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OM RAPPORTEN

Sweco har fatt i uppdrag av Svenska ESF-radet att utvardera Socialfondsprogrammet under
programperioden 2014-2020. Socialfonden ska utvarderas tva ganger under denna programperiod. Den
forsta  utvarderingen som  genomfordes 2017  var  processorienterad och  avsag
genomférandeorganisationen fér samtliga ESI-fonder. Detta ar den andra utvarderingen och den ar
inriktad pa att undersdka programmets resultat och effekter.

Detta ar den forsta delrapporten fran Sweco, dar fokus ligger pa programmets struktur och
implementering.

UTVARDERINGENS ANALYSRAM

Bidragsanalys

Sweco genomfor utvarderingen med utgangspunkt i en teoribaserad utvarderingsansats med tydliga
inslag av kvantitativ effektanalys. Den teoribaserade ansatsen utgar bland annat ifran John Maynes
(2001; 2008; 2012) modell fér en sa kallad bidragsanalys. Gemensamt for bidragsanalyser ar
utgangspunkten att olika typer av projekt, insatser och program ytterst sallan ensamt kan bidra till
foérandring. Det galler istallet att forsta hur insatsen samverkar med andra insatser och omvarldsfaktorer
och olika typer av faktorer i det sammanhang dar insatsen genomférs. Det 6vergripande syftet med
bidragsanalysen blir da att forstd pa vilket satt och hur insatsen bidragit till férandring. Mayne (2012:
275) beskriver det sjalv pa foljande satt: "It is clear that many interventions do not act alone and that the
desired outcomes will be the result of a combination of causal factors, including other related
interventions, and events and conditions external to the intervention”.

Centralt i Maynes (2012: 275) resonemang om insatsens bidrag ar darfor att forsta vilka faktorer och
mekanismer som leder till faktiskt forandring (nagot som bidragsanalysen har gemensamt med andra
teoridrivna utvarderingsmodeller). Insatsen, tillsammans med olika kontextfaktorer, ("supporting
factors”) bildar tillsammans s.k. kausala paket ("causal package”). Kontextfaktorerna ar da andra
forutsattningar och handelser som behodvs for att insatsen ska ge det tankta utfallet. Den forstaelse en
bidragsanalys ska medféra handlar inte bara om insats och kontextfaktorer var tillrackliga for att
producera det tankta utfallet, utan aven om interventionen var en nédvandig ingrediens av det kausala
paketet, dvs. att det inte hade blivit samma utfall utan insatsen.

Insats

Var det kausala paketet Var insatsen en nédvandig del
< (insats + kontextfaktorer) av det kausala paketet nar det

Kontextfaktorer = tillrackligt for att producera det géller att producera det tankta

& P 5
Kausalt paket ténkta utfallet? utfallet?

En utvardering som har en bidragsanalytisk ram kan utformas pa olika satt och ha olika niva av
detaljeringsgrad. Mayne (2001) férordar en metodologisk ansats som bygger pa metodtriangulering och
dar anvandandet av olika typer av kallor och inte minst forskning kan bidra till att bygga en stabil
utvardering och en trovardig bild av insatsens betydelse. Maynes ansats, som anvands som teoretiskt
stdd i den har utvarderingen, ar iterativ och utvarderingen genomférs i ett antal olika steg med
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foérandringsteorin som utgangspunkt. Det handlar om en vaxelverkan mellan férandringsteorin och
empirin for att bygga en trovardig skildring som forklarar om och i sa fall hur insatsen bidrar till tankta
utfall och effekter eller forkastar att den har haft nagon avgorande betydelse. Mayne (2001) foreslar att
analysen gors i foljande steg:

1) Forsta steget i analysen ar att utveckla en forandringsteori. Inom ramen fér denna bor
tankta orsakssamband klargoras dvs. hur det ar tankt att insatserna ska leda till férandring,
liksom omvarldsfaktorer som kan ha en paverkan pa insatsen och utfallet. Utvarderarna boér
ocksa identifiera vilka orsakssamband i férandringsteorin som ar svaga eller starka och dar
det finns mer eller mindre forskning eller empiri som kan bidra till analysen.

2) Granska tillgénglig empiri. Samla tillgangliga data och granska dem. Vilka delar av férand-
ringsteorin gar att belagga eller forkasta (utifran data eller tidigare forskning)? Inom vilka om-
raden bor empirin starkas for att forstaelsen kring insatsens bidrag ska 6ka?

3) Identifiera och diskutera tinkbara omvarldsfaktorers paverkan. Utvarderarna behover
identifiera och diskutera andra tankbara forklaringar till varfor vissa utfall uppstar samt hur
dessa forhaller sig till insatsen. Finns det skal att bedéma att insatsen fortfarande har varit en
avgorande orsak till att tAnkta utfall har uppstatt?

4) Sammanstalla tillgdanglig information och skriv fram bidragsanalysen. Utifran de under-
sOkningar och analyser som har gjorts; haller férandringsteorin? | vilken utstrackning har in-
satsen bidragit till tdnkta utfall? Finns det skillnader mellan olika delar av programmet eller
insatsen? Vilka delar av undersékningen kan betraktas som solida och finns det delar som
behover belysas ytterligare?

Bidragsanalysen innehaller aven steg fem och sex som da handlar om att i steg fem samla ytterligare
empiri om utvarderarna beddmer att detta behdvs samt att i steg sex ytterligare forfina bidragsanalysen.

Utvarderingsfragor

| tabell 1 nedan aterges de utvarderingsfragor som varit i fokus for denna delrapportering. Notera att
utvarderingsfragor kopplade till programmets prestationer och effekter inte har varit aktuella i den har
delrapporten vilket ar skalet till att de inte aterges har. For att tillféra tydlighet och avgransning till
genomférandet har ett antal bedémningskriterier formulerats. Kriterierna ar vagledande i var analys och
har varit viktiga for att bestamma med vilka metoder och med vilken empiri vi skaffar oss underlag for
att besvara fragestallningarna. Bedomningskriterierna motsvarar dock inte ramar skrivna i sten, utan vi
lamnar visst utrymme for sadana fragor som vi efter datainsamling och preliminar analys bedémer ar
viktiga att grava djupare i for att pa sikt kunna gora en valgrundad bedémning av programmets effekter.

Langre fram i utvarderingens genomfdrande, i samband med slutrapporteringen, kommer vi att
aterbesoka flera av dessa utvarderingsfragor med stdd i ytterligare empiri. Det galler i synnerhet fragan
om Socialfondens komplementaritet relativt andra insatser.

Tabell 1. Operationalisering av utvarderingsfragor

Utvarderingsfraga Bedomningskriterier

Loper det en rod trad e Det I6per en réd trdd mellan malen i e  Dokumentstudier av
mellan malen pa olika Europa 2020, Ostersjéstrategin, PO och programdokument,
nivaer, fran Europa 2020 det Nationella Socialfondsprogrammet handlingsplaner m.m.
ned till regionala e Socialfonden har en tydlig koppling till

handlingsplaner och andra i sammanhanget relevanta e Intervjuer med nationella
utlysningar? strategier och regionala aktorer

e Det finns tydliga, saklogiska kopplingar
mellan det nationella
Socialfondsprogrammet,
handlingsplaner och utlysningar

e Horisontella mal ar tydliga och hanger
samman med Socialfondsprogrammets
overgripande malstruktur
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Utvarderingsfraga

Bedémningskriterier

Adresserar
Socialfondsprogrammet de
behov som finns bland
deltagande individer,
medverkande
organisationer och pa
arbetsmarknaden i stort?

Hur kompletterar
Socialfonden ordinarie
insatser?

Genomfors ratt aktiviteter i
forhallande till avsedda
mal?

Implementeras
programmet med en hog
kvalitet?

e Horisontella mal operationaliseras tydligt
i styrdokument och handlingsplaner

e  Programmets malbeskrivningar, mal,
prioriteringar och aktiviteter kan tydligt
motiveras utifrdn behov hos utpekade
malgrupper

e Det finns i programmet en flexibilitet
som mojliggdr anpassningar utifran
férandringar i malgruppernas
sammansattning och behov

e | Socialfonden genomférs aktiviteter
som till stor del inte genomfors av andra

e | Socialfonden tillférs ny kompetens, nya
metoder och arbetssatt for att stérka
befintliga aktorer

e | Socialfonden tillférs resurser pa ett
omrade dar ordinarie insatser inte racker
till

o De identifierade behov och atgarder
som prioriteras inom programmet ligger i
linje med aktuell forskning

e De identifierade behov och atgarder
som prioriteras inom programmet pa
omradet horisontella principer ligger i
linje med aktuell forskning

e  Programmets malsattningar och
prioriteringar avspeglar sig i
kostnadsstrukturen

o  Aktivitetsvolymen &r inte uppenbart lag
fér nagot av de prioriterade
omradena/malen

e Utlysningarnas inriktning och
sammansattning har en tydlig koppling
till programmets malsattningar

e Volymen och kvaliteten i
projektansdkningar har varit
andamalsenlig

e Medelsinteckning och -utbetalningar
forléper enligt plan

e Mobiliseringsprocesser har varit
andamalsenliga

e Uppféljningen av projektens
genomférande och resultat har varit
andamalsenlig

e ESF-radets samordnare har
kunskap/verktyg for att stétta och félja
upp projekten med fokus pa horisontella
principer

Programmets forandringsteori

Forskningsdversikt

Forskningsoversikt

Intervjuer med nationella
och regionala aktorer

Projektportféljsanalys och
analys av utlysningar

Platsbesok ESF-radet
Intervjuer med nationella

och regionala aktérer

Projektportfdljsanalys och
analys av utlysningar

Platsbesok ESF-radet

Intervjuer med nationella
och regionala aktorer

Socialfondsprogrammet ar ett komplext program som omfattar en mangd planerade aktiviteter riktade
till olika malgrupper och som ska drivas av olika aktorer. Mal aterfinns pa flera olika nivaer. Saledes ar
programmets forandringsteori nagot som inte enkelt later sig rekonstrueras. Som namnts i avsnittet
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rorande bidragsanalys ar ambitionen i denna delrapport inte att rekonstruera férandringsteorin
fullstdndigt, utan vi betraktar den processen som iterativ, nadgot som maste ske I6pande under
utvarderingens genomforande i takt med att vi samlar in underlag som gor det mgjligt for oss att
rekonstruera férandringsteorin.

| den har delrapporten avgransar vi oss till att beskriva programmets malstruktur samt att analysera pa
vilka satt vi bedomer den som relevant for t.ex. de behov hos utpekade malgrupper som vi beror i
forskningséversikten. Till slutrapporten har vi for avsikt att teckna en mer fullstandig férandringsteori.
Var utgangspunkt kommer da att vara att 6versiktligt rekonstruera hur det &r ténkt att programmet och
dess insatser ska fungera och leda till de uppsatta malens uppfyllelse. Det utgor i sin tur basen for var
helhetsbeddémning av hur programmet har fungerat.

Metod och empiri

Nedan gors en mycket dversiktlig presentation av det material som har samlats in och analyserats under
hosten.

¢ Dokumentstudier. De dokument som har samlats in och analyserats ar bland annat olika typer
av styrdokument som har baring pa programmet sasom den nationella och de regionala
handlingsplanerna, tidigare utvarderingar och programmets genomféranderapporter.

¢ Forsknings- och kunskapsoversikt. Det handlar bland annat om forskning som berér de
behov som finns bland programmets olika malgrupper, forskning som berér projekt som
organisationsform samt forskning om integrering som styrningsprincip nar det galler
jamstalldhets och anti-diskrimineringsarbete.

e Projektportféljsanalys och analys av utlysningar. Analyserna bygger pa dataunderlag som
tillhandahallits av Svenska ESF-radet ur det interna &arendehanteringssystemet EBS.
Underlaget tacker samtliga projektansdkningar och utlysningar fram till slutet av september
2019. Uppgifter har dven hamtats ur ESF-radets uppféljning av indikatorer och ekonomi per
enhet.

e Platsbesok ESF-radet. Vi har genomfort platsbesdk pa samtliga av ESF-radets regionkontor
samt pa den nationella enheten. | samband med besdken har gruppintervjuer genomférts med
bitradande regionansvarig samt med en eller flera samordnare. En analys av de regionala
projektportféljerna har ocksa presenterats och diskuterats under beséken. Utdver dessa besok
har chefen for ESF-radets programenhet intervjuats.

¢ Intervjuer med nationella och regionala aktorer. Besodks- och telefonintervjuer har
genomforts med representanter for atta organisationer som medverkar i programmets
Overvakningskommitté. Dessa &r Arbetsmarknadsdepartementet, Arbetsférmedlingen,
Foéretagarna, Riksidrottsforbundet, Diskrimineringsombudsmannen, Tillvaxtverket,
Forsakringskassan samt Sveriges kommuner och regioner. Dartill har telefonintervjuer
genomforts med huvudsekreterare for de regionala strukturfondspartnerskapen. Dessa
intervjuer planerar vi att komplettera med ytterligare intervjuer under 2020

AVGRANSNINGAR

Foreliggande rapport ar en delrapport. Rapportens forfattare vill darmed papeka att den analys som
presenteras ar preliminar och att ytterligare materialinsamling kan leda till att andra slutsatser dras
senare nar det galler de fragestallningar som behandlas i denna rapport. Vissa fragestallningar kommer
inte att besvaras fullt ut i denna rapport da det behdvs andra typer av underlag och material vilka
kommer att samlas in i senare skeden.

Forfattarna vill aven tydliggdra att de insatser som har gjorts under hésten 2019 har lett till att ett mycket
omfattande material har samlats in. Det skulle bli mycket omfattande att i detalj redogora for alla dessa
material, darfér gor vi en selektion och presenterar inte allt material i denna delrapport. P4 motsvarade
satt gar det inte att i detalj redogdra for alla vagval och avgransningar som vi har gjort under arbetet
med de analysmoment som omfattas i denna delrapport.

EFFEKTUTVARDERING AV SOCIALFONDSPROGRAMMET 2014-2020 - SWECO



DISPOSITION

Rapporten ar disponerad pa foljande satt:

1) Forst foljer ett kapitel som behandlar programstrukturen utifran de dokumentstudier och
intervjuer som har gjorts samt relevant forskning.

