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Forord

Dette notatet er utarbeidet av Fafo pa oppdrag for Byggeneeringens Landsforening,
BNL. Formalet med oppdraget har veert 4 kartlegge og beskrive innbetalingsordninger
for finansieringer av leerlinger i andre land og a diskutere styrker og svakheter ved
ulike finansieringsordninger. Notatet er skrevet av Torgeir Nyen og Anna Hagen Ton-
der. Prosjektet er gijennomfgrt innenfor en gkonomisk ramme pa om lag ett maneds-
verk.

Vi vil benytte anledningen til & takke BNL for et interessant oppdrag. Jergen Le-
egaard og Kjersti Grindal i BNL skal ha takk for gode innspill og kommentarer til tid-
ligere utkast av notatet. Vi vil ogsa takke professor Christian Helms Jargensen ved
Roskilde Universitet for utfyllende informasjon om innbetalingsordningen i Dan-
mark. Pa Fafo vil vi takke Kristin Alsos, som har veert kvalitetssikrer, og publikasjons-
avdelingen som har bearbeidet manus til ferdig notat. Eventuelle feil og mangler ved
notatet er forfatternes eget ansvar.

Oslo, 22. desember 2021
Torgeir Nyen og Anna Hagen Tgnder
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1 Innledning

[ dette notatet diskuterer vi ulike ordninger for finansiering av leerlinger. Vi ser neer-
mere pa erfaringer med finansieringsordninger i andre land, med hovedvekten pa
Storbritannia og Danmark. I Storbritannia innfarte regjeringen i 2017 en leerlingav-
gift som administreres av skattevesenet. I Danmark blir leerlingordningen finansiert
gjennom en kollektiv ordning der alle virksomheter bidrar. Vi drgfter styrker og svak-
heter ved ulike modeller og ved ulike utforminger av en innbetalingsordning.

1 2016 gjennomfprte Fafo en utredning av ulike modeller for finansiering av leere-
plasser pa oppdrag for LO (Andresen et al., 2016). Spgrsmalet som ble reist var om
det norske regimet for finansiering av lerlinger bgr utvikles etter mgnster av den
danske modellen. I dette notatet har vi hentet inn ny informasjon om erfaringer og
senere justeringer av innbetalingsordningen i Danmark. Vi har blant annet sett neer-
mere pa innfgringen av et nytt praktikplads-afhaengigt AUB-bidrag' som ble innfgrt i
2018 pa toppen av den ordinare kollektive AUB-ordningen. Vi har ogsa sgkt infor-
masjon om innbetalingsordninger i Storbritannia og andre land i Europa.

I vurderingen av ulike ordninger tar vi blant annet utgangspunkt i om ordningen
kan forventes & bidra til en gkning i antall leereplasser, om den har andre positive eller
negative bieffekter og i hvilken grad ordningen vil veere enkel G administrere. Et sentralt
spersmal er hvordan en eventuell innbetalingsordning skal avgrenses. Bgr den gjelde
for arbeidslivet som helhet, eller bare for enkelte naeringer? Skal ordningen gjelde
bare for tariffbundne virksomheter, eller for alle? Bgr og kan ordningen ogsa omfatte
utenlandske bedrifter? Andre spgrsmal er knyttet til grunnlaget for beregning av inn-
og utbetalinger og koblingen mellom en eventuell ny ordning og dagens laerlingtil-
skudd. Videre ma det avklares hva midlene skal brukes til, hvilke kriterier som skal
legges til grunn for utlgsning av tilskudd og hvor ansvaret for forvaltningen av ord-
ningen skal ligge.

Vi ser ogsa neermere pa handteringen av avtaleregulerte finansieringsordninger pa
andre omrader enn fagoppleringen, og diskuterer i hvilken grad og pa hvilken mate
slike ordninger kan ha relevans for en innbetalingsordning for finansiering av leer-
linger. I denne sammenhengen er det serlig relevant a diskutere implikasjonene av
om ordninger reguleres gjennom avtaleverket eller i det generelle lovverket.

Prosjektet er gjennomfgrt innenfor en gkonomisk ramme pd om lag ett maneds-
verk. Metodisk har vi i hovedsak basert oss pa en gjennomgang av relevant litteratur.
Vi har gjennomfert litteratursgk og hentet informasjon fra nettsider og skriftlige kil-
der. I tillegg har vi hatt kontakt med en dansk forsker som har gitt supplerende infor-
masjon om erfaringene med innbetalingsordninger for finansiering av leerlinger i
Danmark.

! AUB star for arbeidsgivernes uddannelsesbidrag
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2 Bakgrunn og formal

A skaffe et tilstrekkelig antall leereplasser er en utfordring i alle land der leerlingord-
ningen er en integrert del av utdanningssystemet. I Norge ble utfordringen aktuali-
sert med Reform 94, da alle sekstenaringer fikk lovfestet rett til tre ars videregaende
oppleering, enten allmennfaglig eller yrkesfaglig. Mangelen pa leereplasser har veert
en utfordring i alle ar etter innfgringen av reformen.

En av de viktigste ambisjonene med Reform 94 var & forene skoletradisjonen og
leerlingtradisjonen i en felles videregaende oppleering (St. meld. nr. 33 (1991-92)).
Ved & innlemme leerlingordningen i utdanningssystemet, var det mulig & gke kapasi-
teten betydelig. Samtidig var det et mal & sikre utviklingen av fagkompetanse med
relevans for arbeidslivet. Hovedmodellen i yrkesfaglige program etter Reform 94 har
veert 2+2-modellen, med to ars grunnleggende oppleering i skole fulgt av to ars lere-
tid i arbeidslivet. Av de to arene i leere, blir halvparten regnet som oppleeringstid og
halvparten som verdiskapingstid.

I forbindelse med innfagringen av reformen diskuterte man ulike ordninger som
kunne sikre en stabil tilgang pa leereplasser (Andresen et al., 2016, p. 14). Malet var
at om lag en tredel av hvert arskull skulle fa tilbud om leereplass. Dette forutsatte en
vesentlig gkning i antall leereplasser. De gkonomiske rammebetingelsene for leerebe-
driftene ble betydelig styrket ved innfagringen av Reform 94. Direkte tilskudd fra fyl-
keskommunene i form av basistilskudd og kvalitetssikringstilskudd skulle dekke be-
driftenes arbeid med selve oppleeringen og arbeidet med & utvikle kvaliteten pa opp-
leeringen. Bedriftene pa sin side skulle beere lgnnskostnadene for verdiskapingsdelen
i leeretiden. I tillegg til basistilskuddet og kvalitetssikringstilskuddet ble det gitt eks-
tratilskudd til nye laerebedrifter og til bedrifter som tok inn flere leerlinger enn tidli-
gere. Departementet papekte at de offentlige tilskuddene til leerebedriftene i Norge
var betydelige, sammenliknet med praktisk talt alle andre land som har en lerling-
ordning. Samtidig var det usikkerhet om i hvilken grad gkonomiske forhold utgjorde
en vesentlig hindring for bedriftene nar det gjaldt a ta inn leerlinger (St. meld. nr. 22
(1996-97)).

