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PRELIMINARA RESULTAT 1

HUVUDSAKLIGA RESULTAT

Rambdéll Management genomfér resultat- och effektutvarderingen av Socialfonden i Sverige
(2007-2013). Utvarderingen pagar till december 2013 och i denna rapport presenteras vara
prelimindra resultat. Rambdlls bedémning &r att Socialfonden, i grund och botten, ar ett val
fungerande program. Socialfonen har natt ut till fler deltagare &n planerat, den finansiella
implementeringen har varit tillfredstéllande och ESF-rddet har forvaltat fonden pa ett bra satt.

Socialfonden ska leda till resultat pa tre olika nivaer: individ-, organisations- och strukturniva.
V&r utvardering visar att det finns en tydlig trappstegseffekt vad géller programmets traffbild.
Avtrycken &r som starkast pa individnivad, de & mindre framtradande pa organisationsniva och
som svagast pa strukturniva. Detta innebér att Socialfonden har bidragit till goda resultat bland
de individer som medverkat i programmet, men att projekten, i mindre utstrackning, har
paverkat deltagande organisationer och befintliga strukturer pa arbetsmarknaden.

Socialfondens resultat kan férstads mot bakgrund av bade teori- och genomférandefaktorer.
Programmet genomfors i form av ett stort antal utvecklingsprojekt som riktar sig till individer
med en svag stallning pa arbetsmarknaden och som viljs ut via ett 6ppet ansékningsférvarande.
Den strategi som man har valt fér att stadkomma féréndring bland organisationer och
strukturer kan allts3 beskrivas som bottom up-orienterad. Rambélls utvardering visar att denna
programteori inte fungerat och att det finns en motséattning mellan Socialfondens mal och medel.
Denna motséattning kan uttryckas som att Socialfonden syftar till att stadkomma férandring pa
organisations- och strukturnivd, samtidigt som programmet, i grund och botten, &r riggat fér att
temporart stédja enskilda individer med hjélp av ett stort antal utvecklingsprojekt pa lokal niva.

Det &r inte bara fondens teori som férklarar resultatbilden pa organisations- och strukturniva,
utan dven dess genomférande. Var beddmning &r att programmet, i en 6kad utstréckning, hade
kunnat bidra till varaktiga férandringar om fler synergier skapats med 6vrig politik. Vi menar
dven att dgarskapet hade kunnat starkas i programmet och att styrningen, pa ett tydligare satt,
borde ha fokuserat pa programmalen. Arbetet med ldrande och spridning har darutéver haft en
central roll i programmet. FOr att programmet ska fungera enligt plan och for att projektbaserade
erfarenheter ska kunna tillvaratas pd évergripande nivaer, kravs ett val utvecklat larsystem. Var
bedémning &r att larsystemet inte har genomfdrts pd ett optimalt satt. Arbetet med larande och
spridning har, med andra ord, inte kunnat motverka det avstand mellan strukturpaverkande
ambitioner och individorienterade projekt som finns inneboende i programmets design.

Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individnivd, men till farre avtryck pa organisations-
och strukturnivd. Rambélls bedémning &r att denna tréffbild, delvis, finns inbyggd i programmets
design. Detta innebar att nasta program kommer uppleva samma problem som det nuvarande
om det utgdr ifr&n samma teori och malstruktur. Det finns darfor ett behov av att diskutera vad
ett framtida Socialfondsprogram ska sikta mot och pa vilket satt som malen ska uppnas.

Vi menar, mer specifikt, att fyra frégor bor diskuteras i arbetet infér ndsta programperiod. Den
forsta fragan handlar om fondens grundldggande fokus. Vilket varde har det strukturpaverkande
inslaget och vilka &r fordelarna med ett renodlat individprogram? En annan fraga handlar om hur
programmet kan designas pa ett effektivt sitt i férhallande till de mal som ska uppnas. Ska till
exempel nyckelaktérer pa arbetsmarknaden, sdsom Arbetsférmedlingen och Férsakringskassan,
fa ett storre inflytande 6ver programmet, eller finns det anledning till att, i sa stor utstréckning
som méjligt, behalla den programmodell som redan finns pa plats. En tredje fraga handlar om de
tematiska kriterierna och deras stallning i programmet. Socialfonden ska, forutom att leda till en
dkad tillvéxt, ta ett antal processorienterade mal i beaktande, déribland jamstalldhetsintegrering,
tillgénglighet och transnationalitet. Var utvardering har visat att dessa teman séllan ges en viktig
och strategisk roll i projektverksamheten. Fragan &r darfér i vilken utstréckning som ett framtida
program bér fokusera pa den hér typen av processmal. En fjarde och sista diskussionspunkt som
vi vill lyfta relaterar till det metodutvecklande inslaget i Socialfonden. Stora resurser satsas inom
ESF pa att utveckla nya metoder som séllan lever sallan kvar efter projektslut. Fragan &r darfor
om ett stérre fokus pa evidensbaserad praktik hade inneburit en mer effektiv resursanvandning?



PRELIMINARA RESULTAT
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1.2

INLEDNING

Socialfonden

Socialfonden ar EU:s viktigaste verktyg for att skapa fler och battre jobb. Socialfonden syftar
ytterst till att frémja den ekonomiska, sociala och territoriella sammanh&liningen inom unionen.
Fonden har &ven som mal att stérka Europas konkurrenskraft gentemot resten av varlden. Den
totala budgeten fér Socialfonden ligger p& omkring 750 miljarder under perioden 2007-2013.

Socialfonden i Sverige férvaltas av ESF-rddet, men de regionala strukturfondspartnerskapen har
en viktig roll i programmet genom att de star for den slutliga prioriteringen av vilka projekt som
ska finansieras. Den ekonomiska ramen for det svenska programmet ligger pa runt 12 miljarder,
vilket inkluderar bdde EU-stéd och nationell medfinansiering. De projekt som finansieras av den

svenska fonden ska ytterst leda till en 6kad tillvaxt och de &r uppdelade i tvd programomraden:

programomrade 1 och programomrade 2.

M3let inom programomrade 1 &r att bidra till en kompetensférsérjning bland redan sysselsatta.
Tanken ar att deltagarna ska utvecklas i takt med arbetslivets krav och att de, darigenom, ska
undvika en framtida arbetsléshet. Inom programomrade 1 stéds dessutom projekt som syftar till
att framja likabehandling, motverka diskriminering och férebygga Idngtidssjukskrivningar. Inom
programomrade 2 finansieras verksamheter som vander sig till arbetslésa personer med en svag
stillning pd arbetsmarknaden, till exempel ungdomar och utrikes fédda. Satsningarna inom
programomrade 2 ska leda till ett minskat utanférskap och till ett kat arbetskraftsutbud.