2) Sedan foljer ett kapitel som behandlar programmets implementering utifrén de intervjuer som
har gjorts med aktérer pa nationell och regional niva, platsbeséken samt pa basis av

portféljanalysen.
3) Till sist foljer ett kapitel med sammanfattande analys dar de fragestallningar som ligger till grund

for utvarderingsarbetet preliminart besvaras.
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PROGRAMSTRUKTUR

INLEDNING

| detta avsnitt ligger fokus pa programmets malstruktur samt dess relevans ur ett behovsperspektiv. De
Overgripande fragestallningar som vi belyser ar féljande:

e Loper det en rod trdd mellan malen pa olika nivaer, fran Europa 2020 ned till regionala
handlingsplaner och utlysningar?

e Adresserar Socialfondsprogrammet de behov som finns bland deltagande individer,
medverkande organisationer och pa arbetsmarknaden i stort?

e  Hur kompletterar Socialfonden ordinarie insatser?

PROGRAMMETS MALSTRUKTUR

Det nationella socialfondsprogrammet ska bidra till tillvaxt och sysselsattning i Sverige. Programmet
ska ocksa bidra till mal och prioriteringar i Europa 2020, Partnerskapséverenskommelsen och
Ostersjdstrategin. Inom programmet, som omfattar ca 12 miljarder kronor totalt (EU-medel +
medfinansiering), fordelas medel till projekt som ska svara mot programmets O&vergripande
programomraden och mal, samt bidra till de forvantade resultaten. Dessa presenteras 6versiktligt i tabell
2 nedan. Alla insatser som sker inom ramen for programmet ska dartill praglas av de horisontella
principerna jamstalldhet, tillganglighet och icke-diskriminering. Den fjarde horisontella principen,
ekologisk hallbarhet, beaktas endast i sarskilda utlysningar.

Programmets insatser riktar sig till en rad olika malgrupper. Inom PO1 riktar sig insatserna primart till
anstallda, organisationer, myndigheter och féretag, medan malgrupperna inom PO2 framfor allt omfattar
arbetslosa unga och vuxna och de langt ifran arbetsmarknaden, inklusive personer med
funktionsnedsattning, nyanlanda invandrare, samt sjukskrivna. Inom PO3 utgdrs den huvudsakliga
malgruppen av unga arbetslésa i tre regioner dar ungdomsarbetslosheten ar 2012 dversteg 25 %,
namligen Mellersta Norrland, Norra Mellansverige och Sydsverige.

Tabell 2. Oversikt Socialfondsprogrammets programomraden, mal och férvintade resultat.

Programomrade  Mal Forvéntade resultat

PO 1: 1:1 Starka kompetensen hos e  Starkt stallning pa arbetsmarknaden for

Kompetens- de sysselsatta och de langt deltagande individer, bl.a. genom 6kad

forsorjning ifrdn arbetsmarknaden, enligt kompetens/storre natverk.
arbetsmarknadens och o Forbattrad och mer utvecklad arbetsorga-
enskilda arbetsplatsers behov nisation och breddad rekryteringsbas.

e Bidragit till arbetsmarknadens behov av
arbetskraft och kompetens tillgodosetts.

e Bidragit till ett hallbart arbetsliv, fler stan-
nar langre i arbetslivet.

1:2 Okad samverkan och e Utvecklade metoder for samverkan mellan
forstarkt koppling mellan branscher, utbildningsanordnare och myn-
utbildning, arbetsliv och digheter avseende larande pa arbetsplat-
arbetsplatsforlagt larande sen.
o Forbattrad tillgang till 1arande pa arbets-
platsen.
o Tillgodosett arbetsmarknadens behov av
kompetens.

o  Forstarkt koppling mellan utbildning och
arbetsliv. Underlatta 6vergangar fér ung-
domar och nytilltrédande.

EFFEKTUTVARDERING AV SOCIALFONDSPROGRAMMET 2014-2020 - SWECO



Programomrade  Mal Forvantade resultat

PO 2: Oka 2:1 Kvinnor och man som star e Bidragit till att kvinnor och man som star
overgangarna till  langt ifran arbetsmarknaden langt fran arbetsmarknaden kommer i ar-
arbete ska komma i arbete, utbildning bete eller kommer narmare arbetsmark-
eller narmare naden.
arbetsmarknaden
2:2 Underlatta etableringen i e Bidragit till att unga kvinnor och man som
arbetslivet och 6ka deltagande star langt fran arbetsmarknaden kommer i
i utbildning for unga kvinnor arbete eller utbildning.
och mén e  Utvecklat eller tillampat metoder som fére-
bygger avhopp fran gymnasieskolan.
2:3 De som star sarskilt langt e Bidragit till att kvinnor och mén som star
fran arbetsmarknaden ska sarskilt Iangt fran arbetsmarknaden kom-
komma i arbete, utbildning mer i arbete, utbildning, arbetsmarknads-
eller narmare politiska program eller kommer narmare
arbetsmarknaden arbetsmarknaden.
PO 3: 3:1 Oka sysselsattningen och o Okad sysselséttning och 6kat deltagande i
Sysselsiattnings-  deltagande i utbildning hos utbildning bland unga som I6per storst risk
initiativet for unga (15—-24 ar) arbetslésa for arbetsloshet/arbetsrelaterade problem.
unga som varken arbetar eller e Minskad inaktivitet bland arbetslésa unga.
studerar

o Okat antal féretag som startas av unga
som varken arbetar eller studerar.

Socialfondsprogrammet genomfors av ESF-radet nationellt och regionalt. Det operativa genomférandet
ar uppdelat pa en nationell enhet och atta regionkontor, dar den nationella enheten férvaltar en fjardedel
av programmets budget och regionkontoren de resterande medlen. De projekt som finansieras genom
programmet kan utgéras av tillampningsprojekt (individfokus) eller utvecklingsprojekt (organisations-
[strukturfokus), alternativt en kombination av dessa typer.

Malen och de férvantade resultaten for Socialfonden berdr som tidigare papekats olika nivaer: individ-,
organisations-, respektive strukturniva. Definitionerna av dessa olika nivaer kommer att fortydligas
inledningsvis under utvarderingens genomférande, i synnerhet inom ramen for analysen av
programmets férandringsteori. Men Sweco bedémer att det ar 6nskvart att redan nu fortydliga hur dessa
nivaer kan tolkas inom ramen for utvarderingen. Pa individniva berér mal och resultat exempelvis
individers kunskap, kompetens, natverk eller stallning pa arbetsmarknaden. P& organisationsniva
behandlas framst mal och resultat som berdr en organisation eller aktér. Har krdvs mer an att vissa
individers kunskap eller fardigheter paverkats, har handlar det om att insatserna ska fa genomslag for
hela eller delar av en organisation. Aven individorienterade insatser kan ge denna typ av resultat pa
sikt, t.ex. genom att kunskapen hos en ledningsgrupp paverkats vilket lett till nya arbetssatt, strategier
eller handlingsplaner. Det kan handla om exempelvis nya eller utvecklade strategier for
kompetensforsorjning, nya eller utvecklade rutiner for bemétande av arbetslésa kvinnor och man, eller
att kompetensnivan i hela organisationen hoéjts inom ett specifikt omrade. Pa strukturniva kan det handla
om att programmets genomforande och insatser paverkat lagstiftning, influerat politiska beslut pa olika
nivaer, lett till omarbetade regionala utvecklingsstrategier och liknande. Men aven utvecklade
stddstrukturer, framfér allt genom samverkan mellan olika aktérer och aktorskategorier, kan betecknas
som mal och resultat strukturniva.

ERFARENHETER FRAN PROGRAMPERIODEN 2007-2013

Under programperioden 2007-2013 genomférdes Socialfonden i tvd programomraden,
Kompetensférsérjning (programomrade 1) och Okat arbetskraftsutoud (programomrade 2). |
utvarderingen av programperioden 2007-2013 (Rambdll, 2013) konstaterades att programmet hade
implementerats val, hade natt fler deltagare an planerat och bidragit till positiva effekter, framfor allt pa
individniva. | Svenska ESF-radets avrapportering till regeringen (2014) lyftes att programmet bidragit till
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att fler grupper av anstéllda fatt ta del av kompetensutveckling inom programomrade 1 och att fler
deltagare etablerades pa arbetsmarknaden i programomrade 2. Inom ramen fér programutvarderingen
drogs nagra slutsatser som kunde fungera som lardomar infor framtagandet av programperioden 2014-
2020.

o En central slutsats i programutvarderingen var att programmet framfor allt skapat
resultat pa individniva, medan resultaten pa organisations- och strukturniva var
svagare. Detta kunde delvis forklaras genom programmets design. Trots att programmet hade
mal som stravade mot férandringar pa organisations- och strukturniva var programmet designat
for att ge stdd till individer med hjalp av temporara verksamheter.

e En annan forklaring till svaga resultat pa strukturnivd var programmets regionala
utformning. | programperioden 2007-2013 var 10 procent av medlem avsatta for nationella
satsningar. Utvarderarna menade att den regionala utformningen férsvarade majligheterna att
styra projekten mot évergripande, strukturomvandlande, mal. De gjorde beddmningen att fler
nationella satsningar skulle ha mogjliggjort projekt som adresserade nationella utmaningar
sasom kompetensforsorjningsbrister inom vard, skola och omsorg.

e En ytterligare forklaring till bristen pa resultat pa organisations- och strukturnivd som
lyftes fram i programutvarderingen var programgenomfoérandet. Framfor allt beddmdes
agarskapet pa systemniva som svagt. Ett starkare agarskap hos
Arbetsmarknadsdepartementet och Arbetsférmedlingen hade bidragit till tydligare mottagare
av projektresultat som skulle kunnat ha tagits om hand och skapat resultat pa systemniva,
menade programutvarderingen.

e | programperioden 2007-2013 fanns ett fokus pa innovation och mervarde. Projekten
inom programmet skulle bidra till innovation, nya I6sningar och metodutveckling.
Programutvarderingen menade att detta forsvarade maojligheterna for att implementera resultat
och skapa nytta av resultatinom ramen for ordinarie verksamhet. Man sag ocksa att en styrning
mot innovation och metodutveckling skapade incitament for att sdka medel for
utvecklingsprojekt snarare an nyttiggérande av resultat.

e En ytterligare slutsats i programutvirderingen var att spridningen av resultat och
lardomar inte genomforts i tiliracklig utstrackning. Resultaten fran de larande utvarderingar
som genomfordes av projekten inom programmet samlades inte ihop och aggregerades till en
overgripande niva. Detta gjorde att det inte fanns en samlad bild om programmets utveckling
som till exempel partnerskapen och ESF-radet kunde reflektera kring och lara av. Inom ramen
for programutvarderingen drogs aven slutsatsen att aven bristen pa larande paverkade
forutsattningarna for att astadkomma férandringar pa organisations- och strukturniva.

VAGVAL OCH PRIORITERINGAR TILL DEN NUVARANDE
PROGRAMPERIODEN

Europa 2020-strategin och EU:s landrekommendationer har varit centrala i utformningen av
programmet. | programdokumentet (Svenska ESF-radet 2014) framgéar att Socialfondens koppling till
Europa 2020 framfor allt utgar fran de tre 6verordnade malen som ligger under de integrerade
sysselsattningsriktlinjerna i strategin, det vill sdga att 6ka sysselsattningsgraden, att framja social
delaktighet och att forbattra utbildningsnivan. | programdokumentet motiveras ocksa valda tematiska
mal och investeringsprioriteringar fran EU-kommissionens landspecifika rekommendationer. 2013
rekommenderades Sverige inom sysselsattningsomradet bland annat att férbattra integrationen péa
arbetsmarknaden, att starka satsningarna pa att underlatta évergangen fran skola till arbete och att
komplettera jobbgarantin fér ungdomar. Detta ar rekommendationer som har fatt ett tydligt genomslag
i programmet.

Fordelningen av medel inom programmet motiveras i programdokumentet genom Socialfondens
koppling till den nationella arbetsmarknadspolitiken. | linje med regeringens prioriteringar pa
arbetsmarknadsomradet ska Socialfondens medel ha tonvikt pa insatser som syftar till att oka
Overgangarna till arbete, vilka framfor allt sker inom programomrade 2. Férdelningen av medel mellan
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programomradena ar ca 25 procent inom programomrade 1, ca 60 procent inom programomrade 2 och
ca 10 procent inom programomrade 3. Alltsa finns ett fokus pa att genom programmet stdtta personer
som ar utsatta pa arbetsmarknaden samt unga.

Gentemot foregaende programperiod har foljande forandringar skett:

e Jamfort med tidigare programperiod innehaller programmet tre programomraden dar
Sysselséttningsinitiativet for unga (programomrade 3) ar nytt for denna programperiod.
| Statskontorets férhandsutvardering (2013) konstateras att inférandet av PO3 bidrar till en
tydlig inriktning mot unga. Genom denna inriktning koncentreras programmets inriktning sa
som EU-kommissionen efterfragat i positionspapperet infor partnerskapséverenskommelsen.

¢ | programdokumentet lyfts fram att fondens resurser i betydligt storre utstrackning é@n
tidigare ska fordelas pa nationell niva. | denna programperiod har darfér 25 procent av
medlen i programomrade 1 och 2 avsatts till nationella satsningar som ska genomféras genom
den nationella enheten. | programomrade 3 ar fordelningen av medel 50 procent till nationella
insatser och 50 procent till regionala insatser. Den 6kade andelen nationella medel jamfort med
tidigare programperiod motiveras genom att Socialfonden ska anvandas till att forstarka och
utveckla den nationella arbetsmarknadspolitiken. Nationella satsningar anses ocksa bidra fill
O6kad samverkan mellan nationella aktrer, som ger battre forutsattningar for regional och lokal
samverkan.

e Jamfort med tidigare programperiod har vikten av metodutveckling och innovation
tonats ner nagot. | programdokumentet framgar att insatser inom programmet kan innebara
saval metodutveckling som enbart tillampning av metoder och arbetssatt.
Metodutvecklingsprojekt ses som dock som prioriterade nar det galler de nationella medlen.
Genom en o©kad andel nationella medel anses fonden pa ett battre satt kunna driva
metodutvecklingsprojekt som implementeras nationellt (Statskontoret 2013).

e Utifran erfarenheterna fran foregdende programperiod Ilyfts det fram i
programdokumentet att utvarderingsinsatserna inom programmet behover avgransas,
malinriktas och effektiviseras. Man ser bland annat behov av att samordna
effektutvirderingar av programmets projekt for att fa 6kad likvardighet i metoder och
angreppssatt. Det anses ocksa att Svenska ESF-radet bor ha ett tydligare uppdrag an tidigare
att, utifrdn de samlade erfarenheterna och resultaten av socialfondens projektverksamhet, och
efter samrad med berérda myndigheter, identifiera behov av eventuella férandringar i den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten.

