Fordons FP 1,593 (1,722) | 2003 1,600%* (0,505)
Bygg BP 0,014 (1,634) | 2004 3,785%* (0,484)
Omvardnad OP  (referens) 2005 5,988** (0,544)
2006 (ref)

Friskola Yrkesforb, 3,218** (1,168)

Studiefarb, -0,979 (0,850) [Konstant -3,884** (1,456)

Annat 3,600 (3,155)
Lokal special-
utformad
inriktning Yrkesforb, 3,176* (1,246)

Studieforb, 0,797 (0,575) [Antal observationer 123 592

Annat 7,120 (3,797) |Antal syskongrupper 60 309

Skattningarna ar baserade pa jamforelser mellan syskon som valt olika inriktningar. Urvalet bestar av avgangna fran gymnasiekolans program
som har grundskolebetyg och som har minst ett syskon som ocksa uppfyller detta villkor. Kategorin med l4gst arbetslgshet har valts som referens
(med undantag for ar). Kalla: Handel, flergenerationsregistret och utbildningsregistren. * och ** indikerar att skattningen ar skild fran noll med
95 resp. 99 procents sakerhet.

161






Vocational Training and Labor Market
Entry — Summary

Introduction

Youth unemployment in Sweden has increased during the past
decade to an extent that the Swedish youth unemployment rate is
currently among the highest in the OECD member countries
(OECD 2008). Against that background, this report examines the
transition from upper secondary school to employment for those
youths who do not intend to continue to higher education in
Sweden. Three facts suggest that the design of vocational upper
secondary educations may be of major importance. First, many
youth unemployment spells start directly after the end of upper
secondary education. The large number of unemployment spells at
this point suggests that the transition from school to work might
be improved upon. Second, the youth unemployment rates and the
speed of transitions into the labor market appear to be partly
determined by the fields of study. Third, while the unemployment
spells on average are quite short, we know that those youth who
experience long jobless spells are mainly drop-outs from upper
secondary education. While students in certain vocational tracks
(such as electricity and construction programs) to a large extent
tend to graduate within the statutory time, the same is only true
for 63% and 68% of students in the industrial and vehicle pro-
grams.

These facts suggest that the design of vocational education in
upper secondary school is important for understanding the poor
performance of the Swedish youth labor market. Taking this as the
point of departure, this report reviews the international research
literature and interprets it in the context of the Swedish system of
upper secondary education. Three main questions are addressed:
The first one concerns the importance of admission rules to voca-
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tional education, a question that is of particular interest as stricter
rules (both to school-based and apprenticeship programs) are to be
implemented as a part of the 2011 upper secondary school reform.
The second question is about the length and content of vocational
education, which is mainly addressed by examining research about
previous school reforms. The third question concerns the impor-
tance of workplace-based and school-based vocational education.
This section also discusses apprenticeships which have been virtu-
ally non-existent in Sweden but are being introduced as a pilot
scheme. Finally, the report suggests potential changes in the design
of vocational education that might help to reduce youth unemplo-
yment in Sweden.

Improving the school-to-work transition for vocational
students — what do we know from research?

Admission to programs in upper secondary school is restricted
through requirements on students’ previous school grades. The
admission rules regulate the number of students being accepted but
the strictness of the rules can also be expected to matter for other
outcomes. For example, with too generous admission rules, stu-
dents who just about meet the requirements may perform poorly
or fail to finish the program. Too generous rules might also have a
detrimental impact on the motivation of students in compulsory
school. Too strict admission rules to vocational programs, on the
other hand, may lead to students who are least likely to be accepted
to alternative programs to not be admitted at all.

There are very few Swedish studies on the importance of admis-
sion rules for educational outcomes. Early studies have mainly
focused on the effects of systems of admission rules to higher edu-
cation on social exclusion. The main finding is that there are no
such effects. Concerning the effects of stricter grading and exami-
nation rules, there is substantial evidence from the US, where the
main result is that stricter rules improve students’ test results. The
improvement is larger for high achievers than for students with
poorer school performance. Most studies also show that stricter
rules lead to lower graduation rates, suggesting that some negative
effect might appear from student competition. In sum, the research
points to increased risks that students drop out of school and that
this risk is larger for students with weaker school performance.



Previous Swedish research concerning the length and content of
vocational education has primarily made use of the 1991 upper
secondary school reform. That reform prolonged vocational pro-
grams from two to three years, with the third year mainly expan-
ding the theoretical content of vocational education. In addition,
the reform gave basic eligibility to apply to university after gradua-
ting from any program at the upper secondary level. The part of
the reform that was directed towards vocational education was first
implemented as a pilot scheme in 1988-1991. Research shows that
the prolongation of vocational tracks reduced the probability of
graduating from upper secondary school by 35 percent in Sweden.
For students with weak school performance, the probability to
drop out increased by 50 percent. The third year of vocational edu-
cation had no effect on a student’s transition to university. The
initial effect on income was negative, a consequence of the leng-
thening by one year of the education. In the longer run, a small
positive income effect was found, but that was so small that the
initial negative effect on income was not likely to be compensated
for. These results are in line with those found in experimental eva-
luations of vocational education at the upper secondary level (the
so-called Career Academies) in the US. In sum, the evidence sug-
gests that the prolongation of vocational education as it was
implemented in the 1991 school reform in Sweden does not appear
to have been successful in improving the school-to-work transi-
tion.

The final question in this report concerns the relative merits of
workplace-based and school-based vocational education. It is gene-
rally argued that workplace training has several advantages. In
addition to its potential to provide a good learning environment for
students, it also facilitates recruitment by providing employers
with insights into the qualifications of potential new workers. It
can also provide a link between firms and schools, so that school
administrations can learn about the skills employers demand. In
Sweden today, all vocational programs are required to include 15
weeks of workplace-based education. In practice, the programs are
not always able to provide that training, as teachers have limited
time resources. As a consequence, responsibility for organizing
vocational training places has to some extent shifted from the
schools to the students.

Apprentlcesh1p training, an alternative model of workplace trai-
ning, is currently being tested in Sweden. The trial period is bet-
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ween July 1% 2008 — June30™ 2011 and the education is required to
include work-place learning for at least half of the time, or 1250
points. The National agency for education can distribute 6 000
study slots and all schools that have applied in 2010 were provided
with slots.

There is a large international literature about vocational educa-
tion that is based on country comparisons. The typical finding is
that youth employment is higher in countries with well-developed
apprenticeship systems. The positive effects of vocational educa-
tion are most pronounced in countries where the education has a
specific rather than a general character, 1.e., where it is directed
towards a particular occupation and where there is a clear connec-
tion between schools and workplaces. A general problem in these
studies is that the countries differ in other ways that affect the
labor market position of youths, such as, for instance, wage setting
institutions or labor-market legislation. An alternative is to analyze
labor market outcomes for youths who have attended different
educations within a country, but then there are of course differen-
ces in the skills and abilities that students start out with. One way
to reduce this problem is to conduct an experimental study with
randomly allocated study slots.

There are few such studies, but one example is a study based on
evaluations of US Career Academies, which combine academic
learning at the upper secondary level with vocational training at a
workplace. The results of this study were that the effects on
income were positive for men but not for women and dropout
rates were lower than at regular schools. A German experimental
study found that students who finish an apprenticeship are experi-
encing lower unemployment rates at the age of 23-36 years.

Conclusions

This report discusses how to improve the school-to-work transi-
tion for vocational students based on international research fin-
dings. The main results include that stricter grading and examina-
tion rules increased the risk that students drop out of formal edu-
cation and that this risk is larger for students with weaker school
performance. Similar effects were found from an evaluation of the
prolongation of the vocational education from two to three years.



Research that evaluates vocational education shows that at least
some vocational education in combination with theoretical educa-
tion seems to have positive effects on labor market outcomes. The
research also points to the importance of well-developed coopera-
tion between schools and workplaces. The failure to adequately
provide work-place training to students is a major shortcoming of
the organization of Swedish vocational education. In the research
on apprenticeships, the typical finding is that students who finish
apprenticeships seem to suffer less from unemployment than other
student groups. In line with this, youth employment is also found
to be higher in countries with well-developed apprenticeship
systems.

In sum, the results in this report indicate that the most impor-
tant policy suggestion for reducing youth unemployment through
reforms of vocational education is to increase the share of work-
place training. This would be crucial for creating closer contacts
between students, schools and the local labor market. Vocational
programs that fail to meet the workplace-training requirements
should be discontinued. The 2011 upper secondary school reform
is to some extent, going in this direction in introducing the possi-
bility to work as an apprentice while attending upper secondary
school. However, the minimum amount of work-based training (15
weeks) is unchanged for those who choose vocational education
other than the apprenticeship education.
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Vad forklarar svenska
universitetsstudenters hoga
examensalder”

Roope Uusitalo

" Jag vill tacka Gerard van den Berg, Francis Kramarz och deltagarna i Lingtidsutredningen
for detaljerade synpunkter pd tidigare utkast samt Bjorn Ockert och Jérgen Moen f6r hjilp
med berikningar baserade pd svenska data.
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Vad forklarar svenska
universitetsstudenters hoga
examensalder?

Bilagan foljs av en lingre fordjupad text pd engelska i vilken det finns
omfattande forskningsreferenser.

1 Inledning

Genomsnittsdldern for de svenskar som tar examen frin svenska
universitet och hogskolor dr 29 &r. Det innebir att Sverige har en
hégre examensilder in alla andra linder 1 OECD férutom Island.
Svenska studenter pdbdrjar ocksd sina studier sent. Hilften av de
nya studenterna pd svenska universitet och hégskolor ir 22 4r eller
ildre, vilket ocks3 dr nist hogst inom OECD.

Den héga examensildern innebir ett problem om den leder till
minskad sysselsittning, eller till en minskad produktivitet bland de
sysselsatta. Det senare kan bli fallet om studenter jobbar fére eller
under studietiden, men d& ir mindre produktiva in efter avklarade
studier. Infér en framtid med en &ldrande befolkning, och den
okade forsorjningsborda detta innebir, soker de flesta europeiska
linder efter sitt att 6ka sysselsittning och produktivitet. Ett moj-
ligt sitt att dstadkomma detta som ofta diskuteras ir att hoja pen-
sionsdldern. Ett alternativ till detta dr dock att forsoka sinka den
ilder vid vilken ungdomar trider in pd arbetsmarknaden. Eftersom
de flesta andra europeiska linder har en ligre examensilder in
Sverige framstdr en sinkt examensdlder som ett policyalternativ
som kan vara speciellt attraktivt just 1 Sverige. En sinkning av exa-
mensdldern skulle med storsta sannolikhet leda till en hégre syssel-
sittning och en hégre produktivitet.
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Denna bilaga analyserar olika faktorer som ir relaterade till de
svenska ungdomarnas hoga examensélder. Bilagan borjar med att
analysera internationella data frin OECD o&ver sysselsittning och
deltagande 1 hogre utbildning med syfte att belysa de aspekter av
det svenska utbildningssystemet som sirskiljer Sverige frin andra
linder. Direfter gir rapporten igenom den utbildningsekonomiska
litteraturen och ger en 6versikt av evidensen kring vilken typ av
dtgirder som kan piverka den &lder vid vilken hogskolestudenter
trider in pd arbetsmarknaden. I den svenska kontexten berdr detta
bide dtgirder for att premiera tidigare intride 1 den hégre utbild-
ningen och 4tgirder f6r att forkorta studietiderna. Slutligen gors en
samlad bedémning av fér- och nackdelarna med ett antal mojliga
tgirder.

Bilagans bedémningar gors frin ett utifrinperspektiv. Syftet ir
inte att ge detaljerade synpunkter som ir vil férankrade 1 svenska
institutioner utan istillet att ge en bild av de ekonomiska effekterna
av en hog examensélder, och om f6r- och nackdelar med mojliga
tgirder som kan anvindas f6r att sinka examensdldern. I huvudsak
baseras rapportens slutsatser pd erfarenheter frin andra nordiska
linder och frdn den internationella utbildningsekonomiska forsk-
ningen.

2 Examensaldern i ett internationellt perspektiv

Tva aspekter dr speciellt anmirkningsvirda nir det giller den
svenska examensédldern. Den forsta aspekten ir att examenséldern i
genomsnitt ir hog. Jimfért med andra OECD-linder tar svenska
studenter examen vildigt sent. Under 2007 var den genomsnittliga
examensdldern i Sverige 29 3r. Detta dr den nist hogsta dldern
bland de 21 OECD linder for vilka data finns ullgingliga, vilket
framgdr av Figur 1. Skillnaderna mot andra linder ir betydande.
Examenséldern ir ungefir tvd ir hogre in 1 Norge och Tyskland,
och ungefir fyra &r hogre dn 1 Nederlinderna. Noterbart ir att alla
de nordiska linderna har relativt héga examensaldrar, vilket antyder
att fenomenet ir férknippat med den nordiska modellen generellt
och inte ir ett unikt svenskt problem.
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Figur 1 Genomsnittlig examensalder 2000 och 2007
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Kalla: OECD.

En annan anmirkningsvird aspekt ir att svenska studenter ofta tar
sina examina sent eftersom de pdbérjar sina studier sent. Hilften av
de studenter som pdborjar hogre studier 1 Sverige ir idldre dn 22 &r.
Aven detta ir den nist hogsta ldern inom OECD, vilket framgér
av Figur 2. Svenska studenter ir 1 genomsnitt tvd &r ildre nir de
paborjar sina studier in studenter 1 ett genomsnittligt europeiskt
land. Foljaktligen dr dven andelen inom en &lderskohort som ir i
utbildning vid 20 &rs &lder en av de ligsta bland de linder dir jim-
forbara data finns att tillgd. Anledningen ir att svenska studenter
ofta tar ett flerdrigt uppehdll mellan gymnasium och den hogre
utbildningen. A andra sidan tar inte svenska studenter exceptionellt
l&ng tid pa sig nir de vil pdbérjat sina studier. I nigon mén sirskil-
jer detta Sverige frn andra nordiska linder dir problemen iven
omfattar l8nga studietider. Detta antyder att insatser som syftar till
att sinka examensdldern i1 forsta hand bor inriktas pd att sinka
intridesdldern.
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Figur 2 Medianalder vid intride i universitets- och hogskoleutbildning
2007
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Den hoéga genomsnittliga examensédldern beror troligen inte pi
ovanligt minga ungdomar viljer att studera. Genomgéingen visar
nimligen att antalet studenter i Sverige ir av ungefir samma stor-
leksordning som i andra jimférbara linder. Detta giller bdde vid
jimforelser av andel hogskoleexamina och vid jimférelser av ande-
len unga personer som studerar. Detta ir av betydelse eftersom det
indikerar att det ir mojligt att sinka examenséldern utan att for den
skull minska antalet studenter.

Genomgiende ir examensdldern hogre 1 de linder dir den eko-
nomiska avkastningen pd utbildning ir ligre, vilket antyder att det
kan vara mojligt att sinka examensdldern genom att dndra de eko-
nomiska incitamenten. Ett progressivt skattesystem, som gynnar
dem som viljer att studera och arbeta parallellt istillet for att
utbilda sig férst och arbeta senare, avsaknad av studieavgifter, och
sm3 l6neskillnader mellan hég- och ligutbildade ir faktorer som
tycks vara gemensamma nimnare for linder med en hog examens-
8lder. Sambanden ir dock inte speciellt starka och det dr svért att
beligga dem med ndgon storre statistisk precision. Dessutom sak-
nas det jimférbara data for andra méjliga férklaringsfaktorer, som
studiemedelssystemens utformning, som kan vara vil si viktiga.
Dirmed fir evidensen nirmast betraktas som indikationer pd sam-

band.
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3 En ekonomisk tankeram kring valet av
examensalder

I den ekonomiska litteraturen betraktas ofta utbildningsbeslutet
som en form av investeringsbeslut. Under studietiden betalas en
kostnad som ger en avkastning senare och individerna antas vilja
att utbilda sig om avkastningen ir stérre in kostnaden. I linder
som Sverige, dir sjilva utbildningen ir gratis handlar kostnaden
framforallt om forlorad arbetsinkomst under studietiden. Avkast-
ningen mits oftast i termer av den hégre 16n som utbildningen kan
ge upphov till efter studietiden, men iven andra faktorer, som
exempelvis ligre arbetslshetsrisk eller hogre social status, kan
riknas hit dven om en del av dessa faktorer dr svira att mita.

Enkla analyser av kostnader och intikter visar att utbildning bér
genomforas tidigt. Det finns tvd skil till detta. Om l6nepotentialen
Okar med 8ldern ir det bist att utbilda sig nir alternativkostnaden
(den forlorade arbetsinkomsten) ir som ligst. Av storre betydelse
ir dock att de flesta viljer att pensionera sig senast vid 65 irs alder,
och den som tar examen tidigare har dirmed méjlighet att rikna in
positiva intikter under en lingre tid. Detta innebir att en utbild-
ning som ir l6nsam att piborja vid 20 &rs dlder inte nddvindigtvis
ir [dnsam att pdborja vid 40 ars dlder.

Resonemanget ovan utgdr frn individens beslut. En viktig friga
ir dock om det finns anledning fér samhillet att férsoka styra dessa
beslut genom regleringar eller andra interventioner. Generellt sett
giller att det inte finns ndgon anledning fér offentliga interventio-
ner i utbildningsbesluten om tre villkor ir uppfyllda: i) individerna
ir rationella och fram&tblickande, ii) individerna sjilva bir alla
kostnader och intikter for sina beslut, och iii) individerna utan
restriktioner kan 18na de medel de behéver under sina studier. Om
dessa villkor ir uppfyllda finns ingen anledning att intervenera,
varken vad giller beslut om hur linge man vill utbilda sig eller
beslut om 74r man viljer att utbilda sig.

I realiteten dr det osannolikt att villkoren ir uppfyllda och det ir
ocksd dirfor vi ser ett betydande inslag av offentlig utbildnings-
politik 1 alla linder. Inom den utbildningsekonomiska litteraturen
finns en omfattande diskussion om motiven fér en offentlig
utbildningspolitik, men mycket lite av diskussionen rér betydelsen
av nir utbildningen bor ske. Litteraturen innehéller relativt lite evi-
dens om hur ungdomar skapar sina férvintningar, men de studier
som finns pekar pd att ekonomiska incitament ir betydelsefulla. De
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mest tydliga argumenten f6r en utbildningspolitik ir dock att
studenterna inte sjilva kan 1ana upp de resurser de behéver under
studietiden och att de inte sjilva fir hela den ekonomiska avkast-
ningen av sina utbildningsbeslut. Nedan redovisas skattningar av 1
vilken utstrickning studenterna fir del av den ekonomiska avkast-
ningen som ir férknippad med tidigare examina.

4 Skattningar av examensalderns ekonomiska
konsekvenser

De ekonomiska konsekvenserna av att utbilda sig skattas ofta som
(den diskonterade) summan av de inkomster under en hel livstid
som dr forknippade med en kort utbildning jimfért med summan
av de inkomster som ir férknippade med en ling utbildning. P3
samma sitt kan avkastningen pd examensalder skattas som skillna-
der 1 livsinkomster beroende pd vid vilken 3lder personen tog exa-
men. Som diskuterades ovan ir avkastningen troligen hogre om
utbildningen genomférs tidigt eftersom alternativkostnaden ir
ligre i unga &r och det Aterstdr fler &r att himta hem intikterna pa
for studenter som tar examen tidigt. Dirfér finns det en betydande
ekonomisk avkastning av att ta examen tidigt.

For att empiriskt belysa de ekonomiska konsekvenserna av att
ta examen vid en hogre lder skattas livsinkomsteffekter av exa-
mensdlder pd svenska registerdata. I skattningarna har betydelsen
av kon, invandrarbakgrund och studieinriktning rensats bort.'
Skattningarna visar att det finns betydande ekonomiska incitament
for att utbilda sig tidigt. Berikningarna som redovisas 1 Figur 3
visar att en ettdrig forskjutning av examensildern kostar individen
ungefir 80 000 kronor i disponibel livsinkomst. Noterbart ir att de
samhilleliga kostnaderna ir ungefir dubbelt s& stora. Anledningen
till detta ir att de som tar examen senare i genomsnitt tar emot mer
transfereringar och att ett progressivt skattesystem gor att en del av
inkomstvinsten frin en tidig examen tillfaller samhillet i form av
skatteintikter. Denna betydande skillnad mellan den individuella
och den samhilleliga avkastningen innebir att det finns ett starkt
motiv fér samhillet att utforma institutioner som premierar en
ligre examensilder.

' Se den fordjupade engelska texten fér detaljer.
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Figur 3 Samhallsekonomiska och privatekonomiska kostnader for
uppskjutna studier (kronor)
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Kélla: Egna berakningar baserat pa uppgifter fran IFAU-databasen, se den fordjupade engelska texten for detaljer.

5 Mojliga atgirder for en sankt examensalder

I denna bilaga ges dven en 6versikt av den utbildningsekonomiska
evidensen kring tgirder som kan sinka den genomsnittliga exa-
mensdldern. En detaljerad genomgéing finns 1 den engelska for-
djupningstexten. Tyvirr dr dock evidensen inte s omfattande som
man skulle &nska.

Det finns ett antal forskningsrapporter som analyserar vilka
faktorer som paverkar hur ling tid det tar f6r studenter att ta exa-
men. Resultaten i dessa rapporter antyder att studieavgifter for-
kortar studietiderna betydligt. Forskningsresultaten dr mindre tyd-
liga nir det giller effekterna av studiemedelssystemets utformning.
Det finns dock tydlig evidens som pekar pd att arbete under stu-
dietiden forlinger tiden till examen. Men eftersom arbete under
studietiden har positiva inkomsteffekter nir studierna vil ir avkla-
rade kan 3tgirder som utformas fér att minska omfattningen av
arbete under studietiden ha bide positiva och negativa effekter.

De studier som finns visar dven att den ekonomiska avkastningen
pd utbildning ir ligre om det sker uppehll under studietiden och
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att uppehdll mellan gymnasium och hoégre utbildning dr férknip-
pade med betydande minskningar 1 livsinkomster. Ett problem ir
dock att vi vet vildigt lite om varfér studenter viljer att géra uppe-
hall innan de pdborjar hogre utbildning och dirmed in mindre om
vilka dtgirder som kan vara mest effektiva f6r att snabba pd denna
overging.

Det mest direkta sittet att pdskynda évergdngen till arbetslivet
ir att sinka skolstartsildern med ett r (till sex &rs dlder) utan att
indra lingden pd dirpa foljande utbildningar. Enligt &tminstone tvd
vilgjorda studier skulle detta ha positiva effekter pd livsinkoms-
terna. En nackdel dr dock att skolresultaten 1 allmidnhet blir simre
vid en tidigare skolstart.

Som nimnts ovan ir evidensen kring vilka effekter olika typer av
insatsers har inte ir sd stark som man skulle kunna énska. Men den
evidens som finns pekar ind4 i riktning mot att en mer realistisk
och ind3 effektiv dtgirdsmix fér att sinka examensdldern borde
innehilla foéljande fyra komponenter: 1) intensifierad studierdd-
givning under gymnasietiden for att minska osikerheten vid stu-
dievalen, ii) extrapoing i antagningsprocessen for de som anséker
till universitet och hégskolor relativt snart efter att de gitt ut gym-
nasiet for att premiera de som viljer snabba 6vergdngar och som
dirfoér genererar ett storre positivt bidrag till samhillsekonomin,
i1) l3ga studieavgifter, mojligen kombinerade med hogre studie-
medel, f6r att ge studenterna incitament for att bli firdiga relativt
snart och iv) en finansiering av universitet och hégskolor som
innebir att de f&r mer betalt {6r studenter som tar examen 1 tid f6r
att ge utbildningsanordnarna stirkta ekonomiska incitament till att
bidra till kortare studietider.
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1 Factor affecting the late
graduation of Swedish university
students

Swedish university graduates are on average 29 years old when they
finish their studies. This is the second highest average graduation
age in the OECD countries. Iceland is the only country where the
average graduation age is higher than in Sweden. The Swedish uni-
versity students also start their university-level studies exceptio-
nally late. The median entry age is over 22, which is also the second
highest age among the OECD countries.

As in other European countries, the Swedish population is aging
rapidly. When a growing fraction of people will reach retirement
age and start receiving pensions, the burden to public finances is
increasing. Since the pension system is not fully funded, the pen-
sion payments need to be financed mainly from social security
contributions collected from the working age population. Increases
in the life-expectancy are also likely to lead to increases in health
care expenditure and therefore create an additional burden on the
public purse.

As a response to these challenges many OECD countries have
implemented reforms aiming to delay retirement. A sufficiently
large increase in the employment rate of the older cohorts could
solve the problem that population aging creates for public finances.
However, policies with large effects on the average retirement age
are hard to implement. In addition, creating stronger incentives to
delay retirement would typically require cutting benefits from
people who retire early. As early retirement often is caused by vari-
ous disabilities, such policies may also be harsh to people with
diminished work ability and limited chances to affect their retire-
ment age. Since extending the work careers at older ages is difficult,
it seems natural to ask whether it would be easier to instead incre-
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ase employment rates by getting the youth into the labor market
earlier.

Given that most OECD countries manage to get their youth
through the higher education system much faster than Sweden,
there might be scope to increase the efficiency of the Swedish
system and lower the average graduation age. This would most
likely also increase aggregate employment rates. However, since
many students are employed already during their university studies
or before entering a university — at least part time — faster gradua-
tion may also decrease employment rates in some age groups. The
net effect on employment depends on the relative size of these
effects working in opposite directions. However, in addition to the
potential effects on employment, the policy makers should be inte-
rested in the effects of graduation age on productivity. If lowering
the graduation age leads to a decrease in unskilled part-time stu-
dent employment and a simultaneous increase in post-graduation
employment, this is would be beneficial for productivity even if the
aggregate employment rate remained constant.

It is also clear that a lower graduation age is a sensible policy
goal only if a sufficiently high quality and quantity of education
could be maintained. Efficiency is improved if the same amount of
human capital is produced faster, but not if lowering the average
graduation age would imply a large decrease in the quality of edu-
cation that the graduates receive.

Though average graduation age in Sweden is exceptionally high,
the questions related to the late graduation are not entirely specific
to the Swedish education system, nor are they very recent. The
problems related to late graduation are currently discussed also in
other Nordic countries where graduation ages are almost as high as
in Sweden. Interestingly the topic has been discussed for quite
some time, also in countries where graduation ages are substantially
lower. The earliest example is probably an article written already in
1903 by W. Scott Thomas published in the Popular Science
Monthly:

“The belief seems to have become general that the American boy of
today takes his first collegiate degree — A.B. or its equivalent — a good
deal older than his father took his, and a great deal older than his
grandfather.”(Thomas, 1903)

In 1925 Arthur Jones wrote about the same issue in The School
Review. At the time the discussion was focused on the need of
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organizing American secondary schools more efficiently but the
underlying issues were quite similar:

“The movement toward the reorganization of secondary education
began in the last decade of the nineteenth century (...) One of the
chief arguments in favor of this reorganization was the need for shor-
tening the period of preparation for lifework, especially the profes-
sions. It was argued that our schools and colleges were organized in
such a way as to render it difficult, if not impossible, for a young man
to begin his work as a physician or a lawyer before the age of twenty-
six or even thirty, that 1t was advisable to begin professional work at an
earlier age, and that some reorganization should be effected that would
reduce the number of years necessary for preparation”. (Jones, 1925)

The issues discussed in these early examples are surprisingly similar
to issues in current policy discussions. Late graduation is a problem
mainly because it delays the entry into productive work and lowers
the employment rate. The problem is getting increasingly severe as
the share of the population in the working age is decreasing.
Maintaining the welfare state requires high employment rates. Dec-
reasing average age of entry into the labor market is one of the
important margins where the employment rate could potentially be
increased.

This report reviews factors related to the progress of the
Swedish youth through the higher education system to the labor
market. It starts with a comparative analysis that is largely based on
OECD data on employment, unemployment, and participation in
the education system. The purpose of this comparison is to iden-
tify the features of the Swedish system that differ from the other
OECD countries. After this comparison the report covers the lite-
rature on the effects of policies that affect or may affect the labor
market entry age. In the Swedish context these policies are related
both to the age of entry into higher education and to the duration
of higher education.

In the end of the report I will go through potential policy
recommendations that might have an effect on the age of entry
into the labor market. In addition to policies implemented or
discussed in Sweden, I will also discuss experiences of policy inter-
ventions implemented elsewhere, particularly policies implemented
in Finland. The Finnish experiences could be useful as the labor
market and educational institutions in many are ways similar.
Another natural reason is that I am more familiar with Finnish
experiences than with effects of policies implemented elsewhere.
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This report is an outsider’s view on the Swedish higher educa-
tion system. Conclusions are based on international research, dra-
wing primarily on studies published by economists. Thus, the rep-
ort will not go into details regarding the Swedish system, and will
not include a complete coverage of Swedish studies from other
fields. Rather, the report aims to provide a bird’s eye perspective on
the main features of the Swedish system, and summarize the les-
sons that can be learned from international economic research on
the topic.
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2 Swedish tertiary graduates
compared to graduates in other
OECD countries

This chapter compares the progression of the Swedish youth thro-
ugh the higher education system to that of the youth in other
OECD countries. In some of the more detailed comparisons the
Swedish youth are compared to the youth in Finland, Norway,
Denmark, Germany, France, Holland, the UK and the USA. Thro-
ugh comparison to the other industrialized countries, I will try to
identify the special features of the Swedish educational system, and
to find dimensions where the Swedish higher education system
appears to be more or less effective than the systems in other
countries.

The data for the comparisons are mainly derived from various
OECD databases. The OECD has collected vast amounts of data
on the performance of the education systems in the member
countries. These data are particularly useful since they make it pos-
sible to compare systems with widely varying characteristics.
However, comparisons should be made with due care. For example,
in some countries graduating from tertiary education typically
refers to completing a “short” bachelor level program lasting three
years while in others a typical first tertiary level degree is a Master’s
degree that typically takes five years to complete. Direct compari-
sons of the duration of university studies in different countries
might therefore be misleading. Instead, comparing time spent in
education between ages 15 and 29 is probably more informative
regarding differences in investments in education.
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2.1 Graduation age

A natural place to start the comparison is to examine the differen-
ces in the average university graduation age in different countries.”
Figure 2.1 reports the results from these calculations. According to
the figure, the average age of tertiary-level graduates varies a lot
across countries. The average graduation age is lowest in Cyprus
where university students typically graduate already at the age of
22. Also, graduates from the UK universities are very young; the
average graduation age is below 24. University graduates in all
Scandinavian countries are in the other tail of the age distribution.
In 2007, the average graduation age in all five Scandinavian coun-
tries was over 27. The average graduation age in Sweden was over
29 which was the second highest number among the countries
from which data was available; only Iceland had an even higher ave-
rage graduation age.

Since some graduates are very old in most countries, and this
group thus have a large effect on the mean, one could argue that
the median graduation age (i.e. the age when half of the graduates
have graduated) could be used instead of the mean. In most coun-
tries the median age is lower than the average (median graduation
age is 27 in Sweden) but the ranking of countries is hardly affected
at all if medians are used instead of means. One should also note
that changes in the average age of graduates from year to year may
not reflect changes in the speed of processing through the system.
For example, policies that induce those whose studies have been
delayed to complete their degrees would increase the number of
older graduates and hence increase the average graduation age.
However, as shown in Figure 2.1 below, average graduation ages
have been relatively stable over time within countries; the ranking
of countries is very similar for the years 2000 and 2007.

? Interestingly, such statistics turned out to be hard to find. The most recent publication
reporting comparable numbers from several countries is The OECD Education at a Glance
from 1998. However, the average graduation age can be calculated based on data in the
Eurostat database.
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Figure 2.1  Average age of university graduates from tertiary 5A programs
(first degrees)

Average age of graduates
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Source: Own calculations based on data from Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/education/data/database.

Note: The original data contain the number of graduates from tertiary (5A) programmes with academic orientation by
age. In calculating the average graduation age missing values on number of graduates at a certain age that are zero
by default or not available are assigned a value of zero. In cases where only an age interval is given | have used the
midpoint of age range and coded age groups 30 — 34 to 32, 35 — 39 to 37 and over 40 arbitrarily to 42.

The average university graduation age depends on the average entry
age into universities and on the average duration of university stu-
dies. Even if the university studies are efficiently organized, the
average graduation age will be high if the students enter university
late.

Figure 2.2 displays median age of entry into tertiary level pro-
grams in the OCED countries. The entry age is clearly among the
highest in Sweden, though Icelandic students appear to start even
later. The entry age is also high in Denmark and Finland. Compa-
red to the OECD average the Swedish students enter into tertiary
level education about two years later which already explains a large
fraction of their comparatively high graduation age.
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Figure 2.2  Median age of entry into tertiary education (2007)
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Source: Education at a Glance 2009: OECD Indicators, Table A2.4.

Comparable data on the duration of tertiary education for most
countries can also be found in the OECD databases.” The latest
OECD estimates are displayed in Figure 2.3. According to these
data, the average Swedish tertiary student is enrolled in university
for slightly less than five years. Note that this figure refers to the
average duration of enrolment, including the duration for students
who leave their studies without receiving a university degree. The
figure shows that average enrolment duration in Sweden is longer
than the OECD average, but Sweden does not stand out as extreme
in this comparison. Compared to Sweden, the study times are sub-
stantially longer in countries such as Germany, Austria and even
the UK.

> The OECD uses these to estimate cumulative monetary investments in education over the
duration of studies.
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Figure 2.3  Average duration of tertiary education (2006)

Average duration of teriary education

7,00
6,00
5,00
4,00
3,00

2,00

0,00

Turkey

Australia

Mexico

Belgium

New Zealand

Poland

Denmark

Slovak Republic

Ireland

Korea

OECD average

Japan

France

Finland

Sweden

Italy

Netherlands

Greece

Switzerland

Spain

Austria

UK

Germany

Source: Education at a Glance 2009: OECD Indicators, Table B1.3b.

Notes: Data refer to tertiary-type A education and advanced research programmes only. The OECD estimates average
duration of tertiary studies for most countries using the “chain method”. The method is based on transition rates i.e.
the fraction of students in year i-1 that continue to study in year i. The product of these transition rates gives a
probability that a student that started i years ago will still be enrolled. Summing these probabilities then produces
an estimate of duration of studies. The method measures the duration of enrolment but not time required until degree
since all students participating in tertiary education are taken into account, including drop-outs. Still the measure
can be used to estimate the average length of time during which students stay in tertiary education until they either
graduate or drop out.

2.2 Cross-country comparison of factors related to

average graduation age

Large cross-country differences in the average graduation age and
in the average entry age raise the question of whether one could
explain these differences with observable differences in the way the
tertiary education systems are organized, or perhaps with the eco-
nomic incentives that the students and universities have for timely
completion of university degrees. I will examine these incentives in
more detail in the subsequent chapters; this chapter presents
results of an exploratory analysis of the cross-country differences.
Lack of detailed comparable cross-country data makes these
comparisons rather speculative. A serious econometric analysis
would also require a much larger sample. Therefore, I will only be
able to present simple two variable plots on the relationship bet-
ween the characteristics of the systems and the average graduation
age. I have drawn a regression line to each figure to illustrate the
direction of correlation between the variables. It should be noted
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that these correlations are typically not statistically significant, and
since many important features of the systems are left unaccounted
for when calculating these bivariate correlations, the regression
lines should not be interpreted as causal effects on the graduation
age.

One of the obvious explanations for the differences in study
times — though not necessarily for the differences in starting ages —
is the difference in the tuition fees charged by the universities. In
Figure 2.4 T have plotted the OECD estimates of the average tui-
tion fee in tertiary education against the average graduation age in
each country. According to the figure these are negatively correla-
ted. Tuition fees are zero in all Scandinavian countries where the
average graduation ages are the highest. Similarly, the tuition fees
are sizable in the UK, where the average graduation age is low. The
high tuition fees and the low average graduation age in the UK has
a large impact on the visual impression from the Figure, but the
correlation is negative (though no longer statistically significant)
even if the UK is dropped from the data.

Figure 2.4  Average tuition fee and average graduation age
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Source: Average annual tuition fees in public institutions or in government subsidized private institutions based on
OECD Education at a Glance 2009. Tuition fees refer to fee charged from national students in academic year
2006/2007. Tuition fee from private institutions is used instead if the share of students in private institutions
exceeds 50%. These tuition fees exclude membership fees to student unions. The average graduation age is based on
authors own calculations as described in footnote to Figure 2.1.

190



Bilaga 3 till LU2011 Swedish tertiary graduates compared to graduates in other OECD countries

Another potential explanation has to do with the progressivity of
the tax system. Tax progression and the fact that taxes depend on
annual earnings create an incentive to spread earnings into several
years by studying and working part-time for a longer period
instead of first concentrating on studies and then entering work
with higher earnings. Figure 2.5 plots a simple measure of the pro-
gressivity — the difference between the average tax rate of a person
earning 133% of average wage and a person earning 67% of the ave-
rage wage' — against the average graduation age. The relationship is
positive; the average graduation ages tend to be higher in countries
where the income tax system is more progressive. However, the
correlation is not statistically significant and even the sign is sensi-
tive to the way tax progression is measured. Furthermore, one sho-
uld note that according to the measures used here, the Swedish tax
system is not particularly progressive and the late graduation age in
Sweden cannot really be explained by the (lack of) incentives to
graduate due to progressive income taxes. One should also note
that the OECD measure of tax progression does not account for
income dependent benefits such as student grants or housing allo-
wances. However, general tax deductions for low income workers
that make part-time student employment potentially very attractive
should be captured in the OECD measure.

*These percentiles are picked as rough proxies of average earnings of university graduates
and average earnings of students.
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Figure 2.5  Tax progression and graduation age
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Source: OECD Tax database Table 1.5 from 2008 www.oecd.org/ctp/taxdatabase. Average graduation age based on
own calculations as described in the footnote to Figure 2.1.

Finally, in Figure 2.6, average graduation age is compared to the
OECD estimates of the private return to tertiary-level education.
The OECD calculates these estimates as a net present value of ter-
tiary education accounting both the direct and indirect costs of
investments in education and the effect of education on lifetime
earnings. Effects of taxes and transfers and the effects on the risk
of unemployment are accounted for in this calculation. However,
in practice, the private return to education is closely correlated
with the raw wage difference between graduates from tertiary and
secondary levels of schooling.

According to Figures 2.6a and 2.6b average graduation age tends
to be highest in countries where the return to education is low,
particularly so in Denmark, Sweden, and Norway. The average gra-
duation age is substantially lower in countries like Portugal, Italy,
Poland and the Czech Republic where the return to education is
high. The relationship between the return to education and the ave-
rage graduation age appears to be tighter for women (Fig. 2.6b).
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For women the return to education also explains a substantial frac-
tion of the cross-country variance in the average graduation age
(R?=0.22), for the men the fraction is only 6%.

Figure 2.6a Return to education vs. average graduation age, men
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Figure 2.6b Return to education vs. average graduation age, women
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Source: Private net present value for an individual obtaining tertiary education as part of initial education, ISCED 5/6
in 2005 from OECD Education at a Glance 2009, Table A8.2. Calculated based on OECD estimates of direct costs,
forgone earnings while at university assuming standard duration of program, earnings gains, gross earnings gains,
income taxes and transfers and effect of education on the risk of unemployment. In calculations for the present
value a 4% discount rate is assumed. Average graduation age is based on own calculations as described in the
footnote to Figure 2.1.

As a summary of the cross-country comparisons one could conc-
lude that there are signs that differences in the average graduation
ages are correlated with the incentives to invest in education which
suggest that one could potentially lower the average graduation age
by manipulating economic incentives. A progressive tax system,
lack of tuition fees and low monetary returns to education weaken
the incentives to move into the labor market quickly. However, the
evidence is suggestive at best. The correlations are relatively weak
and the number of available cross-country observations is so low
that it is impossible to make credible claims on the effects of
incentives. Lack of comparable data on the other interesting featu-
res, such as the student support system, also makes it difficult to
examine the reasons for the variation in graduation age with cross-
country data.

194



Bilaga 3 till LU2011 Swedish tertiary graduates compared to graduates in other OECD countries

2.3 Participation in education and employment rates
of youth in the OECD countries

The implications of late graduation age (and late starting age) for
the aggregate employment rate depend on how much the students
work before graduation, and what the students do before entering
into higher education. Below, I will use data from the OECD for
cross-country comparisons of youth employment rates and partici-
pation in education by one-year age groups.

A useful starting point is to analyse the size of the tertiary edu-
cation sector in the OECD countries. In Figure 2.7, I plot the
OECD estimates for the tertiary level graduation rates in different
countries. These figures refer to tertiary type A education that cor-
responds to the usual first university-level degrees. Tertiary-level
vocational programs that are important in some countries (not in
Sweden) would be classified as tertiary type B education and are
not included in this figure.

The tertiary education sector has expanded rapidly in most
OECD countries. For Sweden the OECD estimates indicate that
the tertiary-level graduation rate has increased from 24% of the
relevant age cohort in 1995 to 40% in 2007. This growth rate seems
incredibly high and probably also reflects changes in classification.
However, according to the OECD figures tertiary-level graduation
rates are not particularly high in Sweden even in 2007. The Swedish
tertiary level graduation rate is above the OECD average but
clearly lower than in the other Nordic countries, particularly lower
than in Iceland. This also suggests that late entry to the labor mar-
ket is not solely explained by higher rates of participation in higher
education in Sweden. This is an important observation since it indi-
cates that there is no automatic trade-off between average gradua-
tion age and the rates of participation in higher education. Policies
aiming to lower the average graduation age in order to boost emp-
loyment and productivity are more likely to be optimal in the
absence of such a trade-off.
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Figure 2.7  Graduation rates from tertiary education
Tertiary type A graduation rate, in 2007
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The tertiary level graduation rate is perhaps not the best indicator
for the investments in tertiary level education. Education systems
differ across countries so that roughly similar education may be
classified as tertiary education in some countries and as secondary
education in other countries. However, the OECD also publishes
estimates on the expected number of years in the education system.
These numbers are based on calculating the fraction of each age
cohort between 15 and 29 in education using data from the EU
Labor Force Survey. In Figure 2.8 these fractions are added up
across cohorts. In addition, the students are classified into a group
that is in full-time education and a group that is simultaneously
employed. The most natural interpretation of the figure is that it
describes both the fraction of youth that participate in education
and the number of years they spend in education.

According to Figure 2.8, the Swedish youth spend a larger frac-
tion of their lives in education than the average OECD youth, but
slightly less than the youth in Denmark, Finland and Iceland.
Another interesting observation is that student employment does
not appear to be as widespread in Sweden as in some other coun-
tries. Only 20% of Swedish students are classified as employed
while this fraction is over 30% in Finland and Norway and close to
60% in Denmark and Iceland. The low student employment rate in
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Sweden seems a bit surprising. A partial explanation is that the
OECD data is from the first quarter of the year and excludes
summer employment. Still according to SCB 60% of Swedish uni-
versity students were employed during the spring term of 2007.
However, only 25% of those who were employed, worked more
than 20 hours per week. (UF 57 SM 0701)

Figure 2.8  Expected years in education and not in education for 15-29
year-olds (2007)
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Source: Education at a Glance 2009: OECD Indicators, Table C3.1a.

Note: Persons in education include part-time as well as full-time students. Non-formal education or educational
activities of very short duration are excluded. Data are collected as part of the annual OECD Labour Force Survey and
refer to the first quarter of the calendar year, thereby excluding summer employment. The labour force status catego-
ries are defined according to International Labour Organisation (ILO) guidelines. Therefore, persons are classified as
employed if they did any work for pay or profit for at least one hour during the reference week.

One can also use data presented in Figure 2.8 to calculate employ-
ment rates for the age group between 15 and 29.> The point of this
calculation is that late graduation is more costly if students do not

> Given that the numbers were originally calculated by one year age groups and then added
up without weighting by cohort size, these are not equivalent to the numbers that one would
get by calculating employment rates for the whole age group between 15 and 29 years from a
raw data of the Labor Sorce Survey. Employment rates calculated from a Labor Force Survey
would automatically weight the age-specific employment rates by the cohort size.
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work before graduating. Late graduation would be costless in terms
of the aggregate employment rate if student employment and
employment before entering into higher education were suffici-
ently common to compensate for the delay (although productivity
differences have to be properly accounted for).

Figure 2.9 displays the youth employment rates in the OECD
countries. The ranking of the countries depends on whether the
students who are employed while enrolled are included as emplo-
yed or not. If one excludes the students, the employment rate of
Swedish youth was slightly over 40 percent in 2007 which is close
to the average employment rates among the OECD countries with
available data. This fraction is also close to the employment rates in
Denmark or Iceland, but clearly larger than in Finland and smaller
than in Norway. As already noted, at least in these data, student
employment is less common in Sweden than in other OCED
countries. Including employed students increases the employment
rate in Sweden to about 50 percent of the age group. However the
increase in other countries is much larger and the employment rate
in Sweden is therefore clearly below the OECD average if student
employment is included in the comparison.

Figure 2.9  Employment rate, 15-29 year-olds (2007)
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Source: Own calculations based on data in Education at a Glance 2009: OECD Indicators, Table C3.1a.
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2.4 Timing of education and work

Even if the total investments in education do not seem to be parti-
cularly high in Sweden, timing of education appears to be different
in Sweden than in the other OECD countries. This can be seen in
Figures 2.10a and 2.10b that display the fraction of the cohort in
education by one-year age groups. The Swedish youth are first
compared to the other Scandinavian countries and the Netherland
and then to the large EU countries and to the US. In both figures
the fraction in education includes both full-time and part-time stu-
dents.

In all the countries displayed, except in the UK, almost the
entire cohorts are in school up to age 17. This mainly reflects high
secondary level participation rates. After age 17 the fraction of the
cohort in education rapidly declines in Sweden so that participation
rates in Sweden at ages 19 and 20 are lower than in any other
country in this comparison, even lower than in the UK. A similar,
but not quite as large, decline also occurs in Finland and Norway.
In the Finnish case, compulsory military service explains a large
part of low participation rates around age 20, but in Sweden the
share of the male cohort serving in the armed forces is too small to
explain the pattern. Still, the decline in the fraction of the cohort in
education is particularly large in Sweden.

In all the Nordic countries the fraction of the age cohort in
education increases between ages 20 and 22. This mainly reflects
the fact that the entry into tertiary education typically occurs only
after a couple of gap years. In Sweden the fraction in education inc-
reases until age 22 and remains at a comparatively high level there-
after. Comparison of employment rates in one-year age groups
indicates that the time gap between finishing secondary education
and entering into the tertiary level is specifically important in
Sweden. This again suggests that if one would like to reduce the
average tertiary-level graduation ages, the efforts should focus on
factors related to the delay in the entry age.
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Figure 2.10a Fraction of age cohort in education
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Figure 2.10b Fraction of age cohort in education
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Source: OECD Employment Outlook 2008, Activity status by single year of age in OECD countries, 2006 (2005 for the
United States), OECD Secretariat calculations based on the European Labour Force Survey (EULFS).

If the students do not enter directly to tertiary level education, an
interesting and policy relevant question is what they do in the
meantime. If most students are employed during these years, the
aggregate employment would not necessarily be affected by a
reduction in the entry age. An increase in the employment rate due
to earlier graduation would be partially offset by a decrease in
employment rate around age 20. A delay in starting tertiary educa-
tion might still have efficiency effects if tertiary-level graduates are
more productive after tertiary education than before entering terti-
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ary level education. And, if the gap years imply that students are
unemployed or perhaps preparing for the university entrance exa-
minations, the gap years could be regarded as a sign of inefficiency.