Det svenska programmet ska alltsa bidra till en 6kad tillvéxt genom en god kompetensférsérjning
och ett dkat arbetskraftsutbud. Utéver detta produktionsmal, finns ett antal processmal som ska
prégla Socialfonden. Fonden ska inte bara leda till en 6kad effektivitet och farre flaskhalsar pa
arbetsmarknaden i stort; programmet ska dven prdglas av foljande kriterier:

e Jamstalldhetsintegrering
e Tillganglighet

e Transnationalitet

e Strategisk paverkan

e Larande miljoer

e Innovation

e Samverkan

Tva teman som ska genomsyra programmet &r jamstalldhetsintegrering och tillganglighet. Detta
innebar att ett jamstélldhets- och tillganglighetsperspektiv ska inforlivas i allt beslutsfattande, pa
alla nivaer, i projektverksamheten. Férutom dessa, horisontella kriterier, ska projekten fokusera
pa transnationellt samarbete och pa fyra programkriterier. Tanken bakom programkriterierna &r
att sakra Socialfondens mervarde. Det finns en tydlig ambition om att programmet ska fungera
som en motor for utvecklingsarbete och att fonden inte ska finansiera ordinarie verksamhet. Det
ar darfor viktigt att projekten ar innovativa samt att de fungerar som en plattform for samverkan
mellan aktorer och sektorer som vanligen har liten kontakt med varandra. I programkriterierna
betonas dessutom betydelsen av I&ngsiktiga resultat. Fonden ska inte bara leda till en férédndring
bland deltagande individer under projekttiden; programmet ska &ven, genom att fokusera pa
larande och strategisk paverkan, bidra till férbattringar pd organisations- och strukturniva.

Rambdlls utvardering

Rambdll Management genomfor resultat- och effektutvarderingen av den svenska Socialfonden
(2007-2013). Utvarderingen syftar till att undersdka vilka resultat som programmet och dess
olika omraden har bidragit till pad individniva, organisationsniva och strukturniva. Projekt inom
bade programomrade 1 och 2 ska bidra till en paverkan som stracker sig ldngre &n till enskilda
individer, men malen skiljer sig 8t med avseende pa verksamheternas innehall och inriktning.
Inom programomrade 1 handlar det till exempel om att skapa innovativa samarbetslésningar
mellan utbildningsanordnare och arbetsplatser eller om att koppla samman individens larande
med verksamhetens utveckling. I programomrade 2 handlar det strukturpdverkande inslaget
oftare om att implementera de metoder som utvecklats inom ramen for ordinarie verksamhet.
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Rambélls utvardering ar uppdelad i tre olika faser:

e Strategisk planering
o Effektivitetsanalys
o Effektanalys

Den strategiska planeringen genomfdrdes under vdren 2012. Den strategiska planeringen syftade
till att klargdra utvarderingens frdgor och till att strukturera den fortsatta datainsamlingen. Under
den strategiska planeringen illustrerade vi &ven hur programmet &r tankt att fungera i en s
kallad férandringsteori. Socialfondens forandringsteori presenteras narmare i bilaga 3.

Under hésten 2012 har Rambdéll genomfért en effektivitetsanalys, vars resultat ligger till grund
for denna rapport. Effektivitetsanalysen har syftat till att: a) studera hur programgenomférandet
fungerat, b) géra en preliminar bedémning av vilka resultat som Socialfonden bidragit till och c)
undersodka vilka faktorer som varit drivande for programmets traffbild. En viktig princip under
effektivitetsanalysen har varit att tillvarata befintlig kunskap. Vi har darfér gatt igenom en stor
mangd studier och tidigare utvarderingar som pa olika s&tt avhandlar Socialfonden; se &ven
bilaga 1. Datainsamlingen under effektivitetsanalysen har, utéver dokumentstudier, baserats pa:

e Fallstudier i projekt

e Intervjuer

e Enkatundersdkningar

e Programstatistik

e Fallstudier i andra lander

For att fa en djupgdende kunskap om fonden och dess genomférande har vi genomfort fallstudier
av lokala projekt, dar vi pratat med deltagare, projektledare och styrgruppsféretradare. Rambdll
har aven intervjuat ett stort antal aktérer med insyn i programmet, daribland EU-kommissionen,
arbetsmarknadsdepartementet, ESF-rddet och Arbetsférmedlingen. Fér en ldngre beskrivning av
utvarderingens intervjupersoner, hanvisas lasaren till bilaga 2. De kvalitativa data som samlats in
med hjélp av fallstudier och intervjuer har kompletterats med kvantitativ data fran enkater och
programstatistik. Med programstatistik avses till exempel deltagarindikatorer och ESF-radets
kundundersdkningar. Enkater har skickats till projektédgare, projektledare och till foretradare for
genomfdrandeorganisationen. Vi har slutligen genomfort fallstudier av hur Socialfonden fungerat i
andra medlemslénder. Syftet med fallstudierna har varit att fa inspel kring hur det svenska
programmet kan designas och genomfdras framdver. Vi har, for ndarvarande, genomfort
fallstudier av Estland och Finland, vilket kommer att kompletteras med Danmark efter rsskiftet.

Den sista fasen i utvarderingen, effektanalysen, pagar under 2013. Under denna fas kommer vi
att genomfdra en s3 kallad tvillinganalys utifr@n metoden Propensity Score Matching. I en
tvillinganalys jamférs utvecklingen bland deltagarna i en insats med individer som inte deltar i
insatsen, men som i évrigt &r sa lika insatsens deltagare som mdjligt. Exempel pa faktorer som
tvillinganalysen kommer att kontrollera fér &r dlder, kdn, etnicitet och utbildningsbakgrund. Den
har typen av effektstudier ar nédvandiga for att kunna avgoéra vilka resultat som ar knutna till
sjalva insatsen och vilka resultat som ar knutna till egenskaper pa individniva. Tanken &r alltsa
att faktorer s3som kon, alder, etnicitet och utbildningsbakgrund - oberoende av vilka insatser
som genomfdrs — kan forklara varfér vissa deltagare far ett jobb och andra inte.