HORISONTELLA PRINCIPER

Att arbeta for jamstalldhet, och mot diskriminering inom Europeiska socialfonden ar ett ska-krav. Det
betyder att jamstalldhet ska integreras i allt arbete, fran férberedelser av program till projektens
genomférande. Jamstalldhet bedéms ge battre kvalitet i hela programgenomférandet: pa styrdokument,
arbetssatt och planering, bade i ESF-radet och i projekten (ESF-radet 2019). Socialfondsprogrammet
2014 — 2020 har fyra horisontella principer som ska pragla projekten som far stod:

o Jamstalldhet
o Tillganglighet
e Icke-diskriminering
e Hallbar utveckling

Malen ar brett formulerade och ligger i linje med den svenska lagstiftningen mot diskriminering, som
ocksa den staller krav pa att organisationer arbeta med aktiva atgarder mot diskriminering (DO 2019).
Vidare ar tanken att de horisontella malen ska bidra till att starka Socialfondens tre 6vergripande
tematiska mal:

e Framja varaktig sysselsattning och rorlighet
e Framja social integration, bekdmpa fattigdom och diskriminering
e Investera i utbildning och yrkesutbildning for livslangt larande
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For att kunna uppna dessa mal ska Socialfondsprogrammet arbeta med de horisontella malen pa
féljande satt:

o Jamstilldhet, tillganglighet och icke-diskriminering ar perspektiv som ska integreras i
alla projekt. Projektens verksamhet ska alltsa vara tillganglig och kannetecknas av att den inte
diskriminerar nagra grupper pa otillborlig grund.

e Socialfonden ska ocksa ha sarskilda mal och atgarder for de horisontella malen. Det kan
till exempel handla om utlysningar som fokuserar pa sarskilda grupper eller att motverka
diskriminering.

e Principerna fungerar ocksa som urvalskriterier for projekten. | en projektansékan maste
det framga hur de horisontella principerna kommer att fa& genomslag i projektets verksamhet.
Horisontella principer kan ocksa bli utslagsgivande om det finns konkurrens mellan liknande
projekt.

Det handlar alltsa om tillvagagangssattet med s.k. mainstreaming/policyintegrering, sarskilda mal och
satsningar men ocksa om prioriteringar och urval nar det galler projekt. De forsta tre principerna
(jamstalldhet, tillganglighet och anti-diskriminering) ar obligatoriska. Det sista, hallbar utveckling, ska
beaktas vid vissa utlysningar. Om man tar principen icke-diskriminering som exempel ar det ett mal for
programmet att skapa forutsattningar for ett icke-diskriminerande arbetsliv for alla. Ett delmal ar att
projekten ska ha kunskap om diskriminering som de anvander i utformning och genomférande av
projekten (PO1 och PO2). Ett annat delmal ar att utomeuropeiskt fédda kvinnor och man har kommit i
arbete, utbildning eller namnare arbetsmarknaden (Svenska ESF-radet 2015).

FORSKNINGSOVERSIKT

Urval av forskning

Ett satt att belysa programmets, och de olika insatsomradenas, relevans ar att stalla dem mot den
samlade kunskap som finns inom relevanta utredningar och inom forskningen. Det dvergripande syftet
med forsknings- och litteraturdversikten ar att belysa om programmets inriktningar svarar mot de behov
som finns och om de atgarder som prioriteras inom programmet ligger i linje med atgarder som i
utredningar och inom forskningen bedéms vara verkningsfulla. Enligt den ursprungliga planen skulle
fokus i forsknings- och litteraturéversikten ligga pa:

1) forskning och annan litteratur som synliggor och belyser vilka behov som finns i de aktuella
malgrupperna inom de olika programomradena.

2) forskning och annan litteratur som belyser effektiviteten i de atgarder som atgarder som
prioriteras inom ramen for programmet.

Arbetet med att koppla atgarderna till forskningen kommer huvudsakligen att ske i tva steg dar vii denna
rapport fokuserar nagot mer pa behoven. Det kravs en tydligare kAnnedom om programmets atgarder
och hur projektportfoljen ser ut mer konkret innan vi kan goéra en analys om atgarder i programmets
olika delar ligger i linje med forskningen. Programmet ar brett och innehéller i praktiken manga olika
typer av satsningar och projekt vilket gor det svart att i nulaget goéra de avgransningar som skulle kravas
for att gora en sadan analys.

Vi har aven kompletterat var forskningséversikt med material som belyser den forskning som har vaxt
fram under de senaste decennierna och som diskuterar och problematiserar den 6kade betydelsen av
projekt i offentlig sektor samt med forskning om sa kallad mainstreaming som strategi att arbeta med
jamstalldhets- och anti-diskrimineringsfragor. Detta goér vi mot bakgrund av att dessa
forskningsomraden bidrar till att belysa effektiviteten i atgarderna.
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Identifierade behov PO1

En central utmaning pa den svenska arbetsmarknaden ar den matchningsproblematik som innebar att
arbetsgivare har svart att rekrytera samtidigt som arbetslésheten ar hoég i vissa grupper.
Programomrade 1 Kompetensforsorjning ar utformat utifrdn denna problematik och insatser inom
omradet forvantas leda till starkt kompetens hos individer, en breddad rekryteringsbas for arbetsgivare
och 6kad samverkan mellan utbildning och arbetsliv.

Inom litteraturen pa omradet lyfts flera forklaringar fram till en 6kad matchnings—problematik.
Globalisering, demografisk utveckling och digitalisering ar tre globala trender som paverkar dagens och
framtidens arbetsmarknad. Framfor allt lyfts den tekniska utvecklingen genom digitalisering och
datorisering fram som en utveckling som staller 6kade krav pa kompetensutveckling och flexibilitet pa
arbetsmarknaden (t.ex. Berman, Bound & Machin 1998; Adermon & Gustavsson 2015; Arbetet i
framtiden 2016a). Den tekniska utvecklingen har férandrat arbetsmarknadens struktur genom en dkad
polarisering. | takt med att rutinmassiga arbetsuppgifter digitaliseras minskar efterfragan pa jobb i mitten
av I6neférdelningen, samtidigt som efterfragan pa jobb i toppen av I6neférdelningen, sa kallade
abstrakta jobb, okar. Detta monster av polarisering ses som en global trend och det finns ocksa ett
tydligt monster pa dkad polarisering i svensk kontext (Adermon & Gustavsson 2015).

Rorligheten fran rutinméssiga jobb till mer abstrakta jobb stiller 6kade krav pa kompetens och
pa arbetstagares formaga till omstéllning. Det finns ett behov av insatser for att fler ska kunna méta
dagens kompetenskrav. Samtidigt behdvs ocksa insatser for kontinuerlig kompetensutveckling, eller
livslangt larande, eftersom kompetenskraven forvantas genomga férandringar flera ganger under ett
arbetsliv. Insatser for att fler ska kunna méta kompetenskraven pa arbetsmarknaden ar ocksa viktiga
for att skapa utrymme for dem som ska trada in pa arbetsmarknaden. Genom att tililgédngen pa jobb i
mitten av 16neférdelningen har minskat skapas en 6kad konkurrens om jobbet i de lagre segmenten pa
arbetsmarknaden. Utifran denna utveckling finns ett stort behov av kompetenshdjande insatser for
redan anstéallda (Arbetet i framtiden 2016a).

Kompetensutvecklingsinsatser for redan anstallda kan erbjudas internt av arbetsgivare eller
externt genom privata eller offentliga utbildningsstrukturer. Forskning om kompetensutveckling
visar dock att det inte ar sjalvklart att arbetsgivare har incitament att finansiera personalens
kompetensutveckling, eftersom det gér dem mer konkurrenskraftiga och kan gynna andra arbetsgivare
(Ericsson 2004). Det kan darmed finnas ett behov av att utbildningsinsatser anordnas av externa
aktorer, privata eller offentliga.

Nuvarande utbud av formella utbildningar for vuxna bedoms inte moéta arbetsmarknadens
behov. En Oversikt 6éver vuxnas deltagande i vidareutbildning ar att det framfor allt ror sig om
foretagsspecifik utbildning. Forutsattningarna for arbetstagare att delta i kompetensutvecklingsinsatser
som Okar deras generella anstallningsbarhet ar relativt svaga. Det befintliga utbildningssystemet ar
framfor allt inriktat pa personer som ska trdda in pa arbetsmarknaden, och i mycket begransad
utstrackning inriktat pa redan anstallda (Arbetet i framtiden 2016b).

Identifierade behov PO2 och PO3

| Sverige har arbetslosheten legat Iagre an genomsnittet for de europeiska landerna under storre delen
av 2000-talet. Under de senaste aren har dock arbetslosheten 6kat i Sverige och vi ligger idag en
bit 6ver snittet i EU. Ungefar en tredjedel av de arbetslésa raknas som langtidsarbetslosa, det vill saga
att de har en arbetsloshetsperiod som &ar langre dn sex manader (Ekonomifakta 2019c). (se t.ex.
Ekonomifakta 2019a; Svenska ESF- radet 2019b). Mot bakgrund av denna trend &r en 6kad prioritering
nar det galler atgarder mot arbetsldshet och utsatta grupper pa arbetsmarknaden inom ramen
Socialfondsprogrammet begriplig. Nar det galler de malgrupper som omfattas av Socialfondens
programomrade 2, det vill sdga personer som star langt ifran arbetsmarknaden eller personer som star
sarskilt langt ifran arbetsmarknaden samt unga, finns en Overrepresentation av personer med lag
utbildningsniva, personer med migrantbakgrund och personer med funktionsnedsattning. Bland
langtidsarbetslosa ar dock de unga underrepresenterade medan det bland personer som ar 55 ar eller
aldre ar nara 40 procent av de arbetslosa langtidsarbetslosa (Ekonomifakta 2019c).
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Signifikant fér Sverige i en internationell jamférelse ar den hoga férvarvsfrekvensen for bade man och
kvinnor. Inte minst har kvinnor i Sverige en hog forvarvsfrekvens, i Europa ar det endast pa Island som
kvinnor har en hogre forvarvsfrekvens. | Sverige ar skillnaderna i sysselsattningsgrad mellan man
och kvinnor ocksa lag — det skiljer endast fyra procent (Ekonomifakta 2019b). Det finns dock
stora skillnader mellan inrikes och utrikes fodda kvinnor och nar det galler grupper som inte
deltar i arbetskraften alls ar utrikesfodda kvinnor klart 6verrepresenterade (Statskontoret 2018).
En viktig atgard for att Oka jamstalldheten och minska sysselsattningsgapet mellan inrikes och
utrikesfodda ar darfor att pa olika satt forbattra utrikes féddas kvinnor pa arbetsmarknaden.

Att det finns skillnader mellan utrikes och inrikes fodda i Sverige nar det galler arbetsmarknad
och arbetsloshet har belysts en stor mangd stor mangd studier de senaste decennierna. Inte
minst visar studierna att lagutbildade migranter samt individer som har invandrat som asyl- eller
anhoriginvandrare har en lang etableringstid (och som tidigare namnts ar utrikesfédda kvinnor klart
dverrepresenterade nar det géller individer som star helt utanfor arbetskraften). Aven om
sysselsattningsgapet tenderar att minska over tid s& férsvinner det inte helt." Aslund och Liljeberg
(2019) belyser ocksa att det gar betydligt battre fér man an fér kvinnor i etableringsprogrammet men att
det fortfarande ar oklart hur skillnaderna ska férklaras da bara en del av skillnaderna kan férklaras av
faktorer som utbildning eller deltagande i atgarder. Att godra prioriteringar i riktning mot
integrationsframjande atgarder och da inte minst atgarder som bidrar till att stirka migranters
humankapital (jfr Parelieussen 2019) ar darfér en rimlig prioritering.

Sverige utmarker sig dven som ett av de lander i Europa som hogst sysselsattning nar det galler
personer som funktionsvariation och arbetshandikapp. Detta forklaras med att det i Sverige finns
ett ganska omfattande system med anstaliningsstdd sadsom Iénebidrag (Bergeskog 2001). Samtidigt
finner Angelov och Eliasson (2014) att det finns inlasningseffekter med subventionerade anstallningar
for dessa grupper pa arbetsmarknaden.

Ungdomar har aven en betydligt hogre risk att vara arbetslésa an andra aldersgrupper (Ekonomifakta
2019d). Samtidigt ar det viktigt att papeka att de unga som varken arbetar eller studerar eller som ar
langtidsarbetsldsa ar koncentrerade till ett par grupper som ar mer utsatta. Det handlar dad om unga
som av olika skal har svart att fullfolja sin utbildning, som har ett funktionshinder eller som har
migrationsbakgrund. Engdahl och Forslund (2015) argumenterar darfor att det ar viktigt att satta
in tidiga insatser for de grupper som ar utsatta och som riskerar att inte fullfélja sin utbildning
snarare an att satsa pa generella atgarder for bredare grupper av unga.

For personer som ar langtidsarbetslosa ar det ofta flera orsaker som samverkar och dessa individer har
ofta en komplex problematik och situation? (Statskontoret 2013). Till exempel kan det réra sig om ohéalsa
i kombination med att individen narmar sig pensionsaldern eller 1&g utbildningsniva i kombination med
bristande sprakkunskaper. | gruppen langtidsarbetslosa ar behovet av att erhalla en adekvat
utbildning hég - de langtidsarbetslésa saknar ofta den kompetens som efterfragas pa
arbetsmarknaden. Tiden i arbetsldshet bidrar aven till att minska anstéallningsbarheten da vardet av
individens utbildning minskar samt att individen tappar natverk och motivation. | Statskontorets (2013)
utredning framhalls vikten av ett tidigt och individanpassat stdd som satts in innan individen hamnat i
langtidsarbetsloshet. Samtidigt finns forskning som pekar pa att forstarkta insatser som riktades till
personer med okad risk for langtidsarbetsldshet inte gav nagra signifikanta effekter (Regnér &
Sdderstrom 2015).