Den tydelige ansvarsdelingen mellom utdanningsmyndighetene og bedriftene ble
ansett som en av styrkene ved finansieringsmodellen som ble innfgrt med Reform 94.
Departementet papekte som en mulig svakhet at ordningen ikke i tilstrekkelig grad
stimulerte bedriftene til 4 pata seg et ansvar for oppleeringen. Flere alternative mo-
deller ble diskutert i stortingsmeldingen, herunder en fondsordning etter mgnster av
den danske modellen. Det ble papekt at det ville veere flere fordeler med en slik mo-
dell. Bedrifter som tok et oppleeringsansvar, ville fa dekket sine kostnader, og laer-
lingene kunne bidra til gkt produksjon eller tjenesteyting i bedriften. Ordningen ville
opprettholde ansvarsdelingen mellom utdanningsmyndighetene og arbeidslivet og
prinsippet om likebehandling av elever og laerlinger. Det ble videre vurdert som en
styrke at ordningen ville stimulere alle bedrifter til & ta et oppleeringsansvar, fordi
alle ville veere pliktige bidragsytere til fondet. Alle bedriftene ville dermed ta et felles
ansvar for utvikling av kvalifisert arbeidskraft som ville komme arbeidslivet som hel-
het til gode. Det ble antatt at en fondsordning ville bidra til flere leereplasser fordi det
ville veere lgnnsomt for bedriftene a ta inn leerlinger. Av svakheter ved en fonds-
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ordning ble det papekt at det kunne vaere vanskelig a utforme en innbetalingsordning
der kriteriene ble oppfattet som rimelige i arbeidslivet. Bedrifter som ikke rekrutterte
fagleert arbeidskraft, ville ikke se fordelene ved a bidra til & betale for oppleeringen av
leerlinger. I bransjer med underskudd pa leerlinger ville ordningen kunne bli oppfattet
som urettferdig. Departementet oppsummerte likevel med at en fullfinansiering av
kostnadene for den enkelte laerebedrift gjennom en fondsordning ville kunne stimu-
lere til at bedrifter og bransjer tok et felles oppleeringsansvar og dermed trolig ogsa
bidra til & gke tilgangen pa leereplasser (St. meld. nr. 22 (1996-97)).

Ved stortingsbehandlingen av meldingen, mente komitéflertallet at etableringen
av et leerlingfond ville veere et effektivt tiltak for a gke inntaket av leerlinger. Stor-
tinget ba derfor departementet utrede en fondsordning i samarbeid med partene i
arbeidslivet.

I 1998 ble det nedsatt en arbeidsgruppe som fikk i oppdrag a utrede en fondsord-
ning. Arbeidsgruppa besto av representanter fra LO, NHO, KS, Arbeids- og admini-
strasjonsdepartementet, Norsk Bedriftsforbund og Kirke- og undervisningsdeparte-
mentet. Arbeidsgruppa kom etter en samlet vurdering fram til at den ikke ville tilra a
innfgre en innbetalingsordning for finansiering av leerlinger. Dette ble begrunnet
med at det ut fra den daveerende tilgangen pa leereplasser ikke var behov for en slik
ordning (Arbeidsgruppe, 1998).

De siste arene har det vaert stor politisk oppmerksomhet om fag- og yrkesopplae-
ringen. Mangelen pa leereplasser blir ansett som en av hovedutfordringene i videre-
gaende opplaering og en viktig arsak til at mange unge ikke fullfgrer. De siste arene
har rundt 70 prosent av sgkerne fatt tilbud om leereplass (Bratholmen & Ekren, 2020;
Utdanningsdirektoratet, 2019).

En fornyet interesse for alternative finansieringsordninger de siste arene ma ses i
lys av den stadige mangelen pa leereplasser og de utfordringer dette medfarer for den
enkelte, for utdanningsmyndighetene og for arbeidslivet som helhet. I 2016 la Riks-
revisjonen fram en rapport om myndighetenes arbeid med & gke antall leereplasser.
Rapporten konkluderte med at arbeidet med a skaffe flere leerebedrifter ikke har veert
hayt nok prioritert fra myndighetenes side. Riksrevisjonen viste i den sammen-
hengen til at andre land i Europa har tatt i bruk gkonomiske virkemidler som fonds-
lasninger eller skattelette for leerebedrifter (Riksrevisjonen, 2016).

En rekke tiltak er de siste arene iverksatt for a skaffe flere leereplasser. Regjeringen
har blant annet gkt leerlingtilskuddet, innfgrt et stimuleringstilskudd til nye leerebe-
drifter og skjerpet krav om bruk av leerlinger i forbindelse med offentlige anskaffelser.
I 2016 signerte myndighetene og partene i arbeidslivet en ny samfunnskontrakt for
flere leereplasser (Kunnskapsdepartementet, 2016) . Malet med avtalen er at alle kva-
lifiserte elever som gnsker det, skal fa tilbud om leereplass. I 2019 hadde andelen av
sgkerne som fikk leereplass gkt til 78 prosent. Likevel sto flere enn 6000 sgkere uten
tilbud om leereplass ved utgangen av aret (Utdanningsdirektoratet, 2020).

I 2017 konkluderte daveerende kunnskapsminister Torbjern Rge Isaksen med at
tiltakene som var gjennomfart for & gke antall leereplasser hadde hatt liten effekt.
Han la vekt pa at det store lgftet framover matte komme pa rekruttering av nye laere-
bedrifter. I den sammenhengen ble en innbetalingsordning for lerlinger igjen laftet
fram som et mulig tiltak (Gullestad, 2017).

Sa lenge det er mangel pa leereplasser, vil det veere behov for tiltak som kan bidra
til a skaffe flere leerebedrifter og sikre at flere unge far mulighet til a fullfgre sin yr-
kesutdanning med fag- eller svennebrev. Formalet med dette notatet er & gi et bedre
grunnlag for diskusjonen om kollektive innbetalingsordninger som tiltak for a skaffe
flere leereplasser.
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3 Laerlingordningen i perspektiv

Utformingen av finansieringsordninger ma ses i sammenheng med hvordan ansvaret
for den yrkesrettede utdanningen er fordelt mellom ulike aktgrer pa nasjonalt niva. I
dette kapittelet ser vi neermere pa ulike nasjonale modeller for yrkesutdanning. Der-
etter diskuterer vi hva som kjennetegner en laerlingordning og hvilke institusjonelle
betingelser som ma veere til stede for at en leerlingordning skal framsta som attraktiv,
bade for bedrifter og for sgkere til videregdende oppleering.

3.1 Tre hovedmodeller for yrkesrettet utdanning

Ser vi neermere pa utdanningssystemene i Europa, finner vi sveert ulike modeller for
utviklingen av yrkesrettet kompetanse. Modellene har utviklet seg gjennom histo-
riske prosesser der samspillet og styrkeforholdet mellom staten og partene i arbeids-
livet har hatt stor betydning. Forholdet mellom partene i arbeidslivet og organise-
ringen pa arbeidstaker- og arbeidsgiversiden er andre faktorer som spiller inn
(Busemeyer & Trampusch, 2012; Nyen & Tgnder, 2014). I den internasjonale kom-
parative forskningslitteraturen skilles det ofte mellom tre hovedmodeller eller regi-
mer for yrkesrettet utdanning: statsstyrte, markedsbaserte og korporative (Greinert,
2004). I de statsstyrte regimene er det primeert staten og utdanningsmyndighetene
som styrer den yrkesrettede utdanningen, mens partene i arbeidslivet spiller en
mindre sentral rolle. Oppleeringen er i hovedsak skolebasert, eventuelt med kortere
praksisperioder i arbeidslivet. Et markedsstyrt regime er preget av fa statlige regule-
ringer. Den yrkesrettede oppleeringen foregar i hovedsak i arbeidslivet, og innholdet
i oppleeringen er i stor grad styrt av behovet i den enkelte virksomhet. I det korpora-
tive regimet, eller fagoppleeringsmodellen, utgjor fagene og yrkene sentrale katego-
rier i yrkesutdanningen. Oppleeringen foregar gjerne vekselvis i skole og bedrift, og
leerlingordningen er et sentralt element i utdanningen. Innholdet og organiseringen
av oppleeringen er regulert av staten, pa grunnlag av et formalisert samarbeid med
partene i arbeidslivet.

Ulike nasjonale modeller for yrkesrettet utdanning kan beskrives med utgangs-
punkt i de tre idealtypene. Noen land ligger neert opp til én av hovedtypene, mens
andre land har trekk fra flere modeller. Frankrike brukes ofte som eksempel pa en
statsstyrt modell, mens Storbritannia ligger tett opp til et markedsstyrt regime. Tysk-
land, @sterrike, Sveits, Nederland og Danmark har trekk av korporative regimer, med
godt etablerte leerlingordninger. Norge kan karakteriseres som en hybrid- eller blan-
dingsmodell, med trekk bade fra det statsstyrte og det korporative regimet (Nyen &
Tender, 2014; Olsen et al., 2008).