Figures 2.11a and 2.11b display employment rates in various
countries by one year age groups (excluding those employed while
enrolled). These figures indicate that employment rates are compa-
rably high in Sweden around age 20 and decrease later to the level
in Norway and the Netherlands. Overall these figures show that
the pattern of employment rates in Sweden differs from that
observed in other countries, which is consistent with the delay in
entry into tertiary level education.

Figure 2.11a Employment rates by age
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Figure 2.11b Employment rates by age
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Source: OECD Employment Outlook 2008, Activity status by single year of age in OECD countries, 2006 (2005 for the
United States), OECD Secretariat calculations based on the European Labour Force Survey (EULFS).

The OECD also calculates the fraction of the age cohort that is
neither employed nor enrolled in school. This NEET rate shows a
very distinct pattern in Sweden. At age 19 about 20 percent of the
Swedish youth are neither in education nor employed. This number
is clearly highest among the countries in this comparison. By age
22 it declines below the level observed in the large European coun-
tries and the US but remains higher than in most Scandinavian
countries.
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Figure 2.12a Not enrolled and not in employment by age
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Figure 2.12b Not enrolled and not in employment by age
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Source: OECD Employment Outlook 2008, Activity status by single year of age in OECD countries, 2006 (2005 for the
United States), OECD Secretariat calculations based on the European Labour Force Survey (EULFS).

2.5 Summary of the international comparison

To summarize the results from international comparisons presen-
ted in this chapter, one could note that the graduation age from
university-level studies is indeed very high in Sweden. However,
the average graduation age is also high in other Scandinavian coun-
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tries and particularly so in Iceland and Finland. High average gra-
duation age in Sweden does not appear to be due to an unusually
high fraction of a cohort pursuing university-level studies nor to
unusually long duration of studies. Instead, the main reason for the
high average graduation age in Sweden appears to be that the
Swedish youth enter into university-level education later than the
youth in other comparable countries. A delay in average graduation
age of 2-3 years compared to the average of the other countries in
this comparison can be explained by a 2-3 year difference in the
entry age. This also implies that policies aiming to lower the ave-
rage graduation age should probably put the main emphasis on
lowering the entry age rather than on speeding up the studies of
the enrolled students.
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3 An economic analysis of late
graduation

Many economic models of education treat education as an invest-
ment in human capital. As investments in physical capital, invest-
ments in education entail costs during the investment period that
can be recouped later if productivity and earnings increase as a
result of the educational investment. Rationally behaving profit
maximizing investors invest in education as long as these invest-
ments are profitable i.e. as long as the (discounted) life-time costs
of educational investments are below the (discounted) life-time
expected benefits from education.

In countries like Sweden where education is free to the student,
the costs of education are mainly opportunity costs, consisting of
wages and other incomes that the students could have earned if
they were not in school. The returns to the investments in educa-
tion are typically measured as increases in wages over lifetime due
to educational investments. In addition to the monetary returns, it
is also possible that education creates non-pecuniary benefits in
terms of more pleasant or interesting jobs, lower unemployment
risk, higher social prestige or even better chances at the marriage
market. These benefits may be hard to measure but nevertheless
may be important for the investment decisions.

Simple cost-benefit calculations suggest that investments in
education should be completed early in life. There are two main
reasons for this. If earnings opportunities increase with age and
work experience, the opportunity cost of studying instead of
working is lowest in the beginning of the career. Even more
important is that the period when the returns to education can be
captured is finite and typically ends around age 65. Completing
education early in life increases the length of the period when the
returns to investments are captured and therefore increases the
present value of the return to education. This implies that invest-
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ments in education that are profitable if made around age twenty
may be no longer be worthwhile at age 40.

3.1 Motivation for public involvement in individual
choices regarding the level and timing of
investments in education

An individual’s educational choices would be socially optimal if (1)
the individuals making school choices acted rationally and made
schooling choices based on expected (monetary) returns, if (ii) the
individuals paid all the costs and received all benefits from invest-
ments in education, and if (iii) the individuals could freely borrow
the funds needed for investments without credit or other con-
straints. In this case, there would be no need for the government to
intervene with individual decision making. Socially optimal deci-
sions would also not only imply that the choices of the educational
level would be optimal, but also that the choices of when to invest
would be socially optimal. Therefore, the government would have
no reason to try to affect the timing of education either.

However, conditions (i), (i1) and (ii1) are unlikely to hold in
reality and this motivates public interventions in private decisions
regarding education. The arguments for public intervention on
educational choices have been thoroughly analyzed in the litera-
ture. Much less is known about whether private decisions on the
timing of education correspond to the socially optimal timing.
Below I will discuss the incentives to invest in education early in
life compared to the incentives to delay these investments. I will
also discuss the possible differences in the privately and socially
optimal timing. However, since the motivation for government
involvement in the timing of investments are closely related to the
motivation of intervening in the choices regarding the level of edu-
cation it is useful to start by briefly reviewing the main arguments
why the governments should try to affect the level of investments
in education.
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i) Are decision makers rational and acting based on expected returns¢

Even if one is willing to ignore non-monetary motives for invest-
ments in education, lifetime income maximization is a very strong
assumption. Essentially it requires that the youth making choices
about their education can accurately predict their lifetime out-
comes under several alternative education choices and make
informed decisions based on this information.

Not that much is known about how the youth who make edu-
cational choices form expectations of outcomes related to different
schooling options, or how they react to changes in expected costs
and benefits. Manski (1993) discusses the problem in detail. Some
of the few attempts to measure expected wages for alternative
choices of education include Dominiz and Manski (1996) who
measure the expectations using surveys to high school students and
Brunello, Lucifora and Winter-Ebmer (2004) who provide similar
survey-based evidence on wage expectations of college students.
Neither of these papers link expectations to actual behaviour.

The effects of monetary incentives on choices regarding educa-
tion have been examined in only a handful of papers. Fredriksson
(1997) examines the effects of changes in return to education on
college entry and finds that a decrease in university enrolment in
Sweden after the 1960’s can be attributed to a dramatic reduction in
the (after-tax) university wage premium. According to his study,
the later rebound in enrolment can also be explained by an increase
in wages of university graduates. The generosity of the study
allowance scheme and unemployment are of comparatively less
importance.

If the youth cannot form unbiased expectations regarding the
outcomes under different educational choices, there is little hope
to influence these choices by altering incentives. For the youth that
make the decisions about education evaluating the effects of
delaying entry into higher education may be even more difficult
than evaluating the benefits of pursuing higher education overall.
Incomplete information on the effects of the level or timing of
investments in education also implies that choices could be poten-
tially influenced by providing information about average outcomes
on educational choices to the youth making decisions about edu-
cation.

The analysis gets a fair bit more complicated if one deviates
from standard economic analysis where the decisions are based on
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maximising expected benefits by maximizing the discounted sum
of lifetime earnings with a constant discount rate and stable prefer-
ences. If someone had a high preference for leisure (perhaps travel)
when young s/he might well choose to spend time travelling before
entering into higher education. Even if postponing higher educa-
tion would be costly in terms of monetary costs and rewards, the
society could not make welfare improving interventions to private
decisions.

i1) How different are private and social returns¢

If schooling has external effects, private decisions on investments
in education are not socially optimal. No matter whether the
deviation between private and social returns to education are
caused by public policies that distort private decisions away from
the socially optimal level (e.g. through progressive taxes) or
whether the education has intrinsically external effects (e.g. by
reducing crime), this creates an argument for public interventions.

It has long been argued that schooling has positive effects also
on others than the individual pursuing education. Positive external
effects may occur if schooling improves the workings of the
democracy or reduces crime. Positive externalities also arise if edu-
cation spurs innovation and growth and if the benefits from these
innovations are not fully captured by the innovators. Since gov-
ernments subsidize education in all developed countries, one can
deduce that the positive external effects are perceived to be impor-
tant. Schooling may also have negative externalities. The best
known example in the signalling model by Spence (1974) where the
schooling investments are not productive but only produce a signal
that the employers use in selecting employees to demanding jobs.
If the signalling model is true, additional investments in education
are privately beneficial but socially wasteful. A gain by a person
who receives extra education is offset by a loss by someone else
who is not selected to a good job.

Solid empirical evidence on external effects of education has
turned out to be hard to find. Some studies have made attempts to
measure external effects by examining the effect of the average
education level in a certain area (e.g. Rauch, 1993; survey by
Moretti 2004). These studies have reported positive estimates on
external effects though the comparability of areas with different
education levels is clearly problematic. There is also some evidence
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on the negative external effects noting that earnings depend not
only on one’s own absolute level of education but also on the rela-
tive level of education. Hence investments in education by one per-
son have negative effects on other persons whose relative position
is weakened (Kroch and Sjéblom 1994; Himaildinen and Uusitalo,
2008).

Also, the society affects the costs and benefits of education in
several ways. In most countries education is free or at least heavily
subsidized by the society. The students also get direct support in
terms of interest subsidized loans and student allowances that
lower the costs of education and make private investments more
profitable. On the other hand, progressive taxation decreases the
private returns to investments in education by taxing away a part in
the wage increase due to education.

The OECD estimates the effects of government intervention by
calculating the social and private returns to education separately. In
these calculations the external effects refer to the effects of educa-
tion on tax revenue and to the direct costs not paid by the students
themselves. A similar calculation can easily be performed by com-
paring the social and private returns to the timing of education. I
will present results of such calculation in the next chapter after first
surveying existing evidence on the returns to early vs. late gradua-
tion.

i11) Constrained choices

A common argument for public support for education is that the
youth are credit constrained and cannot invest in education as
much as if credit was freely available. Human capital cannot be
offered to private banks as collateral for the loans. A similar argu-
ment could possibly be made for the timing of investments.
Working while enrolled at university may be necessary if the stu-
dents cannot get large enough loans to cover their expenses while
at school.

Empirical relevance of credit constraints is questionable at least
in countries that have well developed student support systems and
where tuition fees are negligible. Note also that removing credit
constraints calls for government guaranteed loans rather than
direct grants.

More important constraints for investments in education are
admission requirements by universities. In the countries where
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direct costs of education are small university slots are almost
always in excess demand. Entry requirements create important
constraints that cannot be ignored when evaluating the effects of
delayed entry into university level education. This is clearly a diffi-
cult question that is hard to fit into economic models. I will return
to this issue when discussing potential policies for lowering the
average graduation age.
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4 Empirical research on economic
incentives affecting the
graduation age

I will discuss specific policies that the government might use to
induce earlier graduation in the final chapter. Before that, it is use-
ful to analyse what kind of financial incentives already exist in the
current education systems, and how they might affect the gradua-
tion age. Below I first review studies that have examined the finan-
cial returns to the timing of investments in higher education by
comparing the earnings of people who enter into higher education
directly after secondary school to earnings of those who enter into
higher education at later stages in life. After that I review studies
that analyse the effects of studying and working in parallel by
examining the effects of work experience while at school. Finally, I
calculate the private and social returns to late graduation using

Swedish data.

4.1 Financial incentives for early vs. late graduation

The most natural way of analysing the effects of timing of invest-
ments is to compare lifetime earnings between those who complete
higher education early in life to those who graduate later. However,
most existing studies only analyse the effects of graduation age at
earnings in a single point in time or at a certain age.

The earliest analysis on the effects of graduation age that I am
aware of is reported in an article by Jones (1925).° The study analy-
ses data on age at graduation of college graduates from Who’s Who
in America 1922-23 and compares the age of graduation of those
listed in Who’s Who to the general age distribution of college

¢ Apparently, the analysis was actually done by one of his students, Adele Rudolph.
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graduates reported by Thomas (1903). The study shows that the
median age for graduation from college of 1080 people selected at
random from Who’s Who was 22 years and 3.3 months. In com-
parison Thomas (1903) had reported that the median age of all
graduates for the same age cohorts (mainly from the New England
colleges) was 22 years and 9.3 months. Jones concludes that “there
is very little difference berween the two groups but whatever difference
there is indicates that, so far as inclusion in Who’s Who is a measure of
success, those who graduate from college under the median age have a
somewhat greater chance of success than those who are of median age
or older.”(Jones 1925, p. 190).

In a somewhat more recent study, Light (1995) examines the
effects of interrupted schooling on wages based on National
Longitudinal Survey of Youth (in the US). She finds that men who
delay their schooling receive ‘wage boosts’ that are smaller than
those received by their continuously schooled counterparts. She
notes for example that individuals who wait two years before
advancing from 12 to 16 years of school (i.e. from high school to
college) receive a 20 percent wage boost upon completing their re-
enrolment spell. This reward is considerably smaller than the 40 per
cent wage gap in starting wages between individuals who attain
these two schooling levels prior to starting their careers. However,
the wages grow rapidly during the first years in the labor market.
Therefore, if an individual attends school for 12 years, works con-
tinuously for four years and then attends school for four more
years, his starting wage is 17 percent lower than the wage of a per-
son that attended school for 16 years and then worked continu-
ously for four years. This gap diminishes over time and virtually
disappears in four years.”

A more serious attempt to evaluate the effects of college timing
was performed by Holmlund, Liu and Nordstréom Skans (2008)
who estimate the effects of postponing higher education on life-
time earnings using Swedish data. They note that over 25% on new
university entrants have a 2—4 -year gap and 40% of entrants more

7 A related study by Monks (1997) uses an expanded version of the same data, including also
women and minorities, to address the issue. He also makes an attempt to control for the
differences across individuals by focusing on within-individual earnings growth instead of
comparing earnings across individuals who have graduated at different ages. Unfortunately,
this also wipes away all variation in age of college completion since each person in his data
graduates only once. Apparently he also uses information on wages prior to graduation
which effectively drops all persons who enter college directly after high school from the
analysis and hence the estimates provide no information on the key issue, whether a delayed
entry has an impact on earnings.
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than a five year (!) gap between completing high school and entry
into university. They then estimate the effect of gap years on
annual earnings after graduation. According to their estimates, one
additional gap year is associated with 2% lower earnings at age 35.
This is actually a very large estimate given that the return to educa-
tion in Sweden is comparatively low. The effect of gap years
declines over time and disappears by age 40. The main reason is
that earnings growth is rapid during the first years after completing
a university degree. The first years of work experience is valuable
and those who graduate when they still are relatively young have
obtained more experience by age 35. By age 40 late starters have
caught up as small differences in experience become less important
after the first few years.

The data used by Holmlund et. al (2008) is based on Swedish
administrative registers. The sample size is much larger and the
information much more detailed than in the previous studies. This
allows controlling for a large set of covariates including high school
GPA as well as the field and duration of university education. Still
their estimates could be affected by unobserved individual charac-
teristics that affect earnings and the likelihood of entering univer-
sity directly after high school. As an attempt to identify causal
effects of gap years they also try to use variation in admission poli-
cies to identify the effects but unfortunately the results are rather
imprecise. Perhaps the strongest argument that the study still
identifies causal effects of timing is that no effects on earnings are
found after age 40. So if the delay in entry is due to some unob-
served factors, these factors apparently have no permanent effects
on earnings. The problems of estimating the effect of delayed entry
into higher education are also discussed in a recent paper by
Humlum (2007). She notes that the age of entry is likely to be cor-
related with a number of individual characteristics that may have
direct effects on earnings. Her proposal is to use variation in entry
age due to admission requirements, student grant system, compul-
sory military service or distance to schools to identify causal effects
of entry age. In practice, this has proven to be rather difficult, and
attempts to follow such strategies have not been very successful.

Due to the caveats listed above, the results in Holmlund et. al
should be interpreted with care. However, at the moment they
probably present the best available estimate regarding the effects of
gap years on earnings. The study also estimates the effects of gap
years separately on annual earnings at each age between 20 and 44.
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According to the results those who take gap years have higher
earnings until age 23 (because many are working during the gap).
After that the effect of gap years is negative (first reflecting later
graduation and then lower experience). Using these estimates, and
assuming a 4% discount rate, they calculate that two gap years
reduce the present value of lifetime earnings by 40-50% of annual
earnings at age 40. This is also a very large effect and indicates that
there are substantial social costs of delaying entry into tertiary edu-
cation.

4.2 Financial incentives to study and work in
parallel

A large fraction of students work while enrolled in a university.
This raises several issues. Spending more time at work may imply
that less time is spent on studying which may delay graduation. On
the other hand, work experience while at university may improve
chances of getting a job after graduation and potentially increase
wages. Still not much research exists on the effects of working
while enrolled.

An article by Ehrenberg and Sherman (1987) is probably one of
the first (economic) studies on the effects of employment while in
college. They use US data from the National Longitudinal Survey
of Youth (NLSY) and examine the effect of hours of work during
the academic year on academic achievement and post-college out-
comes. According to their results weekly hours of work during
college had almost no adverse effects on grade point average or
post-college earnings. However, according to their results,
increasing hours worked increased the dropout rates and reduced
the probability of graduating on time.

Light (2001) analyses the effects of in-school work experience.
She notes that in the US a typical college graduate gains over 5000
hours of work experience by the time he leaves school. Light esti-
mates that an individual who accumulates 2 years of experience
while completing 16 years of school (typical college graduate)
begins his post-school career earning about 10% more than his
counterpart who gains no in-school experience. She also finds that
return to education is much lower if in-school experience is con-
trolled for. Hence, part of the return to education really is return
to work experience acquired during enrolment.
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Hotz, Xu, Tienda and Ahituv (2002) analyze the effects of
working while in school on wages after school also using the NLSY
data from the US. Compared to previous papers they make a more
serious effort to separate causal effects of in school work experi-
ence from spurious correlations caused by unobserved factors that
affect both working and later earnings. They also find that the cor-
relation of working while in college (or high school) and later
wages is positive, which is consistent with previous research on the
topic. However, they find that men who worked while in school
differed in many ways from those who did not work. For example,
their scores on ability tests and their mothers’ educational attain-
ment were both substantially higher. Therefore, the results suggest
that the men who worked while is school were more advantaged
than those who did not acquire work experience while in school.
Controlling for this selectivity led to much smaller estimated
returns to working while enrolled. They conclude that “policies to
increase a young man’s skills via full-time schooling will have
greater payoffs to subsequent wage attainment than will policies
that promote employment of enrolled youth”.

Hikkinen (2004) studies the effects of work-experience on
post-school outcomes using data on Finnish university students.
She also finds that work-experience acquired during university
studies has a positive effect on earnings after graduation. The effect
is largest immediately after the graduation date, and decreases over
time. Importantly however, the result only holds conditional on
duration of studies (time-to-degree). Working while enrolled typi-
cally increases the duration of studies and those who spend more
time in school accumulate less experience after graduation.
Accounting for the effect through the duration of studies leads to
the conclusion that student employment has no significant effects
of later earnings.

All the studies that have reviewed the effects of working while
at school on later incomes have analyzed the effects on gross
income. However, private profitability of in-school employment
also depends on the tax treatment of earnings. Earned income tax
deductions and progressive taxes that are based on annual earnings
increase the incentives of spreading earnings to several years by
working and studying in parallel.

One should note that the effective tax rates for students may
also be quite high if study grants are reduced when earnings
increase. In the Swedish case the students who work and study at
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the same time may keep the full amount of the study support if
their income does not exceed the exempt amount which is cur-
rently SEK 107 000 per year for full-time studies. When income
exceeds this amount, study support decreases by half of what the
student earns over the exempt amount. In practice, this implies
that the effective tax rate is low up to the exempt amount, but is
50% plus the income tax rate for students that earn more than 107
000 per year. However, at the current level the exempt amount
does not seem to matter much. As shown in Figure 3.1 below,
most university students earn much less. Also, there is no bunch-
ing of earnings just below the exempt amount which suggests that
the students are not strategically planning their earnings to maxi-
mize the amount of student aid.

Figure 4.1  Annual earnings of full-time students in 2006
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Source: Calculations by Bjorn Ockert based on data from the IFAU database

Notes: Annual earnings include labor income, income from self-employment, allowances for sickness absence and
parental leave but exclude student aid. Data contains university students that were studying full-time both in the
spring and fall terms of 2006 and were receiving student aid (197,769 individuals). Those with zero income in 2006
are excluded (about 15%). The vertical line shows the exempt amount (101,250 in 2006).
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4.3 Social vs. private costs of late graduation

To my knowledge no existing studies have compared the private
and social costs of delayed graduation. Below, I present cross-sec-
tional calculations based on Swedish data.

I calculate the social costs of delaying graduation based on esti-
mates of the effects of delays on gross lifetime income, which
serves as a proxy for the productive contribution of the worker.
The private costs of delay are calculated based on estimates of the
effects delayed graduation on lifetime disposable income, which is a
fairly accurate measure of the economic well being of the individ-
ual. The difference between social costs and private costs are exter-
nalities, i.e. costs carried by society. Thus, government intervention
aiming to lower the graduation age would (only) be beneficial for
society if the social costs of delayed graduation are larger than the
private costs.”

My basic data includes all Swedes that have completed a univer-
sity-level education by 2007 drawn from the LOUISE database. I
use these data to calculate lifetime gross and net incomes, and
social transfers by age of graduation.

I estimate lifetime earnings profiles from a cross-section data.
To be able to calculate average earnings also from years before
graduation, I take data from 1996 and merge to these data the age
of graduation as recorded in 2008. For those who graduate after
1996, this naturally refers to a future date. I restrict the data to per-
sons between 19 and 50 in 1996 and to persons who have graduated
or will graduate between ages 24 and 30.

To remove some observable differences across students that
graduate at different ages, I regress earnings separately at each age
on gender, immigration status and field of education (17 different
fields) and calculate average earnings adjusted for these covariates
by setting them to the sample averages.” It would be useful to

$ Due to lack of data direct costs of education are not included in these calculations. It may
not cause major problems, since it is far from clear that students who graduate later use
more university resources.

?1 do this adjustment somewhat unconventionally with levels rather than log earnings. There
are two main reasons for this. First, data includes persons with zero earnings and having no
earnings is relevant information (using logs would drop these observations). Second, I need
levels of earnings to calculate discounted lifetime earnings. Naturally, predicted values (i.e
conditional means) from regression on log earnings can be converted to levels using the
exponential function, but since logarithmic and exponential functions are nonlinear, this
would create biased estimates for levels (unless one properly accounts for variances). To
lessen the influence of extreme values on the estimates, I drop all observations with annual
earnings or annual disposable income over one million krones. (0.24% of the data).
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account also for other differences across students, for example high
school grades. However, since graduation years in the data range
from 1970 to 2007, this would require much more intensive data
work than was possible within this project.

Figure 4.2 presents the results of these calculations for average
annual gross wage earnings. I have plotted earnings in 1996 at each
age separately for those who graduated (or will eventually gradu-
ate) at ages 24, 26, 28 and 30. The pattern is expected. Those who
graduate at a later age have somewhat higher earnings between ages
20 and 25, because they work more, e.g. during gap years. Earnings
increase quickly after graduation and the large part of the cost of
delay in graduation age is apparently related to the earnings lost
during the first few years after graduation. However the gap in
earnings seems to be persistent. Those who graduate earlier have
higher earnings through most of their lifetimes compared to those
who graduate from the same fields at an older age. This difference
should naturally not be interpreted as a causal effect. Fast gradua-
tion is likely to be correlated with student ability that has inde-
pendent effects on earnings.

Figure 4.2 Gross annual wage earnings by age and age of graduation
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Regression adjusted estimates for average annual gross earnings by age and eventual age of graduation based on
cross-sectional micro data for 1996.Amounts in 100 kr. Source: The IFAU-data base. For details see text.
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In Figure 4.3 1 have repeated the calculation using disposable
incomes as the income measure instead. This income concept
accounts for income taxes and all transfers and benefits including
e.g student grants. Student loans are also counted as income and re-
payments of these loans after graduation are deducted from earned
income. Transfers for families are individualized by Statistics
Sweden.

The pattern in Figure 4.3 looks similar to Figure 4.2 but the
differences across persons graduating at different ages are smaller.
This mainly reflects the effects of progressive taxes. Interestingly
also the differences before graduation are small indicating that
those graduating earlier do not suffer much in terms of forgone
earnings — or that these losses are compensated by the student sup-
port system.

Figure 4.3  Disposable income by age and age of graduation
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Regression adjusted estimates for average disposable income by age and eventual age of graduation based on cross-
sectional micro data for 1996. Amounts in 100 kr. Data source: The IFAU-data base. For details se text.

Finally in Figure 4.4 T have calculated average social transfers by
age of graduation. This is a summary measure used by Statistics
Sweden and includes student support and all other benefits that are

219



Empirical research on economic incentives affecting graduation age Bilaga 3 till LU2011

paid during absence from the labor market (e.g unemployment
benefits and benefits during sickness absences). Here the results
are quite striking. The society clearly pays much larger subsidies to
persons who enter the labor market later.

Figure 4.4  Income transfers received by age and age of graduation
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Regression adjusted estimates for average combined transfer incomes by age and eventual age of graduation based
on cross-sectional micro data for 1996. Amounts in 100 kr. Data source: The IFAU-data base. For details see text.

I used the earnings profiles displayed above to calculate discounted
present value of lifetime earnings by age of graduation. I did this
separately for gross earnings and disposable income. In these cal-
culations I assumed a 3% discount rate and calculated the present
values of earnings streams between 19 and 50 discounted to age 19.
As noted before my calculations were based on 1996 data. Below I
have deflated the results to the level of 2009 SEK using the con-
sumer price index'’. In addition to groups displayed in the figures
above I repeated these calculations for those who graduated at age
25,27 and 29. As a result I was able to calculate an average cost of a

19 Alternatively, this could be done with wage index which would imply multiplying the 1996
values by 1.60 instead of CPI deflator that is 1.17.
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one year delay in the graduation age and compare the social cost
and cost to the individual.

I have plotted the estimated costs in Figure 4.5. According to
the estimates a one-year delay in graduation may cost up to
250,000SEK in terms of lost lifetime labour earnings, Average cost
of a one year delay within the age range used in calculations in
160,000. The number is close to median annual earnings of
employed university graduates at the time of measurement. This
estimate may be biased upwards if the students that graduate earlier
are somehow more productive at work. However, even if the esti-
mates for the gross cost of delaying graduation would be biased, it
is instructive to compare the costs for the individual to the social
costs. According to the Figure 4.5 the individual pays only about
half of the cost for the delay. This implies that delay in graduation
age has substantial external effects suggesting that government
actions aiming at a lower average graduation age are well motivated.

Figure 4.5  Social and private costs of delaying graduation by one year, in
2009 SEK
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Source: Own Calculations based on cross-section data from 1996 deflated to 2009 price level. For details, see text.

4.4 Summary of research on economic incentives

According to the studies reviewed above delaying entry into terti-
ary education is costly in terms of lifetime earnings. The costs for
the society are even larger than the private costs borne by the stu-
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dent. The results regarding the incentives to work and study in par-
allel are more mixed. Work experience acquired while at school
appears to have positive effects on earnings after graduation, but
also postpones the graduation date.

If one is willing to take the estimates in the existing studies as
representing the causal effects of delaying entry into higher educa-
tion, one has to conclude that delayed entry has substantial effects
on lifetime earnings. This also implies that there already are sub-
stantial financial incentives to enter higher education immediately
after completing secondary education.

Since the gap years are common despite of financial incentives
to enter university directly after high school one has to find alter-
native explanations to the observed behaviour. At least the follow-
ing could be a part of the story

(i) The students perceive the incentives in a different way. Pre-
dicting future incomes after higher education is difficult
and it may be even more difficult to understand the costs
of delaying entry into higher education. Lack of informa-
tion leads to decisions that are not optimal for the individ-
ual.

(i1) Making decisions about schooling and occupational choice
is difficult, and delaying the decision may be a rational
response to uncertainty about ones own schooling prefer-
ences.

(i)  The youth have a strong preference for leisure when young
and free from family commitments. Another way of stating
this is that the youth are short-sighted so that their subjec-
tive discount rates are higher than the 3% that was used in
the calculations referred above. This may induce taking a
gap year even if there are financial costs later in life.

Given that the social cost of late graduation appears to be larger
than the private cost borne by the student there would be a case for
government intervention. The government could influence the
schooling decisions by creating stronger incentives to invest in
education earlier in life by altering the incentives by reforming the
tax and student support systems. Such reforms should aim at
aligning private incentives with social objectives and removing the
distortions created by the taxation and social benefits. However, if
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delay in entry is primarily due to non-monetary reasons chances of
inducing more rapid entry with stronger incentives may be limited.
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5 Potential policies to lower the
graduation age

In this chapter I will review policies that have been proposed or
implemented in order to lower the average graduation age. The
intention is not to present specific policy conclusions but rather
evaluate the pros and cons of potential reform options.

5.1 Start school at 6

One of the simplest and yet most radical ways to lower average
graduation and labor market entry age would be to lower the
school starting age without extending the duration of schooling.
This would naturally affect not only the university graduation age
but also the graduation age of those competing lower degrees.
Sweden is one of the few countries where compulsory schooling
starts at the age of seven. Naturally, these differences may be
somewhat artificial, since over 90 per cent of Swedish six-year-olds
participate in some form of pre-school where to curriculum may
not be very different from school curriculum in countries where
the six-year-olds attend school.

Table 5.1 Compulsory school starting age in various countries

Four Northern Ireland

Five England, Malta, Netherlands, Scotland, Wales

Six Austria, Belgium, Cyprus, Czech Republic, Denmark, France, Germany, Greece,

Hungary, Iceland, Republic of Ireland, Italy, Liechtenstein, Luxembourg,
Norway, Portugal, Romania, Slovakia, Slovenia, Spain, Turkey ,

Seven Bulgaria, Estonia, Finland, Latvia, Lithuania, Poland, Sweden

Source: Eurydice: http://www.nfer.ac.uk/eurydice/briefingseurope/schoolstarting-ages.cfm.
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Effects of early school start

Effects of school starting age have been evaluated in several recent
studies. Most of these rely on within-country data and variation in
school starting age caused by the cut-off dates in first grade enrol-
ment. For example, in Sweden the children typically start school in
the year when they turn seven. This creates an eleven month differ-
ence in the school starting age between children who are born in
January and the children who are born in December. In addition,
some children are held back and start school when they are eight
and some children start school earlier, in the year when they turn
six. Since these decisions are not random, a comparison of children
starting a year earlier or a year later to the children who start in the
usual age would be misleading. However, as long as month of birth
is uncorrelated with child ability, a comparison of children born
early or late in the year can provide reliable information on the
effects of school starting age.

Bedard and Dhuey (2006) use this approach and examine the
effects of school starting age in 19 OECD countries including
Sweden. They use data from the Trends in International Mathe-
matics and Science Study (TIMSS) that measures mathematical
skills at ages 9 and 13. They find that the oldest students score 4-
12 percentiles higher than the youngest students at the fourth
grade level, and 2-9 percentiles higher at the eighth grade level
across a wide range of countries. They also report that the effects
are long-lasting: in the US students that are older when starting
school are more likely to participate in pre-university academic
programs during the final years of high school, and are more likely
to enter flagship postsecondary institutions.

A problem with TIMSS data is that students that start school
later are automatically older when taking a test given at a certain
grade. If age at the test date has independent effects on test scores,
the differences between students born early and late in the year
may reflect age at test rather than age at school start. Solving this
problem requires data that measures the effect of age at school start
at a given point in time rather than at a given grade. Even this is
problematic, since those who are younger when they start school
have completed more schooling by any given age. However, meas-
uring outcomes after compulsory schooling is over may solve this
problem. This approach has been used by Fredriksson and Ockert
(2006) and Black, Devereaux and Salvanes (2008).
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Black, Devereaux and Salvanes (2008) use Norwegian data on
military tests and find a small positive effect of early school start
on IQ scores measured at age 18. They also note that age at test has
a large effect on the test scores. They find little effect on educa-
tional attainment of boys or girls. Interestingly they report that
beginning school at a younger age has a short-run positive effect on
earnings. This effect disappears by age 30. This pattern could be
explained by the effect of school starting age on the labor market
entry age and the effect of labor market experience on earnings. If
educational attainment remains constant, those who are older when
they start school are also older when they finish, and have hence
less labor market experience at any given age. However, the effect
of small differences in labor market experience becomes less
important as individuals get older.

For the Swedish case the paper by Fredriksson and Ockert
(2006) which uses Swedish data is naturally the most relevant.
They use a similar strategy based on variation in age at school start
due to differences in the month of birth. According to their results,
those who are older when they start school do better in all subjects
in school. They also note that this is mainly due to absolute age,
not age relative to the other children in the same class. Those who
are older when they start school also obtain more education and are
more likely graduate from college. The effect age at start on earn-
ings is negative up to age 35 mainly because those who are older
when they start have obtained less work experience at a given age.
This effect turns positive at later ages but remains small. Over the
lifecycle the net effect of starting school later is negative implying
that the loss due to entering the labor market later outweighs the
long term gains due to better school performance.

The results by Fredriksson and Ockert seem to indicate that
starting school earlier would lower the graduation age and increase
the aggregate employment rates. At the same time early starting
age may have negative effects on school performance. However, if
increasing the employment rate and lowering the average gradua-
tion age is considered to be sufficiently important, changing the
school staring age to six would be potentially effective policy
change.
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5.2 Impose restrictions to Ul benefits for high
school graduates

The incentives to enter into higher education also depend on the
opportunity costs of schooling. Good employment prospects or
generous unemployment benefits lessen the incentives to enter
into tertiary level education directly after high school. One possi-
ble policy option for inducing earlier entry into higher education
would therefore be limiting the options for receiving unemploy-
ment benefits for youth without vocational education. Such
reforms were implemented in Finland in 1996 and 1997.

The Finnish unemployment benefits consist of earnings-related
Ul-benefits and flat-rate labor market support. Receiving earnings-
related benefits requires membership in a UI-fund and fulfilling an
employment condition i.e. having been employed for ten months
prior to entry into unemployment. Hence, most recent high school
graduates are not eligible for earnings-related UI benefits but the
unemployed youth may receive labor market support.

In 1996 the eligibility for labor market support was restricted so
that youth below age 20 were no longer eligible unless they had
completed vocational education (general high school education is
not classified as vocational education). In 1997 this age limit was
lifted to 25 years. The intention of the reform was to activate the
youth pushing them into jobs or into further education. The 1996
reform was never evaluated, but Himiliinen (2005) has examined
the effects of the 1997 reform. According to her results losing the
eligibility for labor market support increased employment and par-
ticipation in formal education, but the effects were small. For
example, the fraction in education only increased by 1.6 percentage
points.

5.3 Increase guidance for students in high school

To the extent that delay in entry into higher education is related to
lack of information on potential schooling options or lack of
information on one’s own skills, a natural solution would be
increasing information for the high school students so that they
would be better prepared to make career choices. Unfortunately,
little research exists on the impact of providing information, but
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since increasing career counselling at high schools is likely to be a
low cost intervention, such policies could be experimented with.
An interesting example of the experiment on the effects of
information is a study by Vuori et.al (2008) where a randomly cho-
sen group of Finnish ninth graders were offered a one-week career
counselling workshop to help them in the transition to upper sec-
ondary level. Though the study could not demonstrate significant
effects on secondary-level schooling choices the authors argue that
the intervention was beneficial for students with high drop-out risk
and had more generally positive effects on measures of career-
choice self-efficacy. They also argue that similar experiments
among the upper-secondary school graduates who are in the proc-
ess of making choices for tertiary education could be very useful.

5.4 Reform the admission system

Swedish university admissions are based on high school grades and
a general scholastic assessment test (Hégskoleprovet). In addition,
some slots are allocated using special admissions criteria. Accord-
ing to calculations by Bjérklund et al (2010) about half of the slots
are allocated using high school grades and one quarter each by the
two other systems.

The goal of the admission system should be to select students
who benefit most from university education, or to select students
that have the best chances to successfully complete university edu-
cation (note that these are not necessarily the same groups). Other
possible criteria for a good admission system include providing
equal opportunities for all applicants irrespective of gender, place
of residence, ethnicity or family background.

Admission systems may have an effect on graduation age, if
they provide favourable treatment to those who do not apply to
universities immediately after high school. The worst option is to
introduce entrance exams that require a long preparation period, as
is the case in e.g. Finland. Also, giving credits for previous work
experience is likely to increase the fraction of older entrants and
hence delay the average graduation age. The Swedish system is rea-
sonably efficient since it has a centralized admission system and a
large part of students are selected based on high school grades.
However, increasing the fraction of students admitted based on
grades further might improve efficiency. Bjoérklund et al (2010)
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also note that the test scores in scholastic achievement tests
increase when the test is taken repeatedly. Therefore, students that
have just finished secondary schooling and are taking the test for
the first time have a slight disadvantage in the university admission
relative to older competitors who may have taken the tests repeat-
edly.

Hikkinen (2004) analyses the predictive value of entrance
exams vs. high school grades in Finland. In Finland most universi-
ties admit students using a combination of the two criteria but the
weights given to grades and entrance exams vary across universi-
ties. Hikkinen uses data on three cohorts of applicants to Helsinki
University of Technology and University of Jyviskyli. As an
achievement measure she uses the number of study credits accu-
mulated over four years and likelihood of graduating within seven
years from the entry date. Interestingly, she finds that entrance
exams are better predictors of academic achievement than past
school performance in engineering, social sciences and sport sci-
ences. In contrast, past school performance is a better predictor of
achievement in education. She also notes that grades and exam
results are strongly correlated which implies that a large fraction of
admitted students would be admitted no matter which admission
criteria were used. Comparing marginal students that would be
admitted using grades but not using exam results, or vice versa,
reveals that a reform abolishing entrance exams would change the
pool of admitted students in a way that would reduce academic
achievement. Naturally, this loss should be compared to the cost
imposed by the entrance exams in terms of delayed entry.

A potentially effective way of shortening the gap between com-
pleting secondary education and entering university-level education
would be to give extra entry credits to students who apply to a uni-
versity directly after completing high school. A report by Commis-
sion on Higher Education Admission (SOU 2004:29) takes a very
negative view on quotas and supplementary credits for the younger
students. The report argues that general credits would not work
well since the heterogeneity of university programs is large. Some
programs are dominated by young and some by much older stu-
dents. The committee also argues that the potential for increasing
direct transition from secondary to tertiary level varies across high
school programs noting that: “Among the traditional higher educa-
tion preparatory programmes— Natural Science and Social Science —
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direct transition within three years is about 70 per cent. For other
national programmes, it is a mere 14 per cent.”

Strict quotas may be difficult to impose given very different age
structure of applicants to different programs. However, simply
giving extra admission credits to those applying directly from sec-
ondary education could be a feasible policy option. It is also highly
questionable whether starting university education within three
years after completing secondary school can be called a direct tran-
sition. Shortening the gap between secondary and higher education
from three or two years to one or zero years would be a major
improvement in terms of employment and productivity.

5.5 Reform student support system to reward faster
graduation and to discourage working while
enrolled

The characteristics of the student support system may have
important implications for the graduation age, though not much
research on the topic exits. Important features include the size of
the support, whether the support is given as a subsidized loan or
direct support and how own labor income affects student aid. The
Swedish Fiscal Policy Council suggests in its 2009 Fiscal Policy
Report increasing the support stating that “Study support should be
at a level at which students can manage on their own without parallel
incomes, to prevent students from working too much during their
study time.” They also suggest lowering the exempt amount, i.e. the
maximum labor earnings that students can earn before student
support is lowered, as well as a limit on the number of years that
support can be collected. Perhaps the most interesting proposal of
the Council is to make student support more generous for younger
students (in higher education). The motivation is to encourage
students to begin their studies soon after completing secondary
education.

In Hikkinen and Uusitalo (published in Hikkinen 2004) we
examined the effects of Finnish student support reform imple-
mented in 1992. The reform replaced an old system that was mainly
based on loans with direct grants that were about three times larger
than prior to the reform. At the same time, the maximum duration
of the support period was cut from seven years to 55 months. The
intention of the reform was to shorten graduation times by pro-
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viding more aid at a faster rate, allowing the students to concen-
trate on studies instead of working part-time."'

Unfortunately, the reform took place just before a major reces-
sion and it is hard to argue that changes in student employment or
in times-to-degree after the reform would be entirely due to the
student support system. Still our results suggest that the reform
did not have the intended effects on student employment or
graduation times. Removing the interest subsidy made the loans
unpopular. Also, student employment increased rapidly after the
reform (though part of this was no doubt due to the business
cycle). However, the graduation times shortened in fields where
they used to be very high. Our interpretation was that this to a
large extent was due to the lower maximum duration over which
student aid can be received. Our results also indicated that
employment opportunities (measured by variation in local unem-
ployment rates) had important effects on times-to-degree implying
that working while enrolled in a university did delay graduation.

Overall, it seems that if student employment is to be discour-
aged, increasing the study support could be a wise policy change. A
cost effective way of implementing this would be to increase the
loan component of study support while keeping the direct grant
constant. This would be in line with treating education as an
investment and would retain the incentives to take into account the
profitability of the investment in the choices of education. The
loans could be income-contingent spreading the risk of unem-
ployment more evenly. An even more effective way would proba-
bly be to lower the exempt amount that the students can earn
without having their student support decreased. This would
increase the effective marginal tax rate for student incomes and
discourage students from working while receiving student aid. A
modest decrease in the period over which student support can be
received to match the normal time to degree could also be imple-
mented.

""'In practice, an important reason for the reform was also that the banks were unwilling to
grant student loans with a regulated interest rate when the market rates were much higher.
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5.6 Create incentives for students for timely
graduation

As argued in the previous chapters, there are already substantial
monetary incentives to graduate at a younger age. This is mainly
due to the difference between average earnings of graduates and
average earnings of during or before studies. Still, the private
returns to graduating quickly are apparently lower than the social
returns and the society would therefore benefit from faster
graduation. A direct way of internalizing the externalities is to
attach incentives to faster graduation.

A recent tax allowance introduced in Finland present an exam-
ple of how such reforms can be implemented. The allowance,
applying to students that started their studies after 2005, grants
graduates 30% of the student loan exceeding 2500€, but only if the
degree was completed within target time. However, so far there are
no evaluations of the effectiveness of the system."

5.7 Introduce tuition fees alongside increased
student support

A market solution that could solve the problem related to long
study times and high average graduation age is to make the stu-
dents pay for the resources they use. Long enrolment periods are
costly, and when education is free to the student she only pays a
part of this cost (in terms of forgone earnings). Introducing tuition
fees could align the private and social costs of extensive study
times, and potentially increase efficiency of the system.

Cross-country correlations reported earlier suggest that
graduation age is highest in the countries with no tuition fees and
considerably lower in countries that charge substantial fees. How-
ever, little credible micro-level evidence on the effects of tuition
fees exists.

One of the few convincing studies of the effects of tuition fees
was performed by Garibaldi et. al (2009) who estimate the effects
of tuition fees on graduation times at Bocconi university in Italy.
At Bocconi, the tuition fees depend on family income according to
a step function so that students just above each threshold pay

2 However, a recent report by the Ministry of Education indicates that take-up of student
loans has remained unaffected by the introduction of the new system (OPM 2009).
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higher tuition than the students just below the threshold. Com-
paring students that differ in tuition but that are almost identical
on all other respects, the authors can identify the direct effect of
tuition fees. The results suggest that increases in tuition for the
years beyond the standard program length have a substantial effect
on the likelihood of finishing on time.

To ensure that introducing tuition fees would not prevent stu-
dents from poor families from entering tertiary education, student
support could be increased by means of larger student loans. An
alternative is to introduce a voucher system. In a voucher system,
each student that is admitted to a tertiary program would be
granted a voucher that would cover tuition fees for a standard
duration of the program, but not beyond that. Effectively this
would introduce a heavy tax on studies that delay beyond the stan-
dard length.

A simple voucher system that would grant the right to study for
a given number of semesters would however still not create incen-
tives to graduate sooner than the standard length of the program.
Therefore, ideally the vouchers should be tradable so that the stu-
dents that are not using there full entitlement could sell their
unused vouchers to students that need more than the standard time
to complete their degrees. Such a system would resemble the cap-
and-trade market for carbon dioxide emissions that is in place in
the EU and would be an effective solution as it would create
incentives to shorten study times for those of the students who can
do so at a low cost.

A potential problem with tuition fee / voucher systems is that
entry into tertiary education may be delayed further if students are
risk averse and uncertain about their preferences. In such cases the
students may be hesitant to use their vouchers for potentially
wrong schooling choices. Given that the main reason for late
graduation in Sweden seems to be a delay in entry into the tertiary
level, tuition fees may not be as effective in Sweden as in countries
where late graduation is related to extensive student employment
and long average enrolment periods.
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5.8 Increase incentives to universities

Creating strong incentives for students may not help much if the
universities lack incentives to organize studies in a way that makes
rapid progression possible. Creating incentives to universities is a
policy route taken by other Nordic countries. In Finland universi-
ties get about a third of their basic funding based on output. The
number of degrees has the largest weight in these funding rules but
funding also depends on reaching other targets such as the number
of students that graduate within seven years, and the number of
students that attain at least a given number of credits per year. A
working group appointed by the Finnish Ministry of Education
suggests further increasing targets that are related to timely
graduation. The funding rules of the Danish system have also been
reformed in 2009 so that universities get completion bonuses for
each degree, but only if the degree has been achieved within tar-
geted time (OPM, 2010).
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&) Concluding comments

Swedish university students graduate exceptionally late compared
to students in other European countries. This creates a substantial
monetary cost of which only part is borne by the students them-
selves. Hence, effective policies that would lower the average
graduation age would be called for.

Ideally, previous research should provide the foundation for a
list of policies that have proven to be effective elsewhere and that
could be easily implemented in Sweden. Unfortunately that is not
the case. Too little research exits on the effects of policies with this
aim, and the quality of existing research leaves much room for
improvement. In general one can conclude that creating stronger
incentives to graduate quickly would be beneficial for society but,
in practice, pinpointing exactly how such policies should be
designed is a difficult task.

Still, acknowledging the uncertainty created by lack of credible
research, the evidence reviewed in this report suggests that policies
aiming towards a lower average graduation age probably should
contain the following elements:

- increased career counselling at the high school level aiming
to provide more information on further schooling options
and preparing the students for decisions regarding their edu-
cation

- favourable treatment of recent high school graduates in uni-
versity admissions

- introduction of modest tuition fees alongside a correspond-
ing increase in student support effectively, creating a voucher
system

- increased incentives to universities by tying their funding
further to completion rates and graduation times.
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1 Introduktion

De senaste decenniernas invandring har medfort en kraftig 6kning
av andelen wutrikes fédda personer i Sverige. Vid A&rsskiftet
2009/2010 uppgick antalet utrikes f6dda till drygt 1,3 miljoner, vil-
ket motsvarar 14,3 procent av Sveriges befolkning. Befolknings-
prognoser visar att denna andel férvintas fortsitta att dka dven i
framtiden. Minga av de personer som har kommit till Sverige pd
senare 3r ir flyktingar eller anhoriga till flyktingar.