' Fér sammanstélining se t.ex. Rooth & Aslund (2006), Bevelander, Dahlstedt och Rénnqvist (2010),
Forslund & Aslund 2016

2 De grupper som Stadskontoret identifierar ar: personer med fysisk ohalsa som bara kan ta vissa jobb,
aldre personer som ar nara pensionen, yngre personer som inte har kommit in pa arbetsmarknaden,
utrikes fodda personer som inte har kommit in pa arbetsmarknaden, sasongsanstallda och timvikarier
som inte far fast jobb, personer med en allméant trasslig bakgrund, personer med psykisk ohalsa samt
personer med goda forutsattningar som anda har svart att komma tillbaka in pa arbetsmarknaden.
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Det spelar roll att Socialfonden organiseras genom projekt

Det har, under de senaste decennierna, vaxt fram en omfattande vetenskaplig litteratur som behandlar
temporara organisationsformer och "projektifiering”. | Sverige har forskning som pa olika satt diskuterar,
och problematiserar, den 6kade betydelsen av temporara organisationer i offentlig forvaltning i Sverige
vaxt fram framforallt under de senaste tva decennierna (t.ex. Sahlin 1996; Abrahamnsson & Agevall
2010; Fred 2018)%. | programutvérderingen av Socialfondens programperiod 2007-2013 (Ramball
2013) diskuterades aven att Socialfonden ar ett "program for projekt” och hur detta pa olika satt far en
paverkan pa styrning och implementering av projekten och dess resultat. Vi argumenterar for att
organiseringen av programmet genom projekt ar en aspekt pa programmets genomférande som
behover géras mer explicit i analysen an vad som har varit fallet i tidigare programutvarderingar. Detta
med tanke pa att det idag finns en omfattande forskningslitteratur pa omradet, samt att
projektorganiseringens  baksidor till viss del har belysts i tidigare utvarderingar av
Socialfondsprogrammet.

Forskningen om projekt i offentlig sektor visar att de ar populdra av en rad olika skal. Exempelvis ger
de 6kade mojligheter att skraddarsy team som kan utveckla arbetet med en viss malgrupp eller metod
samt att ibland sammanféra kompetenser fran flera olika organisationer. Projekten ger méjligheter att
testa nya och innovativa metoder och arbetssatt. De ar tidsbegransade och upplevs som enklare att
folja upp (Sahlin 1996). Genom att medel fran en extern finansiar tillférs kan organisationer arbeta med
fragor eller malgrupper som av olika skal inte riktigt ryms eller hinns med i karnverksamheten. Detta
galler aven samverkansfragor (Fred, Forsell & Hall 2013). Ett vanligt argument for att bedriva
projektverksamheter i offentlig sektor ar att bryta byrakratiska och stelbenta férhallningssatt mot
arbetssatt som ar mer flexibla och nyskapande (Sahlin-Andersson & Séderholm, 2002).

Forskningen om projekt i offentlig sektor visar aven pa att det finns en del problem férknippade med att
organisera verksamhet pa detta satt. Ett av de problem som har konstaterats av forskare ar att det ofta
finns bristande styrning och agarskap (t.ex. Brulin & Svensson 2011). Manga projekt syftar till att
utveckla nya arbetssatt och metoder som sedan, om det kan pavisas positiva resultat, ska
implementeras i ordinarie verksamhet. Forskning pa omradet visar dock att implementeringen ofta
uteblir (Fred, Forsell & Hall 2013; Lofstréom 2010; Johansson et al 2006; Savenstrém 2012) Skalen till
den uteblivha implementeringen ar enligt forskarna manga olika. Det kan till exempel handla om att det
inte funnits nagot egentligt intresse att implementera projektet fran borjan eller att det finns dolda
agendor med att bedriva projekt sdsom att visa handlingskraft nar det galler en viss fraga (Meuwisse
1996; Fred 2018). Andra forskare pekar pa de strukturella hinder som finns nar det galler att
implementera samverkansprojekt (Lofstrom 2010; Fred 2018) samt att projektverksamheter som
avviker for mycket frdn den permanenta organisationen ar betydligt svarare att implementera och leder
ofta till fler projekt istallet for implementering (Johansson et al. 2006). Ytterligare en problematik nar det
galler projekt och projektifiering i offentlig sektor ar enligt en rad forskare att projekten innebar kortsiktiga
I6sningar pa problem som &r stora, strukturella och djupgadende sasom integration (Abrahamsson &
Agevall, 2009; Brulin & Svensson, 2011; Jensen & Tragardh, 2012). Problemet ar da att nar
projektmedlen ar slut sa avslutas ofta den verksamhet som projektet har bedrivit men ofta kvarstar
problemen och behovet av insatser.

Utifran den forskning som finns pa omradet argumenterar vi for att projekt som organisationsform har
bade styrkor och svagheter och att det inte gar att diskutera och analysera genomférandet av
Socialfondsprogrammet som om det vore en linjeverksamhet. Organiseringen av
Socialfondsprogrammet i projekt spelar sannolikt roll for vilka satsningar som bedrivs, for styrning och
agarskap, genomférande och resultat, kunskaps- och erfarenhetsspridning, implementering med mera.
Om detta perspektiv inte beaktas i analysen av programmets forandringslogik finns risk att en del
problem, svarigheter och misslyckanden i genomférandet ses som implementeringsfel snarare an
programfel. Det kan ocksa i férlangningen leda till att ett Iarande uteblir kring vilken typ av projekt som

3 En mer omfattande redogérelse for forskningen om projekt och projektifiering aterfinns i Fred (2018)
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ar mest fruktbara for Socialfondens olika delar och hur projekten kan anvandas pa basta satt for att
astadkomma tankta resultat.

Integrering som styrningsprincip och horisontella principer

Integrering, efter engelskans mainstreaming, har sedan boérjan av 90-talet varit den ledande
styrningsprincipen  for Sveriges jamstalldhetspolitik.  Principen anvands i arbete med
jamstalldhetsperspektivet i flera andra lander liksom i organisationer som WHO, FN och EU. Karnan i
integreringsprincipen ar att inte behandla jamstalldhet som en separat fraga, parallellt med andra fragor,
utan att integrera jamstalldhetsperspektiven i hela verksamheten eller politikomradet.
Integreringsprincipen anvands aven inom andra sak- och politikomraden, som till exempel EU:s
integrations- och anti-diskrimineringspolitik.

Integreringsmodellen ar popular men kritiserad som politisk strategi. Candell (2017) har studerat
integreringsstrategier inom olika politikomraden och riktar sin kritik mot framforallt hur integreringen
genomférs. Candell menar att organisationer ofta brister i att implementera det tvarsektoriella
perspektivet (till exempel jamstalldhet) i verksamheten, vilket forklaras av till exempel bristande
kunskap, icke delaktiga intressenter, vaga mal, mal som star i konflikt med varandra eller avsaknaden
av styrinstrument. Candell menar aven att det ofta saknas politisk vilja efter det att integreringsstrategin
ar antagen, vilket gor att den inte far det stéd som kravs. Dessa brister leder aven till att uppféljning och
utvardering forsvaras.

Alnebratt och Rénnblom (2017) har kritiserat jamstalldhetsintegrering i en svensk kontext specifikt.
Genom att studera jamstalldhetspolitikens utveckling fran 80-talet till idag visar forskarna pa hur
jamstalldhetspolitiken, genom integreringsstrategier, blivit avpolitiserad och tomd pa innehall. De pekar
pa en trend dar jamstalldhetsfragor blir abstrakta och formulerade genom innehallslésa mal vilket i sin
tur skapar en illusion av konsensus. Andra forskare har ocksa pekat pa svarigheten i var och hur
jamstalldhetsbegreppet fylls med innehall. De menar att bristande malsattningar tenderar att reducera
jamstalldhetsbegreppet till metoder och checklistor, medan ifragasattande av ojamlika maktrelationer
uteblir. Innehallet i jamstalldhetsbegreppet formuleras, eller gors, ute i verksamheten (t.ex. Bacchi och
Eveline 2010). Callerstig och Lindholm (2011) beskriver att "de flesta som arbetar for 6kad jamstalldhet
i en organisation hamnar i en initial diskussion kring vad problemet som ska I6sas ar (vad ojamstalldhet
ar) samt vad I6sningen ska vara (vad jamstalldhet ar)”.

Statskontorets (2018) delutvardering av JiM myndigheter visade pa mycket av den problematik som
forskningen identifierat. Utvarderarna fann till exempel att ledningens stdd och engagemang var
avgorande for hur arbetet prioriterades, och att medarbetare och chefer behévde tid, kunskap och
mandat for att faktiskt kunna hantera integreringsuppdraget. | de myndigheter som kommit langst i
integreringsarbetet var innehallet i jaAmstalldhetsbegreppet utvecklat i verksamheten, och i det arbetet
var stdd och kunskap om jamstalldhet fran stédfunktionen viktigt.

Forskare som Dhammon (2011), Hankivsky (2005), Mcall 2005, Tolhurst et. al (2012), liksom
utredningar som Inte bara jamstélldhet, Intersektionella perspektiv pé hinder och mdjligheter i
arbetslivet, har pekat pa att en av bristerna i jamstalldhetsintegrering ar just avsaknaden av
maktperspektiv vilket gor att orsaken till exempelvis ojamstalldhet foérenklas och forskjuts i
integreringsmodellens metoder och arbetssatt (SOU 2014:34). Ett intersektionellt perspektiv kan, enligt
forskarna, gora innehallet i till exempel jamstalldhetsintegrering mer verksamhetsnara och leda till stérre
maleffekter. Men detta kraver ocksa att de som implementerar perspektivet kan operationalisera det
och gora relevanta avgransningar och prioriteringar fér den egna verksamheten. Att ersatta ett ensidigt
fokus pa t.ex. kon eller fédelseland med perspektiv som innebar ett oandligt antal “intersektioner” av
faktorer som kan innebara exkludering torde inte innebara nagon storre vagledning for en verksamhet
eller ett projekt.*

4 For en kritik av intersektionalitetsbegreppet se t.ex. Freidenvall (2016) eller Carbin och Tornhill (2004)
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PROGRAMMETS IMPLEMENTERING

| detta kapitel fokuserar vi pa programmets implementering. Kapitlets empiri bestar framst av foljande:
Data om projekt och utlysningar fran ESF-radets interna arendehanteringssystem, intervjuer och
platsbes6k pa ESF-radets regionkontor, nationella enheten och programenheten. Intervjuer med
nationella aktérer (organisationer representerade i OK), intervjuer med de regionala
strukturfondspartnerskapens (SFP) huvudsekreterare. Dartill utgor utvarderingen av ESI-fondernas
genomférandeorganisationer® ett viktigt underlag. De utvarderingsfragor som ligger i fokus for detta
kapitel ar féljande:

e  Genomfors ratt aktiviteter i forhallande till avsedda mal?
e Implementeras programmet med en hdg kvalitet?

Inledningsvis ar det viktigt att betona att Sweco i denna delrapport inte besvarar dessa fragestallningar
slutgiltigt. For detta kravs ytterligare empiri som kommer att samlas in under varen 2020. Darefter sker
ytterligare analys infér 6verlamningen av utvarderingens slutrapport. Resultat och slutsatser i denna
delrapport ar darmed att betrakta som preliminara.

| kapitlet refereras till "intervjupersoner” nar vi ser en stor samstammighet i den samlade intervjuempirin.
| andra fall fortydligas vilken typ av intervjupersoner det rér sig om, som till exempel "samordnare”
(bitradande regionansvariga och samordnare pa regionkontor samt nationella enheten) och "nationella
aktorer” (organisationer representerade i OK).

UTVARDERING AV ESI-FONDERNAS
GENOMFORANDEORGANISATION

Tidigare under programperioden utvarderades ESl-fondernas genomférandeorganisationer. Féljande
slutsatser fran utvarderingen beddémer vi ar av relevans for var analys av Socialfondsprogrammets
implementering®:

e Styrningen av programmet bedéms vara otydlig. Det finns en samsyn om vad som ska upp-
nas, men inte hur det ska ske. Det saknas en sammanhallen strategi som tydligt prioriterar
och ger vagledning till genomférandeorganisationen avseende olika mal och ambitioner. Dar-
till beddmer utvarderingen att det saknas samsyn kring hur samverkan bér ske och hur olika
aktorer ska involveras i genomférandet.

e P& operativ niva bedéms det finnas en storre tydlighet, med en hog niva av samsyn kring i
synnerhet de senare stegen i det operativa arbetet med utlysningar, beredning av ansok-
ningar, urval och prioritering mellan ansékningar samt uppféljning av insatserna. Det bedéms
dock finnas storre otydlighet och variation rérande hur forberedande processer som mobilise-
ring av aktorer och forarbete infor utlysningar ska genomféras.

o Det ar ett stort fokus pa regelverk och formalia samt finansieringsfragor i det operativa arbetet
och mindre fokus pa de beviljade projektens kvalitet och férutsattningar for maluppfyllelse.

Vi aterknyter till dessa slutsatser i detta kapitel.

PROJEKT, AKTORER OCH MALGRUPPER

| féljande kapitel beskriver vi programmets utfall i form av projektportfélien som den ser ut nu, hdsten
2019. | kapitlet redovisas finansiellt utfall och godkant stdéd, de aktérer som varit projektagare, de

5 Utvéardering av ESl-fondernas genomforandeorganisationer i Sverige. Svenska ESF-radet, Tillvaxtverket,
Jordbruksverket. 2017. https://tillvaxtverket.se/vara-tjanster/publikationer/publikationer-2017/2017-05-16-
utvardering-av-esi-fondernas-genomforande-organisationer-i-sverige.html

6 |bid.
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malgrupper som projekten natt samt utlysningar och de projekt som beviljats medel eller fatt avslag
inom utlysningarna.

Intecknade medel och godkant stod”

| figur 1 visas andel intecknade medel av den totala ramen per region och programomrade. Av figuren
framgar att PO3 har hogst inteckningsgrad. Det beror enligt vara intervjupersoner framforallt pa att detta
PO prioriterades tidigt under programperioden och att det fanns en stor efterfragan bland tilltankta
projektagare pa att driva insatser for unga.