Spersmalet om finansiering av leerlingordningen er naturlig nok mest relevant for
de korporative regimene, der leerlingordningen star sentralt. Men hva legger vi i be-
grepet leerlingordning i dag? Og hva er betingelsene for at slike ordninger skal fung-
ere i et moderne utdanningssystem? Dette er spgrsmal vi vil ga naermere inn pa i det
falgende.
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3.2 Laerlinger og leerlingordninger

A ga i leere hos en mester i faget har i flere hundre &r veert en vanlig mate for unge
mennesker a tilegne seg ferdigheter, kunnskaper og verdier i et yrke, serlig innen
handverksfagene (Nielsen & Kvale, 1999, p. 17). I lgpet av det 20. arhundre ble mes-
terleeren pa mange omrader erstattet av skolebasert oppleering, i takt med utvik-
lingen og ekspansjonen av moderne utdanningssystemer (Olsen, 2008). Siden 1990-
tallet har vi imidlertid sett en fornyet interesse for mesterlaere og leerlingordninger i
Europa. Det er flere grunner til dette. Yrkesrettet kompetanse pa mellomniva blir for
det forste ansett som et viktig bidrag til sysselsetting og skonomisk vekst. For det
andre er den gkte interessen for mesterleere og leerlingordninger pedagogisk begrun-
net. Noen ferdigheter, kunnskaper og holdninger er det lettere a tilegne seg gjennom
praksis i arbeidslivet enn i skolens undervisningslokaler, og for mange elever bidrar
praksisperioder i arbeidslivet til gkt motivasjon og bedre laering. For det tredje viser
flere studier at leerlingordningen bidrar til & lette overgangen fra utdanning til ar-
beidsliv (Ryan, 2000).

Opprinnelig var leerlingordningen farst og fremst en rekrutteringsordning for ar-
beidslivet. I dag er leerlingordningen i flere land en integrert del av det formelle ut-
danningssystemet, oftest pa videregédende niva. I dag brukes begrepet leerlingutdan-
ning i mange sammenhenger om ulike former for bedriftsbasert opplering underveis
i utdanningslgpet. En snevrere definisjon av en leerlingordning forutsetter at en ve-
sentlig del av oppleeringen finner sted i arbeidslivet, at leerlingen mottar lgnn og at
leerlingen tegner kontrakt med en bedrift som har et hovedansvar for oppleeringen i
leeretiden (Ryan, 2000, p. 44). Om vi legger den siste definisjonen til grunn, er det
bare et fatall land i Europa som kan sies & ha omfattende og fungerende laerlingord-
ninger i dag.

3.3 Institusjonelle betingelser for laerlingordninger

For at en yrkesfaglig utdanning med en integrert leerlingordning skal fungere, er det
en rekke betingelser som ma veere oppfylt. Yrkesutdanningen ma framsta som attrak-
tiv for ungdom, og ikke bli oppfattet som et tilbud som primeert retter seg mot elever
med lave skoleprestasjoner. Arbeidsgiverne pa sin side ma veere villige til 4 ta inn
leerlinger og rekruttere fagleert arbeidskraft. En underliggende forutsetning er at ar-
beidsgiverne opplever innholdet i oppleeringen som relevant. Men en velfungerende
leerlingordning krever i tillegg et institusjonelt rammeverk for & sikre utviklingen av
en bred og overfgrbar fagkompetanse (Ryan, 2000, p. 45; Streeck, 1989).

Standardiserte leereplaner og krav til opplaeringen er et sentralt element i et slikt
institusjonelt rammeverk. I de klassiske fagoppleeringslandene spiller partene i ar-
beidslivet en sentral rolle nar det gjelder utformingen av kompetansemal og nasjo-
nale standarder i fagene. Det ma stilles krav til bedrifter som tar inn leerlinger, og
kvaliteten i oppleeringen mé fglges opp. Det ma kunne iverksettes sanksjoner mot
bedrifter som ikke gir oppleering i samsvar med malene i laereplanene. Videre ma det
veere etablert et system som sikrer at leereplanene kan endres i takt med kompetan-
sebehov i arbeidslivet og samfunnet. Igjen forutsetter dette et tett samarbeid mellom
utdanningsmyndighetene og partene i arbeidslivet. Ved a delta i et forpliktende sam-
arbeid, far bedriftene tilgang til hgyt kvalifisert arbeidskraft som et kollektivt gode.
Utviklingen av fagoppleeringen vil i stor grad avhenge av styrken i og utformingen av
dette samarbeidet (Olsen, 2008, p. 13).
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En innbetalingsordning der partene bidrar til finansiering av leerlingordningen kan
bidra til & stgtte en modell der partene bade har innflytelse pa innholdet i leerepla-
nene og et vesentlig ansvar for a sikre kvaliteten i opplaeringen.
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4 Ordninger i andre land

I dette kapittelet gar vi igjennom utvalgte lands innbetalingsordninger. Vi har lagt
hovedvekten pa en beskrivelse av ordningen i Danmark, som er det landet med en
etablert leerlingordning som er mest sammenlignbart med norske forhold. Innbeta-
lingsordninger for leerlinger finnes primeert i land hvor representanter fra arbeids-
livssiden, og seerlig arbeidsgiverne, har stor innflytelse pa styringen av fagopplae-
ringen. Ordningene kan vere avtalebaserte og begrenset til bedrifter som omfattes
av tariffavtale, eller de kan vere regulert i lov og forskrift og omfatte alle bedrifter
som oppfyller gitte kriterier.

4.1 Danmark

I Norden er det bare Danmark som har en innbetalingsordning for finansiering av
leerlinger. I den danske AUB-ordningen betaler offentlige og private arbeidsgivere en
kollektiv avgift til et fond. AUB star for Arbejdsgivernes Uddannelsesbidrag. Fer 2013
het ordningen Arbejdsgivernes Elevrefusion, AER. AER ble oppretteti 1977. Allerede
fra 1950-tallet fantes det partsbaserte innbetalingsordninger innenfor noen fagom-
rader, men fra 1977 ble dette utvidet og gjort til en generell oppleeringsavgift for alle
virksomheter (Jorgensen, 2018).

AUB-ordningen er forankret i Lov om Arbejdsgivernes Uddannelsesbidrag (LBK
nr.822 av 15.8.2019). Ordningen forplikter alle arbeidsgivere som bidrar til Arbejds-
markedets Tilleegspension, ATP, til & bidra til AUB, med unntak av virksomheter som
bare har én ansatt. I praksis omfatter innbetalingsordningen dermed de aller fleste
danske virksomheter som har to eller flere ansatte. AUB-bidraget utgjorde i 2019 en
arlig innbetaling fra bedriftene pa 2 415 danske kroner per fulltidsansatt. I tillegg
kommer VEU-bidraget pa 451 danske kroner som gar til etter- og videreutdanning for
fagleerte og ufagleerte.?

Fondet betaler ut ulike former for stgtte til bedrifter som har leerlinger. AUB-ord-
ningens klart stgrste utgift er Ilgnnsrefusjon som helt eller delvis refunderer arbeids-
givers utgifter til elevlgnn nar leerlingene far oppleering i skole. I Danmark far laer-
lingene regelmessig oppleering i skole i lgpet av leeretiden, normalt 10-15 uker per
ar. Satsen per skoleuke for 2019 gkte fra 2 750 danske kroner det forste aret til 4040
det fjerde aret pa grunn av gkt lgnn utover i leeretiden. For voksenleerlinger betales
det ut 5150 danske kroner per uke. Det er verdt & merke seg at arbeidsgiverne ikke far
statte for oppleeringen i bedrift, men bare for den tiden leerlingen oppholder seg pa
skole. Fra AUB-fondet utbetales det ogsa befordringstilskudd, som er refusjon for
inntil 80 prosent av billigste offentlige transport hvis arbeidsgiver har utgifter i for-
bindelse med leerlingens transport til og fra skolen. Utover dette finnes det mulighet
for arbeidsgivere til & fa utbetalt tilskudd til kost og losji dersom eleven ma bo pa
skolen under skoleopplaeringen. Det finnes videre egne tilskudd hvis leerlingen utsta-
sjoneres i utlandet og for arbeidsgivere som ansetter leerlinger som uforskyldt har
mistet leereplassen andre steder. I tillegg er det egne tilskudd for arbeidsgivere som

2 VEU referer her til «voksen- og efteruddannelse».
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ansetter elever i forbindelse med «forberedende grunduddannelse» som kan kvalifi-
sere for 4 begynne i et ordinaert yrkesfaglig lop. Fra AUB gis det ogsa ulike former for
statte til faglige utvalg og lokale utdanningsutvalg til aktiviteter/prosjekter som kan
gi flere leereplasser.