Under effektanalysen kommer vi att genomfora fortsatta intervjuer, enkater, dokumentstudier
och fallstudier. Vi kommer dven att genomféra avancerade analyser av enkatsvaren med hjalp av
metoden Structural Equation Modelling (SEM). Socialfonden ar ett komplext program och det
finns ett flertal olika faktorer som kan tankas ligga till grund fér dess resultat. SEM-metoden
hjélper oss att, utifran statistiska analyser, rangordna den isolerade férklaringskraft som &r
knuten till olika hypoteser (Adekoun m.fl. 2011). Metoden ger alltsa ett initierat svar pa fragan
om vad som ligger till grund fér programmets resultat. I vilken utstréckning paverkas till exempel
Socialfondens avtryck av faktorer sasom medfinansieringsregler, dgarskap och ldrande?
Principerna och logiken bakom SEM-metoden beskrivs aven i rapportens avslutande kapitel.
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V&r utvardering har, for att sammanfatta, kommit en god bit pa vagen, samtidigt som mycket
kvarstar att géra. Vi ar halvvags i arbetet, vilket innebér att de slutsatser som redovisas i denna
rapport ska ses som prelimindra. Vi star for de varderingar som framkommer i rapporten och de
ar valgrundade i befintliga data. Darmed inte sagt att vara slutsatser kommer vara desamma nér
uppdraget slutrapporteras i december 2013. En viktig princip i de utvarderingar som vi genomfor
ar att standigt préva vara utvarderingsresultat mot bakgrund av en kontinuerlig datainsamling.

Disposition

I det kapitel som féljer beskrivs vilka avtryck som Socialfonden har bidragit med pa kort sikt,
dvs. vilka utfall som gdr att knyta till programmet (kapitel 2). Darefter presenteras vilka resultat
som fonden bidragit med p3 langre sikt (kapitel 3). I kapitel 3 nds slutsatsen att Socialfonden har
bidragit till goda resultat pa individnivd, men till farre avtryck pa organisations- och strukturniva.
I kapitel 4 och 5 férklaras denna traffbild utifrdn design- och genomfdrandefaktorer. I kapitel 6
ges nagra reflektioner infor arbetet med nasta programperiod. Till rapporten hér féljande bilagor:

e Bilaga 1: Kallférteckning
e Bilaga 2: Intervjupersoner
e Bilaga 3: Socialfondens férandringsteori
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UTFALL

Socialfonden och dess malsattningar befinner sig pa olika nivaer. Vissa av malen kan ses som
utfallsmal, medan andra kan forstas som resultat- eller effektmal. Utfallsmal &r sddana mal som
det gar att planera och budgetera for, daribland vilka resurser som ska anvéndas och hur manga
personer som ska delta. Resultatmal anger vad en insats ska leda till bland de personer som
medverkar i insatsen under tiden som den pgar, till exempel 6kat sjalvfortroende eller en 6kad
kompetens. Effektmal kan sedan forstas som de Iangsiktiga avtryck och vdrden som en insats
ska lamna efter sig nar den &r avslutad. Ett effektmal som ofta forekommer i Socialfonden &r att
de metoder som utvecklats under projektens gang &ven ska leva kvar efter projektsiut.

Utfall, resultat och effekter hdanger samman i en logisk kedja (se figuren nedan), men den ena
nivan leder inte nédvéandigtvis till den andra. Det faktum att personer har deltagit i Socialfonden
(utfall), innebar till exempel inte att de har utvecklats under projektets gang (resultat) och det
faktum att ett projekt har bidragit till en positiv utveckling bland deltagarna, medfor inte per
automatik att projektets metoder kommer tillvaratas efter projektslut (effekt).

Figur 1: Resultatkedja

I detta kapitel beskrivs de utfall som Socialfonden har bidragit till, vilket féljs av en redogérelse
for programmets avtryck pa resultat- och effektniva (kapitel 3). Rambdll menar att det finns tre,
grundldggande férutsattningar som behdéver vara pa plats for att programmet, éverhuvudtaget,
ska kunna astadkomma effekter pd individniva, organisationsnivd och strukturniva. Det krévs att
programmet attraherar deltagare, att det férbrukar tilldelade resurser och att det férvaltas pa ett
bra satt av den administrerande myndigheten. Var utvérdering kommer inte att slutrapporteras
forrén i december 2013, men var prelimindra bedémning &r att Socialfonden har skapat ett varde
pa utfallsnivd. Denna slutsats beskrivs ndrmare i texten nedan.

Deltagarvolymer

Socialfondens mal &r att 315 000 individer ska delta i programmet. Enligt den senaste prognosen
kommer 390 000 personer att ha deltagit i fonden vid programmets slut, vilket motsvarar 125
procent av det ursprungliga malet (ESF-radet & Spel, 2012). Socialfonden kommer allts3 att na
ut till fler deltagare an planerat. I dagslaget har runt 308 000 individer medverkat i programmet
och vissa malgrupper har varit enklare att nd &n andra (ESF-rédet, 2012a). Denna slutsats visas
dven i tabellen nedan, dér deltagarna beskrivs utifran programinriktning, mal och status.

Tabell 1: Socialfondens deltagare utifran programinriktning, mal och status
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Socialfonden har haft som mal att 15 000 ungdomar ska delta i programmet, medan det faktiska
utfallet legat pa 35 000. Detta medfér en maluppfyllelse pd 234 procent. Anledningen till varfor
antalet ungdomar har varit stérre an planerat ar den héga ungdomsarbetsléshet som bitit sig fast
i Sverige, liksom i dvriga Europa, sedan den ekonomiska krisen. En annan malgrupp som fonden
har haft latt for att nd &r utrikes fédda, dar utfallet ligger pa 188 procent av ursprungsmalet.

En malgrupp som inte har medverkat i samma utstrackning som planerat &r I&ngtidssjukskrivna.
Bland programmets deltagare finns omkring 4 000 l&ngtidssjukskrivna, vilket &r I&ngt ifrdn malet
om 10 000. Det I3ga antalet l1angtidssjukskrivna kan forstas av tre skal. Ohalsotalen har for det
forsta sjunkit sedan programstarten, ndgot som inneburit att deltagarunderlaget minskat. Fonden
har for det andra haft svart att mobilisera Forsakringskassan som projektagare och detta hanger
delvis samman med att myndigheten inte ar representerad i partnerskapen. En tredje férklaring
ar att ersattningen till 13ngtidssjukskrivna &r I&g. Den 18ga ersattningen har medfort en liten grad
av medfinansiering och detta har i sin tur gér det svart att driva projekt for malgruppen.

Finansiell implementering

Vi har tidigare namnt att den finansiella ramen fér det svenska programmet ligger pd omkring 12
miljarder, vilket inkluderar bade EU-stéd och nationell medfinansiering. EU-stédet uppgar till 42
procent av programmets totalsumma, vilket innebér att den nationella medfinansieringen star for
58 procent av medlen. ESF-radet gér bedémningen att ungefar 300 miljoner ur finansplanen inte
kommer kunna atersékas fran den europeiska nivan. Hela detta belopp avser programomrade 2
och det motsvarar omkring 5 procent av Socialfondens totalsumma (ESF-rédet, 2012b).