PO1 har Iagst inteckningsgrad med knappt 60 procent intecknade medel i Mellersta Norrland, Norra
Mellansverige och ESF Nationellt. PO2 har mellan 60—-80 procents inteckningsgrad med undantag for
Smaland och 6arna dar inteckningsgraden ar cirka 50 procent. Samordnarna menar att den laga
inteckningsgraden 6verlag framforallt beror pa att PO1 och PO2 blev forsenade i
programgenomforandet. Forseningarna berodde enligt vara intervjupersoner i hog grad pa politiska
processer pa europeisk, nationell och regional niva. Den laga inteckningsgraden i PO1 beror aven enligt
vara intervjupersoner pa ett 1agt intresse fran naringslivets aktorer vad galler att driva eller delta i projekt
som syftar till kompetensutveckling for anstallda. Vi utvecklar resonemang kring mojliga
forklaringsfaktorer senare i kapitlet.

Samordnarna lyfter aven att projekt inom PO1 och PO2 ofta blir férsenade, eller avbryts, efter analys-
och planeringsfasen. | PO3 gar projekten direkt in i genomférandefasen och darfér arbetas stédet upp
snabbare. Dartill har valutakursen justerats under perioden vilket har inneburit att ytterligare medel
tilliférts programmets budget.

Figur 1. Andel intecknade medel av total ram per region och programomrade.
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Figur 2 visar andelen godkant stdéd av total ram per region och programomrade. Noterbart ar att det
finns en betydande skillnad i andelen intecknade medel respektive godkant stéd. Det beror pa att stod
godkanns Idpande till projekten pa basis av deras ekonomiska redovisning. Darefter sker utbetalning
av socialfondsmedel till projekten.

Aven om en signifikant efterslapning kan férvantas géllande godkant stdd sa framstar en skillnad jamfort
med intecknade medel pa drygt 30 procentenheter i genomsnitt som valdigt hég. | PO3 ligger de
godkanda kostnaderna val i linje med intecknade medel. Men i PO1 och PO2 aterfinns en stor
efterslapning dar andelen godkant stdd ar 35 procent respektive 42 procent. Med tanke pa att vi befinner
oss i programperiodens avslutande del maste detta bedémas som valdigt lagt. Enligt vara intervjuer och

7 Intecknade medel: Beslutat stod i pagaende projekt och godkanda kostnader i avslutade, avbrutna och
havda projekt. Godkant stéd omfattar godkanda kostnader i projekt, bade utbetalda och ej utbetalda.
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den senaste socialfondsrapporten pagar ett internt arbete for att hoja utbetalningsnivaerna, men vi har
i nulaget svart att bedéma effekterna av detta arbete.

Figur 2. Andel godként stéd av total ram per region och programomrade.
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Projektagare

| figur 3 visas bolagsform for projektagare i beviljade projekt. Majoriteten av de beviljade projekten inom
alla PO har en projektagare inom offentlig sektor.
Figur 3 Projektédgares bolagsform - beviljade projekt

100%
A Aktiebolag
90%
80% 74%
69% B Ekonomiska féreningar,
0, 0, .
70% 65% bostadsrattsféreningar
60%
o [cl Handelsbolag,
50% kommanditbolag och enkla
40% bolag
; 279 D Ideella féreningar och
30% - stiftelser
20%  16%  16% 16%
10% [ | 7% | . [El Stat, landsting, kommuner,
3% ?’_A’ 460% férsamlingar
0% A B C_ D E A B C D E A B C D E
PO1 PO2 PO3

Det finns ett antal forklaringar till den hoga andelen offentliga projektagare enligt vara intervjupersoner.
Inom PO2 ar det Arbetsformedlingen (AF), Forsakringskassan (FK) eller kommunerna som “ager”
malgrupperna och som ocksa initierat manga projekt, bortsett fran FK som valt att inte vara projektagare
denna programperiod. Den administrativa bérda och de medfinansierings- och kapacitetskrav som i
praktiken stalls pa projektagare medfér ocksa enligt vara intervjupersoner att det ar utmanande for
mindre offentliga aktorer (till exempel sma kommuner) samt ideella och privata aktorer att driva projekt.
Offentliga aktérer dominerar néstan helt som projektidgare inom PO2 med undantaget Ovre Norrland
dar 40 procent av projektdgarna ar andra aktorer. | de regioner som haft flest projektagare inom ideell
och privat sektor berattar samordnarna att detta framférallt beror pa att det finns en langre historia och
erfarenhet kring samverkan med dessa aktorer regionalt och lokalt samt att ett strategiskt samarbete
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mellan aktorer fran olika sektorer finns formaliserat genom avtal, som exempelvis i Sydsverige dar
idéburna offentliga partnerskap (IOP) ar vanliga.

Enligt intervjupersonerna saknas FK i hdg grad som samverkanspart i projekt. Den generella bilden ar
att myndigheten inte engagerat sig tillrackligt i socialfonden pa framférallt lokal men &ven regional niva.
| nagra regioner rapporteras aven att flera centrala kommuner eller betydelsefulla regionala
utvecklingsaktorer inte valt att driva projekt inom socialfonden. Civilsamhallets bristande medverkan i
programmet ar nagot som ocksa manga intervjupersoner beklagar. Vi bedémer att ett bristande
deltagande fran FK och civilsamhallet forsvarar forutsattningarna att na manga av de individer som star
langt utanfoér arbetsmarknaden.

Inom PO1 upplever vara intervjupersoner att det har funnits ett lagt intresse fran privata aktorer att vara
projektagare men ocksa att engagera sig i projekt som samverkanspart. Vara intervjupersoner lyfter att
manga foretag eller féretags-/branschorganisationer inte verkar se socialfonden som ett intressant
verktyg for deras arbete med kompetensutveckling och langsiktigt strategisk kompetensfoérsorjning.
Projektdgarna inom PO1 har istadllet i hoég grad varit offentliga aktérer som drivit
kompetensutvecklingsinsatser for myndighetsanstallda, en malgrupp som ofta dr hdgutbildad med en
redan god stallning pa arbetsmarknaden.

Generellt forefaller, enligt vara intervjuer, olika interna tolkningar av regelverk som statsstddsregler samt
LOU ha paverkat ideella och privata aktérers forutsattningar att medverka i programmets insatser.
Forklaringen som vara intervjupersoner ger till skillnaderna ar att det saknats en central, enhetlig
tolkning och tillampning av regelverken som kommunicerats ut till alla noder och samordnare. Istéllet
har ansvaret for att tolka och tillampa regelverket i hog grad Overlamnats till de ansvariga pa
regionkontoren och nationella enheten. Detta har medfért en viss variation internt pa myndigheten
géllande hur dessa regelverk tolkas och tillampas i praktiken.

Intervjupersonerna beddmer att det har varit utmanande att fa till valfungerande samverkan mellan flera
olika aktorer inom ramen for projekt och att under projekttiden uppratthalla engagemanget hos de
aktorer som ska samverka. Nagra intervjupersoner bedomer att vardet av stora och komplexa
samverkanskonstellationer ofta dverdrivs och att det ar svart att fa till en effektiv projektverksamhet i
den typen av projekt. Dessa personer bedémer att det ar betydligt lattare att fa till en bra
projektverksamhet som ger goda resultat i mindre och mer avgransade projekt dar farre parter
samverkar.

Deltagare/malgrupper

Fram till sista juni 2019 hade 197 100 deltagare pabdrjat insatser inom Socialfondsprogrammet, varav
118 300 kvinnor och 78 800 man. | Figur 4 nedan visas antal kvinnor och man som fram till detta datum
pabdrjat deltagande per sarskilt mal. | figuren visas vidare slutmal for totalt antal deltagare (kvinnor och
man). Langst har genomférandet av programomrade 3 natt dar det aktuella deltagarantalet pa drygt 30
000 deltagare utgjorde 151 procent av slutmalet. For de sarskilda malen inom programomrade 1 och 2
har genomférandet natt kortare; som kortast inom sarskilt mal 2.2, projekt riktade mot unga kvinnor och
man, dar 53 procent av slutmalet var uppnatt.

Inom sarskilt mal 1.2 hade 40 projekt startats (visas ej i figuren), vilket utgjorde 80 procent av dess
slutmal pa 50 projekt.

Fordelningen mellan kvinnliga och manliga deltagare skiljer sig stort mellan de sarskilda malen: Inom
programomrade 1 var 72 procent av deltagarna kvinnor. For sarskilt mal 2.2 samt pro-gramomréade 3
som bada riktas mot malgruppen unga var andelen kvinnor lagre; 36 respektive 41 procent. Foér
deltagare inom sarskilt mal 2.3 som riktas mot individer sarskilt langt fran arbetsmarknaden var andelen
kvinnliga deltagare 57 procent.
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Figur 4 Antal deltagare och slutmal per séarskilt mal
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Inom PO2 berattar samordnarna att vissa av programmets tilltdnkta malgrupper varit svarare att na an
andra. Tva sddana malgrupper ar unga under 25 ar och personer ¢ver 55 ar. Samordnarnas erfarenhet
ar att ingen utférarorganisation arbetar riktat mot malgrupperna utifran just denna aldersuppdelning och
att de darfor riskerar falla mellan stolarna i bade ordinarie insatser och i ESF-projekt. Mal 2.2. som
sarskilt handlar om insatser riktade mot unga kvinnor och man tror flera samordnare darfér kommer bli
svart att na i vissa regioner.

En annan malgrupp som bade samordnare och nationella aktorer beskriver som underrepresenterad ar
individer med sammansatt problematik. Overlag anser véara intervjupersoner att socialfonden arbetar
med "svarare” malgrupper eftersom AF:s egna insatser vanligen fangar upp de utan sysselsattning som
star ndrmast arbetsmarknaden. Att arbeta med personer med sammansatt problematik staller stora krav
pa erfarenhet och kompetens hos projekten och samordnarna upplever att man till viss del har svart att
na eller generera intresse hos “ratt” projektagare. Nagra intervjupersoner menar att det framforallt ar
civilsamhallet som har den narhet och fortroendekapital som kravs for att arbeta med malgruppen.

En annan malgrupp som varit svar att na ar sjukskrivna dar Forsakringskassan spelar en avgorande
roll som samverkanspart. Myndighetens bristande engagemang i fondens insatser ar det manga
intervjupersoner som beklagar. Detta lyfts ocksd som forklaringsfaktor vad géaller svarigheterna att na
just den malgruppen. Ytterligare en malgrupp som i vara intervjuer pekas ut som underrepresenterad
ar utrikesfédda kvinnor. Det ar en grupp som forskningen lyfter fram som speciellt utsatt pa
arbetsmarknaden men ocksa en grupp som ofta hamnar mellan stolarna i offentliga, ordinarie insatser.

Inom PO1 har malgruppen framforallt bestatt av offentliganstallda. Den stora évervikten av kvinnliga
deltagare forklaras troligtvis av att majoriteten av projekt genomforts i kvinnodominerade yrkeskarer,
som varden och offentlig forvaltning. Har ser flera intervjupersoner problem i form av att projekten i hog
grad arbetar med en annan malgrupp an vad som var tanken med programomradet fran borjan. De som
omfattas av insatserna ar i hog grad hogutbildade med en stark stallning pa arbetsmarknaden. Och
dartill har anstallda inom privat sektor inte omfattats av s& manga insatser som var tankt. | detta
sammanhang bor det dock papekas att ESF-radet efter flyktingkrisen ar 2015 i flera utlysningar valde
att styra medel mot offentliga aktérer och offentliganstadllda fér att genomféra
kompetensutvecklingsinsatser med syfte att starka mottagningssystemet for nyanlanda.
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Utlysningar samt beviljade och avslagna projekt

Totalt hade fram till oktober 2019 drygt 1 100 projektansdkningar och 300 utlysningar diarieforts hos
ESF-radet. Drygt 40 procent av projektansdkningarna hade beviljats, vilket visas i figur 5. Fler
projektansokningar har fatt avslag an beviljats inom PO1 och PO2. Avslag hos ESF (vid
laglighetsprovning) ar vanligare an avslag i samband med strukturfondspartnerskapens prioritering. Det
finns dock stora regionala variationer vad galler andel ansékningar som far avslag samt i vilket skede.

Anledningar till avslag vid laglighetsprévning kan bero pa flera olika skal. Enligt samordnarna kan det
réra sig om att den sokande organisationen inte bedéms klara av den administrativa bdérda
projektagarskapet innebar. Andra skal kan vara att skanden inte bedéms sakrat medfinansiering eller
tillgang till den utpekade malgruppen, till exempel genom samverkan med en aktér som “ager”
malgruppen. Nagra samordnare lyfter aven att de avslagit projekt pa grund av de inte uppfyller kraven
utifran de horisontella principerna. | samtliga regioner har det skett nagon form av kontakt eller dialog
med de s6kande som fatt avslag, och ofta har de majlighet att revidera ansdkan och lamna in den pa
nytt.

Nar projekt far avslag i SFP sker det normalt pa grund av prioritering mellan inkomna ansékningar pa
basis av det utlysta beloppet. Det finns dock tva undantag som vi har fatt kdnnedom om, dar
ansokningar inte prioriterats i SFP trots att det inte funnits nagon konkurrens fran andra ansékningar.
Detta beddomer vi som anmarkningsvart. | bada fallen har en ledamot i SFP nekat prioritering och
eftersom prioritering i SFP kraver konsensus sa har ansokningarna avslagits.

Avbrutna projekt berattar samordnarna framférallt beror pa svarigheter med att rekrytera
projektpersonal eller att projektagaren bytt inriktning efter analys- och planeringsfasen.
Figur 5 Antal ans6kningar efter ansékningsstatus
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Av de 300 utlysningar som fanns registrerade hos Svenska ESF-radet var 15 6ppna for ansékningar
och 285 stangda vid tidpunkten da denna rapport forfattades. | syfte att analysera sok-tryck redovisas i
efterfoljande tabell antalet utlysningar och ansokningar for de utlysningar som stangts per sarskilt mal.
Vidare redovisas genomsnittligt antal ansdkningar per utlysning vilket delas upp per beviljade och
avslagna ansokningar, slutligen visas antal utlysningar for vilka inga ansokningar finns registrerade
(inklusive avbrutna, atertagna).