Fra 2018 ble det innfart en ny ordning kalt Praktikplads-AUB. Denne kommer pa
toppen av den ordinsere AUB-ordningen, som ikke bergres av den nye ordningen.
Praktikplads-AUB er en nullsumsordning som omfordeler midler fra virksomheter
med relativt fa leereplasser til virksomheter som gker antallet laereplasser eller tilbyr
leereplasser i fag med stort behov for plasser. Virksomheter som har betalt ATP-bi-
drag for flere enn én yrkesfaglig fulltidsansatt, er omfattet av ordningen. Det blir be-
regnet maltall for hvor mange leerlinger en gitt virksomhet bgr ha. Maltallene i mo-
dellen beregnes blant annet ut fra antall arsverk i virksomheten med yrkesfaglig ut-
danning og hvordan disse fordeler seg pa fag/utdanning. Maltallene vektes ogsa etter
hvor stor gkning partene og utdanningsmyndighetene mener er gnskelig i bransjen
eller sektoren. Dersom virksomheten har feerre leerlinger enn maltallet, ma de betale
et bidrag til ordningen. For 2019 var dette innbetalingsbidraget pa rundt 27 000 kro-
ner for hver lereplass bedriften 1a under maltallet.

Virksomhetene kan oppfylle maltallene ved a ta inn et tilstrekkelig antall leer-
linger. Nar det skal beregnes om virksomheten oppfyller kravene, skjer det en vekting
etter ulike fag. Det betyr at hvis virksomheten har lerling i et fag der det er stort
behov for leereplasser, vil det telle mer enn dersom virksomheten har leerling i et fag
der behovet er mindre. Virksomheten kan unntas fra krav om bidrag dersom den kan
dokumentere at den har forsgkt a fa tak i leerling, men ikke har fatt sgkere. Hvis virk-
somheten oppfyller maltallet og kan vise til en gkning i antall laereplasser sammen-
lignet med gjennomsnittet for de tre foregdende ar, kan de fa sakalt praktikbonus: en
utbetaling fra ordningen. For 2019 var denne pa 25 000 kroner per ekstra laereplass.
Virksomheter kan ogsa fa sakalt fordelsbonus dersom de har tatt inn leerlinger i be-
stemte fag der det er stort behov for arbeidskraft. Denne var i 2019 pa5000 per lere-
plass. Ettersom ordningen skal veere nullsum, returneres eventuelle gjenstaende
midler etter at bonus er betalt tilbake til virksomhetene. Tilsvarende kreves det inn
ekstra midler hvis bonusutbetalinger overstiger innbetalte midler.

Praktikplads-AUB er i likhet med ordineer AUB obligatorisk og lovhjemlet. Ord-
ningen er basert pa en avtale fra 2016 mellom regjeringen og arbeidslivets parter, der
ordningen inngar som ett av flere elementer for a skaffe tilstrekkelig kompetent ar-
beidskraft og leereplasser.

Fra 2006 til 2013 fantes det en premie- eller bonusordning som ga ekstra tilskudd
til virksomheter som opprettet nye leereplasser. I det meste av perioden ordningen
eksisterte ga den hgye tilskuddsbelap per lereplass (kr 70 000). Ordningen var ikke
nullsum og la et stort press pa AUB-ordningens egenkapital (Andresen et al., 2016).
Davaerende undervisningsminister Christina Antorini forsvarte avskaffelsen av ord-
ningen med at effekten av den, altsa det a skape flere leerlingplasser, hadde avtatt.
Praktikplads-AUB kan sees pa som en erstatning for den nedlagte premie- eller bo-
nusordningen.

Fra AUB-midlene betales det ogsa sakalt VEU-godtgjgrelse. Disse midlene finan-
sierer ikke leerlinger, men betales som tilskudd til virksomheter som har ansatte som
deltar i oppleering og utdanning. I hovedsak er det ansatte med utdanning pa niva
med yrkesfaglig videregdende utdanning eller lavere det utbetales statte for.

AUB-ordningene forvaltes av en selveiende institusjon, der partene i arbeidslivet
har avgjgrende innflytelse. Styret bestar av en formann og atte representanter fra
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arbeidsgiver- og arbeidstakersiden, samt én representant fra staten. Samlet utbetalte
AUB 4334 millioner danske kroner i 2018.

Den nye ordningen med Praktikplads-AUB, som skal belgnne gkning i inntaket av
leerlinger, ble innfert sa sent som i 2018, og det foreligger ikke noen evalueringer av
ordningen. Det finnes heller ikke noen nyere evalueringer av den ordinsere AUB-ord-
ningen som ble innfert pa 1970-tallet (Statsrevisorerne, 2020).

4.2 Storbritannia

Storbritannia mangler noen av de sentrale institusjonelle forutsetningene for en laer-
lingordning i tradisjonell forstand. Ikke minst mangler de et aktivt samarbeid mellom
arbeidslivsorganisasjoner og myndigheter som kan utvikle fag som knytter utdanning
og yrkeskvalifikasjoner sammen. I stedet har de et system der bedrifter gar sammen
pa mer ad-hoc basis for a foresla nye «apprenticeship standards». Likevel valgte den
konservative regjeringen i Storbritannia i 2017 a innfgre en avgift for & finansiere
oppleering av leerlinger («apprenticeship levy»). Alle bedrifter med et arlig lannsbud-
sjett pd mer enn £ 3 millioner. betaler 0,5 prosent av lgnnsutgiftene i leerlingavgift. I
England betales dette til en konto administrert av det engelske skattevesenet. Bedrif-
tene kan gjare fratrekk fra sin konto dersom de tar inn leerlinger. Det er anslatt at om
lag halvparten av bedriftene har tatt midler ut. Ogsa bedrifter som ikke betaler inn,
kan fa tilskudd dersom de gir oppleering til leerlinger. For & kunne fa midler, ma opp-
leeringen folge en «apprenticeship standard». Dette er en type yrkesprofil eller leere-
plan med leringsmal, inntakskrav, varighet og beskrivelse av niva, og hva opplee-
ringen kvalifiserer til. Per mars 2021 finnes det 750 ulike standarder. Det er Institute
for Apprenticeships and Technical Education som pa initiativ fra bedrifter anbefaler
nye standarder overfor utdanningsdepartementet. Standardene er ikke begrenset til
videregaende skoles niva, men kan variere fra lavere til hgyere utdanningsniva.

Ordningen med leerlingavgift synes & ha bidratt til at bedriftene har pregvd a rede-
finere oppleering til leerlingoppleering. En rapport utgitt av tenketanken Education
and Skills (EDSK) hevder at om lag halvparten av midlene (£ 1,2 av £ 2,4 millioner) er
blitt brukt til andre formal enn hva vi tradisjonelt tenker pa som leerlingoppleering
(Richmond, 2019). Midlene har eksempelvis blitt brukt til lederoppleering, blant an-
net i universiteter og andre hgyere utdanningsinstitusjoner, og til opplering for ar-
beid som ikke er basert pa fagleert kompetanse. I rapporten foreslas det en strengere
avgrensning av kriteriene for a fa statte, slik at stotte bare gis til oppleering pa sakalt
A-level. Det vil innebzere EQF-niva 4, tilsvarende videregdende skoles niva. Det fore-
slas ogsa a knytte definisjonen av en leerlingordning opp mot den kontinentale for-
staelsen, noe som vil ekskludere ordninger med snevre kompetanser pa lavt niva.