Den framsta anledningen till varfér delar ur finansplanen inte kommer kunna anvandas har att
géra med ESF-radets bemyndiganderam. Det finns en diskrepans mellan ESF-radets officiella
dtagande om utbetalningar till projekt och de ataganden som senare infrias. Projekten anvander
sallan hela den budget som ESF-radet beviljat och vissa projekt genomférs inte alls. ESF-radets
dtaganden maste darfor dverskrida de belopp som anges i finansplanen med runt 25 procent fér
att hela programsumman ska kunna férbrukas (ESF-radet, 2011a). Problemet &r att ESF-radets
bemyndiganderam inte tilldter en sadan &verinteckning. Socialfondens utestdende atagande
ligger till exempel pa 3,45 miljarder, medan bemyndiganderamen ligger pa 3,17 miljarder, vilket
motsvarar en skillnad pa cirka 280 miljoner (ESF-radet, 2012b).

Sverige ar inte ensamt bland EU:s medlemslander om att ha vissa problem med den finansiella
implementeringen av Socialfondsprogrammet. Faktum &r att Sverige ligger kring EU-snittet vad
géller anvandningen av ESF-medel i férhallande till programmets ram (www.ec.europa.nu).
Denna slutsats framgar dven i tabellen nedan, som visar kommissionens utbetalningar till olika
medlemsstater som en procentandel av den totala programsumman. Siffrorna &r hdmtade fran
augusti 2012 och de innehaller férskottsbetalningar samt interimbetalningar, vilket innebér att de
inte ska ses som realtidsindikatorer for den finansiella implementeringen i medlemslanderna.

Figur 2: Utbetalade medel i relation till utlovade medel
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2.3

2.4

V&r samlade bedémning &r att den finansiella implementeringen har fungerat tillfredsstallande.
Runt 300 miljoner av programmedlen kommer inte kunna 3tersékas, vilket motsvarar 5 procent
av finansplanen. Detta innebar att viktiga insatser uteblir fér att minska utanférskapet och for att
6ka kompetensen i arbetslivet. Det ska samtidigt ndmnas att flera medlemsstater upplever en
liknande situation och att de svenska problemen framforallt relaterar till en extern faktor, dvs.
begrdnsningarna inom bemyndiganderamen, och inte till brister i sjalva programgenomfdrandet.

ESF-rédets hantering av programmet

V&r bedémning &r att ESF-radet, givet de svarigheter som bemyndiganderamen medfér, har
lyckats vél i den finansiella implementeringen av programmet. ESF-radet har &ven i andra
avseenden forvaltat programmet pd ett bra s&tt. Denna slutsats framgar i tabell 2, som redogér
for resultaten frdn ESF-radets kundundersoékningar. Nedan redovisas medelvarden frén beviljade
och icke-beviljade projekt pd en 5-gradig skala, dar 5 representerar de mest positiva svaren.

Tabell 2: ESF-radets kundundersékningar (2012)

En majoritet av projekten &r néjda med ESF-r@det. Det framhalls att bemétandet fran ESF-radets
sida &r positivt, att dess medarbetare &r latta att na, att det &r latt att forsta vilken typ av
projekt som efterfragas och att myndighetens beslut &r transparanta. Det ska vidare ndmnas att
betygen i kundundersékningarna har 6kat ar for ar, vilket tyder pa att ESF-radet &r en ldrande
och utvecklingsorienterad organisation. Kundundersékningarna riktar sig inte enbart till projekt,
utan &ven till partnerskapen. Ocksa i detta avseende &r resultaten positiva. Flertalet ledaméter
uppger till exempel att samarbetet med ESF-radet fungerar vél, att stodet frAn ESF-radets sida &r
bra och att prioriteringsunderlagen fran myndigheten haller en hég kvalitet.

Redogérelsen ovan fokuserar pa servicerelaterade aspekter knutna till dialogen med projekten
och till samarbetet med partnerskapen. ESF-radets samlade hantering av Socialfondsprogrammet
under &ren 2007-2013 innehaller givetvis fler komponenter &n sd. Hur har till exempel styrningen
av temagrupper och processtéd fungerat? Har man varit férmdgen att mobilisera viktiga aktdrer
pa arbetsmarknaden och har fonden genomforts pa ett rattsdkert sitt? Den har typen av fragor
kommer att undersdkas narmare i framtida utvarderingsinsatser.

Sammanfattning

V&r beddmning &r att Socialfonden har fungerat vél pa utfallsniva. Fonden har natt ut till fler
deltagare &n planerat. M3luppfyllelsen i detta avseende har varit sarskild hég bland ungdomar
och utrikes fédda. Den finansiella implementeringen har dessutom varit tillfredsstéllande, aven
om runt 300 miljoner ur finansplanen inte kommer att kunna anvandas, vilket framférallt har att
géra med de begrinsningar som finns i bemyndiganderamen fér ESF-radet; en faktor som den
forvaltande myndigheten inte sjélv kan paverka och ansvara fér. Det ska slutligen ndmnas att
projekten, bade de beviljade och icke-beviljade, éverlag ar néjda med ESF-radet. Ett liknande
monster gar att se bland ledaméterna i partnerskapen. Det lyfts till exempel fram att bemétandet
fran ESF-radets sida &r positivt, att de beslut som fattas &r latta att férsta och att myndighetens
prioriteringsunderlag haller en hég kvalitet.

Vi namnde tidigare att Socialfonden och dess malsattningar befinner sig pa olika nivaer. Vissa av
malen kan ses som utfallsmal, medan andra kan férstas som resultat- eller effektmal. Vi har nu
konstaterat att programmet &r valfungerande pa en grundldggande niva. Detta innebér inte, per
automatik, att de ambitidsa resultat- och effektmal som programmet ska férhalla sig till kommer
att uppnas. Goda utfall &r en nédvéndig, men inte tillracklig férutsattning fér langsiktiga avtryck.
I det kapitel som féljer ges en narmare beskrivning av de resultat och effekter som Socialfonden
har bidragit till, vilket féljs av en redogérelse for de faktorer som paverkat programmets tréaffbild.
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3.1

RESULTAT OCH EFFEKTER

V&r utvardering ska belysa Socialfonden och dess avtryck pa tre olika nivaer: individniva,
organisationsniva och strukturnivad. Utvarderingen ska darutdver gora en bedémning av de
tematiska kriterierna och dess roll i programmet. Rambdlls évergripande vardering, vilken
beskrivs mer ingdende nedan, &r att Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individniva,
men till farre avtryck pa organisations- och strukturniva. De tematiska kriterierna har vidare
praglat programmet, daven om de sdllan haft en viktig och strategisk roll i de enskilda projekten.