Det finns minga skl till varfor det dr viktigt att personer som
invandrar till Sverige integreras vil 1 det svenska samhillet. Svensk
integrationspolitik har som mal ”lika rittigheter, skyldigheter och
mojligheter for alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund”.! En for-
utsittning for att det ska kunna uppnds ir att de som invandrar ges
mojlighet att etablera sig pd arbetsmarknaden. I dagsliget finns det
dock tydliga tecken pd att minga utrikes fodda har stora svirig-
heter med detta. Ar 2009 var andelen sysselsatta i &ldersgruppen
16-64 &r 75,7 procent for de inrikes fédda och 62,5 procent for de
utrikes fédda. Sysselsittningen ir speciellt 18g bland nyanlinda
invandrare som kommit till Sverige frin utomeuropeiska linder
som flyktingar eller anhériga till flyktingar. En 13g sysselsittning
for utrikes f6dda ir ett stort samhillsproblem av flera skil. For det
forsta medfor det en vilfirdsforlust for de berérda personerna di
de inte ges mojlighet att fullt ut bli delaktiga i det svenska sam-
hillet. Foér det andra gir samhillet miste om den produktion som
dessa personer skulle kunna bidra med. Detta ir speciellt allvarligt
med tanke pd de utmaningar som en ldrande befolkning medfor.
Utrikes f6dda ir en av fi grupper dir det finns en potential f6r en
okad sysselsittning. Det ir siledes viktigt bide for de berdrda indi-
viderna och fér samhillet att integrationen av de utrikes fodda for-
bittras sd att de som vill arbeta ges mojlighet att gora det.

! Regeringens proposition 2008/09:1.
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For att effektiva dtgirder ska kunna vidtas dr det dock nédvin-
digt att veta varfér minga utrikes fédda lyckas simre in inrikes
fodda pd arbetsmarknaden. Syftet med denna rapport ir att ge en
dversikt 6ver vad vi, utifrdn svensk och internationell forskning,
vet om utrikes féddas arbetsmarknadssituation. Rapporten har fyra
delsyften: For det forsta att beskriva hur utrikes foddas arbets-
marknadssituation ser ut 1 dagsliget. For det andra att diskutera
betydelsen av olika faktorer som kan férklara dagens situation. Fér
det tredje att diskutera effekterna av de &tgirder som har vidtagits
for att understddja utrikes foddas arbetsmarknadsetablering. For
det fjirde att dra slutsatser om 1 vilken riktning dagens dtgirder bor
forindras for att uppnd en effektivare integration. Rapporten, som
delvis bygger pd Eriksson (2007), ger en 6versikt éver kunskaps-
liget, men gor inte ansprik pd att utgora en fullstindig genomging
av all litteratur. I rapporten diskuteras forskningsresultat som giller
alla utrikes f6dda, men speciellt fokuserar rapporten pd de som
kommit till Sverige som flyktingar eller som anhériga till flyk-
tingar. Detta innebir att personer som kommit till Sverige av andra
skil, som exempelvis arbetskraftsinvandrare, studenter och adopte-
rade, behandlas mer kortfattat. Vidare fokuserar rapporten pd utri-
kes foddas situation pd arbetsmarknaden och bortser dirmed frin
andra viktiga aspekter pd integration.

I rapporten anvinds foljande begrepp. Med wuirikes fodda
(utlandsfédda) avses personer som ir fédda i ett annat land in i
Sverige, och med inrikes fodda (svenskfodda) avses personer som ir
fodda 1 Sverige. Med utlindsk bakgrund avses personer som
antingen ir utrikes fédda eller vars bada forildrar ir utrikes fédda.
Med svensk bakgrund avses personer som ir inrikes fédda och har
minst en inrikes f6dd forilder. Med flyktinginvandrare avses perso-
ner som fitt uppehillstillstind som skyddsbehévande eller av mot-
svarande skil. Med anhériginvandrare avses frimst personer som
fatt uppehillstillstdnd som anhoriga till flyktinginvandrare.

Rapporten ir disponerad enlig foljande: Avsnitt 2 ger en 6ver-
siktlig bild 6ver dagens arbetsmarknadssituation for utrikes fodda
genom att beskriva invandringen till Sverige, dagens sysselsitt-
ningssituation, den férvintade framtida utvecklingen, samt ger en
internationell utblick. Avsnitt 3 presenterar en enkel modellram
som sedan anvinds som underlag for diskussionen i resten av rap-
porten. Hir diskuteras hur man kan se p4 tiden frin invandring till
etablering pd arbetsmarknaden och vilka faktorer som kan tinkas
paverka arbetsmarknadsutfallet. I avsnitt 4 diskuteras, utifrdn
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svensk och internationell empirisk forskning, 1 vilken utstrickning
olika faktorer som vi kan férvinta oss paverkar sysselsittningen
forklarar dagens arbetsmarknadssituation. Avsnitt 5 diskuterar
olika dtgirder som har vidtagits, framforallt 1 Sverige, f6r att under-
stddja arbetsmarknadsetableringen. De &tgirder som behandlas ir
verksamheter under tiden frn ansékan till beslut om uppehallstill-
stdind inklusive bosittningsbeslutet, introduktionsverksamheten
féor nyanlinda, svenska for invandrare, validering av utlindsk
utbildning och arbetslivserfarenhet, samt arbetsmarknadspolitiska
tgirder. For varje dtgird ges en 6versikt dver regelverket, diskute-
ras dagens verksamhet utifrin de utvirderingar som har gjorts samt
dras slutsatser om 1 vilken riktning &tgirderna kan behova forind-
ras for att uppnd en effektivare arbetsmarknadsintegration. I avsnitt
6 sammanfattas rapportens slutsatser.
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2 Arbetsmarknaden for utrikes
fodda

For att vi ska kunna diskutera orsakerna till dagens arbetsmark-
nadssituation for utrikes fodda krivs att vi har en klar bild av hur
situationen ser ut i dagsliget. Detta avsnitt beskriver dirfor dver-
siktligt invandringen till Sverige, sysselsittningsutvecklingen, den
forvintade framtida utvecklingen, samt jimfor situationen i Sverige
med situationen i andra linder.

2.1 Invandringen och de utrikes fodda’

Sedan 1945 har Sverige upplevt en betydande nettoinvandring.
Omkring 2,9 miljoner minniskor har invandrat samtidigt som 1,6
miljoner minniskor har utvandrat. Figur 2.1 visar den drliga in- och
utvandringen mellan 1940 och 2009.

2 For en utforligare beskrivning, se till exempel Lundh och Ohlsson (1999), Lundh (2005)
och Bengtsson m.fl. (2005). Det bér noteras att registerbaserad statistik éver in- och
utvandring har en del kvalitetsproblem som bér beaktas, bland annat vet vi att det
férekommer en betydande icke-registrerad utflyttning (se diskussionen i Ekberg (2009)).
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Figur 2.1
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Kélla: SCB Befolkningsstatistik.

Grovt sett kan man dela in invandringen under denna period 1 tvd
faser dir sivdl skilen till invandringen som de invandrades
ursprung skiljer sig &t. Under perioden frin andra virldskriget till
det tidiga 1970-talet bestod invandringen i huvudsak av arbets-
kraftsinvandring frin de 6vriga nordiska linderna, Visteuropa och
Medelhavsomrddet. Under perioden frin 1970-talet och framit
avstannade arbetskraftsinvandringen samtidigt som flykting- och
anhériginvandringen frin utomeuropeiska linder dkade 1 omfatt-

ning.

Efter andra virldskrigets slut var efterfrigan pd arbetskraft
stark, vilket medférde att det ansdgs nodvindigt att aktivt rekrytera
utlindsk arbetskraft. Rekryteringsdtgirder vidtogs dirfér bade av
enskilda foretag och 1 samarbete mellan Arbetsmarknadsstyrelsen
(AMS), ursprungslindernas myndigheter och de rekryterande
foretagen. Lagstiftning och praxis indrades samtidigt frin att ha
varit restriktivt instilld till invandring till att ge nordiska medbor-
gare full frihet att arbeta i Sverige (den gemensamma nordiska
arbetsmarknaden infordes dr 1954), och lite senare dven till att i
praktiken medge nirmast fri invandring f6r andra utlindska med-
borgare. Manga kom till Sverige som turister, och sokte sedan
arbete. De som hittade ett jobb beviljades direfter, efter rutinmais-
sigt medgivande frdn AMS och yttrande av facket, vanligen arbets-
och uppehillstillstdnd. De flesta av dem som invandrade till Sverige
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under denna period kom frin de évriga nordiska linderna, framfor-
allt Finland. Under 1950-talet invandrade 4ven mainga frin
Tyskland, Osterrike och Italien, samt under 1960-talet frin
Jugoslavien, Grekland och Turkiet. Storleken p& invandringen vari-
erade kraftigt mellan olika dr beroende pd situationen i ursprungs-
linderna och det svenska arbetsmarknadsliget, men 1 genomsnitt
invandrade &rligen runt 30 000 personer. En inte obetydlig del av
arbetskraftsinvandrarna stannade dock bara en begrinsad tid i
Sverige innan de dtervinde till sina ursprungslinder.

Frén slutet av 1960-talet férindrades dock successivt férutsitt-
ningarna for arbetskraftsinvandringen. Ligkonjunkturer och struktur-
omvandling ledde till att stddet f6r arbetskraftsinvandringen minskade.
Lagstiftningen skirptes si att arbetstillstdnd krivdes fore inresan
till Sverige och de fackliga organisationerna valde att i allt mindre
utstrickning yttra sig positivt om ansdkningar om arbetskrafts-
invandring. Den fria invandringsritten f6r nordiska medborgare
beholls dock. Samtidigt som arbetskraftsinvandringen avstannade
tog dock flyktinginvandringen fart. Fére 1970-talet hade flykting-
invandringen omfattat endast runt 1 000 personer per dr, men pd
grund av en rad militirkupper, krig och etniska motsittningar pd
olika hall i virlden ¢kade den till 6ver 10 000 personer per &r frin
1970-talet och framit. Manga flyktinginvandrare har sitt ursprung 1
Balkanlinderna, Latinamerika, Asien och Afrika. En speciellt stor
grupp dr de som kom frdn det forna Jugoslavien under 1990-talet.

Parallellt med 6vergingen frin arbetskrafts- till flyktinginvand-
ring har dven anhoriginvandringen indrat karaktir och okat i
omfattning. Under den inledande fasen av arbetskraftsinvandringen
beviljades uppehillstillstind till familjemedlemmar endast om deras
forsorjning och bostad var ordnad. Senare indrades dock reglerna
s& att anhoriga kom att beviljas uppehillstillstind utan sirskild
arbetsmarknadsprévning. Gruppen som har omfattats av ritten till
anhériginvandring har varierat nigot 6ver tiden men den har alltid
inkluderat make/maka och mindeririga barn. Aven andra slik-
tingar, som 4ldriga forildrar, har dock tidvis getts ritt att invandra.
Nyligen har reglerna f6r anhériginvandring dndras genom att for-
sorjningskrav 1 vissa fall ter tillimpas.

P3 senare ir har mojligheterna till arbetskraftsinvandring suc-
cessivt okat. Fér medborgare 1 andra EU/EES-linder startade denna
process i och med Sveriges medlemskap 1 EES 1994, och numera
har medborgare i andra EU/EES-linder ritt att arbeta 1 Sverige.
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Medborgare i 6vriga linder kan sedan 2008 beviljas uppehills- och
arbetstillstind om de hittar ett arbete.

Figur 2.2 visar hur sammansittningen av den utrikes fédda
befolkningen har férindrats dver tiden.

Figur 2.2 De utrikes fodda fordelade efter fodelseregion
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Kélla: SCB Befolkningsstatistik.

Av figur 2.2 framgdr att andelen av den utrikes f6dda befolkningen
som har utomeuropeiskt ursprung har 6kat 6ver tiden (frin 7 ull 45
procent), medan andelen med nordiskt ursprung minskat i motsva-
rande grad (frn 60 till 20 procent). Tabell 2.1 visar den utlands-
fodda befolkningen r 2009.

Tabell 2.1 De utrikes fédda fordelade efter fédelseregion, ar 2009

Region Antal Andel
Alla 1337965

Norden utom Sverige 266 519 20%
EU utom Norden 259 300 19%
Europa utom Norden och EU 217072 16%
Asien 388 037 29%
Afrika 103 077 8%
Sydamerika 62 465 5%
Nordamerika 30 145 2%
Ovriga varlden 11 350 1%

Kélla: SCB Befolkningsstatistik.
Not: Kategorin 6vriga varlden inkluderar aven personer med okant fodelseland.
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Av tabell 2.1 framgdr att runt en femtedel av de utrikes fédda
kommer frin nigot av de 6vriga nordiska linderna, drygt hilften
kommer frin Europa, och resten kommer frin utomeuropeiska
linder, frimst i Asien. Tabell 2.2 visar att de vanligaste fodelse-
linderna ir Finland, Irak, Jugoslavien, Polen och Iran.

Tabell 2.2 De tio vanligaste fodelselinderna, ar 2009

Land Antal Andel
Finland 172 218 13%
Irak 117919 9%
Jugoslavien 71578 5%
Polen 67518 5%
Iran 59922 4%
Bosnien-Hercegovina 56 127 1%
Tyskland 47 803 4%
Danmark 46 002 3%
Norge 43 819 3%
Turkiet 40 766 3%

Kalla: SCB Befolkningsstatistik.

Ett sitt att f3 en mer detaljerad bild av vilka som har invandrat till
Sverige ir att studera av vilka skil de har beviljats uppehillstill-
stind. Det bér dock noteras att alla som invandrar till Sverige inte
behéver uppehillstillstind.” Tabell 2.3 visar antalet personer som
beviljats uppehillstillstdnd fordelade efter skil under perioden
1980-2009 (i siffrorna f6r EU/EES ingdr uppehillsritter). Vi ser
att runt 40 procent av de utrikes fédda som har beviljats uppehills-
tillstdnd under denna period ir flyktingar eller deras anhoriga.
Aven gruppen 6vriga anhériga ir stor.

’ Invandrare som ir medborgare i nigot av de nordiska linderna behdver inte uppehills-
tillstdnd. Invandrare som ir medborgare i linder 1 EU/EES behéver inte heller uppehéllstill-
stdnd. De har alltid ritt att vistas 1 Sverige i tre mdnader. Direfter krivs att uppehéllsritten
registreras, vilket kan ske om personen uppfyller vissa krav.
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Tabell 2.3 Skal till beviljade uppehallstillstand ar 1980-2009

Skal Antal
Alla 1235017
Flyktingar motsv. 365523
Flyktinganhoriga 131 866
Ovriga anhdriga 436219
Adoptivbarn 22732
EU/EES 173 549
Arbetsmarknad (permanent) 11168
Studerande 93 960

Kalla: Migrationsverket.
Not: Tidsbegransade uppehéllstillstand for arbete inkluderas inte.

Tabell 2.4 visar hur skilen till de beviljade uppehillstillstinden for-
delades &r 2009. Virt att notera ir att arbetskraftsinvandringen 6kat
pd grund av férindrad lagstiftning (de flesta uppehillstillstdnd av
arbetsmarknadsskil dr dock tidsbegrinsade).

Tabell 2.4 Skl till beviljade uppehallstillstand ar 2009

Skal Antal Andel
Alla 98 644

Flykting motsv. 11 265 11%
Flyktinganhoriga 9273 9%
Ovriga anhdriga 24 809 25%
Adoptivbarn 622 1%
EU/EES 17 606 18%
Arbetsmarknad 21582 22%
Studerande 13 487 14%

Kalla: Migrationsverket.
Not: Bdde tidsbegransade och permanenta uppehallstillstdnd for arbete inkluderas.

En stor del av de som invandrar ir relativt unga: Av de som invand-
rade 4r 2008 var runt 60 procent mellan 20 och 44 ir. De ir dven
virt att notera att av den inrikes f6dda befolkningen hade &r 2008
omkring fyra procent tvd utrikes f6dda férildrar och omkring sju
procent en utrikes fodd forilder (SCB (2010a)).

Sammantaget har invandringen till Sverige 6éver tiden férindras
dels frdn arbetskraftsinvandring till flykting- och anhériginvand-
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ring, dels frén personer med nordiskt och europeiskt ursprung till
personer med utomeuropeiskt ursprung.

2.2 Utrikes foddas sysselsattning och arbetsléshet!

Generellt giller att de som invandrade till Sverige under perioden
av arbetskraftsinvandring snabbt etablerade sig pd arbetsmarkna-
den, medan de som kommit senare har haft det svirare. Fram till
bérjan av 1970-talet var sysselsittningsgraden hogre for utrikes
fodda dn for inrikes f6dda, vilket férklaras av att manga hade jobb
som vintade nir de kom till Sverige. Frin 1970-talet har dock de
utrikes fodda alltid haft en ligre sysselsittningsgrad in de inrikes
todda. For utrikes f6dda min boérjade sysselsittningsgraden falla
redan under 1970-talet. For utrikes fédda kvinnor ékade syssel-
sittningsgraden fram till slutet av 1980-talet, men di 6kningstakten
var klart ligre dn for de inrikes f6dda, 6kade gapet éver tiden dven
for kvinnorna. Figur 2.3 visar sysselsittningsgraden {6r inrikes och
utrikes f6dda min och kvinnor sedan 1987.

Figur 2.3 Sysselsattningsgrad (16-64 ar), 1987-2009
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Kalla: SCB Arbetskraftsundersdkningarna.

# Beskrivningar av utvecklingen av arbetsmarknadssituationen fér de utrikes fédda dterfinns
bland annat 1 Ekberg och Gustafsson (1995) samt Edin och Aslund (2001). Det bor noteras
att dven sysselsittningsstatistiken har vissa kvalitetsbrister vad giller de utrikes fédda (se
diskussionen 1 Ekberg (2009)).
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Av figur 2.3 framgdr tydligt att de utrikes fodda drabbades mycket
hirt av 1990-talskrisen. I mitten av 1990-talet var skillnaden 1 sys-
selsittningsgrad mellan inrikes och utrikes fédda 1 storleksord-
ningen 20 procentenheter. Under 2000-talet har skillnaden mins-
kat, men sysselsittningsgapet ir fortfarande betydande. Det ir
dock virt att notera att de utrikes f6dda under den nuvarande kri-
sen inte har drabbats hirdare in andra grupper. Det bor dven nim-
nas att det finns stora regionala skillnader i utrikes féddas syssel-
sittningsutveckling (se avsnitt 4.3).

Figur 2.4 visar arbetsléshetens utveckling under samma tids-
period. Aven hir ir samma utveckling tydlig; arbetslésheten steg
snabbt under 1990-talet for alla grupper, men 6kningen var betyd-
ligt storre for de utrikes fodda. Aven om man bortser frin effek-
terna av 1990-talskrisen, ser man tydligt att rangordningen mellan
grupperna i termer av sysselsittning och arbetsléshet alltid dr den-
samma. Oavsett konjunkturliget lyckas de utrikes fodda betydligt
simre.

Figur 2.4 Andel arbetslosa i arbetskraften (16-64 ar), 1987-2009
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Kalla: SCB Arbetskraftsundersdkningarna.

Tabell 2.5 visar sysselsittningsgraden, den relativa arbetslosheten
och andelen personer utanfér arbetskraften for inrikes och utrikes
fodda (16-64 &r) &r 2009
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Tabell 2.5 Sysselsatta, arbetslosa och utanfor arbetskraften (16-64 ar),

ar 2009
Sysselsattningsgrad Relativ arbetsloshet Utanfor arbetskraften
Inrikes Utrikes Inrikes Utrikes Inrikes Utrikes
fodda fodda fodda fodda fodda fodda
Alla 75,71% 62,5% 1,1% 15,2% 18,5% 26,3%
Man 77,0% 67,1% 1,4% 16,0% 16,8% 20,1%
Kvinnor 74,3% 58,4% 6,8% 14,3% 20,3% 31,9%

Kalla: SCB Arbetskraftsundersdkningar.

Av tabell 2.5 framgdr att sysselsittningsgraden ir ligre medan
arbetslosheten och andelen utanfér arbetskraften ir hogre bland de
utrikes fodda.

Sysselsittningsgraden samvarierar 1 hog grad med individernas
fodelseregion och vistelsetid 1 Sverige. Man bér dock vara forsiktig
nir man tolkar skillnader i sysselsittning baserade pa fodelseregion
eftersom dessa skillnader ibland kan férklaras av att en stor grupp
minniskor anlint till Sverige frdn en viss region vid en viss tid-
punkt. Det bor dven noteras att medeldldern hos dem som ir fédda
1 de 6vriga nordiska linderna ir hégre dn 1 6vriga grupper utrikes
fodda. Tabell 2.6 jimfor sysselsittningsgrad, relativ arbetsloshet
och andel personer utanfor arbetskraften for utrikes fédda (15-74
ar) fordelade efter fodelseregion.

Tabell 2.6 Sysselsatta, arbetslosa och utanfor arbetskraften (15-74 ar),
férdelade efter fédelseregion, ar 2009

Sysselsattningsgrad  Relativ arbetsloshet Utanfor arbetskraften

Europa 57,4% 10,4% 35,9%
Afrika 54,2% 24,7% 28,0%
Asien 51,7% 22,2% 33,6%
Sydamerika 66,7% 13,8% 22,1%
Nordamerika 61,9% 14,9% 27,3%
Ovriga varlden 63,2% 9,8% 29,9%

Kalla: SCB Arbetskraftsundersokningarna.

Av tabell 2.6 framgdr tydligt att sysselsittningen varierar med
fodelseregion. Den ligsta sysselsittningsgraden dterfinns 1 de grup-
per som ir fédda 1 Asien och Afrika.
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Sysselsittningsgraden bland de utrikes fé6dda varierar ocksd med
vistelsetiden 1 Sverige. De individer som vistats linge i Sverige har
en hogre sysselsittningsgrad in de som vistats hir en kort tid, men
skillnaden mellan dem med lang vistelsetid och de inrikes fodda ir
fortfarande betydande. Tabell 2.7 illustrerar vistelsetidens bety-
delse.

Tabell 2.7  Sysselsatta (16-64 ar), fordelade efter fodelseregion och
vistelsetid, ar 2009 (kvartal 1-3)

Andel
Fodelseregion/vistelsetid 0-4 ar 5-9ar 10-19 ar 20- ar Totalt
Norden 71,0% 77,3% 80,8% 70,2% 71,7%
Ovriga Europa 60,7% 66,7% 65,6% 67,5% 65,8%
Ovriga varlden 37,7% 49.7% 58,9% 70,9% 57,3%

Kalla: SCB (2009a).

Det ir dven viktigt att poingtera att skillnaderna i sysselsittning
kvarstdr om man kontrollerar for skillnader, i till exempel, 3lder
och civilstdnd.

Skillnaderna 1 sysselsittningsgrad och relativ arbetsléshet mellan
inrikes och utrikes fodda ir betydande 1 alla utbildnings- och
aldersgrupper, vilket framgar av tabell 2.8.

Tabell 2.8  Sysselsatta och arbetslosa (15-74 ar), fordelade efter
utbildningsbakgrund och alder, ar 2009

Sysselsattningsgrad Relativ arbetsloshet

Inrikes fodda Utrikes fodda Inrikes fodda Utrikes fodda
Férgymnasial utbildning 40,5% 36,4% 15,3% 24,5%
Gymnasial utbildning 12,2% 60,0% 7,1% 14,3%
Eftergymnasial utbildning 80,5% 71,0% 3,7% 11,3%
15-24 ar 38,6% 32,3% 23,9% 352%
25-54 ar 88,2% 69,0% 45% 14,3%
55-74 ar 47,5% 36,3% 4,5% 8,2%

Kélla: SCB Arbetskraftsundersokningarna.

> Det ir till och med s3 att skillnaderna ékar om man tar hinsyn till dessa faktorer (se
Integrationsverket (2005a)).
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Utrikes foddas situation pd arbetsmarknaden skiljer sig siledes
kraftigt &t beroende pd tidpunkt och skil fér invandringen, vistelse-
tid och fodelseland. Ett bra sitt att studera sysselsittnings-
utvecklingen dr dirfér att studera de som kommit till Sverige ett
visst &r och sedan folja deras situation 6ver tiden. Tabell 2.9 visar
hur sysselsittningen utvecklas med vistelsetiden 1 Sverige for de
utrikes fodda som tagits emot inom ramen fér det kommunala
flyktingmottagandet.

Tabell 2.9  Andel férvirvsarbetande kommunmottagna flyktingar (20-64 ar),
férdelade efter mottagningsar och antal ar efter mottagandet,
procent

Antal ar efter mottagningsaret

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 M1
1997 35 98 17,9 30,6 387 43,8 466 483 49,7 553 588 59,7
1998 41 116 241 336 385 427 456 474 52,1 57,1 579 -
1999 44 135 226 288 344 384 405 462 52,1 545 - -
2000 42 11,0 186 253 31,1 350 423 478 502 - - -
2001 42 97 16,9 236 28,7 368 44,1 473 - - - -
2002 43 93 16,6 232 328 41,1 4456 - - - - -
2003 52 10,7 175 276 359 409 - - - - - -
2004 57 104 189 28,7 358 - - - - - - -
2005 9,1 156 26,6 365 - - - - - - - -
2006 73 175 2172 - - - - - - - - -
2007 3,7 10,2 - - - - - - - - - -
2008 3,7 - - - - - - - - - - -

Kalla: SCB Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik (RAMS).

Av tabell 2.9 framgir att sysselsittningen visserligen 6kar med vis-
telsetiden, men att sysselsittningen ir l3g dven f6r dem med ling
vistelsetid. SCB (2009a) har gjort en mer detaljerad analys for de
som kom till Sverige &r 1997, 2000 och 2003. Figur 2.5 visar syssel-
sittningsutvecklingen fér de personer i 8ldern 20-55 &r som invandrade
&r 1997 under deras forsta tio &ren i Sverige.
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Figur 2.5 Andel sysselsatta aren efter invandringen, invandringsskal
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Kalla: SCB (2009a).

Av figur 2.5 framgdr att sysselsittningsgraden ir mycket 18g under
de forsta &ren i Sverige, men sedan stiger. Vi ser dock att syssel-
sittningsgraden dven efter tio &r 1 Sverige ir i storleksordningen 60
till 65 procent, och dirmed betydligt ligre dn f6r inrikes fodda. For
dem som har kommit till Sverige som flyktingar var sysselsitt-
ningen nirmast obetydlig de férsta dren efter invandringen och det
tog drygt sex ir innan hilften blivit sysselsatta. Sysselsittnings-
graden varierar dven beroende pa fodelseland. Figur 2.6 visar syssel-
sittningsutvecklingen fér de personer som har invandrat frin nigra
av de vanligaste invandringslinderna.
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Arbetsmarknaden for utrikes fodda

Figur 2.6 Andel sysselsatta aren efter invandringen, fédelseland
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Kalla: SCB (2009a).

Av figur 2.6 framgér att de finns stora skillnader mellan olika grup-
per. Medan personer med sitt ursprung i det forna Jugoslavien har
en relativt hog sysselsittningsgrad efter tio r 1 Sverige ir mot-
svarande andel avsevirt ligre bland personer med sitt ursprung i
exempelvis Somalia. For de linder dir sysselsidttningen dr som ligst
ir si f3 som 35 procent sysselsatta efter tio r i1 Sverige. Slutligen
varierar sysselsittningen dven beroende pd utbildningsnivd, vilket
framgdr av figur 2.7 som visar sysselsittningen fér personer med
olika utbildningsnivd som har kommit till Sverige som flyktingar.
Personer med enbart férgymnasial utbildning har en betydligt ligre
sysselsittning in dvriga grupper.
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Figur 2.7 Andel sysselsatta aren efter invandringen, hégsta utbildningsniva
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Kalla: SCB (2009a).

Det ir dven virt att kort beréra hur arbetsmarknadssituationen ser
ut f6r de utrikes foddas barn. Tabell 2.10 visar sysselsittnings-
graden dr 2008 f6r personer mellan 20 och 64 ar i olika grupper.

Tabell 2.10 Sysselsatta (20-64 ar), férdelade efter bakgrund, ar 2008

Bakgrund Mén Kvinnor
Fodd i Sverige och bada fordldrarna fodda i Sverige 86% 83%
Fodd i Sverige och en foralder fodd utomlands 83% 82%
Fodd i Sverige och bada fordldrarna utrikes fodda 80% 79%
Utrikes fédda 62% 57%

Kalla: SCB (2010a).

Av tabell 2.10 framgir att andelen sysselsatta dr ndgot ligre for
andragenerationens invandrare in for de vars bida férildrar ir
fodda i Sverige, men att skillnaderna ir relativt sm4. Nir man tolkar
dessa siffror bor man dock komma ihdg att minga av de andragene-
rationens invandrare som nu ir 1 yrkesverksam 3lder dnnu ir barn
till arbetskraftsinvandrare. I framtiden kommer denna grupp att i
allt storre utstrickning bestd av barnen till de senaste decenniernas
flyktinginvandrare.
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Sammantaget ir sysselsittningssituationen 1 dagsliget betydligt
simre for utrikes in for inrikes fodda: Sysselsittningsgraden ir
ligre, arbetslosheten ir hogre och fler befinner sig utanfor arbets-
kraften. Fér manga utrikes fédda som har kommit till Sverige som
flyktingar eller anhériga till flyktingar tar det mycket ling tid innan
man lyckas etablera sig pd arbetsmarknaden. I vissa invandrargrup-
per har efter tio ir i landet inte ens hilften etablerat sig.

2.3 Framtidens invandring

Under de nirmaste 50 &ren forvintas den svenska befolkningen
vixa frdn 9,3 till 10,9 miljoner (SCB (2010b)). Figur 2.8 visar hur
andelen utrikes f6dda, totalt och férdelade efter fédelseregion, for-
vintas utvecklas under denna period.

Figur 2.8 Forvantad utveckling av andelen utrikes fodda,
totalt och férdelade efter fodelseregion
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2
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— — Utrikes f6dda fran Norden, EU och 6vriga rika 1ander

- = = -Utrikes fodda fran évriga lander

Kélla: SCB (2010b).

Not: SCB har kategoriserat landerna enligt FN:s human development index (HDI). Det innebér att man delat in samt-
liga lander i ndgon av kategorierna hogt, medel eller 1agt HDI. Rika lander &r lander med hogt HDI. Ovriga lander &r
lander med medel eller 1dgt HDI.
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Av figur 2.8 framgar att andelen utrikes fédda beriknas 6ka frin 14
procent 1 dagsliget till drygt 18 procent &r 2060. Av figuren fram-
gdr ocksd att de flesta av framtidens invandrare férvintas komma
fran linder utanfér Norden, EU och &vriga rika linder. En succes-
sivt 6kande andel av de utrikes fodda forvintas alltsd tillhora grup-
per dir sysselsittningsgraden i dagsliget ir l3g.

Sammantaget forvintas sdvil andelen utrikes f6dda som andelen
svenskfédda med utlindsk bakgrund fortsitta 6ka under 6verskid-
lig tid.

2.4 Utrikes féddas sysselsattning i ett internationelit
perspektiv

En intressant friga ir om Sverige lyckats bittre eller simre med
integrationen av de utrikes f6dda dn andra jimférbara linder. Det
finns dock ett antal problem som bor beaktas innan man gér en
internationell jimforelse (se Integrationsverket (2004a)). For det
forsta sd skiljer sig reglerna om vem som kan fi uppehillstillstind
och/eller medborgarskap kraftigt it mellan olika linder. For det
andra skiljer sig invandringens sammansittning &t beroende pd
olika linders skilda historiska erfarenheter och geografiska
och/eller sprikliga nirhet. Ett exempel pd en sidan skillnad ir for-
delningen mellan arbetskraftsinvandring och flyktinginvandring,
dir linder som Australien, Kanada och USA har 6vervigande
arbetskraftsinvandring medan linderna i Nordeuropa framfér allt
har flykting- och anhériginvandring. Ett annat exempel ir att vissa
linder, som Storbritannien och Frankrike, frimst har tagit emot
invandrare frin sina forna kolonier vilka ofta har relevanta sprik-
kunskaper redan nir de anlinder. Internationella jimférelser av
sysselsittningen for utrikes foédda bor sdledes tolkas med viss for-
siktighet. Tabell 2.11 visar andelen av befolkningen som ir utrikes
fodda samt sysselsittningsgraden bland inrikes och utrikes fodda
mellan 15 och 64 4r {or ett urval av linder (rangordnade efter stor-
leken pa sysselsittningsgapet).
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Tabell 2.11 Andel av befolkningen som &r utrikes fodda, ar 2008, samt
sysselsattningen bland inrikes och utrikes fodda (15-64 ar),

ar 2009
Sysselsattningsgrad
Andel av Inrikes fodda  Utrikes fodda Skillnad
hefolkningen
Sverige 13,9 74,2 62,1 12,1
Nederlanderna 10,9 78,6 66,6 12,0
Belgien - 63,2 52,2 11,0
Tyskland - 72,5 63,5 9,0
Danmark 7,3 76,6 68,1 85
Osterrike 15,3 73,1 64,7 8,4
Frankrike 8,4 65,1 58,0 7,1
Norge 10,3 77,1 70,2 6,9
Finland 41 68,9 63,8 51
Storbritannien 10,8 70,5 66,0 4,5
Kanada 20,2 72,3 68,5 3,8
Spanien 14,1 60,1 58,0 2,1
Irland 16,7 61,8 62,0 -0,2
USA 13,7 67,5 68,1 -0,6
Portugal 6,1 66,0 69,8 -3,8
Grekland - 60,7 66,0 -9,3
Italien - 56,9 62,8 -5,9
Luxemburg 37,3 61,9 69,3 -1,4

Kélla: OECD (2010).

De linder som uppvisar de minsta skillnaderna i sysselsittningsgrad
mellan inrikes och utrikes fédda dr dels linder som Kanada och
USA, dir invandringen frimst bestdr av arbetskraftsinvandrare som
ofta viljs ut med hjilp av poing- och kvotsystem, dels linder 1 Syd-
europa, dir invandringen frimst bestdr av arbetskraftsinvandrare
till jordbrukssektorn. De linder som lyckas mindre vil 3terfinns
alla 1 Nordeuropa och inkluderar Sverige, Nederlinderna och
Belgien. I dessa linder utgdrs invandringen frimst av flykting- och
anhériginvandring. Det dr f6ga férvdnande att linder med &ver-
vigande arbetskraftsinvandring uppndr en hog sysselsittning. De
flesta linder som haft en likartad utveckling av invandringen som
Sverige har dock inte lyckats bittre. Slutligen ir det virt att notera
att skillnader i utbildningsnivin hos de invandrade inte férklarar
sysselsittningsskillnaderna mellan linder (se OECD (2007)).
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Sammantaget har de flesta linder vars invandringsménster liknar
Sveriges ocksd en likartad situation pd arbetsmarknaden f6r dessa
grupper: Skillnaden i sysselsittningsgrad mellan inrikes och utrikes

fodda dr betydande.
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3 Migration och sysselsattning:
Teoretiska utgangspunkter

Innan vi diskuterar vad den empiriska forskningen har att siga om
orsakerna till de utrikes féddas svaga stillning pid den svenska
arbetsmarknaden ir det limpligt att kort diskutera dels hur man
kan se pd migrationsbeslutet och dess effekt pd migrantens human-
kapital, dels vilka faktorer som man kan tinka sig paverkar utrikes
foddas sysselsittningsutfall. Den modellram som presenteras i
detta avsnitt anvinds sedan som en utgingspunkt i resten av rap-
porten.

3.1 Fran invandring till arbetsmarknadsetablering

Nir man analyserar en persons migrationsbeslut utgdr man van-
ligen frin att hon jimfoér det forvintade utfallet av att stanna 1
hemlandet med det férvintade utfallet av att flytta till ngot av de
linder hon &verviger att migrera till. En sddan jimférelse pdverkas
dels av vilka inkomstmgjligheter hon férvintar sig, dels av de kost-
nader som en flytt medfér. Kostnaderna kan bestd av direkta kost-
nader for att migrera, kostnader for att lira sig det nya landets
sprak samt dven mer svirmitbara kostnader férenade med at, till
exempel, tvingas limna slikt och vinner. Ibland talar man om att
migrationsbeslutet pdverkas av s kallade ”push” och ”pull” fakto-
rer. Med “push” faktorer menar man faktorer 1 hemlandet som gor
det mer lockande att migrera, som krig, diliga arbetsmarknads-
utsikter eller andra problem. Med ”pull” faktorer menar man fakto-
rer 1 det land personen &verviger att migrera till som gor det mer
attraktivt att migrera, som goda méjligheter att hitta ett vilavlonat
arbete och goda levnadsvillkor. Givetvis dr det sannolikt att dessa
dverviganden skiljer sig 4t mellan en person som viljer att limna
sitt hemland av arbetsmarknadsskil och en person som tvingas
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limna sitt hemland av flyktingsskil, men det ir trots allt rimligt att
tro att bdda gruppernas beslut piverkas av sivil situationen i hem-
landet som mojligheterna i de linder man &verviger att migrera till.

Nista friga dr hur man ska f6rvinta sig att en persons produkti-
vitet paverkas av att migrera. En rimlig utgingspunkt ir att en per-
sons mojligheter pd arbetsmarknaden 1 hog grad paverkas av hennes
humankapital. I begreppet humankapital inkluderas bdde de fakto-
rer som direkt pdverkar personens produktivitet, som utbildning,
arbetslivserfarenhet och andra firdigheter, men ocksd faktorer som
personens kinnedom om hur samhillet fungerar i olika avseenden.
Det ir rimligt att anta att en betydande del av en persons human-
kapital dr landsspecifikt och att en flytt till ett annat land dirmed
medfor att hon forlorar en del av sitt humankapital. Det kan gilla
kunskaper 1 sprik, kultur och historia, lokalkinnedom, tillgdng till
nitverk och kontakter samt kunskap om hur olika yrken utévas. En
person som migrerar miste dirfor anvinda en stor del av den forsta
tiden 1 det nya landet till att dter bygga upp sitt humankapital. Hur
mycket humankapital en person som migrerar férlorar beror pd hur
dverforbara firdigheter frin hemlandet ir till det nya landet. Det ir
troligt att forlusten av humankapital dr speciellt stor fé6r dem som
tvingas limna sitt land som flyktingar eftersom dessa personer ofta
méste limna sina hemlinder snabbt utan att ha méjlighet att vilja
det land som bast matchar deras humankapital. Figur 3.1 illustrerar
hur man kan férvinta sig att en persons humankapital utvecklas
frén tidpunkten for migrationen och framét.
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Figur 3.1 Utvecklingen av humankapitalet fran migrationstidpunkten och
framat
I—hlmankapital

Tid

v

I figur 3.1 antas att migranten har en stabil humankapitalnivi i
hemlandet, men vid migrationstillfillet forlorar en del av detta
kapital (i figuren sker detta vid tidpunkten t;). Under den forsta
tiden i det nya landet antas hon sedan successivt dteruppbygga sitt
humankapital (i figuren sker detta mellan tidpunkterna t, och t,).
Slutligen antas hon uppnd en ny stabil humankapitalnivd, som kan
vara bdde hogre eller ligre in den ursprungliga nivén (i figuren sker
detta vid tidpunkten t,).

Nista friga dr vad detta innebir fér arbetsmarknadsutfallet. Om
l6nerna fullt ut kan anpassas till varje persons produktivitet blir
resultatet att den nyanlinde initialt bara kan 3 relativt okvalifice-
rade jobb, vars 16n avspeglar den ligre produktiviteten. Direfter
kan hon, i takt med att humankapitalet vixer genom att sprikkun-
skaperna och/eller yrkeskunnandet forbittras, successivt {4 alltmer
kvalificerade jobb och lénen stiger dirmed &ver tiden. I verklig-
heten ir dock lénerna sillan si flexibla att de avspeglar den faktiska
produktiviteten. Ofta finns det dessutom en ligsta méjliga 16n, vil-
ken kan &verstiga virdet av vissa personers produktivitet. Det kan
medfora att dessa personer inte betraktas som anstillningsbara av
foretagen och dirmed fastnar i arbetsloshet.

Olika typer av insatser frin samhillets sida kan anvindas for att
hjilpa den nyanlinde under anpassningsfasen. Det ir rimligen
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oundvikligt att humankapital forloras vid migrationstillfillet, men
dtgirder kan sittas in som paskyndar anpassningen och dirmed
kortar ned tiden mellan tidpunkterna t; och t, i figuren. Detta ir
speciellt viktigt om det finns 3 jobb f6r personer med lig produk-
tivitet. Mdlet med sddana insatser bor vara dels att forkorta anpass-
ningsperioden, dels att se till att de nyanlinda snabbt uppnir en
tillrickligt hég humankapitalnivd fér att betraktas som anstill-
ningsbara. Det ir dock viktigt att poingtera att det lingsiktiga
mélet mdste vara att dven uppnd en hdg matchningskvalitet. Ofta
kan detta gynnas av ett snabbt arbetsmarknadsintride, men ibland
kan det vara bittre med en koncentrerad utbildningsperiod innan
arbetsmarknadsintridet.

Sammantaget ir det rimligt att forvinta sig att den som flyttar
till ett annat land 1 samband med flytten férlorar en del av sitt
humankapital, och dirfér méste anvinda den férsta tiden 1 det nya
landet till att dter bygga upp detta kapital. Speciellt flyktinginvand-
rare, som ofta tvingats limna sina ursprungslinder snabbt, kan for-
vintas f8 problem med att etablera sig pi arbetsmarknaden pi
grund av detta. For att forkorta dessa personers vig in pd arbets-
marknaden ir det dirfor viktigt att samhillet erbjuder &tgirder som
bidrar till att snabbt héja deltagarnas humankapitalnivd. Tidiga
investeringar i utbildning kan dirfér férvintas vara samhillseko-
nomiskt lénsamma.

3.2 Vad kan forklara utrikes foddas laga
sysselsattning?

Det faktum att sysselsittningen f6r utrikes fodda ir relative 18g kan
forklaras av ett flertal faktorer. Grovt sett kan dessa faktorer delas
in 1 tre grupper: Faktorer hos individerna sjilva (utbudsfaktorer),
faktorer hos de rekryterande arbetsgivarna (efterfrigefaktorer) och
politiskt beslutade faktorer (policyfaktorer). Figur 3.2 illustrerar
detta.
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Figur 3.2 Faktorer som kan forklara utrikes foddas arbetsmarknads-
situation
Humankapital Policy Krav fér anstillningsbarhet

/

Arbetsmarknadsutfallet

Normer, sékaktivitet
och nitverk Diskriminering

Figur 3.2 visar att de tinkbara orsakerna till de utrikes féddas svaga
stillning p& dagens arbetsmarknad kan delas in 1 fem delvis 6ver-
lappande kategorier.

For det forsta kan utrikes fodda ha mindre humankapital in
andra grupper, exempelvis 1 termer av utbildning, arbetslivserfaren-
het och/eller sprikkunskaper. Detta kan gilla svil humankapital
frdn hemlandet som frin Sverige, men ocksd i hur hog grad human-
kapital frdn hemlandet ir relevant i Sverige (dvs. graden av éverfor-
barhet; se avsnitt 3.1).

For det andra kan utrikes f6ddas normer, sékaktivitet och nétverk
avvika frdn andra gruppers. Detta kan gilla skillnader 1 tillgdngen
till, och sammansittningen av, de informella nitverk dir minga
jobb tillsitts, skillnader 1 valet av s6kmetoder och hur intensivt
jobbsdkandet bedrivs eller skillnader i instillningen till férvirvs-
arbete.

For det tredje kan utrikes f6dda ha svirare dn andra grupper att
uppfylla arbetsgivarnas krav for anstillningsbarbet. Detta ir en fak-
tor som kan ha blivit mer besvirande éver tiden om kraven for
anstillningsbarhet, 1 termer av exempelvis formell utbildning och
sprakkunskaper, har 6kat pd ett sitt som missgynnar utrikes fodda.

For det fjirde kan utrikes fédda vara utsatta f6r etnisk diskrimi-
nering. Diskriminering kan vara av flera typer, men de tvd viktigaste
ir preferensbaserad diskriminering och statistisk diskriminering.
Preferensbaserad diskriminering innebir att arbetsgivare viljer bort
utrikes fodda for att de sjilva, deras anstillda eller deras kunder har
en negativ instillning till utrikes f6dda.® Statistisk diskriminering
innebir att arbetsgivare, som har svirt att avgoéra arbetssékandes

¢ Preferensbaserad diskriminering kan dven innebira att arbetsgivare har preferenser fér den
egna gruppen (dvs. nepotism eller favoritism).
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produktivitet, viljer bort sokande frén grupper som de vet (eller
tror sig veta) har simre egenskaper i genomsnitt.”

For det femte kan olika policydtgirder, iven de som ir tinkta att
hjilpa de utrikes fodda férdréja eller férhindra, arbetsmarknads-
etableringen om de ir felaktigt utformade. Detta kan till exempel
intriffa om sprdk- eller introduktionskurser oméjliggoér for del-
tagarna att arbeta och/eller soka efter arbete parallellt, men ocksd
om dessa dtgirder tar upp tid utan att ge deltagarna de firdigheter
som de behéver for att lyckas pd arbetsmarknaden (nigot som bru-
kar benimnas inldsningseffekter).

Forklaringarna dr inte dmsesidigt uteslutande, utan det ir troligt
att de samverkar och forstirker varandra. Ett exempel ir att om
etnisk diskriminering férekommer kan det leda ull att en del per-
soner viljer att inte utbilda sig, vilket resulterar i mindre human-
kapital. Politiskt beslutade dtgirder kan dessutom ha effekter bade
direkt, exempelvis genom inldsningseffekter, och indirekt via de
ovriga effekterna.

Diskussionen 1 resten av rapporten utgdr frin den modellram
som presenterats i detta avsnitt. I avsnitt 4 diskuteras vad vi, utifrn
empirisk forskning, vet om betydelsen av de fyra forsta faktorerna i
figur 3.2. T avsnitt 5 diskuteras hur olika politiskt beslutade tgir-
der kan pdverka situationen antingen direkt eller indirekt via ovan-
stiende kanaler, med fokus pd dtgirder riktade mot nyanlinda
flyktingar och deras anhériga. Atgirderna diskuteras utifrdn
utgdngspunkten att mélet dr att uppnd bide en hég sysselsittning
och en god matchningskvalitet pd ett sidant sitt att lingden pd
anpassningsfasen (se figur 3.1) blir s§ kort som méjligt.

7 Statistisk diskriminering kan dven innebira att arbetsgivare tror att utrikes fédda har storre
spridning vad giller ndgon viktig egenskap. Om det dessutom ir s& att en negativ avvikelse ir
mer kostsam dn en positiv avvikelse kan det leda till att det blir rationellt att inte anstilla

utrikes fodda.
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4 Forklaringar till dagens
arbetsmarknadssituation for
utrikes fodda

Utrikes féddas situation pd arbetsmarknaden dr 1 manga avseenden
betydligt simre dn inrikes foddas: Sysselsittningsgraden ir ligre,
arbetslosheten dr hoégre och fler befinner sig utanfor arbetskraften.
For att limpliga dtgirder ska kunna vidtas for att 16sa dessa pro-
blem krivs kunskap om vilka faktorer som ligger bakom dessa
skillnader.

I detta avsnitt diskuteras, utifrin empirisk forskning, betydelsen
av skillnader mellan inrikes och utrikes fédda vad giller: (i)
Humankapital, (ii) normer, sdkaktivitet och nitverk, (iii) kraven
for anstillningsbarhet, och (iv) diskriminering.