Problemene med finansieringsordningen som EDSK-rapporten avdekker, henger
sammen med at man mangler et kollektivt begrep om fag som finansieringsordningen
kan knyttes til. En fordel med leerefagene slik vi kjenner dem i Norge, er at det finnes
etablerte ordninger for hvordan arbeidslivets parter kan pavirke innhold og vurdering
i fagene og dermed sette slike standarder. A avgrense hvilke niva et tilbud skal veere
pa for a utlgse stotte, slik EDSK-rapporten foreslar, vil kunne hindre at midlene bru-
kes pa andre typer opplaering. Fraveeret av partsbaserte organer for leerlingordninger
gjor det imidlertid vanskelig & etablere gode mekanismer for etablering av leerestan-
darder i Storbritannia.
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4.3 Finansieringsordninger i andre land med laerlingordning

Tyskland og @sterrike er land med etablerte leerlingordninger, der mer enn 30 prosent
av elevene i videregdende oppleering gar i leere (Kuczera, 2017). Finansieringsord-
ningen i begge disse landene er en klassisk delingsmodell, der arbeidsgiverne som
hovedregel dekker kostnadene knyttet til oppleering i bedrift, mens statlige eller lo-
kale myndigheter dekker kostnader knyttet til den skolebaserte delen. I motsetning
til i Danmark dekker bedriftene ogsa lgnnskostnader i periodene der leerlingene far
skolebasert opplearing. I @sterrike ble det pa 1990-tallet etablert offentlige tilskudds-
ordninger til bedrifter som tar inn leerlinger. I Tyskland er det derimot ikke etablert
offentlige tilskudd til leerebedrifter (Cedefop, 2020).

Bedrifter i Tyskland og @sterrike som ikke tar inn leerlinger har i utgangspunktet
ingen kostnader knyttet til ordningen. Et viktig unntak er byggebransjen i Tyskland.
Her ble partene enige om & etablere en innbetalingsordning pa 1970-tallet. Alle be-
drifter som omfattes av avtalen betaler inn en avgift som fastsettes gjennom kollek-
tive forhandlinger. Bedrifter som tar inn lerlinger mottar tilskudd fra fondet
(Cedefop, 2020).

Nederland har ogsa en etablert leerlingordning, og kostnadene knyttet til fagopp-
leeringen er delt mellom staten og partene i arbeidslivet. I kontrast til Tyskland og
Osterrike er det i Nederland etablert bransjevise fond til oppleeringsformal pa en lang
rekke omrader. Mange av disse fondene omfatter ogsa kostnader knyttet til opplee-
ring av leerlinger. Stgrrelsen pa inn- og utbetalinger blir fastlagt pa bransjeniva, og
fondene forvaltes av partene i arbeidslivet (Cedefop, 2020). En av fordelene med en
innbetalingsordning pa bransjeniva er at den gjgr det mulig a tilpasse stgrrelsen pa
inn- og utbetalinger til behovene i den aktuelle bransjen. En av ulempene er at bran-
sjevise lgsninger vanskeliggjar en helhetlig koordinering og gjennomfgring av yrkes-
faglig oppleering (Ziderman, 2016).

Finansieringsordninger i andre land gjenspeiler store forskjeller nar det gjelder
tradisjoner for yrkesfaglig utdanning, arbeidsmarkedsrelasjoner og politiske syste-
mer. Samtidig star de ulike landene i dag overfor mange av de samme utfordringene,
med mangel pa leereplasser, nedgang i sgkningen og heyt frafall fra yrkesfaglige ut-
danningsprogram. Dette forsgker myndighetene og partene i arbeidslivet &4 mgte med
stadige tilpasninger av finansieringsmodeller og tilskuddsordninger, bade pa nasjo-
nalt niva og bransjeniva. Cedefop (2020) har nylig gjennomfart en studie av finansie-
ringsmodeller for leerlingordninger i EU, men finner at evalueringer av effekten av
ulike finansieringslgsninger ofte er mangelvare. En av konklusjonene i Cedefop-rap-
porten er derfor at det er et stort behov for systematiske undersgkelser av styrker og
svakheter ved ulike finansieringsordninger.
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5 Utforming av en mulig
innbetalingsordning i Norge

En innbetalingsordning kan utformes pa mange mater. Vi diskuterer her noen av de
mest sentrale spgrsmalene i utformingen. I teksten nedenfor har vi gruppert disku-
sjonene i tre hovedtema: innbetaling, utbetaling, herunder forholdet til leerlingtil-
skuddet, og forvaltning.

5.1 Innbetaling

Det mest sentrale spgrsmalet om innbetaling er hvilke bedrifter som skal betale inn til
ordningen. Skal en ordning gjelde alle bedrifter med flere enn én ansatt, slik som i
Danmark? Eller skal den avgrenses til bestemte nearinger eller bransjer, for eksempel
til der det er etablert relevante leerefag eller til der det er behov for flere leereplasser?
At de aller fleste bedrifter betaler, vil veere i trad med et prinsipp om bredt skatte-
grunnlag og lave satser (Meld. St. 4 (2015-2016)). Det vil gi starst inntekt og minst
negative tilpasningseffekter. Med tilpasningseffekter tenker vi her pa konsekvenser
av forsgk pa & unndra seg innbetaling. En slik avgrensning vil ogsa kunne bidra til &
bevisstgjare et bredt spekter av bedrifter om muligheten for a ansette lerlinger og til
a bruke fagleert arbeidskraft i produksjonen. Dersom motivet for & innfgre en ordning
er a skape gkt eller sikrere finansiering eller bred bevisstgjering, kan en slik avgrens-
ning veere hensiktsmessig. Et motargument kan veere at det ikke oppleves som rett-
ferdig at bedrifter i neeringer uten eller med sveert fa fagleerte skal bidra til utviklingen
av fagleert arbeidskraft med en gremerket avgift. Hvis motivet i stgrre grad er 4 unnga
gratispassasjerproblemer, at bedrifter som bruker fagleert arbeidskraft ikke tar inn
leerlinger og bidrar til & utvikle slik kompetanse, kan det vaere mer aktuelt a avgrense
ordningen til neeringer med en viss andel faglaerte/leerlinger. Det samme gjelder der-
som man primaert gnsker bevisstgjoringseffekter i disse naeringene.

Et annet viktig spersmal er hvordan ordningen skal vaere forankret juridisk: i lov
eller i avtale. En avtalebasert ordning vil i utgangspunktet bare omfatte bedrifter som
er bundet av tariffavtale. Dersom bare tariffbundne bedrifter skal betale inn, vil det
kunne gi bedriftene et insentiv til & vaere uorganisert. En innbetalingsordning som er
forankret i lov vil kunne forplikte ikke-tariffbundne bedrifter til 4 betale og veere ngy-
tral i sa mate. I prinsippet kan man ogsa se for seg at en avtalebestemmelse om en
innbetalingsordning kan allmenngjeres i trad med overenskomstens omfangsbe-
stemmelse, men dette matte i tilfelle vurderes naermere juridisk. En rent lovforankret
ordning (ikke via allmenngjgring) vil gjgre det mulig & la ordningen omfatte alle be-
drifter pa tvers av naeringer. A ga avtaleveien for & fa til en ordning som gjelder store
deler av arbeidslivet pa tvers av neeringer, ville innebeere at man koordinerer bestem-
melsene pa flere avtaleomrader, for eksempel ved at lgsningen pa ett omrade danner
mgnster for andre. En slik prosess krever trolig koordinering mellom hovedorganisa-
sjonene for a fa til en lgsning som passer alle. Kanskje er det mer aktuelt a se for seg
en politisk avtale mellom relevante organisasjoner og nasjonale utdanningsmyndig-
heter pa sentralt niva som kan danne grunnlag for en lovforankret ordning.
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En innbetalingsordning forankret i lov vil ha karakter av & veere en gremerket avgift.
En gremerking innebaerer at formalet tilfgres de midlene som genereres av den gre-
merkede avgiften. Midlene er derfor mer beskyttet og i starre grad uavhengig av den
politiske styringen. Sett fra et statlig styringsperspektiv har det tradisjonelt veert
motstand mot bruk av gremerkede avgifter fordi de reduserer fleksibiliteten i finans-
politikken.