Individniva

Ramboélls bedémning &r att Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individniva. I den enkat
som vi genomfort framgar det till exempel att respondenterna, i hég grad, anser att programmet
har starkt deltagarnas stallning pa arbetsmarknaden. Slutsatsen om att Socialfonden har legat till
grund for positiva deltagarresultat beskrivs ndrmare nedan, dar vi redogér for utvecklingen inom
bdde programomrade 1 och 2. Under 2013 kommer Rambéll att studera programmets avtryck pa
individniva ytterligare, bland annat med hjalp av en sa kallad tvillinganalys (se dven kapitel 1).

Tema A&O (2010) menar att de kompetensférsorjningsprojekt som finansierats av Socialfonden
har bidragit till tydliga och positiva resultat. I en enkat som temagruppen genomfért svarar 95
procent av projektféretradarna att insatsen, i viss eller hdg grad, har fordjupat yrkeskunnandet
bland deltagarna. Motsvarande siffra gallande deltagarnas motivation att lara nytt ar 96 procent.

Det ska vidare ndmnas att det, inom ramen fér programomrade 1, gjordes omfattande satsningar
i kélvattnet av den ekonomiska krisen. 106 ansdkningar godkandes med varselanknytning, varav
37 férprojekteringar och 69 genomférandeprojekt. Budgeten for de 69 genomférandeprojekten
uppgick till runt 500 miljoner. Tema A&O (2012) har gjort bedémningen att dessa projekt var
framgangsrika och att de bidrog till att firre varslades &n vad som annars hade varit fallet.

Vad géller programomrade 2, s3 ligger andelen deltagare som gatt vidare till studier p& omkring
20 procent (ESF-radet & Spel, 2012). Fonden har dartill bidragit till att 23 procent av deltagarna
har ett arbete 90 dagar efter projektslut (ESF-radet, 2012a). I programmets mal star det att
Socialfondens resultat ska vara 10 procentenheter hdgre an for jamférbara verksamheter inom
Arbetsférmedlingen, dvs. sarskilt anstallningsstdd och férberedande utbildning. I tabellen nedan
framgar det att denna malséttning &r s3 gott som uppnadd och att tendensen ser positiv ut.

Tabell 3: Socialfondens resultat i forhallande till jamforbara verksamheter inom Arbetsférmedlingen

V&r beddémning &r att Socialfonden har legat till grund fér goda deltagarresultat. Vi menar dven
att programmet, pa individniva, bidrar med ett mervérde i forhallande till ordinarie politik. Inom
programomrade 1 kan detta mervérde forstas av att det, utdver Socialfonden, inte finns nagon
offentlig struktur fér kompetensférsérjningsinsatser. Programomrade 1 fyller med andra ord ett
tomrum i den svenska politiken. Motsvarande kan inte sdgas om programomrade 2, eftersom
bé&de kommuner och Arbetsférmedlingen bedriver en aktiv arbetsmarknadspolitik. Mervérdet i
detta avseende kan istéllet beskrivas utifr@n insatsernas inriktning och innehall. I intervjuer och
fallstudier framhalls det att Socialfonden bidrar med nagot extra i férhallande till vad som redan
gors. Detta extra kan bland annat férstas utifran att programmet arbetar pa ett individanpassat
och intensivt satt med deltagarna under langre tidsperioder. Denna slutsats beskrivs narmare i
kapitel 5, dar vi redogor for olika faktorer som ligger till grund for fondens resultat.
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3.2

Organisations- och strukturnivd

Ramboll menar att det finns en trappstegseffekt och att Socialfonden leder till olika avtryck pa
olika malnivaer. Avtrycken ar som starkast pa individniva, de &r mindre framtradande pa
organisationsnivd och som svagast pa strukturniva. Vi anser vidare att programmet har bidragit
till absorbering, oftare an till implementering, och att det har resulterat i kunskapsspridning,
snarare &n strukturpaverkan. Dessa slutsatser beskrivs ndrmare i den text som foljer.

Socialfondsprogrammet har pa flera satt bidragit till en positiv utveckling bland medverkande
organisationer och arbetsstallen. Socialfonden har till exempel resulterat i en 6kad kompetens
och ett 6kat engagemang bland personalen. Programmet har dven legat till grund fér en 6kad
kunskap om, och battre kontakter med, andra samhallsaktdrer. De goda resultaten i dessa
avseenden presenteras ndrmare i tabellen nedan, som baseras pa data fran den enkét som vi
genomfort. Enkaten har i dagslaget besvarats av omkring 500 personer, vilket motsvarar en
svarsfrekvens pa omkring 40 procent och den baseras p& en 10-gradig skala, dar vardet 10
representerar de mest positiva svaren.

Tabell 4: Forandring pa organisationsniva

Socialfondsprogrammet har alltsa medfért en positiv utveckling bland enskilda medarbetare,
vilket inneburit vissa framsteg pa organisationsniva. Den utveckling som skett har dock varit
informell och individuell, snarare an formell och strukturell. Med ett formellt och strukturellt
larande avses till exempel en metodutveckling som praglas av ett tydligt agarskap och av att
resultaten tillvaratas pd ett systematiskt satt inom organisationen. Denna slutsats kan dven
uttryckas som att fonden har lett till absorbering oftare an till implementering. Absorbering
innebar att enskilda medarbetare utvecklas under projektets gdng och att de fér med sig nya
idéer, tankar och perspektiv till den ordinarie verksamheten, vilka eventuellt influerar deras
kollegor. Implementering férstds vidare som en process dar nya metoder, pa ett formellt satt,
inférs av ledningen, bland annat genom férandrade rutiner, manualer och uppféljningssystem.

Det faktum att Socialfonden har bidragit till en informell och individuell utveckling, snarare an en
formell och strukturell sddan, har begransat programmets avtryck pa organisationsniva, enligt
Rambélls mening. I var enkét framgar det att fonden, i liten utstréckning, har bidragit till att
effektivisera medverkande organisationer och arbetsstallen; medelvardet for denna indikator ar
5,8. En liknande slutsats nads av Tema A&O (2010a). Temagruppen anser att insatserna inom
programomrade 1 har en tydlig individansats, men att de sillan kombinerats med en strategisk
verksamhetsutveckling, vilket inneburit att Socialfonden har lett till en kompetensutveckling for
enskilda medarbetare, snarare an till en starkt konkurrenskraft for féretagen.