4.1 Humankapital

En av de viktigaste faktorerna som avgor hur en person lyckas pd
arbetsmarknaden ir vilka kvalifikationer han eller hon har. En
naturlig friga ir dirfér om utrikes fédda personer, 1 genomsnitt,
har mindre humankapital i termer av utbildning, arbetslivserfaren-
het, sprikkunskaper eller annan landsspecifik kunskap in svensk-
fodda, samt om detta kan férklara gruppens svaga stillning pd
arbetsmarknaden.

4.1.1 Utbildning

En forsta friga ir om utrikes féddas utbildningsniva skiljer sig frén
svenskfoddas, och om dessa skillnader kan férklara skillnaderna 1
arbetsmarknadsutfallet.
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Tabell 4.1 visar hogsta uppnddda utbildningsnivd for inrikes och
utrikes fodda. Det bor noteras att det saknas uppgifter om utbild-
ning for relativt mdnga utrikes fédda.

Tabell 4.1 Hogsta utbildningsniva for inrikes och utrikes fodda (25-64 ar),

ar 2009
Grupp Kon For- Gymnasial Efter- Efter- Bortfall
gymnasial uthildning gymnasial gymnasial
utbildning utbildning utbildning
(<3ar) (=3ar)
Inrikes fodda Totalt 13% 48% 15% 23% (0%)
Kvinnor 11% 46% 16% 27% (0%)
Man 16% 50% 14% 19% (0%)
Utrikes fédda Totalt 22% 39% 14% 25% (7%)
Kvinnor 23% 37% 14% 26% (6%)
Man 22% 41% 14% 23% (8%)

Kélla: SCB Statistik dver befolkningens utbildning
Not: Bortfall avser de individer for vilka uppgift om utbildning saknas. Dessa individer ingar inte i den procentuella
fordelningen.

Av tabell 4.1 framgar att utrikes fodda, 1 genomsnitt, har en nigot
ligre utbildningsnivi in inrikes fé6dda. Den storsta skillnaden ir att
andelen som endast har férgymnasial utbildning ir hogre
(13 respektive 22 procent). Skillnaden ir stérre for kvinnor
(12 procent) dn fér min (6 procent). Det ir dock troligt att utbild-
ningsskillnaderna r storre dn tabellen antyder di lingden pd en
férgymnasial utbildning 1 minga linder ir betydligt kortare 4n den
svenska grundskolan. Andelen med gymnasial utbildning ir ligre
for utrikes f6dda, medan andelen med eftergymnasial utbildning ir
likartad.

Utrikes fodda dr dock inte nigon homogen grupp dir alla har en
likartad utbildningsbakgrund utan det finns betydande skillnader
mellan grupper som invandrat vid olika tidpunkter, frin olika lin-
der och av olika skil. Tabell 4.1 visar hogsta uppnidda utbildnings-
nivd for olika grupper av utrikes fodda.
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Tabell 4.2  Hogsta utbildningsniva for utrikes fodda (25-64 ar), férdelade
efter fodelseregion och tidpunkt for invandringen, ar 2009

Fodelseregion Tidpunkt for For- Gymnasial  Efter- Efter- Bortfall
invandring gymnasial uthildning gymnasial gymnasial
uthildning uthildning  utbildning
(<34r) (=3ar)
Norden utom Alla 23% 46% 12% 19% (5%)
Sverige <1990 26% 50% 11% 13% (0%)
1990-2000 16% 36% 14% 34% (4%)
2001-2009 13% 26% 17% A4%  (27%)
EU 27 utom Alla 11% 38% 16% 35%  (12%)
Norden <1990 16% 47% 14% 23% (1%)
1990-2000 11% 35% 15% 39% (3%)
2001-2009 1% 30% 17% 46%  (25%)
Europa utom Alla 27% 45% 11% 17% (4%)
EU27 och <1990 39% 46% 1% 8% (1%)
Norden 1990-2000 22% 48% 12% 18% 2%)
2001-2009 24% 36% 14% 26% (12%)
Asien Alla 26% 32% 16% 26% (7%)
<1990 20% 44% 14% 22% (1%)
1990-2000 29% 35% 14% 22% (2%)
2001-2009 29% 21% 18% 32%  (14%)
Afrika Alla 28% 39% 15% 18%  (11%)
<1990 22% 50% 12% 16% (1%)
1990-2000 27% 45% 13% 15% (3%)
2001-2009 32% 29% 17% 22%  (20%)
Sydamerika Alla 17% A44% 16% 23% ( %)
<1990 18% 52% 14% 16% 1%)
1990-2000 17% 39% 17% 27% (1%)
2001-2009 14% 28% 21% 37%  (10%)
Nordamerika Alla 8% 27% 19% 46% (8%)
<1990 10% 39% 17% 34% (1%)
1990-2000 10% 27% 18% 45% (3%)
2001-2009 6% 15% 22% 57%  (16%)
Samtliga Alla 22% 39% 14% 25% (7%)
utrikes fodda <1990 23% 48% 12% 17% (1%)
1990-2000 22% 40% 14% 24% (2%)
2001-2009 21% 27% 17% 35%  (18%)

Kalla: SCB Statistik dver befolkningens utbildning
Not: Bortfall avser de individer fér vilka uppgift om utbildning saknas. Dessa individer ingér inte i den procentuella
fordelningen.
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Av tabell 4.2 framgdr att utbildningsbakgrunden varierar mellan
individer med olika fodelseregion. Vi ser att jimfoért med de
svenskfédda s3 ir de som ir fodda i de 6vriga nordiska linderna
och Europa utanfér Norden/EU timligen ligutbildade, de som ir
fodda 1 linderna 1 EU och Nordamerika mer utbildade, de som ir
fodda 1 Sydamerika ganska lika utbildade och de som ir fodda i
Afrika, och till viss del Asien, mindre utbildade. Nigot som inte
framgdr av tabellen ir dock att det ibland dven finns betydande
skillnader mellan dem som har sitt ursprung i olika linder inom en
viss region. Av tabellen framgdr ocksd att utbildningsnivin fér
nyanlinda har 6kat ndgot 6ver tiden 1 de flesta grupper.

En annan viktig faktor ir inriktningen p& utbildningen. Tabell
4.3 visar inriktningen p& gymnasie- och hogskoleutbildningen for
inrikes respektive utrikes fédda.

Tabell 4.3 Utbildningsinriktning for de gymnasie- och hégskoleutbildade,

ar 2009
Gymnasium Hogskola

Uthildningsinriktning Inrikes Utrikes Inrikes Utrikes

fodda fodda fodda fodda
Allmén utbildning 19,4% 29,3% 0,3% 0,2%
Pedagogik och lararutbildning 0,1% 0,6% 11,0% 1,4%
Humaniora och konst 4.9% 3,6% 6,8% 8,2%
Samhéllsvetenskap, juridik, handel etc. 14,2% 11,2% 24,0% 21,3%
Naturvetenskap, matematik och data 0,4% 1,5% 7,5% 11,3%
Teknik och tillverkning 35,8% 27,6% 31,9% 28,3%
Lant- och skogsbruk, djursjukvard 3,5% 1,2% 1,7% 1,7%
Halso- och sjukvard, social omsorg 9,6% 7,6% 9,6% 10,8%
Tjanster 9,5% 8,2% 6,9% 3,3%
Okand utbildningsinriktning 2,6% 9,2% 0,3% 71,5%

Kalla: SCB Statistik dver befolkningens utbildning.

Av tabell 4.3 framgir att skillnaderna i utbildningsinriktning ir
sma. De skillnader som finns vad giller gymnasiet ir framférallt att
andelen utrikes fédda som har en utbildning med teknisk inrikt-
ning ir ligre medan andelen som har en utbildning med allmin
inriktning dr hégre. Vad giller inriktningen pd hégskoleutbild-
ningen ir det istillet vanligare bland de utrikes fédda att ha en
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utbildning 1 naturvetenskap, matematik och data, och mindre van-
ligt att ha en utbildning inriktad mot pedagogisk verksamhet.

Det finns alltsd vissa skillnader 1 genomgangen utbildning mel-
lan inrikes och utrikes f6dda, dven om skillnaderna inte ir speciellt
stora. En viktig frdga ir dock 1 vilken utstrickning dessa skillnader
kan forklara skillnaderna 1 sysselsittning och arbetsléshet. Det man
vanligen finner 1 empiriska studier ir att skillnader i utbildning inte
kan forklara merparten av de observerade skillnaderna 1 sysselsitt-
ning (se exempelvis Integrationsverket (2003a, 2004a) for referen-
ser). Man bor dock komma ihdg att det finns grupper bland de
utrikes fé6dda, speciellt bland kvinnorna, som har en mycket kort
utbildning, och som dirmed kan férvintas fi problem med sin
arbetsmarknadsetablering p grund av detta.

Aven om skillnader i utbildning inte kan férklara sysselsitt-
ningsskillnaderna ir det fortfarande av intresse att veta om utbild-
ning lénar sig dven for utrikes fodda. Rooth och Aslund (2006)
visar att det finns ett tydligt samband mellan utbildning och syssel-
sittning for utrikes f6dda. Resultaten visar att effekten av utbild-
ning pi sysselsittningen ofta ir storst 1 de grupper som har svérast
att etablera sig pd arbetsmarknaden. Studien visar ocks3 att utbild-
ning Okar chansen att vara sysselsatt oavsett om utbildningen ir
genomford i Sverige eller i ett annat land. Dock sd indikerar resul-
taten att avkastningen ir hégre om utbildningen, till 4tminstone
ndgon del, skett 1 Sverige. Nordin (2009), visar att avkastningen 1
termer av inkomst dr betydligt hogre om utbildningen slutforts i
Sverige (se dven Nordin (2007)). Aven studier av data frin andra
linder visar att utbildning lénar sig dven for utrikes fodda, men att
avkastningen tenderar att vara ligre om den skett 1 ursprungslandet
(se exempelvis OECD (2008), Schoeni (1997), Friedberg (2000),
Bratsberg och Ragan (2002), samt Hartog och Zorlu (2009)).

Sammantaget ir de utrikes fédda i genomsnitt nigot mindre
utbildade in de inrikes fédda. Empiriska studier visar dock att
dessa skillnader inte kan férklara merparten av skillnaderna i syssel-
sittningsutfallet. Vidare visar forskningen att utbildning lénar sig i
termer av sysselsittning och inkomst dven fér utrikes fodda, speci-
ellt om utbildningen dr genomford 1 Sverige. Av detta foljer att det
ir viktigt med utbildningsinsatser som hjilper de utrikes fédda som
behéver komplettera sina utbildningar (se avsnitt 5.2 och 5.5), att
det ir viktigt att informera utrikes f6dda, speciellt de som befinner
sig 1 skoldldern, att utbildning l6nar sig (se avsnitt 5.2), och att det
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ir viktigt med insatser som hjilper arbetsgivare att virdera utbild-
ning som ir genomfoérd 1 andra linder (se avsnitt 5.4).

4.1.2 Arbetslivserfarenhet

En andra friga ir om utrikes féddas arbetslivserfarenhet skiljer sig
frén inrikes féddas i termer av omfattning och/eller typ. I detta
avsnitt diskuteras vad vi vet om de utrikes f6ddas yrkeserfarenhet
bide 1 hemlandet och 1 Sverige, hur vil deras yrkestordelning éver-
ensstimmer med deras utbildningsbakgrund, samt vad detta bety-
der for deras arbetsmarknadssituation.

Det finns inte speciellt mycket statistik om de utrikes féddas
arbetslivserfarenhet i hemlandet. Studier av deltagarna i de kom-
munala introduktionsprogrammen visar att runt 60 procent av de
nyanlinda har arbetslivserfarenhet frin sina hemlinder (Integra-
tionsverket (2004b, 2005b)). Konsskillnaderna ir dock stora.
Medan runt 80 procent av minnen har arbetat i fédelselandet ir
motsvarande siffra fér kvinnorna runt 40 procent. Speciellt 1igut-
bildade kvinnor har ofta vildigt lite arbetslivserfarenhet innan
invandringen.

Nir det giller de utrikes foddas arbetslivserfarenhet i Sverige sd
kan man f3 en grov bild genom att studera hur dessa individer ir
fordelade mellan branscher. Integrationsverket (2003a) visar att de
utrikes féddas branschfordelning ir timligen stabil 6ver tiden.
Utrikes f6dda min ir éverrepresenterade 1 hotell- och restaurang-
branschen och till viss del inom vird och omsorg samt industrin.
Utrikes fédda kvinnor dr éverrepresenterade 1 industri, hotell och
restaurang samt privat service. Personer med ursprung i 6vriga
nordiska linder och Europa utanfér EU ir ofta anstillda inom
industrin, medan de med ursprung i Asien och Sydamerika ofta ir
anstillda inom vird och omsorg.’

Tabell 4.4 och 4.5 visar yrkesfordelningen fér olika grupper &r
2008. Yrkesklassificeringen i tabellen ir rangordnad efter kvalifika-
tionsgrad dir ett ligt nummer indikerar ett hogkvalificerat yrke (se
tabellnoter).

8 Svenskt Niringsliv (2010) visar ett liknande ménster med data frén SCB fér &r 2007.
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Tabell 4.4  Yrkesfordelning for man (16-64 ar), ar 2008 (procent)

Yrke/ 1 2 3 4 5 6 7 8 9 X okénd
Ursprung
Sverige 84 164 176 52 88 13 172 161 43 05 42

Ovr. Norden 7,5 135 150 47 66 11 206 220 53 02 35
Ovr. Europa 42 146 93 53 94 08 142 219 99 01 104
Asien 28 132 87 63 171 04 84 179 127 00 124
Afrika 7 91 68 75 219 02 57 170 201 00 99
Sydamerika 2,3 11,5 101 68 196 04 102 156 170 0,1 6,5
Nordamerika 57 264 130 49 125 06 87 102 94 01 85

Kélla: SCB Yrkesstatistiken.

Not: Yrkeskoder: 1=ledningsarbete, 2=arbete som kraver teoretisk specialistkompetens, 3=arbete som kraver kortare
hogskoleutbildning eller motsvarande kunskaper, 4=kontors- och kundservicearbete, 5=service-, omsorgs- och
forsaljningsarbete, 6=arbete inom jordbruk, tradgard, skogsbruk och fiske, 7=hantverksarbete inom byggverksamhet
och tillverkning, 8=process- och maskinoperatdrer, 9=arbete utan krav pé sarskild yrkesutbildning, och X=millitart
arbete.

Tabell 4.5  Yrkesfordelning for kvinnor (16-64 ar), ar 2008 (procent)

Yrke/ 1 2 3 4 5 6 7 8 9 X okénd
Ursprung
Sverige 41 194 208 124 303 05 10 31 54 00 30

Ovr. Norden 42 179 191 117 296 04 12 57 84 00 18
Ovr. Europa 19 168 136 83 300 03 12 63 151 00 64
Asien 1,3 129 124 69 366 02 09 43 167 00 7,7
Afrika 08 63 78 44 55 01 03 14 154 00 69
Sydamerika 15 126 126 76 425 01 06 32 146 00 438
Nordamerika 3,0 27,7 168 80 261 02 07 19 91 00 66

Kélla: SCB Yrkesstatistiken.

Not: Yrkeskoder: 1=ledningsarbete, 2=arbete som kraver teoretisk specialistkompetens, 3=arbete som kraver kortare
hogskoleutbildning eller motsvarande kunskaper, 4=kontors- och kundservicearbete, 5=service-, omsorgs- och
forsaljningsarbete, 6=arbete inom jordbruk, tradgard, skogsbruk och fiske, 7=hantverksarbete inom byggverksamhet
och tillverkning, 8=process- och maskinoperatdrer, 9=arbete utan krav pé sarskild yrkesutbildning, och X=millitart
arbete.

Av tabell 4.4 och 4.5 framgir tydligt att de utrikes f6dda 1 hog grad
dterfinns inom ligkvalificerade yrken. Skillnaden gentemot svensk-
fodda ir storst f6r dem som har sitt ursprung i utomeuropeiska
linder. Exempelvis ir andelen svenskfédda min som har ett led-
ningsarbete (yrke 1) runt fem gdnger storre dn for min frin Afrika.
Samtidigt har 20 procent av minnen frin Afrika, men under fem
procent av de svenskfédda minnen, okvalificerade arbeten (yrke 9).
Totalt har runt 42 procent av alla min fédda 1 Sverige ett kvalifice-
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rat arbete (yrke 1-3), medan motsvarande siffra fér dem som ir
fodda 1 Afrika dr mindre dn 18 procent.

Ett alternativt sitt att studera yrkesférdelningen ir att titta pd
andelen i chefsposition respektive andelen med eftergymnasial
utbildning som har ett kvalificerat arbete, vilket visas 1 tabell 4.6.

Tabell 4.6  Andel i chefsposition och andel med eftergymnasial utbildning
som har ett kvalificerat arbete (20-64 ar), ar 2008

Andel i chefsposition Andel med eftergym. uth.
med kvalificerat arhete

Fadelseland:

Sverige 6,5% 71,0%
Norden utom Sverige 5,7% 70,2%
EU/EFTA utom Norden 4,4% 61,1%
Ovriga vérlden 2,0% 47,3%
Vistelsetid:

<2ar 1,3% 34,5%
2-4 ar 1,4% 33,1%
4-10 ar 1,9% 44,5%
>10 ar 3,8% 61,3%
Skal:

Skyddshehdvande / anhériga 1,2% 44 2%
Ovriga 4,0% 58,3%

Kélla: SCB Yrkesstatistiken.
Not: Med chefsposition avses ledningsarbete enligt ssyk, och med ett kvalificerat arbete avses ett arbete pa tredje
eller fjarde kvalifikationsnivén enligt ssyk.

Av tabell 4.6 framgdr att relativt {3 utrikes f6dda har hogkvalifice-
rade arbeten. Detta giller speciellt personer med kort vistelsetid
som kommit till Sverige frin utomeuropeiska linder av flyktings-
skil. Liknande resultat dterfinns i Ekberg och Rooth (2004), som
studerar de individer som har minst 80 hdgskolepoing, och finner
att runt 60 procent av de utrikes f6dda akademikerna har ett kvali-
ficerat arbete. Andelen 6kar dock med vistelsetiden 1 Sverige.
Berggren och Omarsson (2001) finner att 40 procent av de akade-
miker som idr f6dda utanfor EU/EES har ett arbete som motsva-
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rade deras kvalifikationsnivd, medan motsvarade siffra for de svensk-
fodda dr 90 procent.’

Vi ser alltsd att de utrikes fédda, om de dr sysselsatta, 1 stor
utstrickning har ligkvalificerade yrken. En nirliggande fraga ar hur
gruppens yrkesrorlighet ser ut. Med yrkesrorlighet avses 1 vilken
utstrickning en person som initialt har ett jobb med l3g status med
tiden lyckas avancera till ett jobb med hogre status. Yrkesrorlig-
heten bland utrikes fédda akademiker studeras av Rooth (2006).
Studien utgir frin hypotesen att den initiala yrkespositionen
kommer att vara simre, och den efterféljande yrkesrérligheten
hogre, om personens utbildning har en 1&g grad av &verférbarhet
mellan linder. Forklaringen till denna hypotes ir att en person vars
utlindska utbildning dr svdr att direkt 6verfora till svenska forhal-
landen behover tid f6r att komplettera sin utbildning eller pd annat
sitt forvirva kunskaper som ir specifika fér Sverige (se avsnitt 3.1).
Med tiden ir det dock rimligt att personen férvirvar sidan kunskap
och detta bér medféra en rorlighet uppdt 1 yrkesstatus. De som
kommit till Sverige som flykting- och anhériginvandrare frn lin-
der utanfér Europa har troligen kunskaper med lig grad av 6ver-
forbarhet och bor siledes ha en 13g initial yrkesposition, men en
hégre yrkesrorlighet dn andra invandrare. Studien visar att yrkes-
rorligheten visserligen ir lite hogre for dessa grupper, men att
denna rorlighet sker frin en si l8g initialposition att gruppen aldrlg
kommer ifatt. Studien visar siledes att de som initialt hamnar i en
svag position (lig status eller icke-sysselsatt) har en 18g sannolikhet
att forbittra sin position 6ver tiden. Slutsatsen av detta ir att det
inte idr tillrickligt att en utrikes f6dd person som sitt foérsta jobb
efter ankomsten till Sverige anstills i vilket yrke som helst, utan det
krivs att detta yrke har en rimlig kvalitet for att individens yrkes-
position ska bli god pd lang sikt. Bdde kvantitet och kvalitet pd
yrkeserfarenheten i Sverige spelar sdledes stor roll, och det ir vik-
tigt att hogutbildade utrikes fodda far jobb i nivd med sin kunskap
for att inte riskera att fastna 1 jobb med lig status.

En annan aspekt av arbetslivserfarenhet ir andelen av de syssel-
satta som dr tidsbegrinsat anstillda. Tidsbegrinsat anstillda har
ofta en osiker position pd arbetsmarknaden, en hégre arbetslos-
hetsrisk och en ligre sannolikhet att {3 ta del av kompetensutveck-
ling. Samtidigt kan dock tillfilliga jobb vara en vig in pd arbets-
marknaden fér svaga grupper (se de Graaf m.fl. (2010)). Tabell 4.7

? Jusek (2009) visar liknande resultat f6r personer med samhillsvetenskaplig utbildning.
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visar andelen tidsbegrinsat anstillda. Av tabellen framgér att utri-
kes fodda ir 6verrepresenterade bland tillfilligt anstillda, vilket
speciellt giller dem med kort vistelsetid.'®

Tabell 4.7  Andel tidsbegrinsat anstillda (16-64 ar), ar 2009 (kvartal 1-3)

Andel sysselsatta

Vistelsetid/fodelseland Norden Ovriga Europa  Ovriga vdrlden Alla
0-4 ar 18,6 25,2 38,5 31,0
5-9 ar 13,4 25,9 29,1 26,1
10-19 ar 11,9 17,1 21,6 18,9

20— ar 7,1 1,1 13,6 9,8
Inrikes fodda - - - 12,9

Kalla: SCB (2009a).

En viktig friga ir om skillnader 1 arbetslivserfarenhet mellan inrikes
och utrikes fé6dda personer kan forklara skillnaderna 1 sysselsitt-
ningsutfall. Den allminna slutsatsen frin empiriska studier ir att
skillnader i lingden p3 arbetslivserfarenheten har en effekt, men att
dessa skillnader endast forklarar en liten del av skillnaderna i syssel-
sittning (se Nekby (2006)). Precis som med utbildning giller dock
att arbetslivserfarenhet l6nar sig dven f6r utrikes fodda. En relate-
rad friga ir om arbetslivserfarenhet virderas olika beroende pd var
den dgt rum. Det finns internationell evidens {ér att arbetslivserfa-
renhet frin migrantens hemland virderas ligre in erfarenhet frin
det land migranten flyttar till (se OECD (2008) samt Ferrer och
Riddell (2008)). Det finns dven empiriska studier som visar att
situationen pd arbetsmarknaden vid invandringstllfillet kan ha
langsiktiga effekter pd 16n och sysselsittning, och att arbetsléshet i
sig kan medfora negativa effekter pd individens framtida sysselsitt-
ning och 16n (se Aslund och Rooth (2007) och Nordstrém Skans
(2004)).

Sammantaget ir det svart att ge ett entydigt svar pd frigan om
vilken betydelse arbetslivserfarenhet har f6r utrikes foddas arbets-
marknadssituation. Empiriska studier visar att lingden p& arbets-
livserfarenheten spelar en viss roll, men att detta inte forklarar spe-
ciellt mycket av gruppens simre arbetsmarknadsutfall. Man kan
dock inte bortse frin att gruppens l3ga sysselsittningsgrad, 1 kom-
bination med ligkvalificerade jobb och tillfilliga anstillningar, kan

1% Se dven Hikansson (2001), Jonsson och Wallette (2001) samt Hjerm (2002).
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férsimra gruppens framtida mojligheter pa arbetsmarknaden. Det
ir sdledes av yttersta vikt att utrikes fédda snabbt kommer ut pd
arbetsmarknaden och fir svensk arbetslivserfarenhet, men det ir
samtidigt viktigt att man beaktar matchningskvaliteten och rorlig-
heten s att de inte fastnar i jobb som de dr dverkvalificerade for (se
avsnitt 5.2).

4.1.3  Sprakkunskaper

En tredje friga dr vilken betydelse kunskaper i svenska och annan
landsspecifik kunskap har. Internationella studier visar att sprik-
kunskaper har en mycket stor betydelse for utrikes féddas situation
pd arbetsmarknaden (se exempelvis Dustmann (1994), Dustmann
och Fabbri (2003), Constant och Schultz-Nielsen (2004) samt
Ferrer m.fl. (2006)). I detta avsnitt diskuteras vad vi vet om utrikes
foddas kunskaper 1 svenska och annan landsspecifik kunskap, samt
vilken betydelse detta har {6r sysselsittningsutfallet.

Det idr rimligt att tro att svenskkunskaperna och annan lands-
specifik kunskap okar med vistelsetiden i1 Sverige. En enkel metod
for att underséka betydelsen av landsspecifik kunskap dr dirfor att
studera sambandet mellan vistelsetid och sysselsittningsstatus. I
avsnitt 2.2 sdg vi att sysselsittningsgraden okar med vistelsetiden.
Det behéver dock inte betyda att det ir vistelsetiden 1 sig som
pdverkar sysselsittningsutfallet. De som kommit till Sverige vid
olika tidpunkter kan skilja sig &t dven 1 andra dimensioner och
situationen pd arbetsmarknaden vid ankomsten kan spela roll (se
Aslund och Rooth (2007)). De flesta studier som tar hinsyn till
skillnader i andra observerbara faktorer finner dock att vistelse-
tiden spelar en betydande roll (se Nekby (2002)).

En alternativ metod for att undersdka betydelsen av landsspeci-
fik kunskap ir att direkt mita sprikkunskaperna hos vuxna indivi-
der i ett land. Ett exempel pd ett forsok att gora detta dr Interna-
tional Adult Literacy Survey (IALS), som var ett internationellt
samarbetsprojekt syftande till att mita vuxnas lisf6rmiga.'’ Under-
sokningen genomfordes i tre omgdngar mellan 1994 och 1998, och
for varje deltagande land studerades ett representativt urval av
befolkningen mellan 16 och 65 4r."> Avsikten med IALS var att

"Se OECD (2000), Skolverket (2000) och Myrberg m.fl. (2000) f6r en beskrivning av
IALS.

2For Sveriges del ingick drygt 3 000 personer i undersdkningen 1994 och drygt 750
personer i en uppféljning 1998. Av dessa var totalt 546 utrikes fodda.
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mita individers férmdga att praktiskt anvinda spriket snarare in
enbart férmdgan att lisa och skriva enkla texter.”” Varje deltagare
graderades 1 fem nivder, dir nivd tre motsvarar de kunskaper som
den obligatoriska grundskolan ska ge. Generellt uppvisar Sverige de
bista resultaten av de deltagande linderna." Tabell 4.8 visar utfallet
1 formdga att lisa och f6rstd text f6r utrikes och inrikes f6dda.

Tabell 4.8 Formaga att lasa och forsta text (andel av respektive grupp som
uppnatt en viss niva)

Mén Kvinnor
Utrikes Inrikes Utrikes Inrikes
fodda fodda fodda fodda
Niva 1 — Klarar inte testet 36% 5% 28% 4%
Niva 2 — Klarar enkla texter 33% 19% 30% 20%
Nivd 3 — Klarar vardagliga texter 24% 40% 31% 42%
Niva 4/5 — Klarar svara/okanda texter 1% 36% 11% 34%

Kélla: Skolverket (2000).

Av tabell 4.8 framgdr tydligt att de utrikes fodda klarar sig betyd-
ligt simre dn de svenskfodda, och att utrikes f6dda min uppvisar de
ligsta resultaten. Det visar sig dven att ett antal individfaktorer
spelar stor roll. Bland dem som vistats mindre dn tre &r i Sverige
terfinns en majoritet pd nivd 1, medan motsvarande siffra bland
dem som vistats hir 15 till 30 &r uppgér till ungefir 25 procent.
Betydelsen av vistelsetiden avklingar dock timligen snabbt och
majoriteten av de utrikes fédda uppndr aldrig nivd 3 oavsett vistel-
setid. Aldern vid ankomsten till Sverige spelar dven roll, och det
visar sig att endast bland dem som invandrat fére skolstarten upp-
ndr 6ver 50 procent minst nivd 3. Utrikes fédda med nordisk bak-
grund klarar sig bist medan de med utomeuropeisk bakgrund kla-
rar sig simst. Slutligen spelar individens utbildningsnivd stor roll,
men 40 procent av de utrikes f6dda med en universitetsutbildning
har sprikkunskaper under nivd 3. TALS studerar dven hur syssel-

3 Deltagarna gavs uppgifter pd tre omriden: Férmiga att lisa 16pande text, forméga att tolka
och anvinda diagram, kartor och blanketter, och férmiga att genomféra berikningar utifrin
underlag i texter och dokument. Fér alla tre delomrddena gavs uppgifter som varierade 1
svirighetsgrad frin mycket elementira till mycket komplicerade.

" Av svenskarna uppnir runt 75 procent minst nivd 3, och runt en tredjedel ngon av de
hégsta tvd nivierna pi alla de tre omridena. Det som speciellt utmirker Sverige ir den
mycket 13ga andelen pd nivd 1, men det bér noteras att 25 procent inte uppndr nivd 3, och att
denna grupp framférallt inkluderar personer &ver 55 &r, utrikes f6dda och l3gutbildade.
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sittningssituationen ser ut fér de individer som uppndtt respektive
niva. Figur 4.1 visar de utrikes féddas fordelning pd sysselsittnings-
status for olika uppnddda testnivier.

Figur 4.1 Sysselsittningsstatus for utrikes fédda, fordelad efter uppnadd
niva

Nivé 4-5

Niva 3 |

Niva 2 |

Niva 1 |

0% 20% 40% 60% 80% 100%

m Sysselsatt m Arbetslés O Studerande o Owigt ‘

Kélla: Skolverket (2000).

Av figur 4.1 framgar att det finns ett tydligt samband mellan syssel-
sittning och kunskaper i svenska. Man ska dock komma ihdg att
det kan finnas andra bakomliggande faktorer som forklarar bide
diliga sprikkunskaper och lig sysselsittning, och sysselsittning i
sig leder troligen till bittre sprikkunskaper. OECD (2000) visar
dock att de finns ett samband mellan resultatet pd lisforstielse-
delen i TALS och sannolikheten att vara arbetslés dven nir man tar
hinsyn till skillnader i kén, &lder och utbildning. Liknande sam-
band har visats dven i en senare undersékning, Adult Literacy and
Life Skills Survey (ALL), dir dock inte Sverige ingdr (se OECD
(2005)). OECD (2008) visar att om man tar hinsyn till resultaten 1
TALS s8 forklarar det i stor utstrickning varfér utlindsk utbildning
virderas ligre in inhemsk utbildning (se dven Ferrer m.fl. (2006)).
Aven Rooth och Aslund (2006) undersdker sambandet mellan
sysselsittning och sprikkunskaper.”” De anvinder sig av data dels
frén TALS, dels frin tvd andra undersékningar av utrikes féddas

15 Aven resultaten i Delander m.fl.(2010) kan tolkas som ett stéd for vikten av sprik-
kunskaper {6r arbetsmarknadsutfallet.
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sprikkunskaper. Det ena av dessa datamaterial samlades in inom
ramen for projektet invandrares arbetsmarknad, sprikkunskaper
och sociala nitverk (IASS)." Datamaterialet innehiller uppgifter
om uppnadd nivd pd samma listest som anvindes 1 JALS samt om
intervjuarnas bedomnlng av respondenternas formiga att tala
svenska. Resultatet visar att 71 procent av respondenterna liste bra
eller mycket bra pd svenska, medan 64 procent uppnidde motsva-
rande nivd 1 talad svenska. Inkluderas bara de som ir f6dda 1 linder
utanfér Europa var andelen som talade bra eller utmirkt svenska 57
procent. Det andra datamaterialet samlades in av Lange under
1990-talet (se Lange (2000)). Resultatet visar att 88 procent uppgav
att de talade bra eller utmirkt svenska. Inkluderas bara de som
kommer frin linder utanfér Europa dr dock andelen 28 procent.
Rooth och Aslund (2006) skattar sambandet mellan sysselsattmng
och férmédgan att tala/lisa svenska, och visar att det finnas ett posi-
tivt samband. De visar att effekten ir betydande; ”sysselsittnings-
premien” for att behirska spriket vil verkar ligga i storleksord-
ningen 10 procentenheter. Storleksordningen pd dessa effekter
overensstimmer med vad man funnit i studier med data frin andra
linder. Dessa studier visar att effekten av goda sprikkunskaper pd
sysselsittningen ir i storleksordningen 10 till 15 procent, och
effekten pd inkomsten 5 till 15 procent."” De flesta av dessa studier
baseras dock pd data dir de utrikes f6dda sjilva virderat sina sprik-
kunskaper.

En annan metod for att mita férekomsten av landsspecifik kun-
skap ir att studera utfallet av utbildningar i svenska. Ett viktigt
utfall 4r studieresultaten 1 svenska fér invandrare (sfi), vilket bér
siga nigot om sprikkunskaperna, dtminstone hos de nyanlinda. I
avsnitt 5.3 analyseras sfi och dir visas att minga som paborjar sfi
avslutar sina studier utan godkint resultat. Eftersom vi i allminhet
inte vet vad som hinder med dem som avslutar sfi utan godkint
betyg, ir det dock svirt att veta om dessa personer, under eller
efter utbildningen, skaffar sig sprikkunskaper pd nigot annat sitt.
Det finns dock en del indikationer pd att minga som deltagit 1 sfi
har bristfilliga sprakkunskaper. Integrationsverket (2004b) visar att
endast runt 30 procent av dem som genomfért introduktionspro-
grammen 1 hog eller mycket hoég grad uppnirtt tillrickliga sprik-

1 Totalt intervjuades 559 min som fitt permanent uppehillstillstind av flyktingskil under
perioden 1987-89, och som invandrat frin Etiopien/Eritrea, Chile, Iran eller Ruminien d3 de
var i dldern 20 till 40 &r. Intervjuerna genomférdes under viren 2003.

17 Se Rooth och Aslund (2006) for en 6versikt 6ver resultat frin utlindska studier.
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kunskaper fér att fungera 1 yrkesliv och utbildning enligt de kom-
munala handliggarna. Det bér dven nimnas att runt 25 procent av
de arbetsgivare som besvarade en enkit om utrikes foddas sprik-
kunskaper upplevde att utrikes foédda saknar de nodvindiga/till-
rickliga kunskaper 1 svenska som krivs for arbete 1 deras féretag (se
Rooth och Aslund (2006)). Ett annat viktigt utfall ir skolbetygen i
svenska f6r dem som genomfért hela eller delar av sin utbildning 1
Sverige. Generellt giller att utrikes fédda elever uppvisar simre
skolresultat, och det giller dven i dmnet svenska. Aven den del av
PISA som miter lisforstielse visar pd simre resultat for utrikes
fodda elever (se Skolverket (2007)). Arai m.fl. (2000) analyserar
om det finns ett samband mellan betyg i1 svenska och arbets-
marknadsutfall genom att studera situationen ir 2002 f6r dem som
slutade den svenska grundskolan 1988. Studien visar att elevernas
betyg i svenska inte nimnvirt pdverkar arbetsléshetsrisken.'

Sammantaget dr det dnnu inte dr helt klarlagt vilken betydelse
brister 1 svenskkunskaper och annan landsspecifik kunskap har fér
utrikes foddas arbetsmarknadsutfall. Det frimsta skilet tll detta dr
avsaknad av data om gruppens sprikkunskaper. De svenska och
internationella studier som finns tyder dock p4 att goda sprikkun-
skaper ir en nyckelfaktor fér en lyckad arbetsmarknadsetablering.
Av detta foljer att det dr av yttersta vikt att utbildningen 1 svenska
hiller hog kvalitet (se avsnitt 5.3).

4.2 Normer, sokaktivitet och natverk

En viktig faktor som paverkar en arbetssékandes chans att finna ett
arbete ir individens soékaktivitet. En person som har bestimt sig for
att soka efter arbete miste bestimma dels vilka sokkanaler som ska
anvindas, dels hur intensivt arbetssdkandet ska bedrivas. I detta
avsnitt diskuteras om skillnader 1 instillningen till férvirvsarbete,
val och tillgdng till olika sokkanaler, sékintensiteten och tillgdngen
till nitverk skiljer sig 8t mellan inrikes och utrikes fédda personer
for att se vilken betydelse detta har for sysselsittningsutfallet.

'8 Liknande resultat &terfinns i Vilhelmson (2002).
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4.2.1 Normer, sokmetod och sokintensitet

En forsta friga dr om det finns skillnader mellan inrikes och utrikes
fodda personer 1 hur man virderar vikten av att ha ett forvirvsar-
bete. Detta ir givetvis mycket svirt att mita empiriskt och dirfér
finns det mycket fi studier som har studerat detta. Arai m.fl.
(1999) anvinder sig av ett datamaterial, som tagits fram inom
ramen for ett nordiskt projekt om arbetsléshetsersittning och sok-
beteende, for att studera bland annat sokaktiviteten 1 gruppen utri-
kes f6dda.”” I en av frdgorna fick respondenterna ta stillning till ett
antal pistdenden om forvirvsarbete och arbetsléshet. Resultaten
visar att de utrikes fodda som ingick 1 studien ansig det mycket
viktigt att ha ett arbete, att arbetet f6r manga betyder mest i livet
och att anhériga och vinner utsitter dem fér ett socialt tryck att
skaffa sig ett arbete. De utrikes fédda upplevde dven i betydligt
hogre grad dn de inrikes fodda att tiden 1 arbetsléshet medfort dilig
hilsa, minskad képkraft samt virderade friheten att slippa arbeta
ligre. I studien dras slutsatsen att skillnader i motivation for arbete,
eller storre acceptans for arbetsloshet, inte dr en trovirdig forklar-
ing for den hogre arbetslosheten bland utrikes f6dda. En faktor
som manar till férsiktighet nir man tolkar resultaten dr dock att
studien bygger pd ett ganska begrinsat urval, och att majoriteten av
dem som tillfrigades hade lyckats finna ett arbete vid intervjutill-
fillet.

En andra friga ir om sokaktiviteten skiljer sig 4t mellan utrikes
och inrikes fédda antingen vad giller hur intensivt man soker eller
vilka soékkanaler man anvinder sig av och/eller har tillgdng will.
Givet detta kan man dra slutsatser om vilka sokkanaler som ir
effektivast for de utrikes f6dda, och som gruppen dirfér bor upp-
muntras att anvinda sig av. Det dr hir viktigt att skilja mellan for-
mella och informella sékkanaler. Frin utlindska studier vet vi att
informella kanaler kan missgynna personer frin minoritetsgrupper
(se exempelvis Battu m.fl. (2004) och Frijters m.fl. (2005)). Vi vet
att minga jobb iven i Sverige tillsitts via informella s6kkanaler och
det dr dirfoér viktigt att underséka om detta missgynnar utrikes
fodda personer.”® Empiriska studier visar vanligen att utrikes fédda
har en minst lika hog sékintensitet som inrikes f6dda, men att man

' Data samlades in genom telefonintervjuer med arbetssékande under 1998. Sammanlagt
intervjuades 723 personer som inte lyckats limna arbetslosheten under perioden och 1333
personer som limnat arbetsldsheten, antingen genom att de fitt ett jobb eller genom att de
limnat arbetskraften. Studien fokuserar pd den sistnimnda gruppen.

2 Se exempelvis Ekstrém (2001) samt Harkman och Sahin (2003).
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delvis anvinder sig av andra s6kkanaler. Exempelvis visar Arai m.fl.
(1999) att utrikes f6dda ir mer benigna att svara pd annonser, har
mer kontakt med arbetsférmedlingen och tar mer direktkontakter
med arbetsgivare, medan inrikes f6dda oftare kontaktas direkt av
en arbetsgivare.”’ Andra studier indikerar att utrikes fédda frdn
utomeuropeiska linder lyckas bittre om de anvinder formella in
informella sokmetoder (se Olli Segendorf (2005b)).

Sammantaget visar forskningen att man inte kan hivda att utri-
kes fodda generellt sett virderar betydelsen av férvirvsarbete ligre,
eller soker arbete mindre intensivt, dn inrikes fédda. De empiriska
studier som gjorts pekar i riktning mot att skillnader i sékintensitet
inte kan forklara skillnaderna 1 sysselsittningsutfall. Det finns dock
fortfarande ganska fa studier av detta och det kan dirfor inte ute-
slutas att det finns grupper bland de utrikes fédda som gett upp i
sitt arbetssokande, vilket bor beaktas nir arbetsmarknadspolitiska
tgirder utformas (se avsnitt 5.5).

4.2.2 Natverk

Eftersom méinga jobb tillsitts genom informella sokkanaler dr det
av intresse att underséka om tillgdngen till, och sammansittningen
av, nitverk skiljer sig it mellan inrikes och utrikes fédda personer.
En person som har tillgdng till bra informella nitverk kan dra nytta
av detta i sitt jobbsdkande pd minga olika sitt, exempelvis genom
att f8 kinnedom om fler lediga jobb eller {4 tillgdng till virdefulla
rekommendationer. Det dr dock svirt att empiriskt studera bety-
delsen av nitverk eftersom detta i stor utstrickning beror av vilka
personer en individ kinner och umgds med. Den internationella
litteraturen visar dock att sociala nitverk har en mycket stor bety-
delse pd arbetsmarknaden (se exempelvis loannides och Loury
(2004) for en 6versikt).

De svenska studier som finns indikerar att inrikes f6dda som
fatt sina jobb genom informella kontakter har en hégre 16n in de
som fitt sina jobb via formella kontakter, medan det omvinda
giller for utrikes fédda (se Behtoui (2008) och Olli Segendorf

2! Liknande resultat visas i Behtoui (2008) som ocks3 delar upp de utrikes fédda i dem som
kommer frin ett vistland respektive ett icke-vistland, och finner att de skillnader som
visades ovan frimst giller f6r dem som kommer frin ett icke-vistland. Olli-Segendorf
(2005a) visar att de som ir fédda utanfér Europa sdker jobb mer intensivt dn inrikes fédda
samt att utrikes f6dda som inte s6ker jobb mer intensivt 4n inrikes {6dda léper en stor risk
att inte finna ett jobb. S6kbeteendets betydelse analyseras dven i Larsson och Lindén (2006)
samt Ackum Agell (1995).
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(2005b)). Férklaringen till detta dr troligen skillnader i samman-
sittningen av de nitverk dir de informella rekryteringarna sker.
Denna slutsats stéds av Behtoui (2007) som undersokt tillgdngen
till och kvaliteten pd olika personers nitverk.”” Studien visar att de
nitverk som omger inrikes fédda 1 betydlig hégre utstrickning
omfattar personer med kvalificerade yrken dn vad som giller for
personer fodda 1 icke-vistliga linder. Slutsatsen 1 studien ir att det
ir de utrikes féddas brist pd kontakter med personer med god
stillning pd arbetsmarknaden som férklarar att de fir ligre 16n nir
de far arbete genom informella kontakter.

Flera andra studier visar ocksd betydelsen av nitverk. Bevelander
och Lundh (2006) visar att sannolikheten f6r flyktingar att ha ett
jobb dr hégre 1 de kommuner som redan tidigare har en hég andel
utrikes foédda. Detta kan tolkas antingen som att nyanlinda flyk-
tingar 1 dessa orter ges bittre tillging till de informella nitverken
eller att foretag som tidigare anstillt utrikes f6dda personer ir mer
benigna 4n andra féretag att anstilla dven nyanlinda. Aslund m.fl.
(2009) (se diven Hensvik m.fl. (2009)) visar att chefer ofta anstiller
personer med en etnisk bakgrund som liknar den egna®, och
Nordstrém Skans och Aslund (2010) visar att ménga arbetsplatser
ir starkt segregerade (se dven Nordstrém Skans och Aslund
(2006)). En relaterad friga ir om det faktum att minga utrikes
fodda bor i omrdden med en hég koncentration av arbetslésa och
socialbidragstagare, och dirmed sannolikt har dilig tillgdng till bra
nitverk, paverkar deras sysselsittningsutfall. Effekten av att bo 1 s3
kallade ”etniska enklaver” ir dock omtvistad (se avsnitt 5.1).**

Sammantaget visar forskningen att nitverk ir viktiga och att
utrikes fédda troligen har simre tillgdng till de informella nitverk
genom vilka minga jobb tillsitts. Detta minskar sannolikt deras
mojligheter att hitta kvalificerade jobb. Av detta foljer att det ir
viktigt att sdvil introduktionsverksamheten fér nyanlinda som
arbetsmarknadspolitiska dtgirder riktade till utrikes f6dda har stora
inslag av direkta kontakter med arbetsmarknaden (se avsnitt 5.2
och 5.5).

22 Dataunderlaget till studien bygger pd en enkitundersékning riktad till alla som fitt jobb 1
Malmé kommun och stannat i detta jobb under 4ren 2001-2003.

3 Se dven Andersson Joona och Wadensjs (2009).

2*Se Andersson (1998, 2001), Integrationsverket (2003a, 2004a) samt Edin m.fl. (2003).
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4.3 Kraven for anstéllningsbarhet

For att arbetssokande ska kunna hitta ett arbete krivs att de upp-
fattas som anstillningsbara, vilket innebir att arbetsgivarna miste
anse att de ir tillrickligt produktiva fér att motivera en anstillning
vid ridande lonekostnader. Detta dr en faktor dir det kan finnas
anledning att tro att férutsittningarna har férindrats 6ver tiden.
Under de senaste decennierna har de flesta industrilinderna genom-
gitt en omfattande strukturomvandling (se exempelvis Braunerhjelm
m.fl. (2009) och OECD (2000) fér 6versikter). Globaliseringen,
teknologiska framsteg och férindringar i arbetsorganisationen har
medfort stora forindringar. Generellt har industrisektorn minskat
nigot 1 betydelse, medan servicesektorn har expanderat. Ligkvali-
ficerade jobb har forsvunnit och ersatts av hogkvalificerade jobb
inom kunskapsintensiva delar av ekonomin. En viktig friga ir om
dessa forindringar har paverkat utrikes fédda annorlunda in inrikes
fodda. Detta kan exempelvis vara fallet om utrikes fédda tidigare
varit 6verrepresenterade 1 de sektorer av ekonomin som har minskat
1 betydelse, eller om férindringarna lett till att kraven fér anstill-
ningsbarhet 6kat pd ett sidant sitt att utrikes fédda drabbats
hirdare dn andra grupper.

Industrisektorns andel av den totala sysselsittningen har mins-
kat ndgot under de senaste decennierna och méinga industrijobb
kriver numera betydande yrkeskompetens. Detta har givetvis
paverkat bide inrikes och utrikes f6dda, men d4 andelen av de utri-
kes fédda som ir anstillda i industrin linge varit betydligt hgre in
motsvarande andel for de inrikes f6dda kan nedgdngen ha drabbat
denna grupp extra hért. Integrationsverket (2006a) visar att andelen
utrikes fodda sysselsatta 1 industrin minskat kraftigt mellan 1987
och 2004. En tolkning av detta ir att de l3gkvalificerade industri-
jobb som tidigare i stor utstrickning utférdes av arbetskrafts-
invandrare slogs ut under 1990-talet. En annan studie som visar
industrisektorns betydelse ir Ekberg och Ohlson (2000), vilka
analyserar regionala skillnader i sysselsittningsgraden fér de bos-
nier som kom till Sverige under 1990-talet. De visar sig att syssel-
sittningsgraden fér denna grupp varierar kraftigt mellan olika
kommuner. Sysselsittningen ir speciellt hog 1 sméiforetagar-
distriktet 1 nordvistra Smiland (Gnosjs, Gislaved, Vaggeryd och
Virnamo), vilket kan tolkas som att industrisektorns storlek spelar
roll fér sysselsittningsutfallet.”