I dette notatet har vi ikke hatt mulighet for & vurdere en innbetalingsordning juri-
disk opp mot E@S-avtalen. Spgrsmalet om utenlandske bedrifter kan palegges a bidra
til en innbetalingsordning vil kreve en neaermere juridisk vurdering. Hvis ordningen
utformes slik at den anses som en skatt, er det tenkelig at utenlandske bedrifter vil
kunne veere forpliktet til 4 bidra. Norsk rett gir i utgangspunktet utenlandske bedrif-
ter som driver virksomhet i Norge, en sakalt begrenset skatteplikt til Norge for den
delen av virksomheten som skjer i Norge. Skatteavtalene Norge har tegnet med en
lang rekke land, setter imidlertid ogsa krav til at virksomheten har et «fast driftssted»
over en viss tid i Norge for & utlgse slik skatteplikt, slik at langt fra alle utenlandske
bedrifter vil ha slik skatteplikt (Alsos & Jensen, 2013, pp. 79-81). Enda viktigere er
det at ogsa skatteregler vil kunne underlegges en vurdering av om de virker diskrimi-
nerende og handelshindrende etter E@S-avtalen. I en dom fra EU-domstolen i 2001
(C-49/98 Finalarte) om hvorvidt utenlandske bedrifter i Tyskland kunne palegges a
betale inn penger til et feriepengefond, kom retten til at ordningen utgjorde en fak-
tisk begrensning pa grenseoverskridende tjenesteytelser som kun ville veere lovlig
dersom ordningen ivaretok tungtveiende formal og at begrensningen (pa handelen)
ikke var «uforholdsmessig». Fondet var etablert gjennom en allmenngjort tariffav-
tale. I hvilken grad utenlandske bedrifter vil kunne palegges & delta i en lovforankret
innbetalingsordning for finansiering av leerlinger er med andre ord uklart.

Et grunnleggende prinsipp for en ordning vil videre veere likebehandling mellom
norske og utenlandske bedrifter. Det kan innebare at dersom utenlandske bedrifter
som opererer i Norge, skal kunne forpliktes til & delta i en gremerket innbetalings-
ordning, bgr de ogsa ha mulighet til & motta ytelser som midlene finansierer. Krite-
riene for utbetaling av midler vil derfor ogsa kunne spille inn i vurderingen av innbe-
talingsplikten. Hvis man for eksempel ser pd ordningen med leerlingklausuler i of-
fentlige anskaffelsesprosesser, er utenlandske bedrifter palagt enten a vaere godkjent
leerebedrift i Norge og ha leerlinger etter norsk ordning eller a ha leerlinger eller prak-
siselever fra en «tilsvarende» utenlandsk opplaeringsordning. Hvorvidt en eventuell
utbetaling av midler fra en innbetalingsordning kan begrenses til tilskudd kun til
norske leereplasser, er ikke klart.

5.2 Utbetaling og forholdet til laerlingtilskuddet

Det sentrale spgrsmalet om utbetaling er hvilke kriterier som skal legges til grunn for
a motta utbetaling fra ordningen. I Danmark har hovedelementet i utbetalinger fra
AUB-ordningen veert lgnnsrefusjon for den tiden lerlinger far oppleering i skole.
Dette passer darlig med den norske opplaeringsmodellen, derr man fgrst er elev i skole
og deretter leerling i bedrift. Mange leerlinger vil derfor ikke veere tilbake i skolebasert
oppleering i leerlingetiden. For beregning av det norske leerlingtilskuddet deles leere-
tida i en tenkt todeling mellom opplaring og verdiskaping, hvor leerlingtilskuddet
skal finansiere oppleringskomponenten. Den er sjablongmessig beregnet til 50 pro-
sent av leeretida i alle fag, slik at en leerling i prinsippet utlgser samme bel@p per lee-
rear i alle fag. Denne beregningsmaten gjelder for unge opp til 21 ar. For voksne over
21 ar er det ikke skille mellom oppleering og verdiskaping, og tilskuddssatsen er lavere
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enn for unge og beregnet per maned. Dagens leerlingtilskudd er ikke rammestyrt, men
utbetales med et gitt belgp per leerling.

Utbetaling av midlene fra en ny innbetalingsordning kan eventuelt fordeles etter
prinsippet om et gitt belgp per leerling per laerear (eller maned). En innbetalingsord-
ning tilsier ikke i seg selv at utbetaling bgr skje etter andre prinsipper enn dagens
leerlingtilskudd, seerlig ikke hvis utbetalingen helt eller delvis erstatter tilskuddet.
Dersom en innbetalingsordning skal komme i tillegg til dagens leerlingtilskudd, vil
det gjore det mer aktuelt & vurdere & utbetale etter andre prinsipper. Utbetalingen fra
ordningen kunne da ivareta andre, mer spesifikke formal, for eksempel a gke antallet
leerlinger i bestemte fag, samtidig som bedriftene ville vere sikret en delfinansiering
av kostnadene ved a ha lerling gjennom leerlingtilskuddet. I Danmark har man hatt
flere slike «ekstraordninger» med andre utbetalingskriterier pa toppen av ordineer
AUB-finansiering (bonusordningen, praksisplass-AUB), men det foreligger lite doku-
mentert kunnskap om hvilke effekter dette har hatt. Det kan vere grunn til & vaere
varsom med & vente store effekter av gkonomiske insentiver. Riktignok svarer mange
norske leerebedrifter i en survey at gkte tilskudd vil kunne bidra til at de tar inn flere
leerlinger, men samtidig svarer de fleste ogsa at gkonomi ikke er en hindring for a ta
inn leerlinger (Host, Skalholt & Nyen 2013).

5.3 Forvaltning

En innbetalingsordning hvor arbeidslivets parter har innflytelse over forvaltningen
av midlene kan bevege styringen av fagopplaeringen mer i retning av et partsstyrt
framfor et statsstyrt regime, men det er ikke gitt at partene vil ha en slik innflytelse.
I Danmark forvaltes inn- og utbetaling av AUB-midler av ATP, Arbejdsmarkedets Til-
leegspension. ATP har oppgaver bade som pensjonsforvalter, investor og administra-
tor for offentlige ytelser. AUB-ordningen inngar i ATPs administrasjonsansvar, sam-
men med en rekke andre offentlige ytelser, herunder pensjonsytelser. I en norsk sam-
menheng ville dette neermest tilsvare at NAV administrerte ytelsen, men det er sam-
tidig betydelig forskjell pa ATPs og NAVs ansvarsomrader.

Forvaltningen av en eventuell norsk innbetalingsordning vil avhenge av hvordan
ordningen utformes og forankres. Rent avtalebaserte ordninger i enkeltneeringer kan
ivaretas av partsbaserte institusjoner, lik de som eksisterer for fondsordninger for
kompetansetiltak i dag (Olberg et al., 2017; Talberg, 2019, pp. 40-44). Bredere ord-
ninger som er forankret i lov pa tvers av naeringer, kan i prinsippet legges til en ny
institusjon opprettet for ordningen, eller til eksisterende institusjoner. A opprette en
ny institusjon er dyrere enn a legge forvaltningen til en eksisterende institusjon. Ar-
beidslivets parter kan ha stor eller liten innflytelse, avhengig av hvilken eksisterende
institusjon som velges og av hvilke styringsregler som legges til grunn. I prinsippet
kan forvaltningen av innbetaling og utbetaling legges til separate institusjoner, men
et argument mot dette kan veere at ordningen da vil kunne ha en svakere bevisstgjo-
rende effekt for bedriftene.
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6 Overordnet vurdering

I dette kapittelet gir vi en overordnet vurdering av argumentene for og mot en inn-
betalingsordning. En innbetalingsordning er en annen mate a finansiere leerlinger pa
enn dagens ordning, som er basert pa offentlige laerlingtilskudd. En innbetalingsord-
ning kan tenkes i stedet for eller som et tillegg til dagens ordning. Vi vurderer innbe-
talingsordningen opp mot formalet for leerlingtilskuddet, nemlig & bidra til at det
etableres flere laereplasser. Vurderingssparsmalet er derfor om en innbetalingsord-
ning vil fore til en gkning i antall leereplasser eller til gkt kvalitet i oppleringen.®I
tillegg vil vi vurdere om en innbetalingsordning kan ha positive eller negative bief-
fekter.