Vissa skillnader foreligger mellan de sarskilda malen; bade antal utlysningar och antal ansékningar per
utlysning har varit hégst inom sarskilt mal 1.1. Lagst har soktrycket éverlag varit for utlysningar inom de
sarskilda malen riktade mot unga; 2.2 och 3.1.
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Tabell 2 Utlysningar och ans6kningar per sarskilt mal (exkl. dppna utlysningar)

Sarskilt mal Antal Antal  Ansokningar Beviljade Avslagna Antal
utlysningar  ansoékningar per ansokningar  ansékningar utlysningar

utlysning per utlysning per utan

utlysning  ansokningar

1.1 92 409 4,4 1,8 2,2 5
1.2 28 89 3,2 1,5 1,1 0
21 69 279 4,0 1,6 1,6 8
2.2 30 94 3,1 1,5 1,2 2
2.3 52 253 4,9 1,8 21 5
31 14 43 3,1 1,8 0,9 3
Totalsumma 285 1167 41 1,7 1,8 23

Vid en uppdelning per region utmarker sig framfor allt Stockholm med bade ett betydligt lagre antal
ansokningar per utlysning och ett lagt antal beviljade ansdkningar per utlysning. Enligt samordnarna pa
Stockholmskontoret beror detta i hog grad pa att utlysningarna tidigare under programperioden var
valdigt smala och med tydligt fokus pa ett fatal aktdrer som tilltdnka projektagare. Detta har stallt stora
krav pa mobiliseringsprocessen. | nagra fall har utfallet blivit att inga ansdkningar inkommit till
utlysningen.

Overlag kan vi konstatera att det genomforts ett stort antal utlysningar i relation till antalet beviljade
ansokningar. Ur effektivitetssynpunkt framstar detta inte som optimalt eftersom det bade infor, under
och efter varje utlysning maste ske en hel del arbete fran samordnarna. Omfattningen pa detta arbete,
i synnerhet de forberedande delarna, skiljer sig mellan de olika regionerna. Mer om detta i kommande
avsnitt.

Tabell 3 Utlysningar och ansdkningar per region (exkl. 6ppna utlysningar)

Regi Antal Antal  Ansdkningar Beviljade Avslagna Antal
gion . L o s .
utlysningar ansoékningar per ansoOkningar ansdkningar utlysningar
utlysning per per utan
utlysning utlysning  ansdkningar
Nationella enheten 61 135 2,2 1,4 0,6 1
Mellersta Norrland 22 60 2,7 1,1 0,6 1
Norra 20 95 4,8 1,7 1,3 0
Mellansverige
Smaéland och 22 128 5,8 2,2 3,0 3
Oarna
Stockholm 38 68 1,8 0,9 0,7 8
Sydsverige 33 200 6,1 2,6 2,4 4
Vastsverige 43 246 5,7 1,7 3,4 4
Ostra 26 117 4,5 1,9 21 2
Mellansverige
Ovre Norrland 20 118 59 2,1 2,5 0
Totalsumma 285 1167 4,1 1,7 1,8 23

STYRNING OCH SAMVERKAN

| det har avsnittet beskriver vi hur programmets dvergripande styrning fungerat fran nationell tillregional
niva, operativ styrning av projekt och rollférdelning i styrsystemet med fokus pa uppfdljning.

Overvakningskommittén

Overvakningskommitténs (OK) uppgift i programgenomférandet handlar i hég grad om att félja upp att
programmet genomfors effektivt och med hdg kvalitet samt att maluppfyllelse nas. | deras uppgifter
ingar aven att ta stallning till forslag om programandringar, granska och godkanna
genomféranderapporterna, utvarderingsplaner samt granska atgarder for horisontella principer.
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Kommitténs ledaméter utgdrs av representanter for berérda myndigheter, arbetsmarknadens parter,
civilsamhallet med flera.

Utvarderingen av ESl-fondernas genomférandeorganisationer bedémer att OK inte i tillréckligt stor
utstrackning agerar som en aktiv styrelse for programmet, nagot som utvarderingen konstaterar skapar
frustration i genomférandeorganisationerna.® Utifran vara intervijuer beddmer vi engagemanget i OK
som hogt, men att det varierar stort mellan olika aktérer. Den resultatuppféljning som sker bedémer
vara intervjupersoner ar andamalsenlig for att OK ska kunna foéra I8pande diskussioner kring
maluppfyllelse. Samtidigt lyfter nagra av de nationella aktdrerna att OK kan och bor ta en stérre roll i att
styra och folja upp programgenomférandet.

Strukturfondspartnerskapen

De regionala strukturfondspartnerskapen (SFP) har en viktig roll i styrningen av programmet.
Partnerskapen bestar av fértroendevalda representanter for kommuner och regioner, foretradare for
arbetsmarknadens organisationer, intresseorganisationer, foreningar samt myndighetsféretradare
utsedda av regeringen, som ocksa utser ordférande till SFP.° SFPs viktigaste uppgift i genomférandet
ar att prioritera mellan inkomna ansékningar som passerat ESF-radets inledande prévning.'® SFP ska
vara involverade i det férberedande arbetet med utlysningar, ofta genom att de godkanner forslag till
utlysningstexter som tas fram av ESF-radet. SFP fungerar ocksd som en viktig férankrings- och
kommunikationsplattform regionalt for ESF-radet. | nagra regioner kompletteras SFP med
arbetsgrupper, beredningsgrupper eller liknande som ofta sammankallas av RUA. Dessa grupper syftar
som regel till att ytterligare férankra styrning och genomférande av Socialfonden och andra ESlI-fonder
i regionen.

SFPs engagemang i fondens genomférande lyfts som centralt av manga samordnare. | de flesta
regioner forefaller det ha funnits ett stort intresse for Socialfonden inom partnerskapet. Men detta verkar
variera en del mellan regionerna. Mot bakgrund av vara intervjuer verkar intresset och engagemanget
storst i de regioner dar Socialfonden utgor en betydande finansieringskalla relativt Regionalfonden. | de
nordliga regionerna, dar Socialfonden ar betydligt mindre an Regionalfonden avseende budget, verkar
det ha varit nagot svarare att f4 samma nivd av engagemang fran partnerskapets ledaméter kring
Socialfonden som for Regionalfonden. Dartill ar det nagra intervjupersoner som menar att det ar
problematiskt att SFP och manga potentiella projektagare nu blickar framat mot nasta programperiod
och de utmaningar och fragor man vill arbeta med da — trots att det fortfarande finns medel kvar att s6ka
i denna programperiod.

Handlingsplaner

De regionala handlingsplanerna reglerar hur regionala fondmedel ska anvandas. Handlingsplanerna
ska fungera som en “operationalisering av programmet pa regional niva”''. Handlingsplanerna &r
framtagna av RUA i samrad med ESF-radet och berérda intressenter, pa basis av programmets mal
och delmdl pa nationell niva, en regional behovsanalys och regionala utvecklingsstrategier. |
framtagandet av handlingsplanen formulerades regionala delmal inom varje delomrade och regionala
principer for urval av projekt. De regionala principerna ska "komplettera och forstarka”'? det nationella
programmets vagledande principer for urval av projekt inom PO1 och PO2. De flesta regionkontor anser
att det finns en logisk styrkedja frdn den nationella handlingsplanen till en regionalt anpassad
handlingsplan. En samordnare berattar att "planen blir gammal nu sahar i slutet av programperioden

8 Utvardering av ESI-fondernas genomférandeorganisationer.

% Lag (2007:459) om strukturfondspartnerskap.

9 Den nationella enheten har inget SFP knutet till sitt prioriteringsarbete. Denna prioritering sker istéllet
pa enheten.

" Nationella handlingsplanen

12 Nationella handlingsplanen

EFFEKTUTVARDERING AV SOCIALFONDSPROGRAMMET 2014-2020 - SWECO



men samtidigt kdnns det som en trygghet att ha den for att se sambandet fran nationell niva till regional
niva till mer avgransade omraden”.

Handlingsplanen ar tankt att fungera som ett styrmedel for vilka utlysningar som gérs och vilka projekt
som beviljas medel. Det finns stora skillnader mellan regionerna hur detta fungerat i praktiken. | de
flesta regioner anvands handlingsplanen som underlag infér utlysningar. Samtidigt menar flera
samordnare att den ar for brett skriven for att fungera som ett effektivt styrmedel. Handlingsplanen
upplevs av vara intervjupersoner overlag varken som ett problem eller som ett effektivt stod. Endast i
Stockholm har handlingsplanen reviderats arligen och getts olika inriktningar som till exempel "Kunskap”
eller "Hallbart arbetsliv’. Samordnarna upplever att detta gjort dokumentet mer levande fér SFP och
bidragit till ett engagemang fran manga ledamaoter. Men aterigen bedémer samordnarna i Stockholm att
revideringarna och de avgransningar som gjorts varit for breda for att fungera effektivt som styrmedel.

Bredden i handlingsplanerna har dock enligt vara intervjupersoner inneburit en hog grad av flexibilitet
och anpassningsférmaga mot bakgrund av nya behov och omvarldsférandringar. Samtliga regioner har
under programperioden till exempel styrt medel tydligare mot malgruppen nyanldnda genom
utlysningar. Det har varit fullt méjligt utan att handlingsplanerna har behévt revideras.

De regionala principerna for urval har framférallt anvants av SFP eller under beredningen av arenden
till SFP for att prioritera mellan projekt i konkurrens. Projekten har da fatt poang utifran hur val de svarar
upp mot de regionala principerna for urval. SFP i en region berattar att principerna i bdrjan av
programperioden bidrog till att projekt inom ett visst geografiskt omrade fick mycket héga poang vilket
ledde till en geografisk obalans i regionen. Regionen valde att revidera principerna for att kunna satta
fler poang utifran en "allman bedémning”, vilket man upplever har fungerat battre. Det framstar som att
det funnits viss malkonflikt mellan principerna och att betala ut medel, dar SFP i vissa fall frangatt
principerna for att fa ut mer medel. | en region har det till exempel funnits en urvalsprincip om att
prioritera lokala projekt, men detta har inte skett da projektbudgeterna bedémdes som fér sma.

Processer kring mobilisering och utlysningar

Ett viktigt steg i styrningen av programmet och de insatser som genomférs utgérs av mobiliseringen av
aktorer som ar tankta att utfora de insatser som ska bidra till maluppfyllelse. Eftersom Socialfondens
genomfoérande bygger pa att aktorer sdker projektmedel for att genomféra insatser ar det viktigt att det
finns ett intresse och en kdnnedom hos de tilltdnkta aktérerna for att séka medel i samband med for
dem relevanta utlysningar. Intervjuerna visar att det genomférs flera olika insatser fér mobilisering i
regionerna. Men samtidigt framgar det tydligt att typen och omfattningen av insatser skiljer sig valdigt
mycket at mellan olika programregioner. Det ar dartill olika i vilken grad regionkontoret tar det uttalade
ansvaret for mobiliseringen och i vilken utstrackning andra aktérer férvantas genomféra insatser. Medan
vissa regionkontor har ett tydligt externt fokus och ar valdigt proaktiva i att na ut med information och
sondera intresse infor utlysningar jobbar andra kontor inte pa det sattet i alls lika stor utstrackning. Det
framgar ocksa tydligt av véra intervjuer att SFP och RUA tar olika stort ansvar och roller i dessa
processer.

Det saknas ofta ndgon formaliserad rutin eller strategi fér hur mobiliseringsprocesserna ska se ut och i
manga fall ar férdelningen av ansvar mellan ESF-radet och andra aktérer oklar nar det galler just
mobiliseringen. Det finns till exempel hos vissa regionkontor en mer eller mindre uttalad forvantan att
SFP-ledamdter, RUA eller tjansteman i SFP:s arbets-/beredningsgrupper ska ta en aktiv roll i
mobiliseringen genom att sprida information och erfarenheter i sina respektive organisationer och
natverk. Men i vilken utstrackning detta faktiskt sker forefaller oklart i manga fall.

Inom en och samma programregion kan dessutom processerna ha sett olika ut. | programregioner som
omfattar flera olika regioner/lan kan RUA ha valt att hantera processerna pa olika satt. Detta beror till
exempel pa att en del RUA ser sig sjalva som naturliga projektdgare och samordnare fér Socialfonden
i regionen, medan andra RUA har bedomt att det primért ar andra aktérer som bor séka medel och driva
projekt.
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Arbetet med utlysningar har ocksé sett olika ut. | nagra regioner har mer smala, avgransade utlysningar
varit praxis dar sarskilda aktorer i princip pekats ut som maéjliga projektagare eller samverkansparter.
Detta har i synnerhet gallt tidigare under programperioden. Under slutet av programperioden har dock
utlysningarna generellt breddats enligt vara intervjupersoner, for att det ska vara maojligt for fler aktorer
att sbka medel for att genomfora en stoérre bredd av insatser. Detta motiveras ofta av att det finns mycket
medel kvar att inteckna och bredare utlysningar anses av vara intervjupersoner generellt som mer
andamalsenliga for att f4 in fler ansékningar. Smalare utlysningar bedémer vara intervjupersoner kraver
mer av mobiliseringsprocessen, for att sakerstalla att intresse finns hos de aktérer som ar tankta att
s6ka medel och driva projekt. Nagra samordnare menar dock att smala utlysningar ar battre eftersom
"det ar storre chans att aktorer kanner sig traffade och inspirerade av mer precisa beskrivningar”.

Dialog och uppféljning med stédsdkande

Det framstar att dialogen mellan stédsékande och samordnare varit dppen och relativt tat, bade infor
och efter en ansdkan, men i synnerhet efter ansdkan. | alla regioner har regionkontoret nagon form av
kontakt med potentiella projektdgare under ansokningsprocessen. Omfattningen och frekvensen i
denna kontakt kan dock variera stort mellan olika regioner. Kontoren anordnar till exempel 6ppet hus,
projektsdkardagar, projektpratardagar och liknande aktiviteter.

| alla regioner har samordnarna foljt beviljade projekt narmast under de forsta projektmanaderna.
Kontakten har da till exempel handlat om att samordnaren bekantat projektdgarna med
uppfoljningssystemet. Darefter sker projektuppfélining genom mejl, telefon och besok. Flera
regionkontor berattar att samordnarna kan ge bast stdd nar de ar pa plats hos projektet, men att tidsbrist
i flera regioner forhindrar att detta kan ske ofta. Normalt forefaller tvd bestk per ar vara. Projekten
rapporterar &ven manadsvis in antal deltagartimmar och upparbetade kostnader i en lagesrapport i
EBS. Nagra regionkontor lyfter att denna uppféljning inte ar fullt ut &ndamalsenlig da den framférallt
fokuserar pa deltagartimmar, medfinansiering och inte pa maluppfyllelse.