5 Se dven Bevelander och Lundh (2004, 2006, 2007) samt Integrationsverket (2002d, 2003c).
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Nigra studier férsoker mer explicit underséka strukturomvand-
lingens betydelse for utrikes foddas arbetsmarknadssituation. Ett
exempel ir Bevelander (2000) som argumenterar for att struktur-
omvandlingen spelat en stor roll f6r att férklara den 6ver tiden for-
simrade sysselsittningssituationen for utrikes fédda. Han argu-
menterar for att strukturomvandlingen har medfért en 6kad efter-
frigan pd personer med bide en hog formell utbildning, och en hog
grad av informell kompetens i termer av exempelvis “kulturspecifik
kunskap”, sprikkunskaper och férmdgan att arbeta i1 arbetslag.
Detta, hivdar han, missgynnar personer som kommer frin linder
som avviker mycket frin Sverige kulturellt och sprikligt. Broomé
m.fl. (1996), vilka baserar sin studie pd intervjuer, identifierar ett
antal forindringstendenser som de menar bidragit till att forvirra
utrikes féddas situation. Dessa foérindringar medfér, enligt forfat-
tarna, att kraven pd de anstillda i termer av formell utbildning och
kommunikativ férmiga okat kraftigt, nigot som speciellt drabbar
personer utan goda kunskaper i det svenska spriket och med
begrinsade kunskaper om hur det svenska samhillet fungerar (si
kallad "kulturspecifik kompetens™).*® Det dr dock mycket svirt att
empiriskt testa vilken betydelse sddana férindringar har haft for
sysselsittningssituationen, och teorierna med “kulturellt avstdnd”
som forklaringsvariabel har starkt ifrdgasatts (se Integrationsverket
(2003a)).

Frigan om vilka krav pd arbetssékande som ir motiverade att
stilla utifrdn arbetsuppgifternas karaktir, och hur olika kvalifika-
tioner ska virderas, dr ofta inte litt att svara pd.” Man kan, till
exempel, friga sig om det dr strukturomvandlingen som medfort
dkade krav och/eller om kraven varierar med konjunkturliget. Det
finns en del evidens for att foretagens krav, pa till exempel sprik-
kunskaper, tenderar att 6ka nir arbetslosheten dr hog och det dir-
med ir litt att rekrytera. Det kan dven vara s att omotiverade krav
ibland anvinds for att dolja diskriminering.

En relaterad friga ir vilken betydelse reglerna om minimiléner i
kollektivavtalen och lagstiftningen om anstillningsskydd spelar for
de utrikes féddas méjligheter pd arbetsmarknaden.”® Personer som
har en 13g produktivitet kan missgynnas av héga minimiléner efter-
som det leder till att utbudet av l3gkvalificerade jobb minskar. Som

% Liknande slutsatser dras i Scott (1999), Rosholm, Reed och Scheene (2006), Rosholm,
Scott och Husted (2006) samt Bevelander och Skyt Nielsen (2001).

% Se Edholm och Higglund (1999), Héglund (2002), Aberg (1999) samt Knocke (2003).

% Se Skedinger (2007, 2008a, 2008b och 2008c¢) f6r &versikter samt Ekberg (2006), Integra-
tionsverket (2002a) och Calleman (2003) {&r analyser av effekterna av LAS.
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framgdr av diskussionen i avsnitt 3.1 kan man misstinka att en del
nyanlinda, dtminstone under sin férsta tid i landet, har en relativt
lig produktivitet och dirmed kan missgynnas av héga kollektiv-
avtalsbaserade minimiléner. Empiriska studier visar att svaga grup-
per kan missgynnas av minimiléner, men det saknas dnnu studier av
effekterna pi invandrares sysselsittning. Aven regler om anstill-
ningsskydd kan missgynna utrikes fédda d& sidana regler kan gora
foretagen mindre benigna att anstilla personer vars produktivitet
man har svirt att virdera, vilket speciellt kan drabba nyanlinda.
Forskningen visar att ett strikt anstillningsskydd inte nédvindigt-
vis hojer den genomsnittliga arbetslésheten, men kan missgynna
svaga grupper (se Cahuc (2010)). Exempelvis kan reglerna 1 LAS
missgynna utrikes fodda, di dessa grupper, bland annat, ofta har
kort anstillningstid och tillfilliga anstillningar, men samtidigt ger
dessa regler ett skydd f6r dem som har jobb.

Sammantaget ir det rimligt att tro att den pigdende struktur-
omvandlingen har medfért att kraven for anstillningsbarhet, 1 ter-
mer av formell utbildning och svenskkunskaper, har 6kat. Utbudet
av lagkvalificerade jobb har minskat och foéretagen har troligen bli-
vit mindre villiga att anstilla personer vars kompetens man finner
svir att virdera. Det ir rimligt att anta att vissa nyanlinda, och en
del av de tidigare arbetskraftsinvandrarna, kan ha problem med att
uppfylla de 6kande kraven. Samtidigt har manga av de utrikes fédda
en minst lika hog utbildning som svenskfédda, dven om ocksd hog-
utbildade utrikes f6dda kan pdverkas om foretagen har svirigheter
att virdera kompetens forvirvad i utlandet eller om de saknar till-
rickliga sprdkkunskaper. Det dr dirfor osikert hur viktiga de 6kade
kraven idr for att forstd sysselsittningsutvecklingen. Det dr dock
viktigt att introduktionsverksamheten f{ér nyanlinda, sfi och
arbetsmarknadspolitiken utformas si att deltagarna uppftyller de
krav pd kompetens som stills pd arbetsmarknaden (se avsnitt 5.2,
5.3 och 5.5). Det ir dven viktigt att beakta konsekvenserna av héga
kollektivavtalsbestimda minimiléner f6r dessa grupper.

4.4 Diskriminering

En mojlig forklaring till utrikes foddas problem pd arbetsmarkna-
den ir etnisk diskriminering. Diskriminering kan vara av flera
typer, varav de tvd viktigaste ir preferensdiskriminering (arbets-
givare, anstillda eller kunder har en negativ instillning till utrikes
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fodda personer) eller statistisk diskriminering (osikerhet om de
arbetssékandes egenskaper leder till att arbetsgivare viljer bort
sokande frdn grupper man i genomsnitt tror har oférdelaktiga
egenskaper).

Det finns ett ganska stort antal studier som férséker pévisa
férekomsten av diskriminering genom att i1 en regressionsanalys
undersoka hur stor del av skillnaderna 1 sysselsittning, eller
inkomst, som kan forklaras av observerbara skillnader i produkti-
vitetspdverkande egenskaper.”” Den kvarvarande skillnaden kan
sedan tolkas som diskriminering, men kan ocksd avspegla icke-
observerbara skillnader mellan grupperna. Det som skiljer dessa
studier 3t ir hur detaljerade data man har tillging till avseende indi-
vidernas egenskaper. De allra enklaste studierna tar enbart hinsyn
till skillnader 1 kon, &lder, vistelsetid och utbildning, medan andra
mer ambitidsa studier tar hinsyn idven till skillnader i exempelvis
skolbetyg, kunskaper i svenska med mera. Det man vanligen finner
ir att betydande skillnader kvarstar efter att man beaktat alla obser-
verbara skillnader.

En annan metod for att studera férekomsten av diskriminering
ir att skicka ut enkiter och/eller intervjua individer med frigor
runt detta. Man ska dock komma ihdg att vad man miter hir ir vad
de tillfrigade tror eller tycker snarare dn vad som faktiskt har skett.
Frigar man en individ om han eller hon utsatts fér diskriminering
ir det upplevd diskriminering man miter snarare in faktisk diskri-
minering. Man kan inte bortse frén att minniskor kan uppleva sig
utsatta for diskriminering trots att ingen diskriminering férekom-
mer, och omvint kan man inte heller utesluta att faktisk diskrimi-
nering inte upplevs som diskriminering eller inte rapporteras. Det
kan heller inte uteslutas att svaren avspeglar hur och av vem fri-
gorna stills. Lange (2000) sammanfattar resultaten av en serie
undersokningar om diskriminering som genomférts under 1990-
talet pd uppdrag av olika myndigheter. Enkitsvaren visar att fore-
komsten av upplevd diskriminering ir omfattande, och att det
mesta av denna diskriminering uppges ha skett 1 arbetslivet. Baserat
pa sina studier drar Lange slutsatsen att den omfattande upplevda
diskrimineringen iven mdste avspegla en omfattande faktisk
diskriminering. Aven Integrationsverket (2006¢) visar i en intervju-

? Se exempelvis Integrationsverket (2004a, 2006a), Vilhelmson (2002), le Grand och Szulkin
(2002), Bevelander och Skyt Nielsen (2001), Behtoui (2006) Nekby och Ozcan (2006) samt
Hammarstedt och Shukur (2007). En liknande ansats har anvints for att studera risken att
bli arbetslds; se exempelvis Arai och Vilhelmsson (2004).
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och enkitundersokning att sjilvupplevd diskriminering pd olika
omrdden i samhillet ir omfattande.

For att komma runt problemet med icke-observerbara faktorer
har ett antal studier under de senaste dren anvint sig av speciella
datamaterial och/eller metoder for att mer direkt férsoka under-
soka forekomsten av diskriminering. Resultaten 1 dessa experi-
mentliknande studier stédjer vanligen slutsatsen att diskriminering
forekommer.*

Det finns dven ndgra svenska studier som studerar om personer
med utlindska namn viljs bort av svenska arbetsgivare.” Arai och
Skogman Thoursie (2009) (se dven Arai m.fl. (2006)) studerar hur
loneinkomsterna paverkas fér de personer som bytt frén utlands-
till svenskklingande namn. Man finner att inkomstutvecklingen var
ungefir densamma fér bida grupperna &ren innan namnbytet,
medan inkomsterna dren efter namnbytet steg ndgot snabbare for
dem som bytt namn. Speciellt verkar detta gilla for personer med
l8ga inkomster. Resultaten kan tolkas antingen som att diskrimine-
ring baserat pd namn férekommer eller som att de som har bytt
namn férindrat sitt beteende efter namnbytet, exempelvis som en
fsljid av stirkt sjilvfértroende. Aslund och Nordstrém Skans
(2007) analyserar ett forsék med anonyma jobbansékningar och
visar att utrikes fédda har en hogre sannolikhet att viljas ut for en
intervju om ansékningarna ir anonyma. Studien visar dock att detta
inte paverkar sannolikheten att anstillas.

Den mest 6vertygande evidensen for att diskriminering fére-
kommer kommer dock frin studier dir man i forskningssyfte
skickat ut fiktiva jobbansékningar till rekryterande arbetsgivare. I
vissa fall har man dven l3tit utvalda personer fi phittade meriter
och direfter 13tit dem genomfora hela eller delar av faktiska rekry-
teringsprocesser. Utgingspunkten 1 dessa studier dr att man kon-
struerar par av sdkande som ir identiska 1 alla avseenden utom vad
giller deras etniska bakgrund. Direfter skickas jobbansékningarna
till arbetsgivarna och man observerar sedan vilka av de sdkande
som kontaktas, kallas till en intervju och/eller erbjuds anstillning.
Diskriminering mits vanligen som nettodiskriminering, alltsd
skillnaden mellan antalet fall dir enbart personen som tillhér majo-

*Négra av dessa studier anvinder data frén s& kallade naturliga experiment; dvs. studerar
effekterna av hindelser som exempelvis terrorattackerna den 11 september 2001, se Rooth
och Aslund (2005a, 2005b) Se dven Rooth (2001, 2002) som anvinder data fér adopterade.

! Andra studier som indikerar att de med utlindska namn diskrimineras ir Knocke (2003),
Ahmed (2003), Eriksson och Lagerstrém (2007), Knocke och Hertzberg (2000) samt de los
Reyes och Wingborg (2002).
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ritetsgruppen viljs minus antalet fall dir enbart personen som till-
hér minoritetsgruppen viljs dividerat med antalet fall dir minst en
av de s6kande viljs.

Det finns numera ganska minga utlindska studier som med
denna metod pavisar etnisk diskriminering.”” Zegers de Beijl (2000)
diskuterar resultaten frdn denna typ av studier 1 ndgra europeiska
linder. Studierna visar att diskriminering férekommer 1 alla tre
faserna av en rekrytering — ansékan, intervju och beslut — i samtliga
undersokta linder. Det visar sig dock vara vanligast att sékande
med utlindsk bakgrund sorteras bort 1 det férsta steget av rekryte-
ringsprocessen. Omfattningen av nettodiskrimineringen uppgar till
mellan 20 och 35 procent, vilket fir ses som en betydande omfatt-
ning. Det visar sig vara frimst inom servicesektorn, och di fram-
forallt for jobb med direktkontakt med kunder och klienter, som
sokande med utlindsk bakgrund viljs bort. Detta kan tolkas som
att arbetsgivare viljer bort sékande frin etniska minoriteter for att
de tror att deras kunder kan ha en negativ instillning till personal
som tillhér dessa grupper.

Det finns dven ett antal svenska studier av denna typ. Ett bra
exempel dr Carlsson och Rooth (2007a, 2007b) som under 2005
och 2006 skickade ut fiktiva ansdkningar till féretag som annonse-
rade pd Arbetsférmedlingens hemsida.” Jobben gillde 13 yrkes-
kategorier 1 Stockholms och Goéteborgs arbetsmarknadsregioner.
For varje utannonserat jobb skickades tvd ansokningar som signale-
rade likartade kvalifikationer férutom att den ena sékanden gavs ett
typiskt svenskt namn och den andre sékanden ett typiskt arabiskt
namn. Resultaten visar att diskriminering férekom 1 29 procent av
fallen, och visade sig vara mer omfattande i ldgkvalificerade yrken.
Dessa studier ger ett starkt stéd for att diskriminering férekom-
mer.

Sammantaget finns det stark evidens for att det férekommer
etnisk diskriminering pid arbetsmarknaden. Det finns numera s3
ménga studier som pekar 1 den riktningen att det vore orimligt att
hivda nigot annat in att en del av skillnaden i sysselsittningsgrad
avspeglar faktisk diskriminering. Detta innebir dock inte att hela
skillnaden i sysselsittningsgrad ska tolkas som en effekt av diskri-
minering och tyvirr ir det svirt att uppskatta hur stor del som kan
forklaras av denna faktor. Klart dr dock att insatser mot diskrimi-

32 Se Riach och Rich (2002) for en 6versikt samt Bertrand och Mullainathan (2004) for en
studie med data frin USA.
33 Andra studier med liknande resultat ir Carlsson (2010) och Bursell (2007).
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nering har en stor potential om de kan utformas si att de fir reella
effekter. Typiska insatser mot diskriminering inkluderar sivil lag-
stiftning som insatser som synliggor utrikes féddas kompetens for
att motverka diskriminering pd grund av osikerhet (se avsnitt 5.4).

4.5 Sammanfattning

Utifrdn diskussionen 1 detta avsnitt kan man dra slutsatsen att de
utrikes foddas svaga stillning pd den svenska arbetsmarknaden for-
klaras av ett antal samverkande faktorer, varav de viktigaste troligen
ar:

Brister 1 sprikkunskaper

Bristande tillgdng till informella nitverk
Héga krav f6r anstillningsbarhet
Etnisk diskriminering

Alla dessa faktorer har de gemensamt att de direkt eller indirekt
kan péverkas av olika typer av politiskt beslutade dtgirder.
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5 Atgarder for att forbattra utrikes
foddas arbetsmarknadssituation

I Sverige ir utgdngspunkten att policydtgirder ska vara generella
och sdledes gilla alla. Det innebir att utrikes fédda med uppehills-
tillstdnd har tillgdng till samma &tgirder som andra svenskar. Det
finns dock ett antal sdrdtgirder som riktar sig mot nyanlinda
invandrare. Exempel p& 3tgirder som beror utrikes fodda ir aktivi-
teter medan ansékan om uppehillstillstdnd provas, introduktions-
verksamheten f6ér nyanlinda, svenska foér invandrare, validering,
samt arbetsmarknadspolitiska 3tgirder. De utvirderingar som
gjorts av dessa verksamheter visar dock att utfallet pdfallande ofta
varit otillfredsstillande.

I detta avsnitt diskuteras erfarenheterna av de &tgirder som 1
dagsliget anvinds for att forbittra de utrikes foddas stillning pd
arbetsmarknaden. Frimst diskuteras &tgirder i Sverige, men iven
erfarenheterna frin liknande dtgirder i andra linder tas 1 viss mén
upp. Utgdngspunkten ir att insatsernas mal méste vara att 6ka de
utrikes foddas sysselsittningsgrad till de inrikes foddas nivd. For
att uppnd detta krivs dels dtgirder som bidrar till att nyanlinda
snabbt kan etablera sig pa arbetsmarknaden och 3 jobb som passar
deras 6nskemdl och firdigheter, dels &tgirder som hjilper de per-
soner som trots att de vistats l&ng tid i Sverige inte har lyckats med
sin arbetsmarknadsetablering. Genomgédende dras slutsatser om hur
dagens dtgirder kan behova forindras for att bittre bidra till dessa
mél.
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5.1 Tiden fran ansokan till beslut om
uppehalistillstand

Tiden frin att en person ansdker om uppehillstillstdnd tills anso-
kan antingen beviljas eller slutgiltigt avslds tenderar i manga fall att
bli mycket lang. Ett flertal dtgirder har dirfor satts in dels for att
korta ned handliggningsprocessen, dels for att se till att vintetiden
blir meningsfull bide fér dem som slutligen beviljas respektive inte
beviljas uppehillstillstdnd. I detta avsnitt beskrivs kortfattat regel-
verket for dessa dtgirder, diskuteras erfarenheterna av dagens verk-
samhet, och dras slutsatser om 1 vilken riktning 3tgirderna kan
behéva forindras. I fokus stir de personer som anséker om asyl
efter att de kommit till Sverige, och speciellt diskuteras vintetidens
lingd, aktiviteter medan ansékan prévas och bosittningsbeslutet.”

5.1.1  Oversikt dver regelverket

Migrationsverket ansvarar fér mottagningsverksamheten.” Medan
de asylsékande vintar pd ett beslut ir de inskrivna vid nigon av
verkets mottagningsenheter, men fir sjilva vilja om de vill bo pi en
foreliggning (anliggningsboende, ABO) eller om de sjilva vill
ordna sitt boende (eget boende, EBO). Migrationsverket ska dock
alltid kunna erbjuda en plats pd en férliggning, och detta boende
utgdrs normalt av en ligenhet 1 ett vanligt bostadsomride. Vidare
ansvarar Migrationsverket for att, 1 limplig omfattning, ge de asyl-
sokande tillfille att ”delta i svenskundervisning, skotsel av forligg-
ningar eller annan verksamhet som bidrar tll att gora vistelsen
meningsfull”. Detta kan innefatta samhillsinformation, deltagande
i svenska fér invandrare, komplettering av yrkesutbildning och
praktik. Asylsékande har ingen generell ritt att arbeta, men de kan
fi ett undantag frin kravet pd arbetstillstind om de bedéms ha
bidragit till att klarligga sin identitet. Tidigare krivdes dven att
Migrationsverket bedémde att det skulle ta lingre tid in fyra
ménader att fatta ett beslut 1 asylirendet, men sedan augusti 2010 ir
detta krav avskaffat. Den som fir ett sidant undantag har ritt
arbeta tills ansékan slutligen har avgjorts. De asylsékande som sak-

**Vilka som kan f8 uppehillstillstind av dessa skil regleras i utlinningslagen (2005:716).
Ovriga sokande ansoker i regel om uppehsllstillstind direkt frin sina hemlinder och
diskuteras dirfor inte i detta avsnitt.

» Regleras i lagen (1994:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. samt i férordning
(2002:1118).
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nar egen forsorjning far dagersittning. Ersittning kan dven utbeta-
las efter att ett uppehillstillstdnd beviljats. For dem som bott 1 ett
anliggningsboende kan detta ske tills en kommunplats anvisats,
men f6r dem som bott i ett eget boende kan detta ske under hogst
en minad. Ersittningen kan dras in helt eller delvis om personen
inte deltar 1 erbjuden verksamhet eller férsvirar utredningen av
asylirendet. De som har andra angeligna behov kan dven 3 ett sir-
skilt bidrag. Staten ersitter kommunerna fér de kostnader som ir
férenade med asylmottagandet.

Den som beviljas uppehallstillstdnd har ritt att flytta ll valfri
ort om man pd egen hand kan ordna en bostad. Boende 1 anligg-
ningsboende som efter att de fitt uppehillstillstind inte kan ordna
sitt fortsatta boende anvisas ett boende 1 nigon av de kommuner
som Migrationsverket har avtal med. Boende i eget boende kan
ocks8 anvisas ett boende i en kommun om de anmiler att de énskar
detta till Migrationsverket inom en mdinad efter att de beviljats
uppehillstillstdnd. Frin december 2010 kommer Arbetstérmed-
lingen att ta dver ansvaret f6r kommunanvisningarna for de flesta
nyanlinda (se avsnitt 5.2). Valet av bostadsort ska di diskuteras
under ett etableringssamtal dir information samtidigt ges om hur
arbetsmarknadsutsikterna ser ut pd olika orter.

Det finns i dagsliget dven ett forslag om ytterligare férindringar
av dagens regler (se SOU 2009:19). Férslaget innebir att Migra-
tionsverkets anliggningar delas upp 1 ankomstboende och ordnat
boende. Ankomstboende ska erbjudas de asylsékande under de for-
sta veckorna efter att ansékan om uppehdllstillstdnd limnats in.
Dir ska asylutredningen pdbérjas och dir ges dven information om
handliggningen och det svenska samhillet. Dessutom kartliggs
individens utbildning, erfarenhet och personliga férhillanden, och
det fortsatta boendet planeras. Direfter erbjuds personen att bo i
ordnat boende. Ordnat boende ska erbjudas pd orter dir det finns
goda mojligheter till meningsfull sysselsittning och kontakter med
samhillet. Under vintetiden ska de kommuner dir personen vistas
erbjuda svenskundervisning samt, om det ir mojligt, praktik eller
annan sysselsittning. De asylsékande ska dock enligt detta forslag
dven fortsittningsvis ges mojlighet att bo i eget boende som ett
alternativ till bide ankomstboende och ordnat boende. Den som
avbojer att bo 1 ett ankomstboende foreslds dock inte f8 nigon
ersittning under den inledande tiden och den som avbéjer att bo i
ett ordnat boende fir endast halv ersittning. Andra forslag innebir
att mojligheterna att arbeta under vintetiden ska utdkas och att
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den som deltar i erbjudna verksamheter ska f3 en aktivitetsbonus
utover en generell grundersittning. Slutligen féreslds att ersitt-
ningen till kommunerna ska férenklas. Inga beslut har dock innu
fattats om dessa forindringar.

5.1.2  Aktiviteter under vintan pa ett beslut

En faktor som kan foérvintas pdverka de asylsékande p& bdde kort
och l3ng sikt dr hur l8ng tid det tar innan asylansékan slutgiltigt
avgors. I Migrationsverkets mél fastlds att handliggningen ska ske
“enhetligt, skyndsamt och effektivt”, och att ett beslut ska fattas
inom sex minader frin det att ansékan inkommit. Dessa mél har
dock visat sig vara svira att uppnd i praktiken. Tabell 5.1 visar stati-
stik &ver handliggningstiden.

Tabell 5.1 Handlaggningstider for asylarenden 2006-2009

2006 2007 2008 2009

Inkomna asylarenden 27 224 38 347 24 860 24 194
Avgjorda asylarenden 18 838 32 492 33845 27 394
Andel inom 3 manader 31% 21% 15% -
Andel inom 6 manader 59% 53% 31% 51%
Genomsnittlig handldggningstid (dagar) 201 218 267 203

Kélla: Migrationsverket (2010).

Av tabell 5.1 framgdr att den genomsnittliga handliggningstiden &r
2009 var drygt 6,5 manader. Endast f6r 51 procent av anstkning-
arna uppnidddes sexminadersmilet. Under 2010 har dock hand-
liggningstiderna reducerats. Ett alternativt sitt att belysa hand-
liggningstiderna ir att vid en viss tidpunkt studera antalet inskrivna
1 mottagningssystemet, vilket framgdr av Tabell 5.2. Av tabellen
framgdr dels att Migrationsverkets har relativt linga handligg-
ningstider, dels att 6verklagandeprocesserna ofta drar ut pd tiden.
Noterbart ir att det som ir mest relevant for en analys av integra-
tionsprocessen dr handliggningstiden for positiva asylbeslut.
Tyvirr redovisas dock inte tid till avslag respektive bifall separat.
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Tabell 5.2 Inskrivna i mottagningssystemet, ar 2009

Antal Genomsnittlig
vistelsetid
Oppet asylarende hos Migrationsverket 10 554 178
Oppet dverklagandearende hos Migrationsverket 773 391
Oppet 6verklagandearende hos migrationsdomstol 7899 534
Avslagsheslut i 6verklagandedrende hos migrationsdomstol 11423 802
Med uppehallstillstand 1925 359
Ovriga 2 507 339
Totalt 35081 4817

Kélla: Migrationsverket (2010).

Vilka slutsatser kan man di dra om vintetidens effekter? P3 kort
sikt dr det uppenbart att man kan foérvinta sig negativa effekter.
Asylsdkande som vintar pd ett beslut stir infor en stor osdkerhet,
vilket innebir att man knappast kan foérvinta sig att dessa personer
fullt ut ska kunna dra nytta av de aktiviteter som erbjuds under
vintetiden och/eller kunna fatta beslut om framtiden. Man kan
dirfér inte bortse frin risken att linga vintetider har l8ngsiktiga
effekter pd sysselsittning, inkomst och 6vriga levnadsférhéllanden
for dem som slutligen beviljas uppehillstillstind. Det finns dock
ganska fi studier av betydelsen av vintetiden. Bevelander och
Pendakur (2009) visar att lingden pd vistelsetiden 1 landet innan
asyl beviljats har en positiv effekt pd sysselsittningen. Studien ir
dock av begrinsat virde eftersom den relevanta frigan ir om tiden
kunnat anvindas bittre om asyltiden varit kortare, den spenderade
tiden har en alternativkostnad. Om tiden 1 vintan pd ett beslut inte
anvinds pd ett lika meningsfullt sitt som om beslutet hade kommit
tidigare medfér detta en vilfirdsforlust fér bide individen och
samhillet. En mer relevant studie ir Rooth (1999) som studerar ett
stort antal personer som invandrade 1987-91, och finner att en
forlingd tid pa forliggning minskar sannolikheten att ha ett arbete
pa fyra tll dtta drs sikt (dock inte f6r alla invandrargrupper).

Under vintetiden erbjuds de asylsokande att delta 1 ett antal
aktiviteter. Syftet ir att aktiviteterna ska vara virdefulla sdvil vid ett
eventuellt beviljande av uppehillstillstdnd som vid ett eventuellt
tervindande till hemlandet. Enligt Migrationsverket erbjuds de
asylsokande ett inskrivningssamtal en kort tid efter att asylansokan
limnas in och direfter erbjuds en kortare introduktionsutbildning.
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Enligt riktlinjerna ir introduktion, kartliggning av utbildnings- och
yrkesbakgrund och upprittandet av en handlingsplan obligatoriskt
for alla vuxna asylsékande, men i praktiken varierar omfattningen
av dessa insatser. Ovriga aktiviteter som undervisning i svenska,
praktik eller arbete betraktas som frivilliga av Migrationsverket. De
uppfoljningar som gjorts visar att mycket fd personer deltar 1 dessa
aktiviteter, vilket dr speciellt tydligt vad giller reguljirt arbete.
Tabell 5.3 visar antalet asylsdkande som arbetade i november 2005—

09.

Tabell 5.3 Antal asyls6kande (18-64 ar) som arbetar, november 2005-
2009

fr Min Kvinnor Totalt

2005 612 102 715

2006 264 37 301

2007 520 91 611

2008 383 91 434

2009 273 41 314

Kélla: Migrationsverket (2010).

Av tabell 5.3 framgir att mycket {8 asylsokande forvirvsarbetar. Av
16 803 inskrivna personer mellan 18 och 64 &r arbetade endast 314
personer i november 2009, vilket motsvarar under tvi procent av de
asylsokande i dldern 18-64 4r. Fler kan dock ha arbetat utan att ha
rapporterat detta till Migrationsverket. Aven deltagandet i andra
aktiviteter ir ligt, vilket framgdr av Tabell 5.4.

Tabell 5.4  Antal asylsokande (18-64 an)i olika typer av organiserade
aktiviteter, november 2009

ABO EBO Man  Kvinnor Totalt
Antal inskrivna 18—64 &r 6544 10259 11470 5333 16803
Antal deltagare i aktiviteter 18—64 ar 1719 2053 2644 1128 3722
Andel av alla inskrivna 18—64 ar:

Nagon aktivitet 26% 20% 23% 21% 22%
Arbete 0,5% 2,71% 2.4% 0,8% 1,9%
Praktik 2,3% 4.5% 4,7% 1,4% 3,6%
Svenska 16,1% 75% 10,2% 124% 10,9%
Introduktion 3,9% 2,5% 3,1% 3,0% 3,1%
Ovrigt 3,4% 2,1% 2,1% 3,6% 3,0%

Kélla: Migrationsverket (2010).
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Av tabell 5.4 framgdr att mindre in en fjirdedel av de asylsékande
deltog i nigon form av organiserade aktiviteter i november 2009.
Deltagandet var nigot hégre bland boende 1 anliggningsboende
(ABO) in bland boende i eget boende (EBO), och andelen var
dven nigot hogre bland min in bland kvinnor. Den i sirklass van-
ligaste aktiviteten var studier 1 svenska. Det finns ingen statistik om
hur tidsmissigt omfattande aktiviteterna varit.

Migrationsverket uppger att i princip alla vuxna asylsékande
erbjuds att delta i organiserade aktiviteter, men att minga avbojer.
Som férklaringar till det liga deltagandet anférs skil som oklara
mal och ambitioner, bristande resurser, dilig samverkan med andra
myndigheter, bristfillig individanpassning, svaga incitament f6r de
asylsokande att delta samt en rad praktiska svérigheter (se Riksrevi-
sionsverket (2002), SOU 2003:75 och SOU 2009:19). Migrations-
verket arbetar foér nirvarande med att utveckla de organiserade
aktiviteterna. Den nya lagstiftningen om arbetskraftsinvandring ger
ocksd de asylsokande starkare incitament att arbeta di de nya reg-
lerna ger den som hittar ett jobb en viss méjlighet att {4 stanna som
arbetskraftsinvandrare om asylansékan avslis.*

En potentiellt viktig aktivitet fér att férbereda de asylsokande

infér den fortsatta integrationen ir att en ordentlig kartliggning av
deras utbildning och arbetslivserfarenhet gors (se ovan). Migra-
tionsverket ska se till att en sddan kartliggning sker, men upptélj-
ningar visar att de kartliggningsinsatser som gors varierar i omfatt-
ning och kvalitet. Arbetsférmedlingen medverkar dessutom nistan
inte alls i dessa kartliggningar, och 6verféringen av information
mellan olika myndigheter fungerar diligt (se SOU 2009:19 och
Riksrevisionen (2006)).
Det ir i dagsliget oklart vilka effekter det ldga deltagandet 1 de
organiserade aktiviteterna, och bristen pd en tidig kartliggning av
deltagarnas erfarenheter frin hemlandet, har pd arbetsmarknads-
utfallet dd det saknas statistik och uppféljningsstudier. De, ofta
kvalitativa, studier som har gjorts indikerar dock att minga asyl-
sokande verkar ha fastnat i en vardag priglad av passivt vintande pd
ett beslut (se till exempel Lennartsson (2007)).

Sammantaget finns det mycket som talar {6r att man bér striva
efter att reducera vintetiden pd beslut. Handliggningen av ett asyl-

¢ En asylsokande vars ansékan avslis kan anséka om uppehdllstillstind fér arbete om han
eller hon haft en anstillning sedan minst sex minader, anstillningen ir en tillsvidare-
anstillning eller har en varaktighet om minst ett &r frdn ansékningstillfillet och de allminna
forutsittningarna for ett arbetstillstdnd uppfylls. Ansékan ska ske inom tvd veckor efter att
beslutet vunnit laga kraft.
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irende méste givetvis fa ta den tid som krivs for att provningen ska
kunna ske pd ett rittssikert och humant sitt, men samtidigt skapar
en ldng vintetid en risk fér negativa ldngsiktiga arbetsmarknads-
effekter eftersom vintetiden troligen inte anvinds pa ett lika effek-
tivt sitt som tiden efter ett positivt beslut. Det ir 1 dagsliget pafal-
lande {3 asylsokande som deltar i organiserade aktiviteter medan de
vintar pd beslut, och den verksamhet som bedrivs varierar kraftigt 1
kvalitet och omfattning. Kunskap saknas innu om vilken effekt
detta har pd ldng sikt, men den fortsatta integrationen gynnas
knappast av att vintetiden dgnas it ett passivt vintande.

5.1.3  Bosattningsbeslutet

Det finns tvd bosittningsbeslut som behover diskuteras; dels valet
av bostadsort medan asylprévningen sker, dels valet av bostadsort
efter att ansdkan beviljas f6r dem som fir stanna. Dessa beslut ten-
derar dock att vara sammanlinkade och diskuteras dirfér parallellt 1
detta avsnitt.

Asylsékande fir vilja om de vill bo i anliggningsboende eller 1
eget boende. Tabell 5.5 visar férdelningen mellan dessa typer av
boende dr 2009.

Tabell 5.5 Asyls6kandes boende, ar 2009

Antal Andel
Anlaggningshoende 15760 46%
Eget boende 18 316 54%

Kalla: Migrationsverket (2010).

Av tabell 5.5 framgar att 54 procent av de asylsékande valde att bo 1
eget boende. Denna andel har varit ganska konstant sedan slutet pd
1990-talet, och varierat mellan 45 och 60 procent.

Asylsokande 1 eget boende bor i regel som inneboende hos slikt
eller vinner, och aterfinns 1 de flesta svenska stider. Manga ir dock
koncentrerade till invandrartita omrdden i stora och medelstora
stider. Flest asylsokande 1 eget boende &terfinns i Stockholm,
Goteborg, Malmé, Sédertilje och Botkyrka, medan andelen 1 for-
hillande till befolkningen ir hogst 1 Sédertilje och Botkyrka. Asyl-
sokande 1 anliggningsboende ir spridda i runt 160 kommuner, ofta
beligna utanfér storstadsomridena. Boendet utgors ofta av
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utspridda ligenheter i vanliga bostadsomriden. Beroende pa famil-
jestorlek bestdr boendet av en hel eller en del av en ligenhet.
Regeln idr tvd personer per rum, vilket innebir att sex personer ska
bo 1 en trerumsligenhet. Ensamstdende forvintas siledes dela rum
och familjer dela ligenhet. I realiteten erbjuds dock familjer ofta en
egen ligenhet.

Det har forts en hel del diskussion om for- och nackdelar med
valfriheten av boende under asylprévningen.”” En del hivdar att det
ir en fordel att de asylsékande fir vilja bostadsort, medan andra
betonar de problem som detta kan medféra. Bland de skil som
brukar anféras for att vilja ett eget boende kan nimnas att det kan
bidra till en kinsla av normalitet, sjilvbestimmande och kontroll,
och att det ger mojlighet att bo med, eller nira, slikt och vinner.
Minga asylsékande verkar dessutom ha en negativ uppfattning om
att bo 1 anliggningsboenden, di dessa upplevs vara lokaliserade till
oattraktiva orter och hilla en 18g standard. Bland de skil som bru-
kar anféras mot att lita asylsdkande vilja boende ir olika problem
sammanhingande med tringboddhet, som risken fér att konflikter
med dem man bor hos uppstdr, frekventa byten av boende,
bristande studiero foér barnen, slitage pd ligenheterna och stérda
grannar. Kommuner med minga asylsékande brukar ocksd pipeka
att skolor, barnomsorg och annan social service i invandrartita
omrdden utsitts f6r en hird belastning om méinga asylsékande vil-
jer att bositta sig dir. Slutligen kan asylprévningen férdréjas, och
deltagande 1 organiserad verksamhet forsviras, om de asylsokande
ir utspridda pd ménga platser och/eller dr svdra att nd. I stor
utstrickning saknas dock systematiska studier av effekterna av eget
boende, vilket gor det svirt att ta stillning till hur betydelsefulla
olika faktorer ir f6r de asylsékande och/eller kommunerna.

En viktig friga ir om valet av boende under asylprévningen har
lingsiktiga effekter for sysselsittningsutfallet f6r dem som far
stanna. Bevelander m.fl. (2008) analyserar effekterna av valet av
boende under asylprévningen pd ett antal indikatorer (bostads-
situation, sysselsittning och inkomst) p4 nigra &rs sikt. Resultaten
visar att om man tar hinsyn till ett antal demografiska, socioeko-
nomiska och geografiska bakgrundsfaktorer s3 har de som valt eget
boende en hogre sannolikhet att dga en bostadsritt eller ett eget
hem och att vara sysselsatta in de som valt anliggningsboende.

%7 Se dven SOU 2003:75 och SOU 2009:19. Bevelander m.fl. (2008) diskuterar dessa frigor
utforligt. Brekke (2004) och Lennartsson (2007) ir exempel pd nyare studier av effekterna pd
de asylsokande av valet av boende.
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Man bér dock vara forsiktig nir man tolkar dessa resultat dd det dr
sannolikt att det finns icke-observerbara faktorer som péverkar
bide valet av boende och hur vil man lyckas (selektionseffekter).
Det finns dock i dagsliget i beligg for att hivda att mojligheten
att vilja eget boende under asylprovningen medfér betydande
negativa effekter pa arbetsmarknadsutfallet.

Nista frga giller det bosittningsbeslut som maste fattas av dem
som beviljas uppehillstillstind. Detta ir ett beslut som méste fattas
av alla som fir stanna, men ir givetvis mest aktuellt f6r dem som
bott i anliggningsboende. Dessa personer kan, som tidigare
nimnts, antingen ordna ett eget boende eller l3ta Migrationsverket
anvisa en boendekommun enligt de kommunéverenskommelser
verket triffat. De som har bott i ett eget boende under asylprov-
ningen kan ocksd be Migrationsverket om en kommunanvisning,
men de flesta viljer av naturliga skil att stanna pd den ort dir de
bott under asylprévningen.

Var bositter sig di de nyanlinda? SCB (2009b) analyserar utri-
kes foddas flyttmonster, och visar att de som ordnar sitt eget
boende 1 hog utstrickning bositter sig i storstiderna (runt 70 pro-
cent). De som anvisas en kommunplats sprids till en bérjan ut mer
over landet, men efter ndgra &r har ménga flyttat till storstiderna.
Aven fem §r senare ir dock de som anvisats ett boende mer
spridda. Liknande tendenser iterfinns i minga andra europeiska
linder.

Minga nyanlinda bositter sig sdledes 1 storstidernas invandrar-
tita omriden.”® En viktig frdga ir dock om man ska betrakta detta
som ett problem. Att bo i ett invandrartitt omrdde kan medfora
bide fér- och nackdelar.”” Exempelvis kan det ge tillging till etniska
nitverk som bidrar med virdefulla kontakter, men samtidigt finns
det en risk att kontaktytorna med resten av samhillet begrinsas.
Forskningen ger 1 dagsliget inget entydigt svar om vilka effekter
bostadssegregationen har pd det lingsiktigt arbetsmarknadsutfal-
let.®

En viktig friga ir om bostadssegregationen 1 huvudsak ska
betraktas som frivillig eller ofrivillig. Det finns en del evidens som
tyder pd att en betydande del av bostadssegregationen ir frivillig.

% [ Nordstrém Skans och Aslund (2009) beskrivs, bland annat, bostadssegregationen.

¥ Se Hagstrom (2009) och Robinson m.fl. (2003) for &versikter och referenser till fler
studier.

0 Effekterna av att bo i s kallade etniska enklaver diskuteras i Andersson (1998, 2001),
Integrationsverket (2004a) samt Edin m.fl. (2003). Se dven Musterd (2003) samt Beckers
och Borghans (2002) for liknande resultat f6r Nederlinderna.
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Exempelvis visar studier av nyanlindas flyttmonster att minga
under de férsta ren flyttar till invandrartita orter (se Nordstréom
Skans och Aslund (2009) samt Aslund (2005)). Aven en frivilligt
vald segregation kan dock vara problematisk om bosittningsbeslu-
tet baseras pd felaktig information eller om inte alla samhillseko-
nomiskt relevanta effekter beaktas. Man kan inte heller bortse fran
att diskriminering och brist pd resurser kan begrinsa individernas
valméjligheter.* Exempelvis kan bostadsbrist och héga bostadspri-
ser gora det svirt, eller rentav omdjligt, for resurssvaga grupper att
vilja ett boende som underlittar arbetsmarknadsetableringen.

Under 4ren har det gjorts en hel del forsok att sprida de utrikes
fodda 6ver landet. Det mest omfattande férsoket var "Hela Sverige
strategin” dir nyanlinda anvisades bostadsorter spridda éver lan-
det. Det har gjorts ett ganska stort antal utvirderingar av denna
strategi och genomgdende visar dessa klara negativa effekter pd
arbetsmarknadsutfallen. En mojlig férklaring till detta dr att minga
av orterna valdes mer pd grundval av tillgingen p& bostider in till-
gingen pd jobb (se exempelvis Edin m.fl. (2003) samt Edin m.fl.
(2004)). Betydelsen av arbetsmarknadssituationen pd den ort dir
den nyanlinde placeras 4r vil dokumenterad (se Aslund m.fl.
(2010) samt Aslund och Rooth (2007)). P4 senare 4r har dven ett
antal informationsinsatser provats dir nyanlinda har uppmuntrats
att flytta (se SOU 2003:75 och SOU 2009:19). Effekterna av dessa
insatser ir dock oklara. Aven om ”Hela Sverige strategin” inte
lingre tillimpas, sd placeras dven idag ett stort antal personer enligt
systemet med kommunéverenskommelser (runt 4 500 personer ar
2009). Ett kvarvarande problem med denna typ av atgirder ir att
tillgingen péd bostider riskerar att bli mer styrande in arbetsmark-
nadssituationen, vilket tydligt ir fallet nir Migrationsverket anvisar
boende. Trots att den enskildes arbetsmarknadsutsikter ska beaktas
ir detta ofta svirt att genomfora 1 praktiken di ullgingen pd kom-
munplatser ofta ir knapp. Aven i minga andra europeiska linder
har férsok gjorts att sprida ut de nyanlinda, men erfarenheterna av
dessa 4tgirder ir sillan positiva.*”

Sammantaget vet vi att mnga utrikes foédda viljer att bositta sig
1 invandrartita omriden 1 storstadsomrddena bide under asylprov-
ningen och direfter. Utifrin befintlig forskning ir det svirt att dra

* Evidens fér att etnisk diskriminering férekommer pi bostadsmarknaden 3terfinns i
Ahmed och Hammarstedt (2008) samt Ahmed m.{l. (2010).

#Se OECD (2007, 2008, 2009a) fér oversikter, Damm och Rosholm (2003, 2010) fér
erfarenheter frdn Danmark samt Djuve och Kavli (2000) for erfarenheter frén Norge.
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entydiga slutsatser om bostadssegregationens effekter pd det ldng-
siktiga arbetsmarknadsutfallet. De dtgirder som har vidtagits for
att sprida de nyanlinda 6ver landet har dock inte visats sig vara spe-
ciellt framgdngsrika. Det dr dock viktigt att bosittningsbeslutet
baseras pd korrekt information om hur situationen ser ut pd olika
orter sd att individerna kan fatta genomtinkta beslut.

5.1.4 | vilken riktning bor dagens verksamhet forandras?

Hur bor di verksamheten under asylpréovningen och bosittnings-
beslutet utformas for att arbetsmarknadsutfallet ska bli bra pd kort
och ling sikt? Det saknas innu kunskap for att ge ett fullstindigt
svar p denna friga, men nigra slutsatser kan ind4 dras om i vilken
riktning dagens verksamhet kan behéva férindras.

o Vintetiden pd beslut om uppebdllstillstind bor vara si kort som
majligt. Det ir viktigt att dessa beslut fattas pd ett rittssikert
och humant sitt, men givet detta bér man efterstriva kortast
mdjliga beslutsprocess eftersom en ling vintetid medfor en risk
for negativa arbetsmarknadseffekter. Detta innebir att Migra-
tionsverket miste formds att effektivisera sina handliggnings-
rutiner, samt, om detta inte visar sig vara tillrickligt, tillforas
ytterligare resurser. Aven om 6kade resurser krivs for att korta
ned handliggningstiderna ir det sannolikt att det dr kostnads-
effektivt d8 boende och férsérjning for asylsékande ir kost-
samt. Det dr dven viktigt att det finns incitament {6r de sékande
att aktivt medverka 1 asylutredningen genom att exempelvis
uppge och styrka sin identitet.

o Verksambeten under vintetiden bor utformas sd att den bidrar till
att de som slutligen fdr stanna snabbt kan komma gd vidare med
sin integration. Det finns visserligen en milkonflikt di en del
personer inte fir stanna, men det ir viktigt att de som fir
uppehillstillstdnd dr vil férberedda infér den fortsatta integra-
tionsprocessen. Insatserna bor omfatta en ordentlig kartligg-
ning av individens utbildning, yrkeserfarenhet och énskemil om
framtiden, vilken dokumenteras pi ett sidant sitt att informa-
tionen enkelt kan féras vidare till andra aktérer senare 1 integra-
tionsprocessen. Aven utbildning i svenska, komplettering av
yrkesutbildning, praktik och arbete kan vara limpliga dtgirder.
Det ir dven rimligt att de asylsékande som aktivt medverkar till
asylprovningen ges mojlighet och incitament att séka arbete.
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Det dr dirfor bra att dagens regler ger asylsdkande okade
mojligheter att arbeta under asylprévningen. Det kan dven vara
rimligt att dverviga om man bor 6ka mojligheterna for asyl-
sokande som fir avslag pd sin asylansékan att fi stanna som
arbetskraftsinvandrare om det hittar ett arbete.

o De personer som beviljas uppebdllstillstind bor sjilva fa bestimma
var de ska bositta sig. Erfarenheterna av de forsék som gjorts att
sprida de nyanlinda 6éver landet ir inte speciellt positiva, och det
ir orealistiskt att tro att en myndighet alltid ir bittre in de
berérda individerna pd att bedéma vad som ir en limplig
bostadsort. Det ir dock viktigt att bosittningsbeslutet grundas
pd bista mojliga information om hur arbetsmarknadsutsikterna
ser ut pd olika hill i landet, och att de nyanlinda ges incitament
att ta hinsyn till mojligheterna att hitta ett jobb vid valet av
bostadsort. Detta kan ske dels genom att de nyanlinda tidigt ges
tydlig och korrekt information om arbetsmarknadsutsikterna pd
olika orter, dels genom att de som snabbt finner ett jobb pi
ndgot sitt premieras (se avsnitt 5.2). For de personer som inte
sjilva kan eller vill ordna sitt boende ir det viktigt att utpla-
ceringen beaktar hur méjligheterna att 3 arbete ser ut pa olika
hall 1 landet. Mycket talar dven for att asylsokande ocksd bor f&
vilja sitt boende under asylprévningstiden, utom mdjligen
under den allra férsta tiden 1 landet d& prévningen kan under-
littas av ett mer samlat boende.