Leerlingordningen bidrar til & dekke bedriftenes rekrutterings- og kompetansebe-
hov, noe den enkelte bedrift har egeninteresse av. Samtidig har leerlingordningen
ogsé karakter av & veere et kollektivt gode. Bedriftene forplikter seg til & gi oppleering
etter en felles standard som sikrer kompetanse som har verdi for flere virksomheter.
Utfordringen er at det ikke ngdvendigvis lgnner seg for den enkelte bedrift & ta ansvar
for oppleeringen. Det kan skape gratispassasjerproblemer, der bedrifter benytter seg
av fagleert arbeidskraft uten selv a ta inn leerlinger. En innbetalingsordning der alle
bedrifter bidrar kan ses som et middel til & lgse gratispassasjerproblemer og styrke
leerlingordningen. Idémessig kan kollektive innbetalingsordninger sies a statte opp
under kollektive, partsbaserte systemer for yrkesfaglig oppleering, mens statlige leer-
lingtilskudd (idémessig) i storre grad knytter seg til statsstyrte systemer. Bade i Norge
og Tyskland er det papekt i debatten at store statstilskudd kan lede til at man betrak-
ter leerlingordningen som en rent statsstyrt utdanningsordning.

Statlig leerlingtilskudd ble innfert pa 1980-tallet, men ble betydelig gkt ved innfg-
ringen av Reform 94. For reformen var leerlingordningen sett pa som arbeidslivets
oppleeringsordning, men na ble den i stgrre grad integrert i utdanningssystemet. De
fleste yrkesfagene skulle fglge en modell med to ars oppleering i skole og to ar i leere.
For finansieringens del ble det enighet om at halvparten av leeretiden skulle anses
som oppleering, mens den andre halvparten skulle veere verdiskaping. Bedriftene
skulle selv beere Ignnskostnadene for den halvparten av laeretiden som ble beregnet
som verdiskaping. Den andre halvparten, oppleringen, skulle finansieres gjennom et
statlig leerlingtilskudd. Nivaet pa dette leerlingtilskuddet ble satt tilsvarende gjen-
nomsnittskostnaden for en elevplass i videregaende skole.

A innfgre en fonds- eller innbetalingsordning ble drgftet i Stortingsmeldingen om
leerlingsituasjonen i forbindelse med Reform 94. Et argument i faver av en innbeta-
lingsordning var at den ville opprettholde ansvarsdelingen mellom arbeidslivet og
utdanningsmyndighetene. Nar alle bedrifter matte bidra til finansieringen, ble det
ogsa argumentert for at det ville fore til flere laereplasser fordi det ville stimulere alle
bedrifter til 4 ta et oppleeringsansvar. Samtidig kunne det bli vanskelig & lage gode
kriterier for innbetaling (Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet 1997). I

5 Det kan argumenteres for at gkt antall leereplasser (og gkt kvalitet i oppleeringen) er mellomlig-
gende effekter og ikke et mal i seg selv. Det overordnede maélet er at flere skal fa fagbrev og et godt
grunnlag for deltakelse i arbeids- og samfunnsliv.
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innstillingen mente flertallet at en innbetalingsordning ville veere et effektivt tiltak
for a gke antallet leereplasser. Den partssammensatte arbeidsgruppen som utredet
spersmalet videre, tilradde likevel ikke a innfgre en slik ordning. Dette ble blant an-
net begrunnet med at behovet for nye tiltak for a skaffe leereplasser var blitt mindre
og at effekten var uviss. Arbeidsgruppen viste ogsa til mulige ulemper ved en innbe-
talingsordning. En ulempe som ble nevnt var at for sterke gkonomiske insentiver kan
ga ut over kvaliteten pa oppleeringen. Arbeidsgruppen mente at bedrifter som har en
egeninteresse i a utvikle gode fagarbeidere trolig vil gi bedre oppleering enn bedrifter
som tar inn leerlinger ut fra gkonomiske vurderinger.

I dagens situasjon vil mange av de samme argumentene for og mot en innbeta-
lingsordning veere relevante. Det er hensiktsmessig a diskutere to ulike situasjoner:
1) en situasjon hvor innbetalingsordningen kommer i tillegg til lerlingtilskuddet og
gir bedriftene gkt utbetaling per leerling, og 2) en situasjon hvor innbetalingsord-
ningen erstatter leerlingtilskuddet og utbetalingen per leerling er den samme. Det gir
mulighet til & diskutere effekten av gkte utbetalinger per laerling og et nytt finanse-
ringsprinsipp hver for seg.

6.1 gkt tilskuddsniva

Vil en innbetalingsordning som gir gkte utbetalinger per leerling fore til at det tas inn
flere leerlinger? Vi diskuterer her en nivaeffekt som ikke har med selve prinsippet om
en innbetalingsordning & gjere. Generelt vil inntak av laerlinger i privat sektor veere
mest avhengig av i hvilken grad bedriftene gnsker a bruke faglaert arbeidskraft i pro-
duksjonen. Dette avhenger blant annet av hvor relevant fagoppleringen er for ar-
beidslivets behov, og kostnadene og tilgangen pa fagleert arbeidskraft relativt til
andre typer arbeidskraft, for eksempel ufaglerte. Det er likevel sannsynlig at gkte
tilskudd vil fgre til at bedriftene tar inn noen flere leerlinger, men effekten vil trolig
veere begrenset. Bedrifter vil normalt vaere positive til skonomiske tilskudd, men un-
dersgkelser blant bedrifter kan tyde pa at nivaet pa slike tilskudd ikke har avgjsrende
betydning for hvor mange leerlinger de tar inn. I spgrreundersgkelser svarer mange
bedrifter at gkte tilskudd vil fore til at de tar inn flere leerlinger (Arbeidsgrupperap-
port 1998; Hast, Skalholt & Nyen 2012). Samtidig trekkes ikke svak gkonomi i bedrif-
ten fram som en hindring, snarere er det manglende tradisjon for a ta inn leerlinger
eller manglende rekrutteringsbehov som pavirker inntaket (Hgst, Skalholt & Nyen
2012: 71). For sveert mange bedrifter benyttes hele eller deler av leerlingtilskuddet til
drift av oppleeringskontor som bedriften er medlem av. Det innebeerer at en gkning i
tilskuddsnivaet ikke ngdvendigvis vil komme bedriftene direkte til gode. I mange be-
drifter vil det dessuten ligge begrensninger i instrukter- eller opplaeringskapasiteten.
Tidligere forskning tyder pa at offentlig sektor, og saerlig kommunal sektor, er mer
pavirket av gkonomiske insentiver enn privat sektor nar det gjelder a ta inn leerlinger.
I kommunal sektor er beslutningen om inntak av leerlinger ofte frikoblet fra beslut-
ninger om rekruttering av arbeidskraft, og gkonomiske insentiver synes derfor &
spille en storre rolle (Hagen & Nyen 2005, Host et al. 2014).

Det kan vaere negative sider ved et hgyt niva pa utbetalingene per lerling. Det er
ikke gnskelig at bedrifter tar inn leerlinger for & motta tilskudd dersom de ikke har
forutsetninger for a gjennomfgre god oppleering. Strengt tatt er det ikke gkt antall
leerlinger som er formalet med a finansiere leerlinger, men et gkt antall arbeidstakere
med fagbrev, noe som igjen kan ha positive effekter pa individ- og samfunnsniva. Det
er derfor ikke gnskelig at en endret finansieringsordning forer til at bedrifter tar inn
leerlinger av gkonomiske grunner dersom de ikke har oppgaver, ansatte og
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leeringsmiljg som gjor dem i stand til & ta hdnd om en leerling pa en god mate. @kt
rekruttering av darlige leerebedrifter ma ses som negative bivirkninger. I den forbin-
delse kan det veere verdt & nevne at tilskuddet per leerling i dag ligger pa et relativt
hgyere niva i Norge enn i andre land, og hgyere enn i Danmark. Vi ser ogsa at innbe-
talingsordninger ikke fungerer i trad med formalet nar de tas i bruk som virkemiddel
for a gke antallet leereplasser i land som Storbritannia, som mangler gode forutset-
ninger for en velfungerende leerlingordning. Tidligere i notatet har vi pekt pa at Stor-
britannia blant annet mangler et etablert trepartssamarbeid for utvikling av fag og
partsbaserte ordninger for vurdering og sertifisering av faglig kompetanse. I Storbri-
tannia har innbetalte midler blitt brukt pa andre former for oppleering enn det vi i
Norge forbinder med en laerlingordning, og midler fra innbetalingsordningen har til
dels erstattet bedriftenes bruk av egne midler.