Det framstar som att det finns stora skillnader mellan hur nara samordnarna féljt upp projekten beroende
pa geografiska forutsattningar och regionens projektportfdlj. | en region som Stockholm dar avstanden
ar sma och projekten stora har samordnarna féljt projekten nara under hela genomférandet och deltagit
pa flertalet styrgruppsmoéten. | andra regioner med stérre avstdnd och fler, mindre projekt har
samordnarna framférallt haft djupare kontakt med projekt som haft ekonomiska problem.

Samordnarna berattar att majoriteten av de projekt som avslutats gjorts sa efter analys- och
planeringsfasen. Det kan till exempel bero pa att projektet inte lyckats samla tillrackligt manga deltagare
och/eller att problem med medfinansiering uppdagats. Majoriteten av projekten revideras efter analys-
och planeringsfasen. Ett kontor berattar att detta utgor en styrningsutmaning: "Det blir problematiskt om
vi reviderar for mycket. Eftersom SPF har godkant anstkan ar det ju innehallet i den ansdkan som
maste styra projektets inriktning”.

Om samordnaren marker att nagot i projektet inte fungerar ber samordnaren projektledaren om en
prognos for hur problemet ska atgardas. Kvarstar det arbetar samordnaren narmare projektet under en
period. Ett regionkontor upplever att det ar ett styrningsproblem att samordnarna i uppféljningen
framforallt har kontakt med projektledare. Kontoret berattar att "vi ar battre pa att vara en stéttande aktor
mot projektledare an att vara en kravande finansiar mot projektagare”. Har verkar det pa basis av vara
intervjuer dartill finnas en stor variation fran projekt till projekt beroende pa hur nara dialogen mellan
projektledare, projektagare och styrgrupp ar.

Samordnarna tar aven del av extern, |6pande utvardering av projekten. Flera regionkontor lyfter att de
externa utvarderingarna ofta ar "fér positiva” samt att det finns stora skillnader mellan hur
utvarderingarna genomférs och vilket fokus de har. Samtidigt efterfragar nagra regioner ett kraftigare
uppféljningsverktyg kombinerat med tydligare sanktionsmdjligheter. Flera samordnare upplever att det
finns en malkonflikt mellan att f& ut medel och att kunna avsluta projekt som "inte riktigt haller” avseende
resultat och maluppfyllelse.
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Programenheten

Programenheten ar ansvarig enhet for styrning, uppféljning och stéd. Det innebar till exempel att
enheten foljer upp kvalitetsrutiner, upphandlar IT-system och sammankallar dialogméten for olika
funktioner i regionerna. Syftet med dialogmaétena ar att bland annat att skapa samsyn om det regelverk
som programgenomfdrandet omfattas av. Viss projektuppfoljning gors av controllers genom stickprover.
Ingen uppfoljning gors pa aggregerad niva av programenheten. Den aggregerade resultatuppfoljningen
och -rapporteringen utférs av ESF-radets analytiker. Programenheten sammanstaller en
arendehandbok med fragor och svar géllande riktlinjer och regelverk.

Fragor om hur regler ska tolkas och vilka krav som ska stéllas pa projekt dyker upp aterkommande i
regionerna. Det kan il exempel rbéra regler for medfinansiering, statsstodsregler,
upphandlingsrelaterade fragor, fondsamordning eller horisontella principer. Om det enskilda kontoret
inte kan |0sa problemet sker i forsta hand en dialog inom noden och darefter ska kontakt tas med
programenheten om problemet kvarstar. Flera kontor har under programperioden haft en stor
personalomsattning vilket man upplever har bidragit till att kontoret behdvt mer stdéd. Flera regionkontor
sager att man behdver samordnare som arbetat ldnge pa myndigheten for att forsta och tillampa
regelverket effektivt.

I rollen som tolkningsstod far programenheten en del kritik fran regionkontoren. Kritiken galler framforallt
att enheten tar lang tid pa sig att svara pa fragor vilket gor att regionkontoret maste I6sa fragan sjalv.
Tolkning och regelverksfragor I6ser regionerna darfor framforallt pa det egna kontoret eller i dialog med
ovriga kontor i noden. Regionkontoren upplever att man blivit starkare regionalt under den har
programperioden genom att funktionen bitradande regionansvarig inrattats. De bitradande har utrymme
i sin tjanst for att ha narmare kontakt med sina kollegor i noden om styrningsfragor.

Regionkontoren kritiserar aven att programenheten sjalva staller svara och tidskravande fragor till
regionkontoren, vilket man upplever gor att rollerna blir ombytta — regionkontoren stéttar
programenheten snarare an tvart om. En region berattar att "programenheten ser sig som en utredande
funktion, inte den radgivning och beslutsfattare i juridiska och ekonomiska fragor som regionerna
behover”. Programenheten sjalva betonar att enhetens funktion ar att hjalpa regionkontoren att hjalpa
sig sjalva och att de inte ar experter utan ocksa behdver tid for att bereda drenden. Har saknas internt
en samsyn om programenhetens funktion och roll relativt regionkontoren.

Bade regionkontoren och programenheten lyfter att enhetens arbete paverkats negativt av
omlokaliseringen och den personalomsattning den medférde. Programenheten har i viss man fatt
"startas om” som ett resultat av detta och nya medarbetare har svart att direkt fungera som radgivare
och stdd till mer erfarna samordnare i regionerna. Programenheten upplever att rollerna haller pa att
sattas, en bild som delvis delas av regionkontoren. Samordnarna berattar att stodet blivit nagot battre
under den senaste tiden.

ESF projektstdd och ESI support

Marker samordnarna under uppféljningen av projektet att de behdver mer stdéd har de mgjlighet att
koppla in det externa projektstodet; ESF projektstod eller ESI-support, det sistnamnda numera avslutat.
Regionkontorens erfarenhet av ESF projektstdd och ESI-support ar blandat positiv och negativ. Inom
projektstodet ar styrgruppsutbildningen och utbildningen kring insatslogik hogst varderade. Ett
regionkontor har valt att pausa samarbetet med ESF Projektstdd pa grund av att de har haft svart att se
tydliga, positiva effekter av stodet i projekten.

ESI-support far mer kritik. Flera regioner menar att stodet varit pa en for teoretisk niva. Flera
samordnare menar att kunskapen och méjligheten att stétta projekten om horisontella principer borde
finnas i den egna organisationen. Stodet borde kunna hanteras med stdérre enhetlighet, mer kunskaps-
baserat och mer operativt anpassat. Ett kontor menar "Vi ar inga experter pa jamstalldhetsfragor, men
vi kan hur man integrerar det i vara projekt”. Nagra regioner anser att &ven om stddet inte var sa bra
som de hade kunnat vara sa var det battre an att som nu, inte ha nagot stod alls.
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Flera intervjupersoner lyfter att bada stddverktygen skulle ha tjanat pa en tydligare relevans och
koppling till projektens operativa verksamheter. | manga fall bedéms de personer som har férelast eller
erbjudit workshops och utbildningar inom ramen for bada stdden varit for daligt palasta om det specifika
projektet och dess aktiviteter som stddet erbjuds for.

Horisontella principer

Under programperioden har riktlinjer och tolkningsstéd gallande de horisontella principerna tagits fram
av ESF-radet. Idag finns ett antal styrande och stéttande dokument pa omradet.

| samband med ansokan, uppféljning efter analysfasen och vid avslut ger samordnaren projekten betyg
(IG, G, VG, MVG) for hur val man arbetat eller planerar att arbeta med jamstalldhetsintegrering, icke-
diskriminering, tillganglighet och hallbar utveckling. Hur denna betygsskala anvands skiljer sig markant
at mellan regionkontoren. | en region har man inte gett nagra projekt MVG eftersom man tolkat det
betygssteget som i princip ouppnabart. | de flesta regioner tror man att samordnarna tolkat betygsstegen
olika. | tva regioner har man diskuterat vad de olika betygsstegen betyder inom en utlysning och pa sa
satt skapat samsyn. Nagra regioner berattar att flera projekt, speciellt tidigt i programperioden avslagits
eftersom de fick "icke-godkant” inom alla horisontella principer. Flera regioner upplever dven att det har
varit svart att beddoma jamstalldhetsprojekt, alltsa projekt vars hela projektidé berér de horisontella
principerna och "vanliga” projekt med samma betygsskala. En region berattar att man tolkat principerna
om icke-diskriminering och tillganglighet som mer operativa och principen om jamstéalldhet som
integrerande.

Som stdd och hjalp for bade projekten och samordnarna finns ett antal stodverktyg for arbetet med de
horisontella principerna. Dessa har tagits fram under programperioden. Standarden for
jamstalldhetsintegrering kom i februari 2015, guiden om icke-diskriminering kom i april 2017 och
standarden for tillganglighet och guiden om hallbar utveckling i september 2017. Flera regionkontor
upplever att dessa dokument ar ett bra stdd for bade dem sjalva och projekten, men att de behdver
kombineras med ett mer verksamhetsnara stdéd som ESI-support.
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PRELIMINAR ANALYS OCH SLUTSATSER

Fokus for denna delrapport ligger pa att preliminart analysera programmets forandringsteori och
implementering och att besvara féljande dvergripande utvarderingsfragor:

e Loper det en rod trad mellan malen pa olika nivaer, fran Europa 2020 ned till regionala
handlingsplaner och utlysningar?

e Adresserar Socialfondsprogrammet de behov som finns bland deltagande individer,
medverkande organisationer och pa arbetsmarknaden i stort?

e Hur kompletterar Socialfonden ordinarie insatser?

e Genomfors ratt aktiviteter i forhallande till avsedda mal?

e Implementeras programmet med en hdg kvalitet?

Samtliga fragor operationaliseras genom ett antal bedémningskriterier som inte anges har men som
aterfinns i tabell 1. Dessa kriterier har varit utgangspunkten for hur vi besvarar utvarderingsfragorna i
féljande avsnitt. Utvarderingsfragan om hur Socialfonden kompletterar ordinarie insatser har visat sig
vara utmanande att besvara pa ett fullgott satt med den empiri som var analys grundar sig pa i denna
delrapport. Vi vill darfor sarskilt betona att denna frdga kommer att besvaras mer utforligt senare i
utvarderingen med hjalp av ytterligare empiri. Ovriga utvarderingsfragor besvaras nedan preliminart.

PROGRAMMETS STRUKTUR

Som tidigare namnts ar de slutsatser som dras inom ramen fér denna delrapport prelimindra. Detta
géller inte minst de reflektioner som goérs nar det galler programmets férandringsteori. For att slutgiltigt
kunna gdra en beddémning av programmets forandringsteori kravs att den satts i relation till ytterligare
forskning och observerade resultat. Utifran den materialinsamling som har gjorts under hosten 2019
kan vi dock gora ett antal preliminara reflektioner om programmets struktur och férandringsteori. De
presenteras nedan.

Loper det en réd trad mellan malen pa olika nivaer, fran Europa 2020 ned till
regionala handlingsplaner och utlysningar?

Var bedémning ar att programmet hanger samman och att det finns en tydlig koppling till andra relevanta
strategier sdsom Europa 2020. Det I6per dven en réd trad mellan malsattningar pa olika nivaer i
programmet fran de nationella malen och den nationella handlingsplaner ner till regionala
handlingsplaner och utlysningar. De horisontella malen ligger i linje med den nationella lagstiftningen
mot diskriminering och dess betoning pa att organisationer ska arbeta aktivt mot diskriminering.

De olika programomradena ar breda och de tacker in ett stort antal olika malgrupper och var bedémning
ar att det inte sa tydligt sker en gradvis operationalisering av programmet i regionala handlingsplaner
och utlysningar. Manga av de regionala handlingsplanerna ligger nara den nationella och manga
utlysningar har generella malgruppsbeskrivningar. Manga informanter pa regional niva upplever att det
finns en fordel med ett sadant forfarande da det innebar att det har funnits en flexibilitet att rikta
utlysningar mot aktuella behov. Det ar dock for tidigt att géra en saker beddmning huruvida
programmets genomférande hade underlattats av att programmet haft en mer gradvis
operationalisering.

Var bedémning nar det galler de horisontella principerna ar att malen tydligt anger att de ska prioriteras
men att den gradvisa operationaliseringen inte har varit sa tydlig pa detta omrade heller. Informanter pa
bade den nationella och regionala nivan upplever att det ar otydligt vad som ska uppnés och hur, dven
om manga staller sig positiva till att Socialfondsprogrammet under denna period satsa pa stodinsatser
for att underlatta och forbattra integreringen av horisontella principer. Forskningen om s.k.
mainstreaming som styrningsprincip nar det galler att arbeta med jamstalldhets- och
diskrimineringsfragor visar ocksa att det bland annat kravs styrning, kunskap och engagemang pa olika
nivaer for strategin ska bli framgangsrik — det finns manga fallgropar i implementeringsarbetet.
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Adresserar Socialfondsprogrammet de behov som finns bland deltagande
individer, medverkande organisationer och pa arbetsmarknaden i stort? Hur
kompletterar Socialfonden ordinarie insatser?

Med tanke pa den omfattande matchningsproblematik som finns pa arbetsmarknaden idag och att det
finns stora kompetensforsorjningsproblem samt att det finns stora grupper pa arbetsmarknaden som
har stora behov av stdd pa olika satt for att kunna etablera sig, sa gor vi bedéomningen att det finns en
mangd olika behov som kan moétas av olika delar av Socialfondsprogrammet. Programmet ar ocksa
brett skrivet for att kunna méta olika typer av behov och ar i den bemarkelsen flexibelt. Med tanke pa
att de flesta regioner har skrivit programmen sa att de kan méta manga olika behov sa ar programmet
aven pa denna niva flexibelt.

Programmet har ocksa i denna programperiod prioriterat insatser for personer som star langt ifran
arbetsmarknaden samt personer som star sarskilt langt ifran arbetsmarknaden. Detta innebar att
Socialfonden kan komma att komplettera de insatser som gors av andra instanser eftersom dessa
malgrupper ofta "hamnar mellan stolarna” och att individerna i dessa grupper kan behdva forstarkta
insatser pa olika satt.

Dock gor vi aven beddmningen att det finns anledning att vanda pa fragan om behov. Stora behov finns
uppenbart i de prioriterade malgrupperna i Programomrade 2 men de mest utsatta grupperna pa
arbetsmarknaden kraver dock ofta omfattande insatser for att kunna bli anstallningsbara och det finns
en risk att effektiviteten i atgarderna blir I14g. En annan strategi skulle kunna vara att satsa mer medel
pa att stérka arbetsldsa innan man har hamnat i langtidsarbetsloshet.