5.2 Introduktionsverksamheten for nyanlanda

De som beviljas uppehéllstillstdnd har under sin férsta tid i1 Sverige
ritt till vissa speciella insatser. Omfattningen av dessa insatser
skiljer sig dock &t beroende pd skilet till att personen fir uppe-
hallstillstdind. For nyanlinda flyktingar, skyddsbehévande och vissa
av deras anhoriga bestar hjilpen av ritten att delta 1 ett introduk-
tionsprogram. I detta avsnitt beskrivs kortfattat regelverket for
dessa verksamheter, diskuteras de utvirderingar som har gjorts och
dras slutsatser om hur dessa verksamheter kan behdva forindras
for att bittre bidra till en snabb arbetsmarknadsetablering.”

# En mer detaljerad beskrivning och diskussion av introduktionsverksamheten 4terfinns 1
SOU 2003:75, SOU 2008:58 och SOU 2010:16.

315



i\tgéirder for att forbattra utrikes foddas arbetsmarknadssituation Bilaga 4 till LU2011

5.2.1  Oversikt dver regelverket

Reglerna for introduktionsverksamheten kommer snart att dndras.
I december 2010 ersitts dagens regler av en ny lagstiftning. Nedan
beskrivs huvuddragen av bdde det nuvarande och det kommande
systemet.

Enligt de nuvarande reglerna giller att de som far uppehallstill-
stdnd av flyktingskil, som skyddsbehévande eller som anhérig till
nigon 1 dessa grupper (inom en tidsram av tvd dr), ska erbjudas en
plats i ett introduktionsprogram 1 bosittningskommunen. Kom-
munen fir ersittning frin Migrationsverket f6r denna verksamhet 1
form av en grund- och schablonersittning under maximalt 24
ménader, samt i vissa fall ersittning for sirskilda kostnader etc.*
For att ha rite till s8dan ersittning ska kommunen erbjuda ett pro-
gram for den nyanlindes introduktion 1 samhillet i enlighet med en
skriftlig introduktionsplan som utarbetas 1 samrdd med individen.
For den som ir 1 arbetsfor dlder ska dven samr@d med den lokala
arbetsformedlingen ske. Introduktionen ska for personer som fyllt
16 &r innehdlla svenskundervisning fér invandrare (sfi), praktik 1
den utstrickning som ir mojlig, orientering om svenska samhills-
forhillanden och svenskt sambhillsliv samt information om var-
dagslivet 1 en kommun och andra liknande férhillanden. Deltagarna
far introduktionsersittning eller forsorjningsstod. Kommunerna
viljer sjilva vilken typ av ersittning man vill betala ut och kan dven
vilja att betala ut ett hogre belopp in bistindsnormen, samt tillita
att hela eller delar av ersittningen far behillas dven om individerna
har vissa andra inkomster.” For de personer som far uppehillstill-
stdnd av andra skil, exempelvis 6vriga anhériginvandrare, fir kom-
munerna inget statligt stdd och man har inte heller ndgon skyldig-
het att erbjuda dessa grupper deltagande i programmen. Det finns
dock inget som férhindrar att en kommun l3ter ocksd dessa perso-
ner delta.

Frin december 2010 ersitts nuvarande regler av en ny lag om
etableringsinsatser f6r vissa nyanlinda invandrare. Milgruppen for-
blir 1 huvudsak oférindrad (arbetsféra personer mellan 20 och 64
ir), men samordningsansvaret for verksamheten flyttas frin kom-
munerna till Arbetsférmedlingen. D3 en nyanlind beviljats uppe-
hallstillstdind ska Arbetsférmedlingen genomféra ett etablerings-
samtal dir rddgivning och information ska ges om hur arbetsmark-

* Enligt forordning (1990:927) om statlig ersittning f6r flyktingmottagande med mera.
* Enligt lagen om introduktionsersittning for flyktingar och andra utlinningar (1992:1068)).
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nadsmojligheterna ser ut pd olika hdll 1 landet. Foér dem som inte
kan ordna sitt eget boende skoter Arbetsférmedlingen dven kom-
munplaceringen.* Tiden som den nyanlinde kan begira hjilp med
bosittningen forlings till sex m&nader. S3 snart som mojligt (senast
inom ett ar efter folkbokféringen) ska Arbetstérmedlingen upp-
ritta en individuell etableringsplan. Planen ska utarbetas tillsam-
mans med den nyanlinda, och i samverkan med bosittningskom-
munen och andra berérda aktorer. Planen ska omfatta hogst 24
médnader och minst innehdlla svenskundervisning fér invandrare
(sfi), samhillsorientering och aktiviteter foér att underlitta den
nyanlindes etablering 1 arbetslivet. Av planen ska framg3 vilken tid
den giller, vilka aktiviteter som ingdr och aktiviteternas omfattning
och lingd. Aktiviteterna ska bedrivas pd heltid. Vid behov kan pla-
nen revideras.

Kommunerna ska dven fortsittningsvis ansvara for sfi och sam-
hillsorienteringen. Fér att hjilpa de nyanlinda med arbetsmark-
nadsetableringen ska Arbetstérmedlingen dven ge dem mojlighet
att fritt vilja en etableringslots. Lotsarna ska vara fristdende frin
Arbetstormedlingen och bistd med coachning, rid och kontakter.
De som deltar i aktiviteter enligt etableringsplanen ska fi etable-
ringsersittning, och under vissa foérutsittningar etableringstilligg
och bostadsersittning. Ersittningen ska vara individuell och vara
lika 6ver hela landet. Om den nyanlinde arbetar samtidigt som han
eller hon foljer etableringsplanen ska ersittningen i normalfallet {3
behillas. Ersittningen betalas ut tills planen 16pt ut eller tills den
nyanlinde férvirvsarbetat pa heltid minst sex ménader eller pdbor-
jat en hogskoleutbildning. Arbetsférmedlingen ges dven ett ansvar
fér uppfoljning och utvirdering av insatserna. Det bor noteras att
de personer som inte omfattas av den foreslagna lagen, till exempel
anhériga till flyktingar som anlint till Sverige mer dn tv3 &r efter
flyktingen, inte heller i det nya systemet ges ndgon ritt att delta i
ett introduktionsprogram.

5.2.2  Erfarenheter av dagens verksamhet

Det finns relativt i systematiska studier av de kommunala intro-
duktionsverksamheternas inneh3ll och utfall, vilket forklaras av att
ingen systematisk inrapportering har skett frin kommunerna till
ndgon central myndighet. Integrationsverket genomférde dock ett

* For dvriga grupper behiller Migrationsverket ansvaret f6r kommunplaceringarna.
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antal undersékningar, baserade pi enkiter riktade till de kommu-
nala handliggarna och deltagarna. Ett exempel pd en sidan studie ir
Integrationsverket (2005b), som baseras pd enkitsvar frin handlig-
garna for 4 561 personer i 52 kommuner &r 2002. Studien ger fol-
jande beskrivning av verksamheten.

e De flesta (87 procent) av dem som omfattas av ersittnings-
férordningen deltar 1 introduktionsinsatser. Det dr dock van-
ligare bland kvinnor in bland min att inte delta och de vanlig-
aste skilen till detta ir sjukdom, funktionshinder, flytt frin
kommunen, graviditet och férildraledighet. Bland dem som inte
omfattas av ersittningsforordningen deltar mycket f8 (12 pro-
cent).

e De flesta (75 procent) bérjar introduktionen inom en méinad
efter ankomsten till kommunen. Vanliga skil till att introduk-
tionen forsenats dr vintan pd svenskundervisning, vintan pi
plats 1 barnomsorg/skola och sjukdom. Det finns stora varia-
tioner mellan kommuner 1 hur snabbt introduktionen startat.

e Mediantiden f6r introduktionens omfattning ir 21-30 timmar 1
veckan. Kvinnor deltar i mindre omfattning in min, och det
giller speciellt 13gutbildade kvinnor. Mycket {8 deltar pd heltid,
och variationen mellan olika kommuner ir stor.

e Majoriteten av deltagarna (76 procent) fir introduktions-
ersittning, vilken 1 en del fall (38 procent) ir hogre in bistdnds-
normen. Av dem som ocksd haft andra inkomster fir vissa (28
procent) behilla sin ersittning oreducerad. Ovriga deltagare fir
forsorjningsstdd (13 procent), eller lever pd egen eller make/makas
inkomst etc.

e De flesta fullféljer introduktionen, men runt en tiondel avbryter
den helt. De vanligaste skilen till avbrott dr graviditet, forildra-
ledighet och arbete. Mediantiden fér (pigdende eller avslutat)
deltagande ir 22 minader. Tiden varierar inte med utbildnings-
bakgrunden, men skiljer sig kraftigt &t mellan olika kommuner.

Integrationsverket (2007) redovisar ett antal indikatorer for inne-
hillet i och utfallet av introduktionsprogrammen. Studien bygger
pa enkiter som skickades till de kommunala handliggarna for 3 381
nyanlinda. Frigorna handlade om vilka insatser de nyanlinda fitt

# Over tiden har insatserna forindrats i riktning mot snabbare start av sfi, mer arbets-
marknadskontakter och praktik, mer samverkan med Arbetsférmedlingen och 6kad anvind-
ning av introduktionsersittning (se exempelvis Integrationsverket (2002¢, 2002d, 2003c,
2004b, 2004c, 2007) samt Schréder och Sahin (2007)).
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senast tolv ménader efter att de folkbokférts 1 respektive kommun.
Tabell 5.6 visar resultatet f6r ett urval av dessa indikatorer.

Tabell 5.6 Indikatorer for nyanldndas etablering tolv manader efter
folkbokforingen i en kommun, andel

Man Kvinnor Alla

Sysselsatta totalt 20,8% 7,0% 13,9%
Sysselsatta pa den reguljara arbetsmarknaden 16,4% 6,0% 11,2%
Validering for dem med eftergymnasial utbildning 225%  256%  24,0%
Validering fér dem med férgymnasial/gymnasial utbildning  6,7% 2,9% 4,9%
Validering av reell kompetens 1,7% 4,3% 6,0%
Yrkesbeddmning initierad av Arbetsférmedlingen 12,1% 4,3% 8,2%
Godkand betygsniva sfi 30,6% 233% 27,0%
Avslutat annan utbildning i svenska 14,5% 7,0% 10,7%
Arbetspraktik initierad av Arbetsférmedlingen 6,4% 2,0% 4.2%
Dérav arbetspraktik parallellt med uth. i svenska 1,4% 1,0% 1,2%
Arbetsmarknadspraktik initierad av kommunen 29,1%  20,0% 245%

Dérav arbetsmarknadspraktik parallellt med uth. i svenska  25,7%  19,7%  22,71%
Arbetsmarknadsutbildning initierad av Arbetsformedlingen 4.7% 1,7% 3,2%

Kalla: Integrationsverket (2007).

En viktig frga dr hur det gir f6r deltagarna efter genomford intro-
duktion. Integrationsverket (2005b) underséker detta inom ramen
fér den enkitundersékning man gjort bland deltagarna i introduk-
tionsprogrammen. Tabell 5.7 visar vad individerna uppgav att “de
gor idag”, cirka 30 minader efter ankomsten till kommunen. Det
bér noteras att andelen sysselsatta stimmer ganska vil med de sys-
selsittningsandelar som redovisades 1 tabell 2.9 {6r perioden 1997-
2008.
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Tabell 5.7  Vad gor personen idag? (cirka 30 manader efter ankomsten till

kommunen)
Omfattas av Man  Kvinnor Totalt
ersattningsforordningen
Nej Ja

Arbetar som anstalld 34% 13% 30% 21% 25%
Arbetar dar jag tidigare praktiserat 4% 4% 6% 2% 4%
Arbetar som egen féretagare 5% 1% 5% 2% 4%
Ar arbetslds 11% 12% 14% 9% 11%
Arbetsmarknadspolitiskt program 2% 3% 3% 2% 3%
Praktiserar pa en arbetsplats 3% 5% 4% 3% 4%
Laser svenska 24% 37% 24% 33% 29%
Studerar pa grundskoleniva 6% 8% 5% 8% 6%
Studerar pa gymnasieniva 12% 9% 10% 12% 11%
Studerar pa hogskoleniva 1% 3% 5% 5% 5%
Ar foraldraledig 8% 4% 1% 10% 6%
Ar hemarbetande utan l6n 3% 0% 0% 2% 2%
Ar sjukskriven 1% 4% 2% 2% 2%
Ar fortidspensionar 0% 1% 0% 0% 0%
Annat 6% 6% 5% 6% 6%

Kalla: Integrationsverket (2005b).
Not: Flera alternativ ar méjliga for varje individ. Med ersattningsforordningen avses Forordning (1990:27) om statlig

erséattning for flyktingmottagande m.m.

Tabell 5.7 visar att endast 32 procent har ett arbete som anstilld
eller egenforetagare 30 minader efter ankomsten till kommunen,
medan ovrlga i stor utstrickning fortfarande liser svenska eller stu-
derar pd olika niver 1 det vanliga utbildningssystemet. Vi ser att
min arbetar 1 hogre grad 4n kvinnor. Runt 41 procent av dem som
inte omfattas av ersittningsforordningen arbetar medan motsva-
rande siffra for dem som omfattas ir 18 procent. Av detta bér man
dock inte dra slutsatsen att deltagandet 1 introduktionen har en
negativ effekt pd deltagarnas arbetsmarknadsetablering, eftersom
individerna dven kan skilja sig it i andra dimensioner som det ir
svirt att fullt ut ta hinsyn till. Studien indikerar dock att det kvar-
stdr en oférklarad skillnad dven nir man beaktar ett antal av dessa
faktorer. Det ir virt att notera att en stor grupp av de nyanlinda
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efter introduktionsprogrammen 6vergir till studier 1 den kommu-
nala vuxenutbildningen (komvux). Integrationsverket (2004a) visar
att de utrikes foédda generellt 4dr 6verrepresenterade inom komvux,
speciellt inom den del som motsvarar den svenska grundskolan.
Integrationsverket (2006a) visar att minga av dessa ir hogutbil-
dade. Carlson (2006) analyserar orsakerna till detta och finner att
ménga av deltagarna varit diligt informerade om vad studier pd
komvux innebir. Minga, bide deltagare och kommunala tjinste-
min, verkar betrakta komvux som en naturlig fortsittning efter sfi,
vilket medfér en risk att manga fastnar i ldngvariga komvuxstudier
efter att de slutfért introduktionsprogrammet.

Tva studier som med enkitdata underséker frigan om ett delta-
gande 1 introduktionsprogrammen 6kar deltagarnas sannolikhet att
fd ett jobb ir Svantesson (2006) samt Svantesson och Aranki
(2006). Svantesson (2006) finner, bland annat, att ett deltagande i
introduktionsprogrammen har en negativ effekt pd sannolikheten
att ha ett jobb, och att detta giller &ven om man kontrollerar f6r ett
antal andra observerbara skillnader mellan deltagare och icke-delta-
gare. Svantesson och Aranki (2006) undersoker om sannolikheten
att ha ett jobb skiljer sig &t beroende pd vilka insatser som ingdtt i
introduktionen. De finner att deltagande i arbetspraktik och andra
arbetsmarknadskontakter okar sannolikheten att ha ett jobb. De
finner ocksd att sprikpraktik och kontakter med arbetsférmed-
lingen inte har nigon signifikant effekt pd sannolikheten att ha ett
jobb. Ett problem med dessa studier ir dock att icke-observerbara
skillnader mellan deltagare och icke-deltagare kan pdverka resulta-
ten.
Andersson Joona och Nekby (2009a, 2009b) analyserar en {or-
soksverksamhet for vissa nyanlinda invandrare (FNI). FNI pdgick
2006-2008 wvid ett antal arbetsformedlingar i Stockholm,
Kronoberg och Skdne, och innebar att en slumpmissigt utvald
grupp gavs tillgdng till, bland annat, en personlig coach pd Arbets-
formedlingen. De nyanlinda erbjéds arbetsmarknadsinriktade
insatser (praktik, aktivt arbetssokande etc.) 1 kombination med
svenskundervisning. En fordel med denna studie ir att deltagandet
1 forsoket var slumpmissigt, vilket gér att man kommer runt
ménga av selektionsproblemen. Resultaten visar att deltagarna hade
fyra procentenheters hégre sannolikhet att 6vergd till ett osubven-

321



i\tgéirder for att forbattra utrikes foddas arbetsmarknadssituation Bilaga 4 till LU2011

tionerat arbete senast 15 ménader efter inskrivningen jimfoért med
kontrollgruppen.*

Clausen m.fl. (2009) analyserar effekterna av det danska intro-
duktionsprogrammets arbetsmarknadsinsatser. De finner bety-
dande inlisningseffekter av att delta i dessa &tgirder. Dock finner
de en positiv effekt f6r dem som deltagit i subventionerat arbete
samt att bittre sprikkunskaper har en positiv effekt pd sannolik-
heten att ha ett jobb (se dven Djuve och Kavli (2007) fér fler nor-
diska studier). Sarvimiki och Himiliinen (2010) analyserar effek-
terna av en reform av det finska introduktionsprogrammet. Refor-
men innebar ett krav pd att en individuell integrationsplan ska upp-
rittas dir aktiviteter, som spriktrining, yrkesutbildning, praktik
etc., specificeras. Resultaten visar att de invandrare som fitt en
integrationsplan uppvisade hégre sysselsittning och 16n samt
mindre bidragsberoende.

Resultaten av dessa studier indikerar att det finns en uppenbar
risk att inldsningseffekter uppstdr, men att en tydlig arbetsmark-
nadsfokus gynnar utfallet. Frigan om deltagande 1 dagens svenska
introduktionsverksamhet gagnar individernas arbetsmarknadseta-
blering foértjinar dock att studeras mer.

Introduktionsprogram riktade mot nyanlinda invandrare fore-
kommer 1 nigon form 1 de flesta europeiska linder (se Djuve och
Kavli (2007), Carrera (2006), Integrationsverket (2006b), OECD
(2007, 2008, 2009a)). Under de senaste &ren har minga linder for-
indrat sina program i riktning mot 6kad centralstyrning och en
allmint 6kad ambitionsnivi. I ett appendix beskrivs huvuddragen i
ndgra andra europeiska linders introduktion. Utifrin dessa linders
erfarenheter ir féljande aspekter virda att lyfta fram:

e Deltagande: 1 minga linder, som Danmark, Norge, Frankrike,
Tyskland och delar av Belgien, ir deltagandet i introduktions-
programmen obligatoriskt f6r de flesta invandrare frin utom-
europeiska linder. Den som inte deltar riskerar nedsatta bidrag
och/eller fordrojda uppehillstillstind. Obligatoriskt deltagande
motiveras ofta med att en framgingsrik integration kriver
kunskaper i sprik och samhillsférhillanden. Samtidigt finns en
risk att inlisningseffekter uppstir, speciellt om ersittningen till
deltagarna ir si hog att det inte l6nar sig att limna programmen
och bérja arbeta.”” Ett alternativ till obligatoriska program, som

8 Effekten noterades dock bara fér min.
#Se OECD (2009a), Djuve (2003) och Kavle m.fl. (2007).
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anvinds 1 Nederlinderna, ir att gora ett prov 1 sprdk- och sam-
hillskunskap obligatoriskt.”

o Malgrupp: T de linder som har ett utbyggt introduktionspro-
gram ir vanligen malgruppen personer som kommer frin icke-
europeiska linder och saknar nédvindiga kunskaper. Det inne-
bir att bide flyktingar och deras anhoriga omfattas av ritten,
och 1 minga fall skyldigheten, att delta. Ibland erbjuds dven per-
soner som invandrat vid en tidigare tidpunkt men inte lyckats
med sin etablering att delta.

o Ansvar: I de flesta linderna ir det kommunerna och/eller regi-
onerna som ansvarar fér verksamheten. P4 senare dr har dock
statens samordnande roll forstirkts 1 minga linder.

o Omfattning: Introduktionsprogrammen omfattar vanligen en
period pd ett till tre dr, men variationen ir stor. De norska och
danska programmen tillhér de lingre (2-3 &r), medan de franska
och tyska ir kortare (upp till 2 4r).

o Innehdll: Alla introduktionsprogram innehéller spriktrining och
viss samhillsinformation. I minga program ingdr dven arbets-
marknadsanknutna aktiviteter och/eller validering. I Danmark
anvinds exempelvis en arbetsmarknadsintegration i form av en
stegmodell dir vigledning, arbetstrining och subventionerad
anstillning f6ljer varandra.

o Utvirdering: Trots att minga linder satsar stora resurser pd
integrationen si utvirderas dessa insatser 1 férvinansvirt liten
utstrickning (se OECD (2008)). Ett undantag i&r Danmark som
har ett system dir skillnader i sysselsittningsutfall mellan olika
kommuner f6ljs upp regelbundet (se Ministry of Refugee,
Immigration and Integration Affairs (2009a)).

Jimfort med andra europeiska linder s8 ir det svenska programmet
timligen l&ngt och omfattande, men samtidigt frivilligt och har en
nigot mer begrinsad milgrupp. Risken fér att inlisningseffekter
uppstdr och bristen pd utvirderingar av verksamheten ir dock
gemensamma drag.

Sammantaget ir det vil belagt att introduktionsverksamheten
sedan linge priglats av ett antal brister, vilka kortfattat kan sam-
manfattas i f6ljande punkter:

T Nederlinderna méste den som invandrar klara ett prov i hollindska och samhillskunskap
inom 3,5 4r. Invandraren fir sjilv skaffa sig de kunskaper som behovs for att klara provet,
och vid behov képa kurser (med ekonomiskt stéd frin staten i vissa fall). P4 senare tid har
dock dessa regler dndrats 1 riktning mot obligatoriskt deltagande i1 introduktionsprogram.
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o Bristande arbetsmarknadsfokus. Verksamheten priglas inte alltid
av en tydlig arbetsmarknadsfokus, vilket, bland annat, illustreras
av att arbetsmarknadskontakterna ofta ir mycket begrinsade.

e Bristande samordning. Minga aktdrer ansvarar for delar av
integrationen, men det har visat sig svirt att samordna insat-
serna och utbyta information. I minga fall har kommunerna
varit tvungna att ta ansvar for insatser som andra aktorer egent-
ligen borde ansvara fér.

o Bristande individanpassning. Insatserna har 1 minga fall inte
anpassats efter deltagarnas férutsittningar och 6énskemal.

o Bristande likvirdighet. Insatsernas omfattning och kvalitet vari-
erar kraftigt mellan olika kommuner, och det finns tydliga kons-
skillnader 1 vilka insatser som erbjuds.

o Svaga incitament for kommuner och deltagare. Kommunerna och
deltagarna har linge métt timligen svaga direkta incitament fér
att medverka till en snabb arbetsmarknadsetablering.

o Bristande uppfolining och utvirdering. Ingen central myndighet
har i realiteten getts forutsittningar att systematiske f6lja upp
verksamheten.

5.2.3 | vilken riktning bor dagens verksamhet férandras?

Trots bristerna i dagens verksamhet ir det rimligt att tro att nyan-
lindas arbetsmarknadsetablering gynnas av deltagande i vil utfor-
made introduktionsprogram. Visserligen finns det viss evidens fér
att de som inte deltar har en hégre sannolikhet att ha ett arbete,
men det forklaras troligen av selektionseffekter. Forskningen ger
dock i dagsliget inte nigot entydigt svar pa hur ett optimalt intro-
duktionsprogram bor vara utformat. Att utforma en bra introduk-
tionsverksamhet dr svdrt med tanke pd att deltagarnas bakgrund
skiljer sig kraftigt &t, mojligheterna att erbjuda flexibla 16sningar
kan vara begrinsade 1 mindre kommuner, det ir svirt att veta vilka
krav som stills 1 arbetslivet och det dr svart att undvika inl8snings-
effekter. Négra slutsatser kan dnd& dras om 1 vilken riktning dagens
verksamhet kan behéva férindras.

o Introduktionsverksambeten bor ha en tydlig arbetsmarknadsfokus.
En forutsittning for en vil fungerande integration ir att ny-
anlinda lyckas etablera sig pd arbetsmarknaden. Det ir dirfér
centralt att de insatser som ingdr 1 introduktionsprogrammen
utformas utifrdn detta mil samt att man beaktar risken for att
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inlisningseffekter uppstdr. Forskningen indikerar att ett bra
arbetsmarknadsutfall bist uppnds genom &tgirder som sker nira
arbetsmarknaden och sidana dtgirder bor dirfér anvindas i
forsta hand.

o Introduktionsverksambeten bir vara individanpassad och flexibel.
En snabb arbetsmarknadsetablering kriver att tiden i program-
met anvinds till att rusta deltagarna med det humankapital —
sprikkunskaper, yrkesfirdigheter och kontakter — som de behver
for att lyckas pd arbetsmarknaden. Detta kriver dels en ordent-
lig kartliggning av deltagarnas bakgrund och énskemdl (jmf
avsnitt 5.1), dels en verksamhet som ir s3 flexibel att deltagarnas
behov kan métas. For att detta ska vara mojligt krivs samverkan
mellan ménga olika aktérer, som Arbetsférmedlingen, kom-
muner, utbildningsanordnare och andra aktérer. Aktiviteterna 1
introduktionsprogrammet boér pdborjas direkt efter att den
nyanlinde anlint till bosittningskommunen, och sedan bedrivas
sd flexibelt att aktiviteterna understddjer, och inte férhindrar,
arbetssokande och forvirvsarbete. Mycket talar for att olika
aktiviteter bor bedrivas parallellt. Speciellt viktigt dr att praktik
och andra arbetsmarknadskontakter ingdr s& tidigt som mojligt
under introduktionen, eftersom detta rimligen bide ger mojlig-
het att knyta kontakter med arbetsgivare och skapar motivation
for sprikstudierna. Det ir troligen bist att 1ata deltagandet vara
frivilligt, men samtidigt dr det av, bland annat, legitimitetsskil
rimligt att alla former av f6rsérjningsstod kriver ett aktivt
deltagande. Utdver nyanlinda flyktingar ir det sannolikt att
mdnga anhériginvandrare ocksd ir betjinta av att delta. Det ir
svirt att se varfor inte dven dessa erbjuds att delta och det ir
dirfér rimligt att férlinga den tidsgrins pd tvd &r som begrinsar
flyktinganhorigas deltaganderitt.

o Introduktionsverksambetens ersittningssystem bor vara utformade
sd att bade deltagarna och de som anordnar dtgirderna ges incita-
ment att bidra till en effektiv arbetsmarknadsetablering. Risken for
att inldsningseffekter uppstdr idr uppenbar och det dr dirfor
viktigt att beakta incitamentseffekter. En avvigning bor goras
mellan att 4 ena sidan ge deltagarna en tillrickligt hég ersittning
for att motivera ett aktivt deltagande men & andra sidan se till att
det l6nar sig att limna programmet dven for relativt lig-
avlonande jobb. Incitamenten for deltagarna kan stirkas genom
att de fir behilla en del av ersittningen en tid om de hittar ett
jobb eller genom ndgon form av bonus. Ersittningen till de som
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anordnar insatserna bor utformas si att en koppling skapas
mellan utfall och ersittning, vilket kan ske genom att en del av
ersittningen hills inne tills deltagaren fatt ett jobb. Samtidigt fir
inte ersittningen kopplas sd starkt till utfallet att svaga grupper
nedprioriteras 1 verksamheten.

o [Introduktionsverksambeten bor foljas upp och utvirderas konti-
nuerligt. For detta krivs dels att en nationell aktér ges ansvar for
uppfoljning och utvirdering, dels att det skapas databaser med
den information som beh&vs for att meningsfulla uppféljningar
och utvirderingar ska vara méjliga att genomféra.

5.3 Svenska for invandrare

Goda kunskaper i svenska ir en avgorande faktor for att lyckas
med arbetsmarknadsetableringen (jmf avsnitt 4.1.3). Utrikes fodda
erbjuds svenskundervisning i form av svenska fér invandrare (sfi).”!
Nedan beskrivs kort regelverket for sfi, diskuteras de utvirderingar
som gjorts av hur verksamheten fungerar, och dras slutsatser om 1
vilken riktning den kan behéva férindras.

5.3.1  Oversikt over regelverket

Svenska for invandrare (sfi) ir en egen skolform inom ramen for
det allminna skolvisendet.”” Alla invandrare som fyllt 16 &r har ritt
att kostnadsfritt delta om de saknar grundliggande kunskaper i
svenska (utom de med kunskaper i danska eller norska), och ritten
att delta giller s3 linge personen saknar dessa kunskaper oavsett
vistelsetiden 1 landet. Kommunerna 8liggs att aktivt verka fér att nd
dem som har ritt till sfi och motivera dem att delta. Kommunerna
viljer sjilva om de vill bedriva verksamheten 1 egen regi eller om de
vill ge andra, till exempel studieférbund eller privata utbildnings-
anordnare, uppdraget att bedriva utbildningen. Sfi ska starta si
snart som det ir mojligt, men allra senast inom tre minader, om det
inte finns sirskilda skil. Riktvirdet for omfattningen dr 525 tim-
mar, men det fir over- eller underskridas beroende pi elevernas
behov. Undervisningen ska i genomsnitt under en fyraveckors-

' En mer detaljerad beskrivning och diskussion av sfi iterfinns i SOU 2003:77 och DS
2008:19.
52 Se SFS 1985:1100 och 1994:895.
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period omfatta minst 15 timmar i veckan. Kursplanen for sfi dr
nivigrupperad och innehéller fyra kurser (A, B, C och D) som kan
lisas enligt tre studievigar (A+B, B4+C och C+D). Det ir mojligt
att gd vidare till nista studievig nir man genomfort den fore-
gdende. Betyg ska ges och som hjilp i betygsittningen finns natio-
nella slutprov.

Kommunerna ska verka fér att eleverna ges mojlighet att 6va det
svenska spriket 1 arbetslivet och att sfi kan kombineras med andra
aktiviteter som arbetslivsorientering, validering, praktik eller annan
utbildning. Sfi ska dven kunna kombineras med foérvirvsarbete. Sfi
finansieras dels av de schablonersittningar kommunerna erhiller
for flyktingmottagningen, dels éver kommunernas allminna bud-
getar. Under perioden 2007-10 ges dven kommunerna en viss extra
ersittning for varje flyktinginvandrare som uppnér godkint betyg
pd kurs B, C eller D inom tolv minader. Deltagarnas férsérjning
beror pd om deltagandet sker inom ramen fér introduktionspro-
grammet eller ej. Deltagare 1 introduktionsprogram erhiller ersitt-
ning enligt de regler som giller for dessa program. Ovriga deltagare
1 sfi kan uppbira forsorjningsstdd, erhdlla aktivitetsersittning om
de anvisas till sfi av arbetsférmedlingen (som en 3tgird under nor-
malt max sex minader) eller erhilla studiestéd om de kombinerar
sfi med andra studier till minst 50 procent. Sedan september 2010
kan flyktinginvandrare m.fl. som inom tolv minader uppnir god-
kint betyg pd kurs B, C eller D fi en bonus. Det bér noteras att
kommunerna iven efter reformeringen av introduktionsprogram-
men (jmf 5.2.1) ska fortsitta ansvara for sfi.

5.3.2  Erfarenheter av dagens verksamhet

Sfi har under &ren utvirderats ett antal gdnger, ofta med nedsliende
resultat. Brister har identifierats i bdde organisation och milupp-
fyllelse. T detta avsnitt diskuteras deltagarna, verksamheten, resul-
taten och arbetsmarknadseffekterna. En férsta friga ir vilka som
deltar 1 sfi, vilket redovisas 1 Tabell 5.8.
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Tabell 5.8 Deltagarna i sfi lasaret 2008/09

Antal/andel
Antal deltagare 84 333 st
Kén:
Man 43,4%
Kvinnor 56,6%
Alder:
16-19 ar 2,2%
20-24 ar 15,0%
25-39 ar 58,3%
40-54 ar 21,5%
55-ar 3,0%
Utbildning i hemlandet:
0-3 ar 13,1%
4-6 ar 10,8%
7-9 ar 15,0%
10-12 ar 28,1%
13-ar 33,0%
Modersmal:
Arabiska 24,9%
Somaliska 6,1%
Thailandska 6,0%
Polska 5,5%
Spanska 4.6%
Engelska 3,9%
Kurdiska/nordkurdiska 3,7%
Persiska 3,0%
Bosniska/kroatiska/serbiska 3,0%
Turkiska 2,8%
Ovriga 36,5%

Kalla: Skolverket (2010).

Av tabell 5.8 framgdr att deltagarna ir en mingfacetterad grupp dir
majoriteten inte ir flyktinginvandrare. En mer detaljerad analys av
deltagarna i sfi gors i Kennerberg och Sibbmark (2005), som stude-
rar de som invandrade under perioden 1993 till 2000 med register-
data (se dven Kennerberg (2009) samt Kennerberg och Aslund
(2010)). De finner att andelen som pdbérjat sfi inom tre 3r frin att
de fatt uppehillstillstdnd varierat mellan 53 och 72 procent. Ande-
len var storst bland dem som kom 1993 och 1994, men har direfter
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fallit till runt 60 procent. En férklaring till detta kan vara att ande-
len flyktingar var hog under det tidiga 1990-talet och att flyktingar
ir mer benigna att delta i sfi 4n &vriga invandrare. En annan for-
klaring kan vara att det svira arbetsmarknadsliget under dessa ar
medforde att fler deltog. Rapporten analyserar dven, med hjilp av
en regressionsanalys, vilka egenskaper hos individerna som péver-
kar sannolikheten att delta och finner att min, ensamstiende och
personer med ursprung i1 Visteuropa deltar 1 ligre grad in kvinnor,
gifta, och personer med ursprung i det forna Jugoslavien, Irak och
Iran. Kennerberg (2009) studerar icke-deltagarna och drar slutsat-
sen de som inte har deltagit ofta ir personer som stir nirmare
arbetsmarknaden idn de som har deltagit. Hon finner dven att icke-
deltagarna arbetar 1 hogre grad dn deltagarna, men att det dven finns
en relativt stor grupp av icke-deltagare som inte arbetar alls.

En andra frga ir hur sfi-verksamheten ser ut vad giller individ-
anpassning, flexibilitet, samverkan och mgjlighet att kombinera sfi
med andra aktiviteter. Statskontoret (2009) undersoker detta 1 en
omfattande enkitstudie riktad till kommunerna. Tabell 5.9 redo-
visar nigra indikatorer {6r verksamheten.

329



i\tgéirder for att forbattra utrikes foddas arbetsmarknadssituation Bilaga 4 till LU2011

Tabell 5.9 Kommunernas sfi verksamhet

Andel
Nivagruppering:
Alla laser tillsammans 6%
Efter studievag (1,2,3) 14%
Efter kurs (A,B,C,D) 34%
Efter studievag och kurs 37%
Annan indelning 9%
Yrkeskanknuten sfi:
Ja 36%
Nej 64%
Flexibilitet:
Distansstudier 30%
Kvéllsstudier 59%
Deltidsstudier 59%
It-baserade sjélvstudier 39%
Annat 28%
Samverkan:
Arbetsférmedlingen 85%
Lokala arbetsplatser 64%
Andra kommuner 50%
Andra aktiviteter:
Annan utbildning 19%
Arbetslivsorientering 45%
Arbetsmarknadspolitiska atgérder 23%
Validering/prévning 25%
Praktik 37%

Kélla: Statskontoret (2009b).

Av tabell 5.9 framgar att de flesta kommuner kartligger deltagarnas
bakgrund och férsoker nivigruppera. Uppdelningen dr dock sillan
fullstindig si i realiteten sker ofta samlisning med bide l3g- och
hogutbildade deltagare. Lite drygt en tredjedel av kommunerna
erbjuder yrkesanpassad sfi och minga erbjuder flexibla undervis-
ningsformer. Runt 37 procent av deltagarna erbjuds praktik. Denna
siffra forefaller dock osannolikt hog; enligt Skolverket (2010) har
bara 8,6 procent av sfi deltagarna lisdret 2008/09 fatt praktik.

En tredje friga ir hur studieresultaten ser ut fér de som deltagit
1 sfi. Ect méct pd detta ir hur stor andel som uppndtt godkint pa sfi
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tre ar efter att studierna paborjats. Tabell 5.10 visar studieresultaten
till och med lisdret 2008/09 for dem som pdbérjade sfi lisdret
2006/07.

Tabell 5.10 Studieresultat till och med ldsaret 2008/09 for de elever som
pabérjat sin utbildning lasaret 2006/07 férdelade efter alder,
utbildningsbakgrund och modersmal

Totalt Andel som  Andel som  Andel som  Andel som

antal slutfort slutfort avbrutit fortsétter
nagon kurs Kurs D kurs

Totalt 33140 62,9% 29,3% 27,5% 9,6%
dérav
Man 15618 58,4% 24,4% 31,4% 10,1%
Kvinnor 17 522 67,0% 33,7% 23,9% 9,1%
dérav i dldern
16-19 ar 1116 66,0% 34,1% 25,4% 8,5%
20-24 &r 6710 63,3% 31,5% 28,3% 8,5%
25-39 ar 18 766 64,2% 30,5% 26,5% 9,3%
40-54 ar 5714 60,0% 23,7% 28,5% 11,5%
55 —ar 834 48,3% 16,3% 38,7% 12,9%
ddrav med utbildning
0-3 ar 4097 64,6% 27,1% 23,8% 11,6%
4-6 ar 3256 59,2% 11,1% 28,8% 12,1%
7-9 ar 4739 58,9% 16,7% 30,2% 11,0%
10-12 ar 9531 63,2% 29,4% 28,1% 8,8%
13-ar 11517 64,9% 40,4% 26,8% 8,3%
dérav med modersmal
Arabiska 6959 64,9% 26,4% 24,6% 10,5%
Bosniska/
kroatiska/serbiska 1493 69,7% 38,6% 23,0% 7,3%
Engelska 1480 47,6% 26,9% 42,3% 10,1%
Kurdiska/
nordkurdiska 1260 66,4% 18,7% 24,4% 9,2%
Persiska 1092 67,4% 37,6% 22,1% 10,5%
Polska 2 246 53,4% 29,5% 36,7% 9,9%
Ryska 1395 74,3% 48,6% 19,0% 6,7%
Somaliska 1620 65,6% 16,2% 23,1% 11,4%
Spanska 1502 58,1% 31,6% 32,2% 9,8%
Thaildndska 1571 64,0% 22,1% 26,4% 9,7%
Ovriga 12 522 62,7% 30,6% 28,0% 9,3%

Kélla: Skolverket (2010).
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Av tabell 5.10 framgar att runt 63 procent slutfért minst en kurs tre
ir efter pdborjad utbildning, men bara drygt 29 procent har slutfért
den sista kursen (kurs D). Nistan 28 procent har avbrutit utbild-
ningen och éver 9 procent deltar fortfarande. Det ir ocksd tydligt
att ju mer utbildning individerna har frin hemlandet desto bittre
blir utfallet. Andelen godkinda varierar iven med nivdn pd kursen.
Av dem som liste pd den ligsta nivin uppnddde endast 14 procent
av dem som pdbérjade studierna lisdret 2002/03 godkint inom tre
ir, medan motsvarande siffra var 48 procent av dem som liste pd
den hogsta nivén (se DS 2008:19). Riksdagens revisorer (2000a) har
anvint regressionsanalys for att avgora vilka faktorer som har bety-
delse for mojligheterna att uppnd godkind sfi-nivi. Man finner att
ildre elever har svirare in yngre att uppnd godkint, utbildnings-
bakgrunden spelar en stor roll, spriklig bakgrund spelar en mindre
roll och lirartitheten har betydelse. I samma studie skickades dven
en enkit ut till utbildningsanordnarna, vilken visar att vanliga orsa-
ker till att eleverna inte klarar sfi uppges vara 18g utbildning frin
hemlandet, avsaknad av studievana, sjukdom och 1dg motivation.

Ett speciellt anmirkningsvirt faktum ir den héga andelen som
avbrutit sina studier. Tabell 5.11 visar de vanligaste orsakerna till
avbrotten.

Tabell 5.11 Orsaker till att nyboérjare 2005/06 avbrutit studierna under
2007/08 eller tidigare

Andel
Totalt antal som avbrutit 8492 st
dérav pa grund av
Annan utbildning 3,2%
Studieuppehall 3,0%
Flyttat 3,3%
Fatt arbete 15,1%
Sjukdom 3,5%
Barnomsorg 5,9%
Okand anledning 65,9%

Kalla: Skolverket (2009b).

Av tabell 5.11 framgar att de allra flesta som avbrutit sfi gjort det av
okind anledning, vilket gor det svdrt att veta bide om avbrottet ir
tillfilligt eller permanent och vad som 1 évrigt har hint med dessa
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individer efter avbrottet. Statskontoret (2009) analyserar vilka som
avbryter sfi och finner att deltagare som ir ildre, l3gutbildade eller
invandrat av andra skil in som flyktingar avbryter utbildningen i
hégre utstrickning. Man finner dven att firre avbryter sfi om
arbetslosheten ir hog. Slutligen finner man att av dem som avbrutit
sfi av okidnda skil hade 41 procent varit sysselsatta minst en timme
under november féljande r (vilket faktiske dr lite hégre dn f6r dem
som avslutat sfi med godkint resultat).

En fjirde friga ir hur sfi pdverkar deltagarnas arbetsmarknads-
etablering. Statskontoret (2009) rapporterar att 36 procent av dem
som uppndtt godkint pd sfi var sysselsatta minst en timme i
november foljande ir. Detta siger dock inget om effekten av sfi.
Riksrevisionen (2008) konstaterar, efter konsultationer med fors-
kare, att sfi:s effekter aldrig har utvirderats och att detta beror pd
att befintlig statistik och traditionella metoder inte medger sddana
utvirderingar. Utvirderingar av sfi férsviras av att det finns icke-
observerbara faktorer som péverkar sdvil deltagande och studie-
resultat som arbetsmarknadsutfall. For att komma runt detta pro-
blem krivs antingen mer detaljerade data eller kontrollerade expe-
riment dir deltagarna férdelas slumpmissigt mellan olika alternativ.
Aven internationellt saknas vilgjorda effektstudier av sprikunder-
visning fér nyanlinda.

En studie som trots dessa problem férséker analysera arbets-
marknadseffekterna av sfi ir Kennerberg och Aslund (2010). I stu-
dien matchas deltagare och icke-deltagare baserat pd observerbara
egenskaper. Resultaten visar att de som deltar inledningsvis har
ligre sysselsittning och férvirvsinkomster dn jimférbara personer
som inte deltar, men att efter tio r i Sverige dr inkomsterna jim-
forbara och sysselsittningsgraden fem procentenheter hogre for
deltagarna. Speciellt kvinnor och l3gutbildade verkar gynnas av sfi.
Resultaten visar dven att utfallet f6r dem som avbryter sfi liknar
utfallet fér dem som aldrig deltagit. Man kan dock inte bortse frin
att dessa resultat kan paverkas av icke-observerbara skillnader mel-
lan grupperna.

En femte friga dr hur arbetsgivare och arbetsférmedlingen
uppfattar virdet av genomgingen sfi. Riksdagens revisorer (2000a)
forsoker undersoka detta genom att intervjua handliggare pd
arbetstormedlingen. Arbetsférmedlarna verkar generellt anse att de
arbetssékande som genomgatt sfi kan for lite svenska fér att kunna
ta ett arbete och att sprikkunskaperna inte heller ir tillrickliga fér
att delta 1 minga arbetsmarknadspolitiska program (se dven Stats-
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kontoret (2009)). Vanliga synpunkter ir att sfi mdste bli bittre och
ge mer kvalificerade sprikkunskaper 1 yrkessvenska. Fér dem som
inte genomgitt sfi bedémdes chanserna att fi ett arbete som nir-
mast obefintliga och dessa anvisades av de flesta arbetsférmedlingar
till sfi. Studien pekar ut en motsittning i bedrivandet av sfi. A ena
sidan tyder det faktum att under hilften av deltagarna uppnér god-
kint resultat p3 att kraven ir for héga. A andra sidan menar
arbetsformedlarna att sfi ger for ddliga kunskaper i svenska for att
individerna ska kunna ta ett arbete eller delta 1 ett arbetsmarknads-
politiskt program. Det finns 1 dagsliget inga mer systematiska stu-
dier av vad arbetsgivarna anser om sfi.

Aven i de flesta andra europeiska linder forekommer sprikkur-
ser riktade mot invandrare. Omfattningen ir vanligen mellan 200
och 2000 timmar. Danmark och Norge utmirker sig med en
omfattning pd 2 000 respektive 3 000 timmar (fér dem med extra
stora behov). Samtidigt 6kar risken for inldsningseffekter med
lingden p& utbildningen (se OECD (2008, 2009b) samt Clausen
m.fl. (2009)).

Sammantaget dr det vil belagt att sfi har ett antal brister, vilka
kortfattat kan sammanfattas i f6ljande punkter:

o [En ldg andel av deltagarna uppndr godként resultat inom en rimlig
tid. Efter tre &r har under tvd tredjedelar uppnitt godkint pd
minst en kurs, medan 6vriga antingen avbrutit eller fortfarande
finns kvar i utbildning. Ménga av avbrotten sker dessutom av
okinda skil.

o Bristande individanpassning och flexibiliter. Alltfér ofta placeras
deltagare med olika bakgrund i samma grupp, och méjligheterna
till flexibilitet dr begrinsade i mdnga kommuner. Yrkesanknuten
sfi forekommer, men ldngtifrin 6verallt.

o Oklarbet rader om godkind sfi ger deltagarna de kunskaper i svenska
som de behdver for att etablera sig pd arbetsmarknaden. Arbets-
formedlingens handliggare verkar inte anse att sfi ger tillrickliga
kunskaper och det ir okint vad foéretagen anser. Det rider dven
osidkerhet om lirarnas kompetens ir tillricklig, och ménga lirare
saknar utbildning 1 svenska som andra sprik.
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5.3.3 [l vilken riktning bér dagens verksamhet foérandras?