Slutsatsen om att Socialfondens resultat kan stirkas pa organisationsniva nds dven av Jensen &
Tragdrdh (2012). Férfattarna menar att Socialfonden kraftigt har fokuserat pa projektmalen, till
exempel att hjalpa marginaliserade ungdomar till ett arbete, men att mindre energi har dgnats 3t
effektmalen, det vill sdga att implementera de metoder som utvecklats. Detta innebér att fonden,
pa det stora hela, har skapat temporara organisationer fér permanenta problem. Det finns flera
skal till detta resultat enligt Jensen & Tragardh, daribland det avstand som skapas till ordinarie
verksamhet nar utvecklingsarbete drivs i projektform. Foretradare for ordinarie verksamhet tar
sallan ansvar for projektet, dess inriktning och innehall, medan styrgruppsrepresentanter séllan
aterfor projekterfarenheter till den ordinarie verksamheten pa ett strategiskt satt. Denna slutsats
beskrivs narmare i de kapitel som féljer, dar vi presenterar olika forklaringar till fondens resultat.

Vi har kunnat konstatera att Socialfonden bidragit till vissa resultat pd organisationsniva, men att
avtrycket inte har varit maximalt. Den strukturpaverkan som kan knytas till programmet har, i
sin tur, varit annu mindre. Denna slutsats redovisas aven i tabellen nedan, dar vi sammanfattar
medelvardet for ett antal indikatorer som vi anvant oss av i den enkat som genomforts.
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3.3

Tabell 5: Indikatorer p& strukturniva

Socialfondens resultat pa strukturniva ar relativt blygsamma; det sammanvéagda véardet for ett
antal indikatorer som mater programmets avtryck i detta avseende &r 4,7 pa en 10-gradig skala,
dar de lagsta vardena aterfinns kring fondens paverkan pd ny lagstiftning (1,9). Ett tydligt drag i
enkadtsvaren ar att programmet har bidragit till ny kunskap i hégre utstrackning an till forandrade
ageranden bland politiker, beslutsfattare och utvecklingsansvariga. Var bedémning &r, med andra
ord, att Socialfonden har resulterat i kunskapsspridning, snarare &n i strategisk paverkan.

Det ska ndmnas att det finns en tidsproblematik i var analys kring Socialfondens resultat pa
strukturnivd. Strukturférandringar tar ofta 1&ng tid och det &r fullt méjligt att programmet kan
komma att paverka politiska beslut, lagstiftning och utvecklingsstrategier langre fram i tiden.
Detta &r ett inneboende problem i var utvardering, eftersom den pdgar under en begransad tid
och eftersom den avslutas samtidigt som programmet. For att starka slutsatserna kring fondens
resultat och effekter pa strukturniva har vi darfér genomfért en sd kallad bidragsanalys.

En bidragsanalys innebér att sannolikheten for att ndgot ska hinda pa 18ng sikt bedéms utifrén
vad som kan matas pa kort sikt, men ocksd utifran en analys design- och genomférandefaktorer.
Om det finns grundldggande element i programmets konstruktion och dess implementering som
kan tankas motverkat en strukturpdverkan, sa &r det ocksd mindre troligt att en sddan kommer
att ske, dven om slutsatsen inte kan matas och sakerstéllas i dagsléaget. Rambdll menar slutligen
att det finns ett faktorer, framforallt kring Socialfondens utformning, som i sig sjalva begrdnsar
de strukturpdverkande ambitionerna i programmet. Denna slutsats beskrivs ndrmare i kapitel 4.

De tematiska kriterierna

Socialfondsprojekt ska bidra till kompetensférsérjning och till ett 6kat arbetskraftsutbud. De ska
aven ta ett antal processrelaterade teman i beaktande. Det ar inte tillrackligt att projekten
starker enskilda individer pfi arbetsmarknaden; det starkande arbetet ska dessutom genomféras
pa ett sarskilt s&tt och i linje med programmets intentioner. Socialfondens processmal bestar av
programkriterier och horisontella kriterier. Fonden ska, mer specifikt, praglas av féljande teman:

o Jamstalldhetsintegrering
e Tillganglighet

e Transnationalitet

e Strategisk paverkan

e Larande miljoer

e Innovation

e Samverkan

V&r beddémning &r att de tematiska kriterierna har tagits i beaktande pd bade projekt- och
programnivd, men att de sallan haft en strategisk roll i genomférandet av Socialfonden. Det &r
dven mojligt att ifrégasatta huruvida de tematiska kriterierna har bidragit till I3ngsiktiga resultat
bland medverkande organisationer och arbetsstallen. Dessa slutsatser beskrivs narmare nedan.

Vi anser att de tematiska kriterierna har genomsyrat de enskilda projekten, i bemarkelsen att
resurser avsatts och aktiviteter genomférts i forhallande till dem. Det &r fa projekt som inte har
fokuserat pa kriterierna dverhuvudtaget. Enligt den enkatundersokning som vi genomfért har
flest projekt priorieterat samverkansfragor, vilket foljs av larande miljder, tillganglighet och
strategisk paverkan. P3 en skala mellan 1-10, dar 10 innebéar att de tematiska kriterierna har
prioriterats i stor utstréckning, sd ligger medelvardena for dessa indikatorer mellan 8 och 8,9.
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3.4

De tematiska kriterierna har inte bara praglat projekten, utan dven programorganisationen. ESF-
radet deltar bland annat i det transnationella nitverket Baltic Sea Network och man &r ledande i
arbetet med att utbyta erfarenheter kring jamstalldhetsfrdgor p& EU-niva. Det faktum att
programorganisationen har uppfért ett antal processtdd for till exempel tillganglighet, ldrande och
strategisk paverkan bor ocksa lyftas fram. Vi &r eniga i Kontigos slutsats (2010) om att
processtoden har medfért en programeffekt. Detta innebar att processtddens existens har sant
en tydlig signal om att den ansvariga myndigheten prioriterar de tematiska kriterierna, vilket
medfort att projekten forhaller sig till dem i en stdrre utstrackning &n vad de annars hade gjort.