6.2 Innbetalingsordning som prinsipp

Vil en ordning med innbetaling til et fond som utbetaler tilskudd for lerlinger eller
andre fagoppleeringsformal fore til at det opprettes flere leereplasser? Ut fra et gko-
nomisk rasjonelt perspektiv kan man ikke forvente at en innbetalingsordning vil fgre
til at det opprettes flere leereplasser, gitt at utbetalingene fra ordningen ligger pa
samme niva som lerlingtilskuddet. Hvor pengene kommer fra, om det er fra et fond
eller fra offentlige leerlingtilskudd, er i utgangspunktet irrelevant, sa lenge utbeta-
lingen ikke pavirkes av innbetalingen. Likevel virker det sannsynlig at en innbeta-
lingsordning kan fgre til en bevisstgjoringseffekt om muligheten for a bruke fagleert
arbeidskraft og leerlinger i virksomheten og fgre til at noen flere bedrifter tar inn leer-
linger. Slike bevisstgjoringseffekter virker ikke gjennom nytte-kostnads-kalkyler,
men gjennom a skape oppmerksomhet om muligheter som kanskje allerede eksiste-
rer. Tidligere undersgkelser viser at det ligger et betydelig potensial i & fa nye bedrif-
ter til & bli leerebedrifter (Host, Skalholt & Nyen 2012).

Bevisstgjaringseffekter vil trolig veere stgrre i bransjer hvor kunnskapen om fag-
oppleeringen i utgangspunktet er svak, men hvor det finnes leerefag, enn i bransjer
der leerefag og lerlingordningen er godt kjent. Samtidig kan man ikke utelukke at
flere bedrifter i bransjer med sterke fagoppleeringstradisjoner vil gnske a «fa noe
igjen» for det de betaler inn. I hvilken grad man far en bevisstgjoringseffekt avhenger
ogsa av hvordan ordningen utformes nar det gjelder inn- og utbetaling. En utforming
av ordningen som gir et inntrykk av at egne midler lases til de benyttes, kan tenkes &
ha en starre bevisstgjgringseffekt enn en ordning som oppleves som en generell skatt.

En forutsetning for at en endring i finansieringssystemet skal ha effekt, er likevel
at det er ledig oppleeringskapasitet og relevante oppgaver i bedriftene som gjor det
mulig a tilby flere leereplasser.

En utfordring med en innbetalingsordning er 8 komme fram til allment aksepterte
kriterier for hvilke bedrifter som skal betale inn til ordningen, jf. kapittel 5.1. En ord-
ning som er forankret i tariffavtale alene vil palegge tariffbundne bedrifter en innbe-
talingsbyrde som ikke-tariffbundne bedrifter ikke har. Det vil kunne svekke bedrifte-
nes interesse for a innga tariffavtaler og dermed svekke organisasjonsgraden pa ar-
beidsgiversiden. Alternativet er en lovforankret ordning, eller en allmenngjort ord-
ning. I norsk arbeidsliv er det i dag et langt stgrre innslag av utenlandske bedrifter og
bruk av andre tilknytningsformer, som innleie, enn da spgrsmalet om en innbeta-
lingsordning sist ble vurdert pa slutten av 1990-tallet. Utfordringen med 4 finne gode
kriterier for innbetaling vil derfor trolig veere stgrre i dag.
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6.3 Oppsummering og konklusjon

Malet om at flere unge skal gjennomfgre en yrkesfaglig opplaering har bred politisk
oppslutning. Mangelen pa leereplasser er en utfordring i Norge, som i andre land der
leerlingordningen utgjer en vesentlig del av videregdende oppleering. En innbeta-
lingsordning for finansiering av leerlinger ma i lys av dette vurderes som ett av flere
mulige virkemidler for a skaffe flere laereplasser. En innbetalingsordning vil innebaere
at arbeidslivet tar et kollektivt ansvar for leerlingordningen ved a betale inn til et
fond, enten pa nasjonalt niva, som i Danmark, eller pa bransjeniva, som i byggebran-
sjen i Tyskland og i en rekke bransjer i Nederland.

I kapittel 4 pekte vi pa at Storbritannia mangler sentrale institusjonelle forutset-
ninger for en leerlingordning i tradisjonell forstand, ikke minst gjennom et velfunge-
rende trepartssamarbeid. I Norge er disse forutsetningene i stgrre grad til stede. I
kapittel tre skilte vi mellom tre hovedtyper for yrkesrettet utdanning: en statsstyrt
modell, en markedsstyrt modell og en korporativ modell, og viste til at Norge har
trekk fra den statsstyrte modellen, men ogsa fra den korporative modellen. Dagens
statlige laerlingtilskudd kan sies & stotte opp under den statsstyrte modellen. Etable-
ringen av en kollektiv finansieringsordning kan bidra til & styrke partssamarbeidet
om fagoppleeringen, men det vil avhenge av hvordan en eventuell ordning utformes
og forvaltes.

Det sentrale spgrsmalet i dette notatet er imidlertid i hvilken grad og pa hvilken
mate etableringen av en innbetalingsordning vil bidra til flere leereplasser og dermed
flere fagleerte i norsk arbeidsliv. Var vurdering er at etableringen av en innbetalings-
ordning vil kunne fgre en gkning i antall leereplasser pa to mater. Dels vil en kollektiv
innbetalingsordning trolig bidra til en bevisstgjarings- eller forventningseffekt. Der-
som alle bedrifter skal bidra, vil trolig flere bli bevisst mulighetene som ligger i ord-
ningen, og samtidig fa en forventning om a f& noe igjen for eget bidrag. Dels vil en
innbetalingsordning kunne fa en gkonomisk effekt dersom stgrrelsen pa det samlede
tilskuddet gker. Pa bakgrunn av tidligere undersgkelser forventes denne effekten iso-
lert sett a veere begrenset.

En mulig negativ effekt av en samlet gkning i tilskuddet er at bedrifter motiveres
til & ta inn leerlinger uten & ha forutsetninger for a gi god opplering. Slike negative
effekter kan imidlertid motvirkes gjennom ordninger for godkjenning av leerebedrif-
ter og sanksjoner mot bedrifter som ikke tilfredsstiller kravene som er fastsatt gjen-
nom trepartssamarbeidet.
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Finansiering av laerlinger

Mangelen pa leereplasser er en stor utfordring i Norge og i andre land

der leerlingordningen utgjer en viktig del av utdanningssystemet. I dette
notatet diskuterer vi styrker og svakheter ved ulike finansieringsmodeller.
Vi sper ogsa i hvilken grad og pa hvilken mate en kollektiv
innbetalingsordning kan bidra til flere leereplasser. Var vurdering er at
etableringen av en innbetalingsordning vil kunne fgre en gkning i antall
leereplasser pa to mater. Dels vil en kollektiv innbetalingsordning kunne
bidra til en bevisstgjgrings- eller forventningseffekt. Dersom alle bedrifter
skal bidra, vil trolig flere bli bevisst mulighetene som ligger i ordningen, og
samtidig fa en forventning om a fa noe igjen for det de betaler inn. Dels vil
en innbetalingsordning kunne fa en gkonomisk effekt dersom stgrrelsen
pa det samlede tilskuddet gker. Pa bakgrunn av tidligere undersgkelser
forventes denne effekten isolert sett & veere begrenset.

En mulig negativ effekt av en samlet gkning i tilskuddet til leerebedrifter er
at bedrifter motiveres til a ta inn leerlinger uten a ha forutsetninger for a gi
god oppleering. Slike negative effekter kan motvirkes gjennom ordninger
for godkjenning av leerebedrifter og sanksjoner mot bedrifter som ikke
tilfredsstiller kravene som er fastsatt gjennom trepartssamarbeidet i fag-
og yrkesopplaeringen.
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