Goda sprikkunskaper i svenska dr med all sikerhet en nyckelfaktor
for en lyckad arbetsmarknadsetablering. En vil utformad sfi bor ha
goda forutsittningar att ge deltagarna detta. Att utforma sfi opti-
malt ir dock svirt med tanke pd att deltagarnas bakgrund skiljer sig
kraftigt at, mojligheterna att erbjuda flexibla 18sningar kan vara
begrinsade 1 mindre kommuner, det ir svrt att veta vilka krav pd
sprakkunskaper som stills 1 arbetslivet och det dr svirt att undvika
inldsningseffekter. Ett antal slutsatser kan dock dras om 1 vilken
riktning dagens sfi kan behova utvecklas for att bittre bidra ull en
snabb arbetsmarknadsetablering.

o Sfi bor starta snabbt efter den nyanlindes ankomst till kommunen
och utgd fran personens bakgrund och onskemdl. Chansen att f3
ett jobb fér en person utan svenskkunskaper ir mycket begrin-
sad, vilket gor det mycket angeliget att sprikstudierna startar
snabbt. Det idr dven viktigt att de som har en stark utbildnings-
bakgrund ges méojlighet att bedriva intensiva studier 1 ett hogt
tempo, medan de med mer begrinsad utbildning ges méjlighet
att bedriva studier 1 en lugn takt.

o Sfi bor bedrivas pd ett flexibelt sitt och gi att kombinera med
forvirvsarbete. Visserligen kan det vara svirt f6r mindre kom-
muner att erbjuda yrkesbaserad sfi eller undervisning pd kvillar
och helger, men mojligheterna att erbjuda undervisning pi
distans, eller i samverkan med nirliggande kommuner, féretag
och andra utbildningsanordnare, bér di provas. Sirskilt viktigt
ir att sfi gdr att kombinera med forvirvsarbete s8 att inte deltag-
arna mdste avstd fran att arbeta och/eller s6ka jobb for att kunna
delta 1 studierna (dvs. inldsningseffekter undviks). Kontakter
med arbetslivet under sprikutbildningen ir dessutom viktiga fér
att skapa kontakter och motivation, vilket exempelvis kan ske
genom yrkesinriktad sfi 1 samverkan med arbetslivet.

o Sfi bor utformas sd att bade deltagarna och utbildningsanordnarna
ges incitament att se till att studierna bedrivs effektivt. Detta kan
exempelvis ske genom att deltagarna ges nigon form av bonus
om de uppnir godkinda resultat och/eller om ersittningen till
de som anordnar utbildningen knyts till miluppfyllelsen. Den
senare |6sningen bor dven ge utbildningsanordnarna incitament
att anstilla kompetenta lirare. Samtidigt fir inte ersittningen
kopplas s starkt till utfallet att svaga grupper nedprioriteras i
verksamheten.
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o Sfis innehdll och omfattning bor forankras hos arbetsmarknadens
parter. Det ir viktigt att betyg om genomgingen sfi uppfattas
som ett bevis pd goda kunskaper i svenska. Detta underlittas
sannolikt om samverkan sker med arbetsmarknadens parter om
kursplanernas utformning samt genom att en storre del av
sprikutbildningen sker ute 1 arbetslivet.

5.4 Validering>

Ofta kan det vara svirt for rekryterande féretag att virdera den
utbildning och arbetslivserfarenhet som en sékande har forvirvat i
sitt hemland. Det finns klar evidens for att arbetsgivare betraktar
utbildning och erfarenhet frin utlandet som mindre vird in mot-
svarande kompetens frin det egna landet (jmf avsnitt 4.1.2). Osi-
kerhet om de arbetssokandes kompetens kan leda till att arbets-
givare viljer bort utrikes fédda sékande (dvs. statistisk diskrimine-
ring). For att underlitta bedémningen av utlindsk kompetens kan
validering dirfor erbjudas. Validering definieras som “en process
som innebir en strukturerad bedémning, dokumentation och
erkinnande av kunskaper och kompetens som en person besitter
oberoende av hur de foérvirvats”.* Definitionen av begreppet vali-
dering ir siledes mycket bred, men i praktiken avses ofta en jim-
forelse mellan den utlindska kompetensen och motsvarande svensk
utbildning och/eller yrkeskrav. I detta avsnitt beskrivs dagens vali-
deringsverksamhet, diskuteras de utvirderingar som gjorts av
denna verksamhet, och dras slutsatser om vad som ir viktigt f6r att
denna verksamhet ska fungera tillfredsstillande.

5.4.1  Oversikt dver regelverket

Ett antal myndigheter ansvarar for att bedéma eller préva utlindsk
kompetens, och linge fanns det ingen nationell myndighet som
hade ett samordnat ansvar. Nyligen har dock den nyinrittade
Myndigheten fér Yrkeshogskolan (Yh) getts ett sddant ansvar, vil-

> Begreppet validering lanserades i Sverige av Kunskapslyftskommittén 1996. Validering pd
gymnasienivi har behandlats i ett antal statliga utredningar, till exempel 1 SOU 1998:165,
SOU 2001:78 och DS 2003:23. Internationellt finns “the European centre for the develop-
ment of vocational training” (CEDEFOP) som arbetar med dessa frigor. For en litteratur-
&versikt se Colardyn och Bjorndvold (2004) eller Andersson, Sjésten och Ahn (2003).

4 DS 2003:23, sid. 19.
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ket bland annat innebir att man upprittat en internetportal med
information till den som behover validering (www.validerings-
info.se). Aven i nya systemet fér introduktionsprogrammen beto-
nas Arbetsférmedlingens ansvar f6r att se till att validering ingdr i
introduktionen. Nedan beskrivs kortfattat dagens verksamhet.

Bedomning av utlindsk hiogskoleutbildning for att soka arbete.
Vad giller avslutad utlindsk hogskoleutbildning ir det Hogskole-
verket (HSV) som bedémer sddan utbildning. Bedémningen base-
ras pd de handlingar som den sokande bifogar sin ansékan och
HSV ger ett utlitande som jimfér den utlindska utbildningen med
nirmast motsvarande svenska utbildning betriffande niva, omfatt-
ning och innehill. Utldtandet uttrycks 1 termer av svenska examina,
men utan angivande av poing och kan nirmast ses som en rekom-
mendation till arbetsgivarna om den ungefirliga svenska motsva-
righeten till individens utbildning. Fér yrken med krav pa legitima-
tion giller speciella regler; exempelvis utfirdar Hégskoleverket
behorighet for lirare, Socialstyrelsen for hilso- och sjukvards-
yrkena och Jordbruksverket for veteriniryrket. Hir tas dven hin-
syn till yrkeserfarenhet och vanligen krivs kompletteringar, i1 form
av kurser, praktik etc. innan behéorighet utfirdas. HSV bedémer
inte oavslutad hégskoleutbildning.

Beddémning av annan postgymnasial utbildning for att soka arbete.
Vad giller slutférd postgymnasial utbildning som inte bedrivits pd
ett universitet eller en hogskola dr det Myndigheten for Yrkeshog-
skolan (Yh) som bedémer sddan utbildning. Den sokande skickar
in handlingar som styrker att utbildningen slutférts och Yh ger ett
utlitande som kortfattat beskriver den utlindska utbildningen och
vilken svensk examen den motsvarar. Utlitandet kan sedan anvin-
das for att visa en arbetsgivare vilken utbildning individen har.

Bediomning av annan utbildning for att séka arbete: Vissa mojlig-
heter finns att 8 en utbildning pd gymnasial nivd bedémd av Skol-
verket. Den som genomgitt en utbildning dir auktorisation krivs
ska vinda sig till ansvarig myndighet.

Beddémning av utlindsk gymnasieutbildning for att séka till efter-
gymnasial uthildning. Vad giller utlindska utbildningar pd gymna-
sienivd for behorighet till svensk hogskoleutbildning dr det Verket
for Hogskoleservice (VHS) som bedémer sidan utbildning. Fér att
VHS ska bedéma gymnasieutbildning krivs dock att den ir avslu-
tad. Aven hir baseras bedomningen pi de handlingar som den
sokande bifogar sin ansékan. VHS gor sedan en preliminir bedém-
ning av hur individens betyg bedéms 1 dagsliget. Beddmningen
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anger vilka olika behérigheter det utlindska betyget motsvarar 1
Sverige. Det finns dock inte ndgot krav pd att VHS ska ha gjort en
sddan bedémning for att individen ska kunna soka en svensk hog-
skoleplats. Det idr de enskilda lirositena som sjilva bedémer och
beslutar om behorighet, antagning eller tillgodoriknande av
utlindsk utbildning. Enskilda lirositen kan dock ge VHS i uppdrag
att besluta om en individ uppfyller kraven for behérighet. Enskilda
universitet och hégskolor kan iven begira experthjilp av HSV fér
att bedéma virdet av utlindsk utbildning. Det 4r dven de enskilda
lirositena som bedémer om utlindsk utbildning och/eller yrkes-
erfarenhet ska fi tillgodoriknas inom ramen fér en hogskole-
utbildning.

Validering av reell kompetens. Vad giller validering av reell kom-
petens dr bilden mer splittrad och det finns inget nationellt regel-
verk. Valideringsverksamhet 1 olika former pdgdr dock p& ménga
hall i landet 1 samarbete med branschorganisationer. Fér minga
yrken har det tagits fram kriterier f6r hur en validering ska gd till.
Valideringsmodellerna ser olika ut foér olika yrken, men bestdr av
fyra delprocesser: (1) Overgripande kompetenskartliggning (6ver-
gripande beskrivning av individens kompetens fér att identifiera
mojligheter inom utbildning och arbetsliv utférd av studie/yrkes-
vigledare eller Arbetstérmedlingen), (2) foérdjupad kompetens-
kartliggning (mer detaljerad beskrivning av individens kompetens
pa ett eller flera avgrinsade omriden utférd av studie/yrkesvig-
ledare, Arbetstormedlingen eller branschorganisation), (3) kompe-
tensbedémning for intyg (bedémning av individens kompetens i
forhillande till faststillda krav inom ett visst omrdde utférd av
behoriga lirare eller yrkeskunniga experter), och (4) kompetens-
bedémning fér bevis (provning genom teoretiska och praktiska
prov av om individens kompetens nir upp till specifika krav for ett
yrke eller en kurs utférd av behoriga lirare eller yrkeskunniga
experter som fo6ljer standardiserade tillvigagingssitt). Om valider-
ingen leder till ett yrkesbevis dr det branschernas bevis som utgér
slutdokumentet, exempelvis 1 form av ett certifikat, gesillbrev,
licens eller behérighet. Det saknas dnnu en ordentlig samman-
stillning av omfattningen av dagens valideringsverksamhet, men
fér nirvarande anvinds ungefir 25 olika branschmodeller 1 Sverige
vilka tillsammans omfattar 140 olika yrkesroller. En betydande del
av den valideringsverksamhet som hittills bedrivits har skett inom
ramen for olika férséksverksamheter. Det bor dven nimnas att det
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mellan 2004 och 2007 fanns en Valideringsdelegation som arbetade
med dessa frigor.”

5.4.2  Erfarenheter av dagens verksamhet

En viktig friga ir hur dagens valideringsverksamhet fungerar och
om en genomford validering kar den validerades mojligheter att £3
arbete eller fortsitta studera 1 nivd med sin kunskap. Integrations-
verket (2006a) pipekade att det inte finns nigra egentliga utvirde-
ringar av valideringsverksamhetens effekter pd arbetsmarknads-
utfallet, och sedan dess har heller inga sidana studier gjorts.
Avsaknaden av utvirderingar kan troligen forklaras av att verksam-
heterna 1 ménga fall dels ir relativt nystartade, dels bedrivs pd ett
vildigt decentraliserat sitt. I resten av detta avsnitt redovisas slut-
satserna av ndgra av de uppfoljningar som trots allt gjorts av olika
kommunala valideringsverksamheter samt beskrivs kortfattat nigra
utlindska erfarenheter av validering.

Andersson m.fl. (2006) beskriver och analyserar en forséksverk-
samhet med validering av utlindsk yrkeskompetens 1 Malmo,
Goteborg och Botkyrka. Intervjuer genomférdes med 16 individer
som blivit validerade och med dem som utférde valideringen.”® Stu-
dien omfattade frigor om hur urvalet gite till, vilka metoder som
anvints, vilken typ av kompetens som synliggjordes respektive inte
synliggjordes och vad valideringen betytt f6r individerna. Valide-
ringen 1 de berérda kommunerna tenderade att inriktas mot ett
antal pd férhand bestimda yrken. Av studien framkommer att di
valideringen 1 de flesta fall finansierades av Arbetstérmedlingen,
kom den frimst att inriktas mot bristyrken. Kraven pd den som
skulle genomgs validering var att individen skulle ha valideringsbara
yrkeskunskaper och tillrickliga sprikkunskaper for att valideringen
skulle kunna ske p& svenska. Sjilva valideringen genomférdes
genom att deltagarna fick utfora olika typer av praktiska och teore-
tiska yrkesprov och kriterierna for valideringen togs fram i sam-
arbete med arbetsmarknadens parter. Bland de positiva effekterna
av valideringen nimns att individerna fitt bekriftelse och stirkt
sjilvkinsla, 6kat sitt lirande, fitt kompletterande utbildningar
samt, i vissa fall, skaffat sig forstirkta nitverk. Bland de negativa

%> Arbetet beskrivs i Valideringsdelegationen (2005, 2008).
*¢ Liknande uppf8ljningar av pilot- och forsoksverksamheten finns i Skolverket (2002),
Andersson, Sjésten och Ahn (2003) och Andersson, Fejes och Hult (2003).
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effekterna nimns att valideringen ibland inneburit en degradering
av individernas reella kompetens och dirmed riskerat att inskrinka
snarare dn att utvidga individernas mojligheter. I studien dras slut-
satsen att om valideringen inriktas mot bristyrken finns risken att
enskilda individer, viljer eller tvingas, genomgd validering mot
yrken som ligger pd en ligre nivd in den kompetens som individen
faktiskt har. Effekten av valideringen blir d& en degradering och en
sortering av deltagarna istillet f6r en hjilp till att f de jobb som
motsvarar individernas kompetens.

Gundhill Wood (2002) dterger resultaten av tvd studier av Hog-
skoleverkets virderingar av utlindska hogskoleutbildningar. Studi-
erna visar att virderingen haft en begrinsad effekt pd méjligheterna
att f3 ett jobb, och att arbetsgivarna i mycket liten omfattning
beaktade virderingsutlitandena vid rekryteringar. Aven Dingu-
Kyrklund (2001) diskuterar betydelsen av virdering av utlindska
hégskoleutbildningar, och finner att sidana virderingar har ett
begrinsat virde for arbetsgivarna. Berggren och Omarsson (2001)
visar dock att dessa virderingar kan ha en viss effekt, och i en
enkitstudie riktad mot arbetsgivare visas att minga arbetsgivare
efterfrigar validering (se Rooth och Aslund (2006)).

Validering av utlindsk utbildning och arbetslivserfarenhet ir
ndgot som ir aktuellt 4ven pd minga andra hill i virlden. I minga
linder r dock validering av utrikes foddas kompetens dnnu under
uppbyggnad. I Europa ir Danmark och Nederlinderna de linder
som forefaller ha de mest utvecklade verksamheterna. Det saknas
dock dnnu systematiska utvirderingar av valideringens effekter.
OECD (2008) konstaterar att det saknas data om valideringens
omfattning och effekter, men att det finns indikationer pd att
invandrare har simre tillging till validering dn andra grupper. Trots
avsaknaden av effektstudier ir det av intresse att diskutera vilka
lirdomar man kan dra av olika linders erfarenheter.” Ramboll
(2006) gor en internationell jimférelsestudie av valideringsverk-
samheten 1 Kanada, Nederlinderna och Frankrike. I alla linderna ir
verksamheten fortfarande relativt nystartad och dirfér fortfarande
under utveckling. Linderna skiljer sig dock kraftigt &t vad giller
hur man organiserat verksamheten. Exempelvis ir valideringen
mycket centraliserad och detaljreglerad i lagar i Frankrike, medan
decentralisering karaktiriserar verksamheten 1 Kanada och framfér-
allt Nederlinderna. Forfattarna anser att fljande lirdomar kan dras

%7 Se dven Valideringsdelegationen (2008).

340



Bilaga 4 till LU2011 Z\tgéirder for att forbattra utrikes foddas arbetsmarknadssituation

frdn dessa linders erfarenheter: (i) Det finns ett behov av nationell
samordning och styrning for att 6ka effektiviteten, rittssikerheten,
kvaliteten och legitimiteten i valideringsverksamheten. En alltfor
decentraliserad verksamhet riskerar att leda till ett simre utfall. (ii)
Det krivs att arbetsgivarna dvertygas om valideringens betydelse
for landets ekonomiska utveckling. For att uppnd detta krivs ofta
stora informationsinsatser. Hir utmirker sig speciellt Kanada, dir
initiativet till verksamhetens nuvarande utformning kommer frin
arbetsgivarna och dir en klar resursfokus genomsyrar verksam-
heten. (ii1) Det krivs att valideringsverksamheten ir ordentlig for-
ankrad hos alla berérda parter, arbetsgivare, branschorganisationer,
fackforbund, utbildningsaktérer etc. Speciellt giller det att {3 alla
att acceptera valideringsprocessens och kvalifikationskravens
utformning. (iv) Det ir viktigt att milgruppen f6r valideringen ir
bred. For att uppnd god legitimitet bor valideringen av utlindsk
kompetens integreras i andra former av livslingt lirande. I
Nederlinderna och Frankrike strivar man efter att kompetensbevi-
sen ska se likadana ut f6r dem som fir dem genom utbildning
respektive genom validering. (v) Individens egna kostnader for
valideringen bor hillas nere for att inte stora grupper ska ute-
stingas. I alla de beskrivna linderna ir det 1 dagsliget 1 stor
utstrickning individen sjilv som bekostar valideringen.

Sammantaget ir den svenska valideringsverksamheten fort-
farande under uppbyggnad, och andelen nyanlinda som genomgir
validering inom ramen fér introduktionsprogrammen ir lig. Fol-
jande problem kvarstar att 16sa:

o Mdjligheterna att fd utbildning eller annan kompetens validerad
skiljer sig kraftigt dt mellan olika utbildningar, yrken och platser 1
landet.

o Det har, dtminstone fram till nyligen, varit svdrt for den som vill fd
sin kompetens validerad att veta vem man ska vinda sig till.

o Det saknas ordentliga utvirderingar av verksambetens effekter,
speciellt bur arbetsgivare uppfattar virdet av en validering.

5.4.3 | vilken riktning bér dagens verksamhet férandras?

Det ir rimligt att en vil utformad valideringsverksamhet bér kunna
medfora positiva effekter for sdvil deltagarna som samhillet, dven
om studier om valideringens individeffekter fortfarande saknas.
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Ut

ifrdn de erfarenheter som finns, kan dock ndgra slutsatser dras

om hur en framgangsrik valideringsverksamhet kan utformas.
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Validering bér erbjudas de utrikes fodda som dr i behov av att tyd-
liggéra sin kompetens. Deltagarna 1 introduktionsprogrammen
bor pd ett tidigt stadium erbjudas validering. Fordelarna med
detta dr dels att den nyanlinde bittre kan visa sin kompetens f6r
potentiella arbetsgivare, dels att innehillet i introduktionen kan
anpassas efter de eventuella behov av kompletterande utbildning
som deltagaren har. For att en validering ska kunna ske krivs
dock att den foregds av en ordentlig kartliggning av den nyan-
lindes utbildning, erfarenhet och énskemdl om framtiden. En
sddan kartliggning kan med férdel ske redan under asylprév-
ningstiden. Aven de utrikes fédda som inte deltar i introduk-
tionsprogrammen, till exempel anhériginvandrare, bor ges moj-
lighet till validering. Det ir dessutom viktigt att det dr tydligt
vem som erbjuder validering, vilket underlittas om de som ir
behov av validering kan vinda sig till en samordnande myndig-
het.

Valideringen bor utgd fran individens forutsitiningar/behov och
omfatta kompetens fran sdvil utbildning som yrkeserfarenbet. Det
finns vissa tendenser att den nuvarande verksamheten dels 1 hog
grad dr inriktad mot bristyrken, dels bara tar hinsyn till den
kompetens som har en direkt motsvarighet 1 kursplaner. Det
kan medféra att vissa individer inte fir tillgdng till validering
och/eller att valideringen inte tydliggér individernas hela kompetens.
Samtidigt bér givetvis validering bara erbjudas nir den ir sam-
hillsekonomiskt [6nsam.

Valideringen bér utformas s att den dtnjuter en hog grad av
legitimitet hos arbetsgivare och branschorganisationer. For att vali-
deringen ska uppna sitt syfte méste ett rekryterande féretag veta
att ett valideringsintyg ir ett trovirdigt bevis pd en viss kompe-
tens. Detta kriver dels att arbetsmarknadens parter dr delaktiga i
utformningen av verksamheten, dels att en tydlig kvalitets-
sikring sker fortlépande. Det dr dirfér bra att branschorganisa-
tioner ir tydligt involverade 1 minga av de verksamheter som nu
byggs upp. Legitimitet kriver ocks3 att det genomfors utvirder-
ingsstudier av valideringens arbetsmarknadseffekter.
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5.5 Arbetsmarknadspolitik

I Sverige har aktiv arbetsmarknadspolitik sedan linge anvints 1 stor
omfattning. Syftet har varit att hilla nere den 6ppna arbetslésheten
och att hjilpa individer att uppfylla de krav som stills i arbetslivet.
Ett uttalat mél ir att hjilpa de arbetssokande som har sirskilda sva-
righeter pd arbetsmarknaden och de utrikes fédda 4r uppenbart en
grupp dir svirigheterna att ta sig in pd arbetsmarknaden ir bety-
dande. Samtidigt dr det viktigt att komma ihdg att alla dtgirder inte
underlittar intridet, arbetssokande som deltar 1 dtgirder soker 1
betydligt mindre utstrickning efter jobb vilket gor att dtgirderna
kan fordréja intridet, nigot som brukar benimnas inlisnings-
effekter. Av denna anledning ir det inte alltid fallet att mer dtgirder
ir bittre, istillet dr det viktigt att man anvinder sig av de mest lim-
pade dtgirderna. I detta avsnitt beskrivs de arbetsmarknadspolitiska
tgirder som riktar sig mot utrikes f6dda. Dessutom diskuteras vad
vi vet om effekterna av arbetsmarknadspolitik fér denna grupp med
betoning pd hur méjligheterna att fi ett jobb paverkas och vilka
faktorer som ir viktiga att beakta nir arbetsmarknadspolitiken foér
utrikes fédda utformas.”

5.5.1  Oversikt dver regelverket

Den svenska arbetsmarknadspolitiken har som utgingspunkt att
den ska vara generell, men det finns dven ett antal &tgirder som ir
speciellt riktade mot nyanlinda invandrare.

Dagens arbetsmarknadspolitik bestdr av ett stort antal dtgirder,
vilka grovt kan delas in 1 (i) arbetstérmedling och vigledning, (i1)
subventionerad sysselsittning och stdd vid start av niringsverk-
samhet, (ii1) praktik och liknande 3tgirder, och (iv) arbetsmark-
nadstbildning.

Det finns ett antal dtgirder som utformats specifikt fér nyan-
linda invandrares behov. Bland annat finns det tvd typer av syssel-
sittningssubventioner med sirskilda regler f6r nyanlinda. Nystarts-
jobb ir ett anstillningsstdd som ir riktat mot dem som stdtt utan-
for arbetsmarknaden en lingre tid. De som fitt uppehillstillstind
inom de senaste tre &ren som flykting eller pd grund av anknytning
undantas dock frin tidskravet. En arbetsgivare som anstiller en

¥ For en detaljerad genomging av kunskapsliget om arbetsmarknadspolitiska insatser fér
utrikes f6dda hinvisas till Sohlman (2006a, 2006b), Statskontoret (2002) och Nekby (2008).
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person som uppfyller dessa krav fir ett stéd som motsvarar den
dubbla arbetsgivaravgiften och stédet kan utbetalas tills tredrs-
grinsen har passerats. Instegsjobb ir en sysselsittningssubvention
som ir direkt riktat mot nyanlinda. Den arbetsgivare som anstiller
en person som har fitt uppehillstillstdnd inom de senaste tre dren
och dir den nye medarbetaren samtidigt liser, eller har fitt 16fte
om att lisa, svenska for invandrare (sfi) kan f3 ett bidrag mot-
svarande 75 procent av I6nekostnaden (hogst 750 kr per dag). Den
anstillde ska ha fyllt 20 &r och vara inskriven som arbetslés hos
Arbetsformedlingen. Stédet ges for sex médnader i taget och kan
som lingst utbetalas under 24 ménader. Ar jobbet p4 heltid beviljas
dock stodet under hogst sex minader. Kravet f6r att f ytterligare
en eller flera perioder med instegsjobb ir att den anstillde antingen
fortsitter sina studier inom sfi eller redan uppnétt godkint pd den
sista kursen (kurs D).

Ovriga tgirder som ir sirskilt aktuella for utrikes fodda ir
arbetsplatsintroduktion, prova-pd-platser och arbetsplatsbedom-
ning av yrkeskompetens.” Avrbetsplatsintroduktion riktar sig till
nyanlinda som deltar eller har deltagit 1 introduktionsprogrammen,
eller i 6vrigt riskerar att bli Iingtidsinskrivna. Atgirden innebir att
en specialutbildad arbetsférmedlare ger stod bdde till den enskilde
och till arbetsplatsen under hogst sex minader. Prova-pd-platser
riktas mot nyinskrivna arbetslésa med ingen eller begrinsad erfa-
renhet av svensk arbetsmarknad, kan ske inom ramen fér intro-
duktionsprogrammen och innebir praktik under max tre ménader.
Arbetsplatsbedomning av yrkeskompetens innebir en mojlighet foér
individer med ingen eller begrinsad erfarenhet av svensk arbets-
marknad att tidigt fi visa upp sina kunskaper och fi en bedémning
av dessa. Atgirden ska dga rum p4 en arbetsplats under en dag upp
till tre veckor och kan ske parallellt med introduktionsprogram-
men. Ut6ver dessa insatser pdgir det for nirvarande ndgra forsoks-
verksamheter. Dels erbjuds sedan &r 2009 cirka 5000 nyanlinda
stdd med att finna ett arbete eller piboérja en utbildning genom
kompletterande aktorer, dels erbjuds nyanlinda 1 tre kommuner
etableringssamtal (se avsnitt 5.2).

%% Arbetsplatsintroduktion, prova-pi-platser och arbetsplatsbedémning av yrkeskompetens
riktar sig formellt sett inte enbart mot utrikes fédda.
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5.5.2  Erfarenheter av dagens verksamhet

I Arbetstérmedlingens uppdrag ingdr att man 1 sin verksamhet,
bland annat, ska ”prioritera dem som befinner sig ldngt frin arbets-
marknaden” (SFS 2007:1030). Det dr uppenbart att minga utrikes
fodda tillhér denna grupp. Det ir dirfor viktigt att studera om de
utrikes fédda prioriteras och om gruppen ir &verrepresenterad i
nigon specifik tgird.

Det finns ett flertal studier som analyserar dessa frigor for
1990-talet. Ett exempel ir Riksdagens revisorer (2000b), som visar
att Arbetsférmedlingen under 1990-talet prioriterade nyanlinda
utrikes fédda i sin verksamhet, men samtidigt misslyckades med att
prioritera dvriga invandrare. Vidare verkar mixen av tgirder vara
sddan att utrikes f6dda oftare deltog 1 utbildningsinsatser. Runeson
och Aslund (2002) riknar ut prioriteringsindex fér olika grupper av
utrikes f6dda under dren 1996-2000. De finner att individer frin
Osteuropa, Syd- och Centralamerika och Asien prioriterades
medan individer frdn Afrika inte prioriterades. Vidare finner man
tecken pd att de utrikes f6dda 6ver tiden prioriterats i allt mindre
grad. Sibbmark och Aslund (2006) analyserar arbetsformedlingar-
nas insatser for utrikes fddda under ar 2005. I studien visas att vissa
grupper av utrikes f6dda, framférallt de med ursprung i1 Afrika, ir
underrepresenterade 1 arbetsmarknadspolitiska program. Bland
dem som deltar i program finner man att, i jimforelse med de inri-
kes f6dda, s3 finns de utrikes fédda oftare 1 utbildningsdtgirder och
mer sillan 1 subventionerad anstillning. Tar man hinsyn tll skill-
nader 1 kon, dlder och utbildning minskar skillnaderna, men de
utrikes fédda ir fortfarande overrepresenterade i utbildning och
underrepresenterade 1 subventionerad anstillning. Skillnaderna
tenderar dven att minska med vistelsetiden 1 Sverige. Utrikes fodda
deltar dessutom i genomsnitt lingre tid i programmen, dock om
man tar hinsyn till att programmen varar olika linge.

I tabell 5.12 visas andelen utrikes f6dda i olika &tgirder i januari
2010. Dessa siffror kan jimféras med gruppens andel av de arbets-
16sa, vilken uppgick till 31 procent.
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Tabell 5.12 Andel utrikes fédda i olika arbetsmarknadsatgarder, januari

2010
Rtgird Antal Andel
utrikes fodda utrikes fodda

Sokande i program med aktivitetsstod 41938 24%
darav:

Arbetsmarknadsutbildning 2 157 38%
Arbetspraktik 7224 39%
Stdd till start av naringsverksamhet 792 19%
Ungdomsinsatser 6 157 12%
Forberedande insatser 5847 24%
Projekt med arbetsmarknadspolitisk inriktning 49 42%
Jobb- och utvecklingsgarantin 19712 29%
Sokande som har arbete med stéd 13701 20%
darav:

Sérskilt anstallningsstod 958 33%
Instegsjobb 2379 99%
Sarskilda insatser for funktionshindrade 10 364 16%
Nystartsjobb 8420 37%

Kélla: Arbetsformedlingen.

Av tabell 5.12 framgdr att de utrikes foédda generellt sett var prio-
riterade 1 de flesta typer av arbetsmarknadspolitiska insatser, speci-
ellt vad giller vissa former av anstillningsstod. De ir dock under-
representerade vad giller stod till start av niringsverksamhet, ung-
domsinsatser och stod till funktionshindrade. Arbetsférmedling tar
dock i sin redovisning inte hinsyn till skillnader i 8lder, inskriv-
ningstid och utbildning, och det ir inte mojligt att dela upp de
utrikes f6dda efter deras ursprung. Detta férsvdrar en jimférelse
med ovan nimnda studier.

Nista frdga dr vad vi vet om effekterna av arbetsmarknadspolitik
for utrikes fodda. Det ir inte sjilvklart att effekterna av arbets-
marknadspolitik skiljer sig it mellan inrikes och utrikes fédda.
Dirfor finns det skil att beakta bdde den allminna litteraturen om
effekterna av arbetsmarknadspolitik och de studier som nirmare
studerar gruppen utrikes fédda.

Calmfors m.fl. (2002) ger en omfattande genomging av forsk-
ningen om arbetsmarknadspolitiska &tgirder. Bland slutsatserna
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kan féljande nimnas: (1) Subventioner av 16nen 1 ordinarie jobb pi
den ordinarie arbetsmarknaden ir den 4tgird som ger de bista
resultaten. Subventionerad sysselsittning har nistan alltid positiva
individeffekter (forbittrar deltagarnas arbetsmarknadssituation),
men har ocksd stora undantringningseffekter (minskar antalet
icke-subventionerade arbeten). Sddana atgirder bor dirfor begrin-
sas till att enbart omfatta grupper som har en svag stillning pd
arbetsmarknaden. (ii) St6d vid start av niringsverksamhet har unge-
fir lika starka positiva effekter som l6nesubventioner. (iii) Intensi-
fierade arbetsférmedlingsinsatser verkar oka dvergdngsfrekvensen
till sysselsittning. (iv) For arbetsmarknadsutbildning ir det svért
att hitta entydigt positiva effekter. (v) Allmint giller att de positiva
effekterna av en 3tgird tenderar att bli starkare ju mer 4tgirden
liknar reguljir sysselsittning. I en uppdatering av denna studie
finner Forslund och Vikstrém (2010) att de flesta av dessa resultat
fortfarande hiller. Undantaget ir att studier frin de senaste dren
visar att iven arbetsmarknadsutbildning har positiva effekter for
deltagarna. Slutsatserna om arbetsmarknadspolitikens effekter i
dessa svenska 6versikter dverensstimmer 1 huvudsak med vad man
finner 1 internationell utvirderingslitteratur (se Kluve (2006, 2010)
for oversikter).

Det finns ett litet antal svenska studier som rangordnar olika
typer av arbetsmarknadspolitik for utrikes respektive inrikes fodda.
Carling och Richardsson (2004) jimfor olika dtgirder under perio-
den 1995-97 vad giller deras effekt pd tiden i arbetslgshet for indi-
vider med olika fédelseland. Resultaten visar att rangordningen
mellan 3tgirderna ir vildigt likartad for inrikes och utrikes f6dda,
dven om utfallet alltid ir simre f6r den sistnimnda gruppen.
Carling och Gustafson (1999) jimfor utfallet f6r dtgirderna stod
vid start av niringsverksamhet och rekryteringsstéd, och finner att
fér svenska medborgare ir stdd till start av niringsverksamhet
bittre dn rekryteringsstdd medan ingen motsvarande skillnad kan
pdvisas for utlindska medborgare. De Luna m.fl. (2008) visar att
effekten av arbetsmarknadsutbildning ir ndgot starkare foér perso-
ner med ett utomnordiskt fédelseland. Okeke (2005) finner, i en
studie av effekterna av arbetsmarknadspolitik, att sannolikheten att
fa ett jobb inom 180 dagar efter att ha genomgatt ett program vis-
serligen ir ligre for utomnordiska medborgare in fér nordiska
medborgare, men att dessa skillnader inte ir statistiskt signifikanta.
Richardsson och van den Berg (2002) finner, i en studie av den
yrkesinriktade arbetsmarknadsutbildningen, att dtgirdernas effek-
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ter ir desamma f6r inrikes och utrikes f6dda, men att de utrikes
fodda kommer lingsammare ut p3 arbetsmarknaden. Aven Sibbmark
och Aslund (2006) visar att sannolikheten att vara i arbete 90 dagar
efter programslut ir ligre for de flesta grupper av utrikes fodda
dven om man tar hinsyn till individegenskaper, bostadsort och pro-
grammens typ och lingd.

Johansson och Aslund (2006a, 2006b) har utvirderat en variant
av arbetsplatsintroduktion, API/SIN, som bedrevs som en for-
soksverksamhet 1 20 kommuner. De arbetslésa erbjéds hjilp med
kartliggning och arbetsanskaffning samt individuellt stéd pa arbets-
platsen 1 upp till sex mainader. Studien finner &6verlag positiva
effekter. Atgirden Skar deltagandet i arbetspraktik och férmedlar-
stodet tycks gora att arbetspraktiken pd ett bittre sitt skapar moj-
ligheter till arbete in annars. Som diskuterats i avsnitt 5.2.2 finner
dven Andersson Joona och Nekby (2009a, 2009b) positiva effekter
av intensifierad férmedling. Effekterna av nystarts- och instegsjob-
ben har dnnu inte utvirderats. Slutligen ir det virt att notera att
utlindska studier antyder att inlisnings- och undantringnings-
effekterna kan vara mindre f6r dtgirder som riktar sig mot utrikes
fodda in dtgirder som riktar sig mot andra grupper (se OECD
(2009)).

Det finns dven nigra studier som analyserar effekterna pd utri-
kes foddas arbetsmarknadsetablering av att involvera privata
bemanningsforetag i platsfdrmedlingen. Motivet for att 13ta sddana
foretag arbeta med utrikes fédda ir att de kan utnyttja sina etable-
rade foretagskontakter for att féormedla platser mer effektivt dn de
offentliga arbetsférmedlingarna. Andersson och Wadensjo (2004a,
2004b) analyserar vilka grupper som frimst arbetar i bemannings-
foretagen och hur flodena till och frin dessa foretag ser ut under
tidsperioden 1998 till 2000. I studien visas att de utrikes fodda ir
overrepresenterade 1 bemanningsforetagen, och att skillnaderna
kvarstdr dven om man iven tar hinsyn till skillnader 1 kén, 8lder
och utbildning. I studien jimférs flodena till och frin bemannings-
branschen, och man finner att det ir ndgot vanligare for utrikes
fodda att gd frin arbetsloshet till anstillning 1 en annan bransch via
bemanningsféretagen. Studien visar dock samtidigt att arbetslosa 1
gruppen utrikes fédda inte dr mer benigna in inrikes f6dda att soka
sig till bemanningsféretagen, men d& de oftare ir arbetslosa ir det
fler utrikes f6dda som kommer frin arbetsléshet till bemannings-

© Liknande resultat giller dven fér perioden efter &r 2000 (se Andersson Joona och
Wadensjo (2010)).
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branschen. Resultaten indikerar att vigen via bemanningsféretagen
kan vara en springbrida for att hitta jobb i andra branscher.
Behrenz m.fl. (2002) utvirderar effekterna av ett pilotprojekt med
samverkan mellan arbetsférmedlingen och ett privat bemannings-
foretag avseende platsformedlingsinsatser f6r invandrare. Utfallet
av denna verksamhet jimfordes dels mot ett arbetstormedlings-
kontor som bedrev traditionell arbetsférmedling med ett resurstill-
skott, dels mot ett arbetsférmedlingskontor som bedrev traditio-
nell arbetsférmedling utan resurstillskott. Resultaten av studien
visar att det inte finns nigra indikationer pd att privata beman-
ningsféretag ir bittre in den offentliga arbetsférmedlingen pa att
bedriva traditionell arbetstérmedling, men att resursforstirkningar
till den offentliga arbetstérmedlingen kan vara effektiva. Man ska
dock komma ihdg att det dr svirt att ta hinsyn till alla eventuella
skillnader mellan de olika orternas arbetsmarknader, och det ir
rimligt att tro att de privata bemanningsféretagens styrka snarare
ligger 1 att férmedla jobb till mer etablerade grupper som passar in 1
dessa foretags reguljira formedlingsverksamhet in att bedriva tra-
ditionell arbetstérmedling fér grupper med svag arbetsmarknads-
férankring. En sak som tyder pd detta ir att mycket {3 av delta-
garna 1 pilotprojektet erbjéds anstillning som konsulter i foretagets
egen uthyrningsverksamhet. Bennmarker m.fl. (2009a och 2009b)
utvirderar en forsoksverksamhet 2007-08 med privat arbetsfor-
medling 1 tre lin. Generellt finner man inga skillnader mellan Arbets-
féormedlingen och de privata férmedlarna pd deltagarnas sanno-
likhet att f3 ett jobb, men de utrikes fédda som fick hjilp av de
privata férmedlarna fick jobb snabbare och tjinade mer. En faktor
som kan forklara detta ir att 6vergdngen till de privata aktdrerna
tycks ha inneburit mer férmedlingsaktivitet.

Det bor dven nimnas att det utéver den statliga arbetsmark-
nadspolitiken existerar ett stort antal kommunala &tgirder, frimst
riktade mot personer som lever pd forsorjningsstéd. Moérk (2010)
diskuterar till viss del dessa verksamheter. Avsaknaden av sdvil
dversikter ver verksamheternas omfattning som utvirderingsstu-
dier ir dock sldende (se till exempel Salonen och Ulmestig (2004)
samt Ulmestig (2006)). Dirutéver bedrivs ett stort antal lokala
projekt riktade mot utrikes f6dda, vilka finansieras av Europeiska
Socialfonden (ESF). Systematiska utvirderingar av dessa insatser
saknas dock.

Sammantaget visar forskningen att effekterna av arbetsmark-
nadspolitiska dtgirder ir timligen likartade f6r inrikes och utrikes
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fodda arbetssdkande. De dtgirder som mest liknar reguljirt arbete
har storst individeffekter. Dock tenderar vissa studier att finna
storre effekter for sokande med invandrarbakgrund, och forsk-
ningsstodet for att intensifierad formedlingsverksamhet fungerar ir
speciellt tydligt for utrikes f6dda. Det finns dock inte nigon klar
evidens for att privata férmedlare ir effektivare in Arbetsférmed-
lingen pd att férmedla jobb 4t utrikes f6dda. Noterbart ir att de
dtgirder som ir mest effektiva generellt sett ofta visar sig medfora
betydande undantriningseffekter, vilket innebir att antalet regul-
jira arbeten minskar. Detta brukar tolkas som att dessa 3tgirder
ska riktas mot svaga grupper dir undantriningseffekterna kan for-
vintas vara mindre betydelsefulla. De utrikes f6dda dr en tydlig
sddan grupp.

5.5.3 I vilken riktning bor dagens verksamhet férandras?

Generellt vet vi att aktiv arbetsmarknadspolitik ofta har positiva
individeffekter, men samtidigt kan medféra stora undantrinings-
effekter. Om insatserna riktas mot grupper med en svag stillning
pd arbetsmarknaden kan dock &tgirderna férvintas bidra till att
reducera jimviktsarbetslosheten genom att stirka dessa gruppers
inflytande 6ver lonebildningen (dvs. stirka s& kallade outsiders
position i l6neférhandlingarna relativt s3 kallade insiders). Detta
innebir att de undantriningseffekter av arbetsmarknadspolitiska
dtgirder riktade mot utrikes fodda som kan uppstd inte behéver ses
som nigot stort problem. Mycket talar siledes f6r att aktiv arbets-
marknadspolitik kan vara ett kraftfullt verktyg for att forbittra
arbetsmarknadssituationen fér de utrikes f6dda. Det kriver dock,
bland annat, féljande:

o Arbetsmarknadspolitiken bor prioritera de utrikes fodda som dr 1
behov av arbetsmarknadsdtgirder. Utrikes fodda dr en grupp med
svag stillning pd arbetsmarknaden och bor dirmed 1 likhet med
andra svaga grupper prioriteras inom arbetsmarknadspolitiken.
Det ir viktigt att detta inkluderar de nyanlinda som deltar 1
introduktionsprogrammen, évriga nyanlinda och de som kommit
till Sverige for linge sedan men som innu som inte har lyckats
med sin arbetsmarknadsetablering. Tidigare studier visar att de
tvd sistnimnda grupperna ibland prioriterats 1 mindre utstrick-
ning in de nyanlinda som deltar 1 introduktionsprogrammen.
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o Arbetsmarknadspolitiken bor anvinda de dtgirder som erfaren-
heten visar ger de storsta individeffekterna. Forskningen visar att
forstirkta formedlingsinsatser och anstillningsstdd vanligen har
storst positiva individeffekter. Det dr dirfor viktigt att dessa
insatser anvinds i forsta hand dven f6r utrikes fédda. Givetvis
méste dven hinsyn tas till undantringningseffekter, men om
insatserna stirker utrikes foddas stillning pd arbetsmarknaden
(och inflytande &ver l6nebildningen) ir eventuella undantrinings-
effekter mindre viktiga.

o Arbetsmarknadspolitiken bor utvirderas. Det ir viktigt att dven
de dtgirder som riktas mot utrikes fodda, som férstirkta for-
medlingsinsatser och instegsjobb, kontinuerligt utvirderas. Det
ir dven viktigt att de omfattande lokala (kommunala och ESF)
arbetsmarknadsinsatser som férekommer dokumenteras och
utvirderas sd att goda erfarenheter kan spridas mellan kommuner
och mindre lyckade insatser fasas ut.
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Q) Avslutning

For de flesta nyanlinda utrikes fodda ir méjligheten att {3 ett jobb,
och dirmed kunna forsorja sig sjilv och sin familj, en férutsittning
for att man ska kinna sig som en del av det svenska samhillet. For
samhillsekonomin ir det viktigt att alla som vill och kan arbeta far
mojlighet att gora det. Ett av de viktigaste médlen for integrations-
politiken miste dirfér vara att skapa férutsittningar fér en snabb
arbetsmarknadsetablering. I dagsliget ir det dock uppenbart att
detta mil inte uppfylls. Utrikes fodda ir visserligen en mycket
heterogen grupp, men om man jimfér arbetsmarknadssituationen
for inrikes och utrikes fédda dr det tydligt att utrikes fodda lyckas
betydligt simre: Sysselsittningsgraden ir ligre, arbetslosheten ir
hégre, fler befinner sig utanfér arbetskraften, och minga av dem
som ir sysselsatta har ligkvalificerade jobb.

For att verkningsfulla &tgirder ska kunna vidtas dr det dock
nddvindigt att ha en klar bild av varfér utrikes fodda lyckas simre
in inrikes fodda pd arbetsmarknaden. Speciellt behover vi veta
varfér dagens omfattande och resurskrivande dtgirder riktade mot
utrikes fédda har misslyckats med att uppnd sina mil. Syftet med
denna rapport idr att ge en 6versikt av vad svensk och internationell
forskning har att siga om dessa frigor.

I rapporten diskuteras betydelsen av fem potentiella férklaringar
till skillnaderna 1 arbetsmarknadsutfallet: (1) Humankapital (utbild-
ning, arbetslivserfarenhet, sprakkunskaper och annan landsspecifik
kunskap), (i) normer, sokaktivitet och nitverk, (iii) kraven for anstill-
ningsbarhet, (iv) diskriminering, och (v) policydtgirder. Utifrdn
diskussionen dras slutsatsen att féljande faktorer ir speciellt bety-
delsefulla for att forstd skillnaderna i arbetsmarknadsutfall mellan
inrikes och utrikes fodda:

e Brister i sprakkunskaper. Forskningen visar att kunskaper i landets
sprak dr av avgdérande betydelse for hur vil en person lyckas pd
arbetsmarknaden, vilket bland annat visas av att ”sysselsitt-
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nings- och l6nepremien” av att kunna landets sprak bra ir bety-
dande. Det finns minga indikationer pd att utrikes fédda saknar
tillrickliga sprikkunskaper for att lyckas pd arbetsmarknaden,
ndgot som speciellt giller nyanlinda.

o Bristande tillging till informella nitverk. Minga lediga jobb till-
sitts via informella sékkanaler, vilket medfoér att de som saknar
kontakter har en ligre sannolikhet att {4 ett jobb. Forskningen
visar att utrikes foddas nitverk ser annorlunda ut dn inrikes
foddas nitverk och att detta sannolikhet paverkar arbetsmark-
nadsutfallet. Det giller bide for nyanlinda och f6r de personer
som trots ling vistelsetid 1 landet misslyckats med att etablera
sig pd arbetsmarknaden.

o Hoga krav for anstillningsbarbet. Globaliseringen, teknologisk
utveckling och foérindringar i arbetsorganisationen har medfért
att ligkvalificerade jobb har rationaliserats bort och att minga
yrken har férindrats i riktning mot 6kade krav pd sprikkun-
skaper och formell utbildning. Mycket tyder pd att &tminstone
en del utrikes fodda har problem med att uppfylla de 6kade
kraven, nigot som speciellt giller nyanlinda och personer med
kort utbildning. Det ir dock mindre troligt att detta férklarar
hogutbildades problem, dven om man inte kan bortse frin att en
del arbetsgivare har svirt att virdera utlindsk utbildning och
erfarenhet.

o Emisk diskriminering. Forskningen visar att det férekommer
etnisk diskriminering p& arbetsmarknaden, men att det fort-
farande ir oklart hur omfattande den ir och vilken typ av
diskriminering som ir vanligast. Det finns dock indikationer pd
att bdde preferensdiskriminering och statistisk diskriminering
torekommer, vilket kan drabba alla utrikes fo6dda.

o Bristfilligt utformade policydtgirder. Studier visar att samhillets
policydtgirder kan ha bidragit till att f6rsvara utrikes féddas arbets-
marknadsintegration, exempelvis genom att skapa inldsnings-
effekter (se diskussionen nedan).

Det ir sdledes tydligt att bide faktorer hos de utrikes fodda sjilva
(utbudsfaktorer), som sprikkunskaper och tillgdng till nitverk,
faktorer hos de rekryterande arbetsgivarna (efterfrigefaktorer),
som val av rekryteringsmetoder, kraven for anstillningsbarhet och
diskriminering, samt samhillets policydtgirder (policyfaktorer),
spelar roll. Mdnga av dessa faktorer har det gemensamt att de ir
svira att mita, och det ir dirfor inte mojligt att utifrdn dagens
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forskning dra sikra slutsatser om deras relativa betydelse. Det ir
dessutom troligt att faktorerna sammanhinger och férstirker var-
andra.