De tematiska kriterierna har tagits i beaktande pd b&de projekt- och programniva. Socialfonden
har, pa sa séatt, bidragit till en 6kad kunskap och medvetenhet om frdgor sdsom samverkan,
strategisk paverkan, larande och jamstalldhetsintegrering. Aven om projekten férhaller sig till
processmalen och genomfor aktiviteter i relation till dem, sa har de tematiska kriterierna inte
alltid haft en strategisk och viktig roll i den verksamhet som bedrivs. Denna slutsats nds ocksa av
Tema Likabehandling (ESF-radet & Spel, 2012). Temagruppen har till exempel konstaterat att
projekten arbetar med jamstalldhet och tillgéanglighet utifran kortare utbildningsinsatser och att
dessa, i liten grad, relaterar till det 6évriga utvecklingsarbete som sker. De tematiska kriterierna
tenderar alltsd att drivas som ett parallellt spar i forhallande till kdrnverksamheten. Det &r darfor
inte svart att forstd varfoér fokuseringen pa dem ofta férsvinner i samband med projektslut.

I denna utvardering har vi undersokt ett flertal férklaringar till varfor de tematiska kriterierna
inte haft en strategisk roll i projekten. Jamstalldhetsintegrering, tillgénglighet och strategisk
paverkan &r svara begrepp, utan nagon sjalvférklarande betydelse. I vilken utstréckning férklaras
till exempel resultaten av att projektledare inte har forstatt innebdrden i de tematiska kriterierna
och i vilken utstrackning kan de férklaras av att projektledarna inte har sett dem som relevanta?

Var beddémning &ar att kommunikationen och dialogen gentemot projekten har fungerat val.
Denna slutsats stéds av var enkatundersdkning, dar det framgar att projektféretradarna, i stor
utstréckning, &r néjda med den information som de har fatt ta del av och att de upplever sig ha
en god forstaelse for vad som avses med de olika processmalen. Vad som har lyfts fram i samtal
och intervjuer &r snarare att manga projekt har svart att se relevansen med dem. Processmalen
ar sidoordnade produktionsmalen, vilket dven framgar i den féréndringsteori som vi tagit fram
(se bilaga 3). Nar de tematiska kriterierna inte direkt relaterar till kdrnverksamheten, sa &r det
inte heller konstigt att de far en undanskymd roll i projekten. Socialfonden finansierar projekt
som framforallt syftar till en 6kad kompetensférsdrjning och till ett 6kat arbetskraftsutbud. ESF-
projekten har inte som primar malsattning att framja larande, tillganglighet eller samverkan.

Var poang &r att de tematiska kriterierna har beaktats pd bade projekt- och programniva, men
att de séallan haft en strategisk roll i den verksamhet som bedrivs. Denna slutsats a@r dvergripande
och generell. Processmalen bestdr dock av flera olika kriterier och det finns anledning att tro att
resultaten skiljer sig at mellan olika teman. Var utvérdering indikerar till exempel att samverkan
och innovation har en mer framtradande och grundlaggande roll i projekten an tillganglighet och
jamstalldhetsintegrering. Den har typen av resonemang kommer att prévas vidare och utvecklas
inom ramen fér vara fortsatta utvarderingsinsatser.

Sammanfattning

Rambéll har tidigare redogjort fér Socialfondens utfall och var bedémning &r att programmet
fungerar val pa en grundldggande niva; fonden har till exempel natt ut till fler deltagare &n
planerat och ESF-radet har fatt goda betyg i de kundundersékningar som genomférts. I detta
kapitel har vi analyserat vilka resultat och effekter som Socialfonden har bidragit till pa tre olika
nivaer: individniva, organisationsniva och strukturnivd. Rambélls slutsats &r att programmets
traffbild varierar beroende pa vilken malniva som avses.
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Programmet har resulterat i en positiv utveckling pa deltagarniva. Denna slutsats galler for bada
programomradena, vilket innebér att Socialfonden har bidragit till en god kompetensférsérining
och till ett 6kat arbetskraftsutbud. Rambélls bedémning &r att fonden har lett till farre avtryck pa
organisations- och strukturnivd. Programmet har forvisso bidragit till en positiv utveckling bland
enskilda medarbetare, till exempel genom en 6kad kompetens, men denna utveckling har varit
informell och individuell, oftare an formell och strukturell. Vi menar vidare att Socialfonden, p%
strukturnivd, har bidragit till kunskapsspridning, snarare &n till strukturpdverkan, vilket bland
annat motiveras av att fonden, i liten utstrackning, har influerat lagstiftning och politiska beslut.

Vad géller de tematiska kriterierna, sd &r var uppfattning att dessa har praglat Socialfonden, men
att de sallan haft en strategisk och viktig roll i verksamheten. Det finns alltsd en skillnad mellan
symbolisk och instrumentell anvandning i detta avseende. Flertalet projekt har fokuserat pa de
tematiska kriterierna och genomfort aktiviteter i forhallande till dem. Betydligt farre har anvéant
kriterierna som ett verktyg for att uppnd projektmalen och for att féra verksamheten framat.

Rambolls dvergripande slutsats &r att Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individniva,
men till farre avtryck pa organisations- och strukturniva. Det finns alltsa ett trappstegsménster,
dar programmets bidrag minskar i férhallande till mer évergripande malnivaer. Rambéll menar
att den avtagande traffbilden &r intressant, eftersom den star i kontrast till hur manga personer
betraktar projekt, program och andra typer av utvecklingsarbeten. Manga ganger antas det helt
enkelt att beslutsfattare &r rationella, i bemarkelsen att de fattar beslut utifran befintlig evidens,
och att det finns en tydlig koppling mellan goda projektresultat och bestaende effekter. Jensen &
Tragadrdh (2012) beskriver denna utgdngspunkt enligt féljande:

Mycket talar fér att m8nga inflytelserika personer p8 policyniv8 i exempelvis ESF-r8det och
aktérer p8 nationell niv8 tror att den implementeringsmodell som de férespr8kar verkligen
fungerar och att det inte finns n8gon anledning att ifr8gasétta den. Bara projekten hanterar ett
viktigt problem och visar upp goda resultat, s§ kommer de ordinarie strukturerna att I8ta sig
évertygas och implementera projektens metoder och arbetssétt. Om s§ inte sker, beror det p§
n8got tillfélligt fel, exempelvis att ordinarie verksamhet inte har férst8tt hur bra projektens
arbetssétt och metoder fungerar, eller att projekten inte har spridit sina erfarenheter tillrdckligt.