En annan viktig fraga ar fraga som aterkommer fran foregdende programperiod ar att programmet ar
individorienterat men det finns ambitioner att paverka strukturer. Frdgan om programmet och dess
projekt enbart ska syfta till att paverka deltagande individer eller om det &ven ska syfta till system och
strukturpaverkan har lyfts i tidigare utvarderingen. Det finns olika uppfattningar om detta bland
programmets intressenter dar en del intervjuade aktdrer dar vissa menar att programmet framst bor
inriktas mot att stétta individer. Denna linje far ett visst stéd utifran de resultat som framkommit inom
ramen for projektforskningen. Forskningen pavisar att det finns svarigheter nar det galler att arbeta
strukturpaverkande utifran temporara satsningar.

En annan aterkommande punkt fran forra programperioden rér medfinansiering och administration.
Programmet ar flexibelt men omfattande krav nar det galler administration och medfinansiering kan
medverka till att vissa typer av aktérer exkluderas i praktiken. Som tidigare namnts har
Socialfondsprogrammet en struktur som gor att det i praktiken kan inriktas pa olika typer av
arbetsmarknadspolitiska behov. Samtidigt har programmet en konstruktion dar manga aktérer uppfattar
att de krav som stalls pa medfinansiering och omfattande administration bidrar till att det blir svart for
vissa typer av aktorer (civilsamhalle, mindre kommuner samt privata aktorer) att séka pengar fran
programmet. Detta medfor att programmet inte kan méta de behov som finns bland malgrupper och
medverkande organisationer (samt de som skulle vilja medverka men inte har méjlighet) sa bra som
det skulle kunna gora.

PROGRAMMETS IMPLEMENTERING

Genomfors ratt aktiviteter i fornallande till avsedda mal?

Inledningsvis ar det viktigt att poangtera att vi i denna delrapport inte granskat projekten och deras
aktiviteter, resultat och maluppfyllelse pa djupet. Den analys som gjorts grundar sig i synnerhet pa den
aggregerade projektportfoljen. Detta ligger i linje med utvarderingsplanen; ett férdjupat angreppssatt
kring projekten sker under 2020.

Overlag &r var beddémning att de aktiviteter som genomférs ligger i linje med malen for
Socialfondsprogrammet. Programmets relativt brett formulerade mal i kombination med breda hand-
lingsplaner och manga brett formulerade utlysningar gor ocksa en rad olika aktiviteter mojliga. Med
detta sagt ar det tydligt att det finns skillnader i genomférandet avseende vilka aktiviteter som kunnat
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genomfodras. Aktivitetsvolymen i relation till budgeterade medel ar vasentligt hdgre i PO3 an i de dvriga
PO, mycket pa grund av att aktiviteter inom detta PO prioriterades tidigt under programperioden och att
ett stort intresse for att sbka medel fanns hos de centrala aktérerna mycket tidigt.

Programmets 6vergripande inteckningsgrad ar, for att vara sa har sent i programperioden, l1ag pa knappt
80 procent. Detta varierar ocksa stort mellan olika regioner dar flera har haft stora problem att inteckna
medel i PO1 och nagra har haft stérre problem inom PO2. Det har dock tillkommit ytterligare medel till
fonden under 2018 efter valutaomrakningar vilket bér beaktas i sammanhanget. Mer problematiskt ar
dock den langa efterslapningen i godkant stéd, som ligger pa drygt 40 procent i genomsnitt och som ar
sé& lagt som drygt 30 procent i nagra regioner. Detta innebar en osakerhet rérande férutsattningarna att
betala ut alla socialfondsmedel under perioden — manga projekt minskar i budget under genomférandet
bland annat pa grund av problem med att na tillrackligt antal deltagare vilket far konsekvenser for
medfinansieringen och kan leda till att medel aterférs.

Vi noterar att ett stort antal utlysningar har genomférts i relation till antalet ansdkningar och att
beviljandegraden ar relativt hog déverlag, ca 40 procent. Dessutom har det genomférts nagra utlysningar
som inte métts av en enda ansokan vilket vi menar ar anmarkningsvart. | dessa fall menar vi att det kan
finnas skal att fundera Over vilken typ av férankring och mobilisering som skett infor utlysningarna.
Samtidigt beddmer vi det som for tidigt att dra alltfor skarpa slutsatser gallande just denna fraga, da det
framkommit att ett fatal utlysningar associerats med noll ansokningar pa ett felaktigt satt i EBS.

En hog beviljandegrad behodver inte nddvandigtvis innebara ett problem. Under programperioden har
det i varierande hdg grad skett smalare och mer utpekande utlysningar dar ett stort antal ansékningar
inte varit avsikten. Istéllet har fokus legat pa att fa in "ratt” ansokningar fran "ratt” aktorer. Detta har varit
mer eller mindre framgangsrikt som vi beddmer det. Men en stor andel av utlysningarna har varit
bredare enligt utvarderingsempirin. Med bredare utlysningar menar vi att ett storre soktryck bor féreligga
an vad som observerats. Vi bedomer att det laga soktrycket i hdg grad beror pa att det ar relativt fa
aktorer, primart inom offentlig sektor, som betraktar Socialfonden som en relevant finansieringskalla for
deras behov och intresse. Samtidigt bedémer vi att programmets i praktiken héga krav pa administrativ
och ekonomisk kapacitet "skrammer bort” en hel del potentiella projektagare. Detta ser vi som en fraga
som kraver ytterligare férdjupning fram till slutrapporten for att besvara slutgiltigt.

Inom PO1 bedéms det ha varit utmanande att generera intresse, engagemang och framfor allt
hogkvalitativa ansdkningar dar privata arbetsgivare avser kompetensutveckla personal for starkt
stallning i sin yrkesroll eller pa arbetsmarknaden generellt. Istallet har en stor andel av aktiviteterna
inom PO1 inriktats pa hogutbildade anstallda i offentlig sektor, en malgrupp som redan har stark
stallning pa arbetsmarknaden. Franvaron av naringslivet och anstéllda hos privata arbetsgivare inom
PO1 beddémer vi ar ett problem for programmet bade ur ett legitimitets- och maluppfyllelseperspektiv.
Socialfondsprogrammet ar tankt att inom PO1 delvis fungera som ett instrument for kompetens-
forsorjning for naringslivet, men eftersom dessa aktérer och malgruppen anstallda i privat sektor inte
syns i genomférandet i sarskilt stor utstrackning (atminstone inte relativt offentliganstalida) tyder det pa
att naringslivet inte betraktar programmet som relevant fér deras behov och intresse. Om detta sedan
beror pa bristande kunskap, information, kapacitet, samverkanssvarigheter eller andra skal har vi
nulaget svart att entydigt svara pa. Men det ar definitivt en frdga som vi bedémer ar avgérande att grava
djupare i fram till slutrapportering.

Inom PO2 beddmer vi att aktiviteterna ur ett évergripande perspektiv ligger vél i linje med vad som ska
astadkommas i programmet. Men samtidigt ar det tydligt att det varit utmanande att na vissa
malgrupper, som exempelvis sjukskrivna, unga under 25 ar, samt individer med sammansatt
problematik. En majlig forklaring till detta ar aterigen avgorande aktorers bristande narvaro eller engage-
mang i projekt. Forsakringskassan beddémer vi har varit en svar aktér att knyta ftill sig i
projektgenomféranden och ideella aktérer har varit mindre synliga i projektportfélijen an vad som varit
onskvart. Dessa aktorers engagemang i Socialfonden bedémer vi ar avgérande for att nd programmets
utpekade malgrupper inom PO2.
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Implementeras programmet med en hdg kvalitet?

Var beddmning ar att programmet implementeras med en hdg kvalitet avseende formaliserade pro-
cesser kring prévning och bedémning av ansokningar, stdd och dialog med projekten, ekonomisk upp-
foéljning och kontrollfunktioner av olika slag som ska sakerstélla att medlen anvands till ratt saker. Det
har ocksa varit mgjligt att under programperioden géra omprioriteringar nationellt och regionalt pa ba-
sis av omvarldsforandringar. Daremot ser vi stora skillnader vad galler i synnerhet férberedande pro-
cesser som mobilisering, tydligheten i roll- och ansvarsférdelning mellan olika aktorer regionalt och
hur val samverkan fungerat med SFP och/eller RUA, samt skillnader i tolkning och tillampning av re-
gelverk. Faktorer som vi beddmer riskerar att begransa kvaliteten i implementeringen.

Vi bedémer inledningsvis att ESF-radets stdd till stddsdkande och projektagare ar valutvecklat och
andamalsenligt. Samordnarna pa myndigheten lagger stora resurser pa kontakt och I6pande dialog
med befintliga och potentiella projektagande aktdrer. Och vid behov satts extra resurser in for att 16sa
specifika fragor eller problem i projektens vardag. Den I6pande och regelbundet aterkommande upp-
félijningen, som aven inkluderar platsbesdk, bedémer vi lagger en god grund for att eventuella brister i
projekten uppdagas i tid och kan atgardas. Det ar samtidigt tydligt, enligt var bedémning, att mycket
av stodet ar orienterat kring juridiska eller ekonomiska fragor. Den uppf6ljning som sker fran ESF-ra-
det gentemot de enskilda projekten ar fokuserad pa i forsta hand ekonomiska aspekter, att projekten
genom sina aktiviteter sakrar deltagare och medfinansiering till exempel. En mindre del av stédet
handlar om projektens mal och resultat, i synnerhet om dessa ar orienterade till organisations- eller
strukturniva snarare an individniva.

Den uppféljning som sker pa aggregerad niva av ESF-radets analysenhet och som sammanstalls i ar-
liga genomféranderapporter ar likasa orienterad mot ekonomisk uppféljning samt uppféljning av mal
och resultatindikatorer pa individniva. Socialfondsprogrammet ska aven ska ge effekter pa organisat-
ions- och strukturniva samt ska bidra till att nya metoder utvecklas och resultat implementeras. Men
nagon strukturerad uppféljning av den har typen av resultat och effekter sker inte utdver enskilda pro-
jekt- och klusterutvarderingar samt denna programutvardering. Vi bedémer det dock som otydligt om
och i sa fall hur slutsatser och lardomar fran dessa utvarderingar tas tillvara pa nagot strukturerat satt
pa ESF-radet. Detta menar vi gor att det blir mycket utmanande att under programgenomférandet vid
behov styra om i genomférandet eller omprioritera medel for att sékerstalla att maluppfyllelse nas pa
andra nivaer an just individniva.

Utvarderingen visar att det finns relativt stora skillnader i implementeringen runtom i landet. Detta
behdver i sig inte vara nagot negativt, utan kan tvartom vara positivt om det medfér en andamalsenlig
anpassning till regionalt specifika forhallanden och utmaningar. De skillnader vi har observerat ror till
exempel behovsinhamtning, mobiliseringen av aktérer samt hur processerna kring utlysningar ser ut. |
vissa regioner har en mer proaktiv och utatriktad approach antagits, dar ESF-radet (ofta i samverkan
med RUA och/eller delar av SFP) aktivt informerat om mdjligheterna med Socialfondsprogrammet i olika
sammanhang, sonderat behov och intresse bland tilltdnkta aktérer, gjort sarskilda kommunikations-
insatser for att 6ka synligheten for fonden i programregionen och sa vidare. | andra regioner har
mobiliseringen varit mer passiv. Dartill saknas det som regel nagot strukturerat arbetssatt kring
mobiliseringen som beskriver hur processen ska se ut, vilket kan bidra till utmaningar om det sker storre
eller avgorande forandringar i personalstyrkan. En farhdga ar att detta ostrukturerade arbetssatt, i
kombination med den regionala variationen av aktivitet i mobiliseringen, gor att fondens synlighet i
regionerna varierar och att kAnnedomen om programmets mojligheter dadrmed riskerar att bli begransad
till redan initierade aktorer i manga fall. Den svaga konkurrensen om Socialfondsmedel (lagt s6ktryck
och ett stort antal utlysningar i forhallande till antalet projekt) kan tolkas som en indikation pa detta. Vi
bedomer vidare att det ar dnskvart att diskutera huruvida det ar andamalsenligt att processer for att
inhamta behov och sondera intresse, genomféra mobilisering, genomféra utlysningar kan skilja sig sa
mycket mellan olika regioner.

Vi bedémer att de horisontella principerna ar otydliga i bemarkelsen vad de férvantas uppna och hur.
Det finns varken tydlighet eller samsyn, utdver att de ar principer som ar "positiva och viktiga att ha
med”. Daremot finns det samsyn vad géller svagheter i implementeringen av principerna. For det forsta
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menar flera intervjuade att principerna i praktiken reducerats till jamstalldhet, av den enkla anledningen
att det finns mer kunskap om denna del samt eftersom det ar lattare att félja upp med hjalp av kdnsupp-
delad statistik. For det andra menar majoriteten av de tillfrdgade att hanteringen av den funktion som
skulle ge projekten stdd i arbetet med de horisontella principerna, hanterades illa. Detta i form av att
stodet drojde lange, att det inte var tillrackligt val anpassat till verksamheten det skulle stddja, samt att
det sedan avslutades abrupt. Just detta omrade — stodet for de horisontella principerna — menar flera
aktorer hanterades med bristande transparens. Daremot tycks principerna ha fungerat som verktyg foér
prioritering, eftersom projekt i bérjan av programperioden avslogs med motiveringen att de inte integre-
rad de horisontella principerna.

Vidare beddmer vi att olika tolkning och tillampning av regelverk internt pa ESF-radet riskerar leda till
ofdrutsagbarhet i myndighetsutévningen. Nodernas och regionkontorens sjalvstandighet vad galler
tolkning och tillampning av regelverk och dess paverkan pa praxis bedémer vi riskerar skapa en otyd-
lighet och bristande transparens kring Socialfondsprogrammets implementering. ESF-radet hade fram
tills nyligen inga gemensamma riktlinjer fér hur exempelvis statsstodsreglerna skulle tolkas och tillam-
pas. Vi kan ocksa konstatera att aktorer fran civilsamhallet, specifikt rérande sadana organisationers
modjligheter att &ga och samverka i projekt, hanterats olika i olika regioner.
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