Minga av de faktorer som forklarar de utrikes féddas svaga
stillning pd arbetsmarknaden piverkas i1 hoég grad av politiskt
beslutade dtgirder sdvil direkt som indirekt. Sett ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv dr det givetvis viktigt att de dtgirder som
anvinds utformas s att de bidrar till integrationen och inte l3ser in
deltagarna 1 ineffektiva verksamheter utan klara mil. Det ir dirfor
viktigt att undersdka i vilken utstrickning dagens tgirder uppfyl-
ler mélet att understédja utrikes foddas arbetsmarknadsetablering
samt 1 vilken riktning &tgirderna kan behova forindras f6r att fun-
gera bittre.

I denna rapport diskuteras utforligt de dtgirder som erbjuds
medan en asylansdkan prévas, bosittningsbeslutet, introduktions-
verksamheten foér nyanlinda, svenska for invandrare, validering
samt arbetsmarknadspolitiska dtgirder. For varje dtgird beskrivs
regelverket for dagens verksamhet, diskuteras de utvirderingar som
har gjorts och dras slutsatser om 1 vilken riktning verksamheten
kan behéva forindras f6r att bittre bidra till milet om en 6kad sys-
selsittning for utrikes fédda. Det bor noteras att de saknas bra
utvirderingsstudier av merparten av dagens itgirder och att det
dirfor dr svirt att dra entydiga slutsatser om hur verksamheten
optimalt bér utformas. Diskussionen visar att, bland annat, fol-
jande faktorer ir viktiga att beakta nir dtgirderna utformas:

o Det dr viktigt att de digirder som anvinds har en tydlig arbets-
marknadsfokus. Forskningen indikerar att de dtgirder som sker
nira arbetsmarknaden ir effektivast. Positiva individeffekter kan
dirfor forvintas av sddana tgirder. Det dr dessutom troligt att
dtgirder som innehdller tita kontakter med arbetsmarknaden
bidrar till att l6sa m&nga andra integrationsproblem, som brister
i svenskkunskaper och avsaknad av tillgdng till nitverk. Alla
dtgirder riktade mot utrikes fédda bor dirfor féregds av en
noggrann analys av dtgirdernas effekter pd deltagarnas mojlig-
heter att etablera sig pd arbetsmarknaden. Det ir viktigt att man
efterstrivar att aktiviteterna i introduktionsprogrammen, svenska
for invandrare, validering, arbetsmarknadsinsatser etc., 1 s3 stor
utstrickning som mdjligt, sker pd eller nira arbetsmarknaden.
Det bor dven betonas att di utrikes foédda ofta har en svag
stillning pd arbetsmarknaden ir de undantringningseffekter
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som sysselsittningsliknande &tgirder kan ge upphov till mindre
besvirande. Vil utformade itgirder riktade mot utrikes fédda
kan av denna anledning bidra till att pressa ned jimviktsarbets-
losheten.

Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds dr individanpassade.
En effektiv arbetsmarknadsintegration kriver att &tgirderna
utformas si att de ger deltagarna just de kunskaper, andra
firdigheter och kontakter som de saknar. Detta kriver att
tgirderna foregds av en ordentlig kartliggning av deltagarnas
behov och 6nskemadl, och sedan skriddarsys utifrdn detta. En
god individanpassning kriver ocksd att dtgirderna sitts in vid
ritt tidpunkt s& att virdefull tid inte gdr till spillo. Dirfér bor
kartliggningen ske tidigt, helst redan under asylprévningstiden,
och sedan snabbt féljas av limpliga insatser inom ramen fér
introduktionsprogrammen. Det ir troligen bist att dtgirderna ir
frivilliga, men att olika former av bidrag kopplas till aktivt del-
tagande. Det dr dock viktigt att de berérda individerna har
tillgdng till korrekt information innan de fattar sina beslut
(exempelvis om hur arbetsmarknadssituationen ser ut pi olika
orter och 1 olika yrken). En invindning ir att det kan vara svért
att uppnd full individanpassning fér personer med speciella
behov eller f6r dem som bor pd mindre orter, men di bor sam-
arbete sokas med andra aktorer sdvil offentliga som privata. En
annan invindning ir att okad individanpassning kan vara dyrt,
men samtidigt ir dven de potentiella vinsterna ofta betydande.
Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds dr flexibla. For att
undvika inlisningseffekter ir det viktigt att &tgirderna gir att
kombinera med arbetssékande och foérvirvsarbete. Introduk-
tionsprogram, sfi och andra aktiviteter bor pdbérjas direkt efter
att den nyanlinde anlint till bosittningskommunen, och sedan
bedrivas si flexibelt att aktiviteterna understddjer, och inte
forhindrar, arbetssékande och férvirvsarbete. Dyker limpliga
arbetsmarknadsméjligheter upp bor det vara méjligt att fortsitta
sfi och annan utbildning pa kvillstid och/eller distans si att
arbetsmarknadsintridet inte hindras av dessa aktiviteter.

Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds ger sivdl deltagarna
som anordnarna incitament till att bidra till en effektiv arbets-
marknadsetablering. For att undvika inldsningseffekter ir det
viktigt att dtgirderna utformas s att alla inblandade aktérer har
incitament att bidra till att deltagarna snabbt kommer ut pd
arbetsmarknaden. Deltagarna bér ges incitament att sdvil soéka
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jobb som att acceptera limpliga jobberbjudanden. Aven for
anordnarna av aktiviteter bér ersittningen kopplas till utfall.
Det bor sdledes prévas om dkad anvindning av bonus och andra
incitament kan anvindas for att stirka incitamenten for ett
snabbt arbetsmarknadsintride. Samtidigt miste incitamenten
utformas noga s att inte svaga individer nedprioriteras i verk-
samheterna.

o Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds dr vil forankrade hos
arbetsmarknadens parter. Om féretag, branschorganisationer och
fackforbund dr delaktiga 1 utformningen och genomférandet av
introduktionsprogrammen, sfi och valideringsinsatserna 6kar
sannolikheten for en effektiv arbetsmarknadsintegration. For att
ett intyg om validering eller godkind sfi ska uppfattas som ett
trovirdigt bevis pd att personen faktiskt har tillrickliga kun-
skaper krivs samverkan. Det ir dirfoér olyckligt att det saknas
kunskap om hur arbetsgivarna betraktar sddana intyg.

o Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds har tydliga mal och en
klar ansvarsfordelning. En effektiv verksamhet kriver att det
finns tydliga mil med de itgirder som erbjuds. For att det ska
vara meningsfullt att formulera mil krivs dock dels att mal-
uppfyllelsen kan mitas, dels att en aktdr har ett tydligt mandat
och ansvar for att varje specifikt mdl uppnds. Det ir vil doku-
menterat att minga av de dtgirder som har anvints saknat sdvil
klara mal som en tydlig ansvarsférdelning. Det ir dirfor viktigt
att Arbetsférmedlingen i sin nya roll som samordnande myndig-
het far mojlighet att samordna évriga aktorers arbete pd ett bra
satt.

o Det dr viktigt att de dtgirder som anvinds utvirderas kontinuerligt
och systematiskt. For att man ska kunna dra nytta av goda erfa-
renheter och undvika att misstag upprepas krivs en bra utvir-
deringsverksamhet. Detta kriver att en myndighet ges ett ansvar
for detta och att de datasystem som krivs for att utvirderingar
ska vara méjliga att genomféra upprittas. Avsaknaden av vil-
gjorda utvirderingar ir i dagsliget sliende.

Dessa punkter sammanfattar 1 vilken riktning de verksamheter som
1 detalj diskuteras 1 rapporten kan behéva forindras for att bittre
bidra till en snabb arbetsmarknadsetablering fér utrikes fédda.
Utover dessa dtgirder kan det dven vara limpligt att dverviga insat-
ser pd andra omrdden. For det forsta kan det behévas dtgirder for
att motverka diskriminering. Det finns 1 dagsliget stark evidens for
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att diskriminering férekommer pi arbetsmarknaden, men tyvirr
saknas dock tydliga exempel pd lyckade &tgirder foér att minska
diskrimineringen. For det andra kan det behovas dtgirder inom
skolan. Elever med utlindsk bakgrund uppndr simre studieresultat
in elever med svensk bakgrund. Studier visar visserligen att detta
till stor del forklaras av férildrarnas svaga stillning 1 samhillet sna-
rare in av elevernas etniska bakgrund, men oavsett orsak kan
resultatet bli att dessa elever i1 framtiden far det svirt att etablera sig
pd arbetsmarknaden pi grund av bristande kunskaper.*

Sammantaget har minga utrikes f6dda i dagsliget stora svarig-
heter med att etablera sig pd arbetsmarknaden. En del av dessa per-
soner ir nyanlinda, medan andra vistats ldng tid 1 landet. De flesta
av dessa personer vill arbeta och samhillet behover deras arbets-
insatser, speciellt med tanke pi de demografiska utmaningar som
vintar 1 framtiden. Det ir dirfor viktigt att dagens integrations-
insatser forbittras sd dessa personers mojligheter att etablera sig pa
arbetsmarknaden 6kar.

61 Se exempelvis Arai m.fl. (2000), Osterberg (2000) Myndigheten fér skolutveckling (2005)
och SCB (2010d). Den kritiska dldern for att lyckas i skolan f6r utrikes fédda elever verkar
vara om de invandrat {ére ungefir 10 &rs dlder (se Arai m.fl. (2000) och Bohlmark (2008)).
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Danmark®’
Bosdttning:

Immigrationsmyndigheten bestimmer 1 vilken kommun en flyk-
tinginvandrare ska bo. Placeringarna sker for att uppnd en god geo-
grafisk spridning, och hinsyn tas till individens énskemal, person-
liga omstindigheter samt arbetsmarknadsméjligheterna. Den som
flyttar frdn den tilldelade kommunen under de tre férsta ren riske-
rar att forlora ritten att delta i introduktionsprogrammet (och
dirmed ritten till bidrag). Anhoériginvandrare fir bositta sig dir de
anhoriga bor.

Integrationsprogram:

I princip alla invandrare frin linder utanfér EEA som ir minst 18
r ska erbjudas att delta i ett kommunalt introduktionsprogram.
Aktivt deltagande pd heltid ir obligatoriskt och programmet ska
omfatta hogst tre &r. Den som inte deltar riskerar nedsittning i
integrationsersittningen och/eller att inte & ett permanent uppe-
hillstillstdind. Omfattningen och innehdllet fastslds 1 ett integra-
tionskontrakt och ska baseras pd en bedémning av individens for-
utsittningar och behov med fokus pd en snabb arbetsmarknadseta-
blering. Innehillet bestdr av undervisning i danska och arbetsmark-
nadsaktiviteter. Arbetsmarknadsaktiviteterna bestdr av tre delar:
Vigledning och uppgradering, arbetstrining och subventionerad
sysselsittning. Deltagarna fir en introduktionsersittning, vilken ir
ligre dn socialbidragsnivin. En del av ersittning fir behillas om
deltagaren arbetar. Ersittningen till kommunerna ir delvis kopplad
till om deltagarna fir ett jobb, borjar en utbildning eller klarar ett
prov i danska inom tredrsperioden. Kommunerna har en stor frihet
att utforma integrationsprogrammen, men man har ett vil utbyggt
system f6r kommunjimforelser av sysselsittningsutfallet (s3 kallad
benchmarking).

© Se Ministry of Refugee, Immigration and Integration Affairs (2005, 2006, 2009a, 2009b,
2009¢) och OECD (2007).
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Spréktrining:

Kommunerna ir skyldiga att erbjuda alla invandrare undervisning i
danska under tre &r. Det finns tre studievigar bestiende av sex
moduler och varje studievig avslutas med ett nationellt slutprov.
Undervisningen ska kunna kombineras med arbete och annan
utbildning. Omfattningen dr runt 2 000 timmar (dvs. 1,2 &r pd hel-
tid).

Validering:

Invandrare med formell utbildning frdn utlandet ir ritt att {3 sin
utbildning kostnadsfritt virderad av CIRIUS. Utvirderingen
dokumenteras 1 en kort redogérelse som jimfér ett utlindske cer-
tifikat, diplom eller examen med nirmaste danska motsvarighet vad
giller nivd och dmne. Ett antal regionala kunskapscenter utvirderar
dessutom reell kompetens. Dessa verksamheter bedrivs i samarbete
med arbetsgivarorganisationer och fackférbund, sker ute pd fore-
tag, och kan dokumenteras 1 kompetenskort. Det finns dven en
informationsportal p& internet om detta (www.kompetence-

afklaring.dk).

Norge *
Bosdttning:

Invandrare som beviljats uppehdllstillstdnd far i princip sjilv vilja
var de vill bositta sig, men de som inte kan ordna sin egen {6rsorj-
ning och boende placeras i en kommun.

Integrationsprogram:

Flyktingar mellan 18 och 55 4r som saknar grundliggande kvalifi-
kationer har en ritt och en skyldighet att delta i ett individanpassat
introduktionsprogram under upp till tv4 &r (tre ir i vissa fall). Den
som inte deltar riskerar att inte fi introduktionsersittning. Aven
anhoriga till flyktingar som anlinder inom fem &r har ritt att delta.

¢ Se Det konglige kommunal- och regionaldepartement (2005), Thorud (2009), och OECD
(2009b).
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Programmet ska bestd av sprikundervisning 1 norska, samhills-
information och férberedelser foér arbete och/eller utbildning. Inne-
hillet fastslds i en introduktionsplan. Deltagarna erhiller en intro-
duktionsersittning som ir hogre in socialbidraget. Bidraget redu-
ceras inte av andra inkomster.

Spréktrining:

Kommunerna ir skyldiga att erbjuda kostnadsfri utbildning 1i
norska till alla invandrare frin linder utanfér Norden/EU/EEA
(6vriga har ingen rittighet att delta). Deltagande ir obligatoriskt
for flyktingar och deras anhériga mellan 16 och 55 4r, och omfattar
250 timmar undervisning 1 norska och 50 timmar samhillsinforma-
tion. De som idr mellan 55 och 67 3r har ritt men inte skyldighet att
delta. Deltagandet ska ske under de tre férsta dren. Den som har
behov ska dirutéver erbjudas ytterligare 2 700 timmar undervisning
i norska. En mindre del av den kommunala ersittningen ir kopplad
till utfallet.

Validering:

Genom NOKUT erbjuds validering av utlindsk utbildning. Resul-
tatet av utvirderingen ges som ECTS poing och ett beslut om
utbildningen ir ekvivalent med en norsk examen. Det finns dven ett
system for validering av reell kompetens, men det ir frimst inriktat
mot de som vill bérja en hogre utbildning och saknar nédvindiga
formella meriter.

Finland %

Kommunerna har en skyldighet att uppritta en integrationsplan for
nyanlinda som ir arbetsldsa eller som fir socialbidrag och planen
ska omfatta de tre forsta ren (kan forlingas med tvd &r vid behov).
Kommunerna har full frihet att sjilv utforma integrationspro-
grammen, och det finns dirfor stora skillnader mellan kommuner.
Programmen kan inneh8lla undervisning 1 finska eller svenska, sam-
hillsinformation, utbildning och andra insatser som stodjer en

% Se Inrikesministeriet (2008).
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arbetsmarknadsetablering. Den som har en integrationsplan ska
erhilla ett integrationsstdd.

Nederldnderna®

Nederlinderna erbjuder inte ndgot egentligt introduktionspro-
gram. Invandrare har dock en skyldighet att klara ett integrations-
prov som testar den invandrades kunskaper i det hollindska spriket
och om det hollindska samhillet. Aven invandrare som kommit till
Nederlinderna tidigare och saknar kunskaper 1 hollindska omfat-
tas. Invandrarna fir 1 princip sjilva vilja integrationskurser pd den
privata marknaden. I princip ska deltagaren bekosta de kurser som
krivs sjilv, men en del av kostnaden betalas tillbaka nir deltagarna
klarat provet. De som fir socialbidrag m.fl. undantas dock vanligen
frdn kravet pd att betala. Under den senaste tiden har dessa regler
indrats nigot och kommunerna har numera 3terigen ritt att
erbjuda (och kriva) deltagande i kommunala integrationsprogram
(enligt den si kallade deltaplanen). Den som inte klarar provet
inom vissa fastlagda tidsgrinser (3,5-5 &r) riskerar boter och kan fi
svarigheter att fi permanent uppehillstillstind. Generellt erbjuds
inga speciella insatser for att underlitta arbetsmarknadsetable-
ringen. Socialbidragsmottagare kan dock erbjudas spriktrining pd
arbetsplatser eller 1 kombination med praktik. Det finns dock inga
incitament for de som erbjuder kurser att uppnd en snabb arbets-
marknadsetablering d3 alla incitament 4r kopplade till andelen som
klarar integrationsprovet. Anhériginvandrare miste 1 minga fall
klara ett integrationsprov fére inresan 1 landet.

Nederlinderna har ett relativt vil utvecklat system for valide-
ring. Det finns ett informationscentrum fér validering som den
som vill fi sin utlindska utbildning validerad kan vinda sig till.
Validering sker sedan hos tvd olika myndigheter: Yrkesutbildning
pd gymnasienivd och vuxenutbildning respektive allmin gymnasie-
utbildning och hégre utbildning. Valideringen ir kostnadsfri fér
arbetslosa personer. Validering kan resultera i en hollindsk akade-
misk examen om ekvivalens kan fastslds. Validering av annan reell
kompetens férekommer, men 1 mindre grad. Verksamheten, som ir
riktad till alla hollindare, koordineras genom ett nationellt centrum
for ackreditering av férvirvad kompetens.

% Se Justitie immigratie- en naturalisatiedienst (2009) och OECD (2008).
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Belgien ¢

I Belgien sker integrationsinsatserna pd regional nivi. I Flamlin-
derna har nyanlinda en ritt och en skyldighet att delta 1 ett ettdrigt
introduktionsprogram. M3lgruppen fér programmet inkluderar
dven utrikes fodda som bott i landet en tid, men som erhiller soci-
albidrag. Den som inte deltar riskerar symboliska béter. Ett indivi-
duellt integrationsprogram utformas och dokumenteras i ett kon-
trakt. Programmet innehéller samhillsorientering, sprikkurser och
arbetsmarknadsorientering. Sprikkurserna omfattar runt 90-180
timmar. Efter introduktionen kan deltagarna gi vidare till olika
former av arbetsmarknadspolitiska atgirder, vilka kan inkludera
sprakkurser 1 ytterligare 120-400 timmar. I évriga tvd regioner ir
insatserna mindre omfattande.

Frankrike

Invandrare har ritt och skyldighet att delta i ett introduktions-
program. Programmet inleds med att ett kontrakt skrivs (mottag-
nings- och integrationskontraktet) och omfattar sedan ett dr (som
kan férlingas en ging) och innehiller ett antal sessioner om det
franska samhillet samt 200 till 400 timmars sprikundervisning i
franska. Programmet kan iven omfatta utvirdering av deltagarens
kompetens, men validering av utlindsk utbildning och erfarenhet ir
inte speciellt vil utvecklad. Forsérjningen for flyktingar sker via
socialbidrag.

Tyskland®

Invandrare frin linder utanfér EU har ritt, och 1 minga fall skyl-
dighet, att delta i ett integrationsprogram om det inte ir uppenbart
att ett sddant behov inte finns. I min av plats har dven de som
invandrat tidigare ritt att delta. Invandrare med bristande kunska-
per 1 tyska som lever pd socialbidrag kan 3liggas att delta, annars
riskerar de att & socialbidraget reducerat. Programmet bestdr av
600 timmars sprdkundervisning (kan foérlingas med 300 timmar for

¥ Se OECD (2008).
% Se OECD (2008).
% Se Federal office for migration and refugees (2005, 2007) och OECD (2007).
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dem som inte klarar slutprovet) och en orienteringskurs pd 45
timmar om tysk historia, kultur och politiska system. Kursen
avslutas med ett slutprov. Kurserna tillhandahills vanligen av halv-
statliga eller privata organisationer. Under de tre férsta dren
erbjuds ocksd raddgivning. I 6vrigt sker integrationsinsatserna i hog
grad pd regional/lokal nivd och kan bestd av spriktrining, utbild-
ning, yrkeskvalificering, ridgivning och stéd till integration i sam-
hillet 1 6vrigt. Utrikes fédda har tillgdng till samma arbetsmark-
nadsdtgirder som 6vriga medborgare. Forsorjning sker genom det
vanliga systemet f{or socialbidrag.
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The Swedish labor market for foreign-
born people — Summary

In recent decades, the number of foreign-born people in Sweden
has increased rapidly, and today the group constitutes more than
14 percent of the total population. Many of the newly arrived
immigrants are refugees or relatives to refugees. The integration of
immigrants into the Swedish society and labor market is currently
one of the most important issues facing policymakers. A successful
integration policy requires that newly arrived immigrants quickly
find suitable jobs. However, looking at today’s labor market situa-
tion, it is clear that many immigrants succeed significantly worse
than natives: The employment rate is lower, the unemployment
rate is higher, more people are out-of-the labor force, and many of
those employed have low-skilled jobs.

To improve the current situation, it is important to have a clear
picture of why immigrants succeed worse than natives in the labor
market. The purpose of this report is to give an overview of what
we, based on Swedish and international research, know about the
situation for immigrants in the Swedish labor market. The report
focuses on refugees and their relatives, and has four main objecti-
ves: (i) To describe the current labor market situation for
immigrants, (i) to identify and discuss the reasons why employ-
ment is lower for immigrants than for natives, (iii) to describe and
discuss the policies which are currently used to support the labor
market integration of immigrants, and (iv) to draw conclusions
about how these policies may be improved.

Over time, immigration to Sweden has shifted from mainly
labor migration from European countries to mainly refugee and
family migration from non-OECD countries. At the same time,
the labor market situation for immigrants has worsened signifi-
cantly. In 2009, the employment rate for natives and immigrants
were 75.7 and 62.5 percent, respectively. The employment rate is
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especially low for refugees from non-OECD countries. Even ten
years after the time of migration, the employment rate is less than
50 percent in some immigrant groups. Compared with other
countries, the difference in employment between natives and
immigrants in Sweden is big.

There are many factors which may explain the current labor
market situation for immigrants in Sweden. The report discusses
the importance of five types of factors: (i) Human capital (educa-
tion, labor market experience and language skills), (i) norms, cho-
ice of search method /intensity and access to informal networks,
(ii1) employers’ requirements to consider an applicant employable,
(iv) ethnic discrimination, and (v) policy interventions. From the
discussion, it is concluded that the following factors are especially
important for understanding the differences in labor market out-
comes between immigrants and natives:

o Lack of language skills. Many studies show that a thorough
knowledge of the language spoken in the country is crucial for
success in the labor market. The studies show that the ‘emplo-
yment and wage premiums’ of good language skills are substan-
tial. There are many indications that a substantial fraction of the
immigrants lack sufficient skills in Swedish, and that this affects
their labor market outcome. This explanation is most important
for newly arrived immigrants, but there are indications that
other immigrants also have poor language skills.

e Lack of access to informal networks. It is well-known that many
vacancies are filled through informal search channels, which
means that job seekers who do not have access to such contacts
will have a lower chance of finding jobs. Several studies show
that the networks of immigrants are different, and that this
affects their labor market outcome. This explanation is impor-
tant both for newly arrived immigrants and for immigrants who
have lived in Sweden for a long time but have been unsuccessful
in the labor market.

o High requirements to be considered as employable. Globalization,
technological advances and other changes have resulted in both
the elimination of many low-skilled jobs and increased require-
ments in terms of language skills and formal education in many
occupations. There are many indications that at least some
immigrants have a difficult time meeting these requirements.
This explanation is most important for newly arrived
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immigrants with low skills, but even immigrants with high skills
may be affected if employers find it difficult to evaluate foreign
education and other skills.

o Ethnic discrimination. Many studies show that there exist ethnic
discrimination in the labor market, but it is still unclear how
extensive it is and what kind of discrimination is most common.
However, the existing evidence suggests that both preference-
based and statistical discrimination occur. This explanation is
important for all immigrants, but especially for immigrants
from non-OECD countries.

o Poorly designed policy measures. Studies indicate that poorly
designed policy interventions may have made the situation
worse, for example, by creating lock-in effects (see the discus-
sion below). This explanation is most important for newly arri-
ved immigrants who spend most of their time enrolled in intro-
duction programs, but may also affect other immigrants who
need support to succeed in the labor market.

It is thus clear that the current labor market situation for
immigrants is explained by factors associated with the immigrants
themselves (i.e. supply factors), such as language skills, access to
networks, factors associated with the recruiting employers (i.e.
demand factors), such as the choice of recruitment methods, requi-
rements for employability and discrimination, and policy interven-
tions (i.e. policy factors). Many of these factors are difficult to
measure, and thus it is difficult to draw clear conclusions about
their relative importance. Moreover, it is likely that many of these
factors are related and mutually reinforcing.

Many of the factors identified as important for understanding
the current situation for immigrants in the Swedish labor market
are affected by policy interventions both directly and indirectly. In
Sweden, the starting point for policy measures is that they should
be general. This means that immigrants with residence permits have
access to the same activities offered to all Swedes, including the
extensive labor market programs. However, newly arrived
immigrants are also offered a number of specific measures both
before and after they have received their residence permits. During
the often long period when the asylum applications are evaluated,
some activities are offered by the Migration Board. Those who get
residence permits as refugees and their relatives then typically
spend several years participating in introduction programs. Cur-
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rently, the municipalities are responsible for these programs, but
from December 2010 the Public Employment Service will take over
this responsibility. The contents of the introduction programs are
adapted to the participants, and include language training, civic
studies and labor market activities. In most cases, these programs
last for at least two years. Obviously, it is important that these
activities are designed to help the participants quickly find suitable
jobs, but there is a clear risk that poorly designed activities instead
create lock-in effects. Thus an important issue is what we know
about the effects of today’s extensive, and costly, policy interven-
tions, and how they may be improved.

The report discusses in detail activities offered while the asylum
applications are evaluated, the decision of where in Sweden the
refugees settle, introduction programs for newly arrived refugees
and their relatives, language education, validation of foreign educa-
tion and other skills, and active labor market policies. For each
activity, the regulatory framework is briefly described, the evalua-
tions which have been performed are discussed, and conclusions
are drawn about how the activities may be improved. A surprising
fact is that most of the measures used today have never been evalu-
ated. Thus it is difficult to draw clear conclusions about how the
activities optimally should be designed. The discussion shows that,
among others, the following factors are important to take into
account when policy interventions are designed:

o [t is important that the measures used have a clear labor market
focus. The existing studies indicate that activities which take
place close to the labor market (e.g. subsidized employment) are
most effective. For such activities, a positive treatment effect
for the participants can be expected. Moreover, it is likely that
activities which include extensive contacts with the labor market
help solve other integration problems, such as poor language
skills and lack of access to informal networks. Thus all policies
targeted at immigrants should be preceded by a thorough analy-
sis of their expected effects on labor market integration. It is
important that all activities in the introduction programs, langu-
age education, validation, labor market programs etc. are con-
ducted in, or close to, the labor market. Also, it should be
stressed that, since immigrants typically are outsiders in the
labor market, crowding out effects should not be a major con-
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cern. Instead, carefully designed labor market activities offered
to immigrants may even reduce equilibrium unemployment.

o [t is important that the measures used are adapted to the individu-
als. Effective labor market integration requires that the activities
are designed to give the participants exactly the knowledge,
skills and access to networks they need. This requires that the
activities are preceded by a thorough mapping of the needs and
wishes of the participants and that the activities then, to the lar-
gest extent possible, are adapted to the participants. Individuali-
zation also requires that the activities are offered promptly so
that unnecessary delays are avoided. Thus the mapping should
be done early in the integration process, preferably during the
time the asylum applications are evaluated, and then quickly be
followed by suitable activities within the introduction programs.
It is probably best that participation in the activities is volun-
tary, but that benefits are made contingent on active participa-
tion. However, it is important that the individuals have access to
correct information before they make their decisions (for
example about the labor market situation in different municipa-
lities and in different occupations). It may be argued that incre-
ased individualization is difficult to achieve, for example, if the
participants have special needs or live in small municipalities,
but in such cases cooperation with other actors, both public and
private, should be sought. It may also be argued that increased
individualization is costly, but the potential gains are probably
also substantial in most cases.

o [t is important that the measures used are flexible. To avoid lock-
in effects, it is important that it is possible to combine partici-
pation in integration activities with job search and work. Intro-
duction programs, language training and other activities should
start immediately after the immigrants arrive in the municipali-
ties, and then be arranged in such a way that they support, and
not obstruct, job search and work. If a suitable labor market
opportunity arrives, it should be possible to continue language
training and other education in evening classes and/or in
distance learning so that the labor market entry is not delayed
by these activities.

o [t is important that the measures used give both the participants
and the organizers incentives to contribute to effective labor market
integration. To avoid lock-in effects, it is crucial that the activities
offered give all actors involved — participants and organizers —
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strong incentives for labor market entry. Thus it is important that
the participants are encouraged to both search for jobs and exit
the programs if they find suitable jobs. Also, payment to the
organizers of the activities should be linked to the results. Thus
there may be scope for more use of bonuses and other incenti-
ves to stimulate labor market entry. At the same time, it is
important that the incentives are designed carefully so that the
organizers do not focus only on the easy cases.

o [t is important that the measures used are designed in collaboration
with the major parties in the labor market. If employers, industry
associations and trade unions participate in the design and
implementation of the introduction programs, the language
education and the validation activities, the likelihood of effec-
tive labor market integration increases. It is crucial that certifi-
cates of validation or completed language studies are perceived
as credible proof that the individuals really have sufficient skills.
Such legitimacy requires cooperation when the criteria for
approval are designed. It is unfortunate that it is still unclear
how firms and others perceive such certificates.

o [t is important that the measures used have clear objectives and a
clear order of responsibility. Effective labor market integration
requires that clear goals are associated with the activities offe-
red. However, it is only meaningful to formulate goals if it is
possible to measure if they are reached and if one actor is given
a clear mandate and responsibility for the fulfillment of each
goal. It is widely documented that many of the activities which
have been used have lacked both clear objectives and a clear
order of responsibility. Thus it is important that the Public
Employment Service is given the opportunity to coordinate the
activities of other actors in an effective way.

o [t is important that the measures used are continuously and syste-
matically evaluated. To be able to learn from good examples and
avoid repeating mistakes thorough evaluations are needed. This
requires that one agency is given the responsibility for this task
and that the computer systems needed for such evaluations are
put in place. It is striking that so few of the activities used today
have been thoroughly evaluated.

These considerations summarize in which directions the activities

discussed in detail in the report need to be changed in order to
improve the labor market integration of immigrants. In addition to
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these activities, interventions in some other areas may also be nee-
ded. First, measures to prevent discrimination may be needed since
there is clear evidence that there exist ethnic discrimination in the
labor market. Thus it is unfortunate that it has proven difficult to
find effective ways to prevent discrimination. Second, measures
may be needed in the school system. Currently, there are troubling
signs that children with a foreign background succeed considerably
less well in the schools than other children. Studies show that this
is mainly explained by the weak labor market position of the child-
ren’s parents rather than by their ethnic background, but the result
is nevertheless that these children in the future may encounter dif-
ficulties in the labor market due to a lack of skills.

To summarize, currently many immigrants have a difficult time
finding their place in the Swedish labor market. Some of these
people are newly arrived, while others have been in Sweden for a
long time. Most of these people want to work and the Swedish
society needs them to work, especially given the challenges created
by an aging population. Thus a crucial issue for policymakers is to
improve the current integration policies so that the immigrants’
opportunities to enter the labor market increase.
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Statens offentliga utredningar 2010

Kronologisk forteckning

10.

11.

12.

13

14.

15

16.

17.
18.
19.

20.

. Litt att gora ritt

—om férmedling av brottsskadestind. Ju.

. Ett samlat insolvensférfarande — forslag

till ny lag. Ju.

. Metria - férutsittningar for att ombilda

division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. M.

. Allminna handlingar i elektronisk form

- offentlighet och integritet. Ju.

. Skolgang fér alla barn. U.
. Kunskapsligesrapport pa kirnavfalls-

omridet 2010
—utmaningar {or slutférvarsprogrammet.

M.

. Aktiva dtgirder for att frimja lika rittig-

heter och mojligheter — ett systematiskt
maélinriktat arbete pd tre samhills-
omriden. IJ.

. En myndighet fér havs- och vatten-

miljo. M.

. Den framtida organisationen for vissa

fiskefrigor. Jo.

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
i historia. En granskning pd uppdrag av
Delegationen fér jimstilldhet 1 skolan. U.
Spela samman — en ny modell f6r statens
stdd till regional kulturverksamhet. Ku.

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform £6r musiken. Ku.

Upphandling pa férsvars- och
sikerhetsomridet. Fi.

Partsinsyn enligt rittegdngsbalken. Ju.

. Kriminella grupperingar — motverka

rekrytering och underlitta avhopp. Ju.
Sverige fér nyanlinda. Virden, vilfirds-
stat, vardagsliv. IJ.

Prissatt vatten? M.

En reformerad budgetlag. Fi.

Lirling — en bro mellan skola och arbetsliv.
U.

S8 enkelt som méjligt f6r s& manga som
méjligt — frén strategi till handling for
e-forvaltning. Fi.

21.
22.

23.

24.
25.

26.
27.

28

29.
30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.
39.

Bittre marknad fér tjinstehundar. Jo.
Krigets Lagar — centrala dokument om
folkritten under vipnad konflikt,
neutralitet, ockupation och fredsinsatser.
Fo.

Tredje sjosikerhetspaketet.
Klassdirektivet, Klassférordningen,
Olycksutredningsdirektivet, IMO:s
olycksutredningskod. N.

Avtalad upphovsritt. Ju.

Viss 6versyn av verksamhet och organisa-
tion pd informationssikerhetsomrddet.
Fo.

Flyttningsbidrag och unionsritten. A.
Gemensamt ansvar och grinsdverstigande
samarbete inom transportforskningen. N.

. Vindpunkt Sverige — ett &kat intresse for

matematik, naturvetenskap, teknik och
IKT. U.

En ny f6rvaltningslag. Ju.

Tredje inre marknadspaketet f6r el och
naturgas. Fortsatt europeisk harmoni-
sering. N.

Forsta hjilpen i psykisk hilsa. S.
Utrikesférvaltning i virldsklass. En mer
flexibel utrikesrepresentation. UD.
Kvinnor, min och jimstilldhet i liro-
medel i samhillskunskap. En granskning
pa uppdrag av Delegationen f6r jimstilld-
hetiskolan. U.

P43 vig mot en ny roll — 6vervidganden och
forslag om Riksutstillningar. Ku.
Kunskap som befrielse? En metanalys av
svensk forskning om jimstilldhet och
skola 1969-2009. U.

Svensk forskning om jimstilldhet och
skola. En bibliografi. U.

Sverige for nyanlinda utanfér flykting-
mottagandet. IJ.

Mutbrott. Ju.

Ny ordning {6r nationella vaccinations-
program. S.



40.

41.

42.

43,
44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.
51.

52.

53.

54.

55.

56.
57.

58.

59

Cirkuldr migration och utveckling
—kartliggning av cirkuldra rorelseménster
och diskussion om hur migrationens ut-
vecklingspotential kan frimjas. Ju.
Kompensationstilligg — om ersittning vid
forsenade utbetalningar. S.

Med fiskevard i fokus — en ny fiskevirds-
lag. Jo.

Forundersdkningsbegrinsning. Ju.

M3l och medel - sirskilda dtgirder for
vissa miltyper i domstol. Ju.
Hindelseanalyser vid sjilvmord inom
hilso- och sjukvirden och socialtjinsten.
Férslag till ny lag. S.

Utlindsk niringsverksamhet 1 Sverige.
En dversyn av lagstiftningen om
utlindska filialer i ett EU-perspektiv. N.
Alkoholkonsumtion, alkoholproblem och
sjukfrinvaro — vilka ir sambanden?

En systematisk litteraturdversikt. S.
Multipla hilsoproblem bland personer
Sver 60 ar. En systematisk litteratur-
oversikt om férekomst, konsekvenser
och vérd.S.

Foérbud mot kép av sexuell tjinst. En ut-
virdering 1999-2008. Ju.
Forsvarsmaktens helikopterresurser. Fo.
Konsskillnader i skolprestationer —idéer
om orsaker. U.

Biologiska faktorer och kénsskillnader

i skolresultat. Ett diskussionsunderlag for
Delegationen fér jimstilldhet i skolans
arbete {6r analys av bakgrunden till
pojkars simre skolprestationer jimfort
med flickors. U.

Pojkar och skolan: Ett bakgrunds-
dokument om "pojkkrisen".
Oversittning pa svenska av engelsk
rapport: Boys and School: A Background
Paper on the "Boy Crisis". + Engelsk
rapport. U.

Forbittrad &terbetalning av studie-
skulder. U.

Romers ritt

—en strategi fér romer i Sverige. IJ.
Innovationsupphandling. N.

Effektivare planering av vigar och jirn-
vigar. N.

Rehabiliteringsridets delbetinkande. S.
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Haagprotokoll + Bilagedel. Ju.
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Ett utvidgat skydd mot &ldersdiskrimi-
nering. IJ.

Driftskompatibilitet och enheter som
ansvarar for underhill inom EU:s jirn-
vigssystem. N.

S4 enkelt som méjligt £6r s& ménga som
méjligt. Under konstruktion — framtidens
e- forvaltning. Fi.

EU:s direktiv om sanktioner mot arbets-
givare. Ju.

"Se de tidiga tecknen"

—forskare reflekterar dver sju berittelser
frén férskola och skola. U.

Kompetens och ansvar. S.

Barns perspektiv pd jimstilldhet i skola.
En kunskapséversikt. U.

I rittan tid? Om &lder och skolstart. U.
Ny yttrandefrihetsgrundlag? Yttrande-
frihetskommittén presenterar tre
modeller. Ju.

Forbittrad vinterberedskap inom jirn-
vigen. N.

Ny struktur f6r skydd av minskliga
rittigheter. + Bilagor + Littlist + Daisy.
IJ.

Sexualbrottslagstiftningen — utvirdering
och reformférslag. Ju.

Folkritt i vipnad konflikt

— svensk tolkning och tillimpning. +
Bilaga 7, Svensk manual i humanitir

ritt m.m. Fo.

Svensk sjofarts konkurrensforutsitt-
ningar. N.

Mer innovation ur transportforskning. N.
Gymnasial lirlingsutbildning
—utbildning f&r jobb. Erfarenheter efter
tva &rs forsok med lirlingsutbildning. U.
Transportstyrelsens databaser pé vig-
trafikomradet — integritet och effektivitet.
N.
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Fi.
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skolan: en kunskapsoversikt. U
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U.

En ny biobankslag. S.

Trafikverket ICT. N.
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Att bli medveten och férindra sitt f6r-
hillningssitt.

Jamstilldhetsarbete i skolan. U.
Hedersrelaterad problematik i skolan
—en kunskaps- och forskningsoversikt.
U.

Vem arbetar efter 65 irs dlder?

En statistisk analys. S.
Personalférsérjningen i ett reformerat
forsvar. Fo.

Skadestind och Europakonventionen. Ju.
Vigen till arbete. Arbetsmarknadspolitik,
utbildning och arbetsmarknadsinteg-
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Statens offentliga utredningar 2010

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Liatt att gora rite
—om férmedling av brottsskadestind. [1]

Ett samlat insolvensforfarande — forslag till ny
lag. [2]

Allminna handlingar i elektronisk form
- offentlighet och integritet. [4]

Partsinsyn enligt rittegdngsbalken. [14]

Kriminella grupperingar — motverka
rekrytering och underlitta avhopp. [15]

Avtalad upphovsritt. [24]

En ny férvaltningslag. [29]

Mutbrott. (38)

Cirkuldr migration och utveckling
—kartliggning av cirkulira rorelseménster
och diskussion om hur migrationens ut-
vecklingspotential kan frimjas. [40]

Foérundersdkningsbegrinsning. [43]

M3l och medel - sirskilda dtgirder for vissa
miltyper i domstol. [44]

Férbud mot kép av sexuell tjinst. En ut-
virdering 1999-2008. [49]

Underhillsskyldighet 1 internationella
situationer — Underhdllsférordningen,
2007 &rs Haagkonvention och 2007 &rs
Haagprotokoll + Bilagedel. [59]

EU:s direktiv om sanktioner mot arbetsgivare.

(63]
Ny yttrandefrihetsgrundlag? Yttrandefrihets-
kommittén presenterar tre modeller. [68]
Sexualbrottslagstiftningen — utvirdering och
reformférslag. [71]

Skadestind och Europakonventionen. [87]

Utrikespartementet

Utrikesférvaltning i virldsklass. En mer
flexibel utrikesrepresentation. [32]

Forsvarsdepartementet

Krigets Lagar — centrala dokument om folk-
ritten under vipnad konflikt, neutralitet,
ockupation och fredsinsatser. [22]

Viss dversyn av verksamhet och organisation
pd informationssikerhetsomridet. [25]

Forsvarsmaktens helikopterresurser. [50]

Folkritt i vipnad konflikt — svensk tolkning
och tillimpning. + Bilaga 7, Svensk manual
1 humanitir ritt m.m. [72]

Personalférsérjningen i ett reformerat férsvar.
(86]

Socialdepartementet

Forsta hjilpen i psykisk hilsa. [31]

Ny ordning fér nationella vaccinations-
program. [39]

Kompensationstilligg — om ersittning vid
forsenade utbetalningar. [41]

Hindelseanalyser vid sjilvmord inom hilso-
och sjukvarden och socialtjinsten. Forslag
till ny lag. [45]

Alkoholkonsumtion, alkoholproblem och
sjukfrdnvaro — vilka ir sambanden?
En systematisk litteraturoversikt. [47]

Multipla hilsoproblem bland personer
over 60 &r. En systematisk litteraturdversike
om férekomst, konsekvenser och vard. [48]

Rehabiliteringsridets delbetinkande. [58]

Kompetens och ansvar. [65]

En ny biobankslag. [81]

Vem arbetar efter 65 ars dlder? En statistisk
analys. [85]

Finansdepartementet

Upphandling pd férsvars- och sikerhets-
omrédet. [13]

En reformerad budgetlag. [18]

S8 enkelt som mdjligt f6r s& minga som
mojligt — frén strategi till handling fér
e-forvaltning. [20]

S4 enkelt som méjligt £6r s& ménga som
mojligt. Under konstruktion — framtidens
e- forvaltning. [62]

Sammanliggningar av landsting — évergdngs-
styre och utjimning. [77]



Fondverksamhet 6ver grinserna.
Genomférande av UCITS IV-direktivet.
(78]

Vigen till arbete. Arbetsmarknadspolitik,
utbildning och arbetsmarknadsintegration.
(88]

Utbildningsdepartementet

Skolgdng fér alla barn. [5]

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
i historia. En granskning p4 uppdrag av
Delegationen {6r jimstilldhet 1 skolan. [10]

Lirling — en bro mellan skola och arbetsliv.
(19]

Vindpunkt Sverige — ett dkat intresse for
matematik, naturvetenskap, teknik och
IKT. [28]

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel 1
samhillskunskap. En granskning p& upp-
drag av Delegationen for jimstilldhet i
skolan. [33]

Kunskap som befrielse? En metaanalys av
svensk forskning om jimstilldhet och
skola 1969-2009. [35]

Svensk forskning om jimstilldhet och skola.
En bibliografi. [36]

Konsskillnader i skolprestationer —idéer
om orsaker. [51]

Biologiska faktorer och kénsskillnader i skol-
resultat. Ett diskussionsunderlag fér
Delegationen fér jimstilldhet 1 skolans
arbete {6r analys av bakgrunden till
pojkars simre skolprestationer jimfort
med flickors. [52]

Pojkar och skolan: Ett bakgrundsdokument
om pojkkrisen. Oversittning p§ svenska av
engelsk rapport: Boys and School: A Back-
groundpaper on the "Boy Crisis".

+ Engelsk rapport.[53]

Forbittrad terbetalning av studieskulder. [54]

"Se de tidiga tecknen"
—forskare reflekterar &ver sju berittelser
frén forskola och skola. [64]

Barns perspektiv pd jimstilldhet i skola.
En kunskapséversikt. [66]

I rittan tid? Om 4lder och skolstart. [67]

Gymnasial lirlingsutbildning
—utbildning f6r jobb. Erfarenheter efter tvd
ars forsok med lirlingsutbildning. [75]

Pojkars och flickors psykiska hilsa 1 skolan: en
kunskapsoversikt. [79]

Skolan och ungdomars psykosociala hilsa. [80]
Att bli medveten och férindra sitt f6rhall-
ningssitt. Jimstilldhetsarbete 1 skolan.
(83]
Hedersrelaterad problematik i skolan

—en kunskaps- och forskningsoversikt.
[84]

Jordbruksdepartementet

Den framtida organisationen {6r vissa fiske-
frigor. [9]
Bittre marknad for tjinstehundar. [21]

Med fiskevird i fokus — en ny fiskevérdslag.
(42]

Miljodepartementet

Metria - férutsittningar fér att ombilda
division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. [3]

Kunskapsligesrapport pa kirnavfallsom-
ridet 2010 — utmaningar for slutférvars-
programmet. [6]

En myndighet f6r havs- och vattenmiljé. [8]

Prissatt vatten? [17]

Néaringsdepartementet

Tredje sjosikerhetspaketet. Klassdirektivet,
Klassférordningen, Olycksutrednings-
direktivet, IMO:s olycksutredningskod.
(23]

Gemensamt ansvar och grinsdverstigande
samarbete inom transportforskningen. [27]

Tredje inre marknadspaketet fér el och natur-
gas. Fortsatt europeisk harmonisering. [30]

Utlindsk niringsverksamhet 1 Sverige.

En 6versyn av lagstiftningen om utlindska
filialer i ett EU-perspektiv. [46]

Innovationsupphandling. [56]

Effektivare planering av vigar och jirnvigar.
(57]

Driftskompatibilitet och enheter som ansvarar
f6r underhdll inom EU:s jirnvigssystem.
[61]

Forbittrad vinterberedskap inom jirnvigen.
[69]

Svensk sjofarts konkurrensférutsittningar
(73]

Mer innovation ur transportforskning. [74]

Transportstyrelsens databaser pd vigtrafik-
omradet — integritet och effektivitet. [76]

Trafikverket ICT. [82]



Integrations- och jamstalldhetsdepartementet

Aktiva dtgirder f6r att frimja lika rittigheter
och mojligheter — ett systematiskt mél-
inriktat arbete pé tre samhillsomriden. [7]

Sverige {6r nyanlinda. Virden, vilfirdsstat,
vardagsliv. [16]

Sverige for nyanlinda utanfér flykting-
mottandet. [37]

Romers ritt — en strategi f6r romer i Sverige.
[55]

Ett utvidgat skydd mot 3ldersdiskriminering.
(60]

Ny struktur fér skydd av minskliga rittig-
heter. + Bilagor + Littlist + Daisy. [70]

Kulturdepartementet

Spela samman — en ny modell {6r statens stod
till regional kulturverksamhet. [11]

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform fér musiken. [12]

P4 vig mot en ny roll — éverviganden och
forslag om Riksutstillningar. [34]

Arbetsmarknadsdepartementet

Flyttningsbidrag och unionsritten. [26]