V&r utvérdering visar att goda deltagarresultat inte nédvandigtvis tillvaratas inom ramen fér
ordinarie verksamhet, trots att en sadan rationalitet och implementeringsmodell ofta antas i
utformandet av offentliga utvecklingsprogram. Denna slutsats analyseras narmare i de kapitel
som foljer, dar vi presenterar ett antal faktorer som ligger till grund fér Socialfondens resultat.
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4.1

4.2

4.3

TEORIFAKTORER

I den fortsatta texten beskrivs ett antal faktorer som har varit betydande fér fondens resultat och
traffbild. Texten delas upp i teori — och genomférandefaktorer. Vi menar alltsd, likt John Mayne
(1999), att en insats bor forstas utifrdn dess design och utformning, men &ven mot bakgrund av
dess implementering. I detta kapitel presenteras de teorifaktorer som har identifierats under
uppdragets gang, medan genomférandefaktorerna beskrivs narmare i kapitel 5. Rambdll menar
att Socialfondens design, pa en dvergripande niva, vilar pa fyra grundldggande fundament:

e Individfokus,

e Projektfokus,

e Fokus pd innovation och mervérde

¢ Nationellt program med regionala prioriteringar.

Socialfonden riktar sig, med andra ord, till individer, det genomfors i projektform och principer
sasom innovation och mervéirde betonas. Socialfondsprogrammet &r vidare nationellt, &ven om
det genomfdrs mot bakgrund av regionala prioriteringar. Vi har tidigare konstaterat att fonden
bidragit till goda resultat pa individniva, men till farre avtryck pa organisations- och strukturniva.
Var beddémning &r att denna tréffbild &r ett resultat av programmets teori och dess konstruktion.
Detta ar en slutsats som beskrivs narmare i texten nedan.

Individfokus

Socialfonden &r i grund och botten ett individprogram. Fondens huvudsakliga malgrupper ar
individer, medfinansieringen ar individorienterad och karnverksamheten handlar om att starka
individer med en svag stillning pd arbetsmarknaden, vare sig de &r arbetslésa eller sysselsatta.
Rambéll menar att fokuseringen pa individer tar tid, kraft och resurser fradn en utveckling pd
organisations- och strukturnivd. Genom att programmet fokuserar pa individer, samtidigt som
det efterfragar en utveckling p@ mer évergripande nivaer, har ett glapp mellan mal och medel
uppstatt. Det &r givetvis svart att astadkomma féréandringar pa organisations- och strukturniva
med hjalp av projekt som framférallt syftar till att starka enskilda individer. Foér att skapa goda
resultat pa till exempel organisationsnivd hade det varit mer &ndamalsenligt att finansiera projekt
som framforallt syftar till att utveckla organisationer. Sadana projekt hade kunnat fokusera pa
frégor sdsom verksamhetsstyrning, hinder fér samverkan eller brister i raédande lagstiftning.

Projektfokus

Socialfonden ska starka individer genom att finansiera lokala utvecklingsprojekt. Det finns flera
skal till varfor projekt ar populdra som férandringsverktyg. Projekt ar enkla att styra och félja
upp. De signalerar dessutom handlingskraft och nytankande. Problemet med projekt ar att de,
per automatik, skapar ett avstand till ordinarie verksamhet som sedan maste éverbryggas. Hari
ligger ett tydligt och grundldaggande hinder for implementering. Om syftet ar att férandra den
Idpande verksamheten genom projekt, sa ar det viktigt att projekten och den ordinarie
verksamheten inte blir alltfor sarkopplade ifran varandra, vilket ofta sker. Det &r till exempel
vanligt att féretradare for den I6pande verksamheten inte tar ansvar fér och styr projekten,
samtidigt som styrgruppsrepresentanter sallan aterfér projekterfarenheter till den ordinarie
verksamheten p3d ett strategiskt sitt. Nar projekt och ordinarie verksamhet genomférs som
parallella processer, sa &r det ocksa svart att astadkomma Iangsiktiga och hallbara resultat.

Fokus pa innovation och mervirde

Projekt som férandringsverktyg skapar alltsa en organisatorisk sarkoppling i allménhet. Vi menar
vidare att Socialfonden, genom sin betoning pa innovation och mervarde, har gett upphov till en
innehdllsmassig sarkoppling. Projekten ska inte bara separeras organisatoriskt fran den ordinarie
verksamheten; de ska dven bidra med nagot nytt och kreativt som leder till battre resultat fér
malgruppen. Var uppfattning &r att denna inriktning, manga ganger, har skapat fér dyra och
innovativa projekt, som inte varit implementeringsbara inom ramen foér ordinarie verksamhet.
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4.4

4.5

Vi ndmnde tidigare att det finns en generell uppfattning om att beslutsfattare ar rationella, i
bemaérkelsen att de fattar beslut utifran befintlig evidens, och att det finns en tydlig koppling
mellan goda projektresultat och bestdende effekter. I denna utvardering har Rambéll kunnat
konstatera att s inte &r fallet; goda projekt leder inte automatiskt till ett forandrat agerande
inom ramen for ordinarie verksamhet. Analysen ovan indikerar till och med att det finns en viss
motsé&ttning mellan olika resultat pa olika malnivder. Projekten har ofta stora resurser att réra sig
med, vilket gynnar deltagarna, samtidigt som det skapar svarigheter fér implementering, da
ordinarie verksamhet har andra budgetramar att férhlla sig till.

Nationellt program med regionala prioriteringar

Socialfonden &r ett nationellt program med regionala prioriteringar som férvaltas av ESF-radet
tilsammans med strukturfonspartnerskapen. Socialfondsprogrammet omfattar hela landet, men
det har anpassats till skilda férutsattningar med hjalp av regionala planer. ESF-rédet star for den
grundlaggande bedémningen av huruvida projektansdékningarna motsvarar formella krav och
nationella urvalskriterier, medan partnerskapen prioriterar mellan de anstkningar som ESF-rédet
godként. P8 en skala dar ett nationellt program representerar den ena ytterligheten och ett
regionalt program den andra, &r var bedémning att Socialfonden ligger ndgonstans i mitten.

Rambdll anser &r att denna mittenposition har pdverkat méjligheterna till strukturpdverkan
negativt. Endast 10 procent av Socialfondens medel har varit avsatta for nationella satsningar.
Rambdll menar att fler, nationella satsningar hade gjort det méjligt att, pa ett tydligare satt,
styra programmet mot utmaningar som det offentliga idag har svart att hantera, déribland
bristande kompetens inom vard, skola och omsorg. I Finland anvands till exempel Socialfonden
for att finansiera en generell kompetensutveckling bland larare. Nationella satsningar gér det
enklare att styra projekten mot gemensamma och évergripande mal, vilket skapar méjligheter
for synergieffekter. Nationella satsningar ger vidare upphov till ett sammanhallet genomférande,
som underlattar larande, kunskapsutbyte och erfarenhetsspridning.

Socialfonden &r ett nationellt program som genomférs med regionala prioriteringar. Socialfonden
skiljer sig hdrigenom fran den regionala utvecklingsfonden (ERUF), som bestar av 3tta regionala

program. I intervjuer har det framkommit att de regionala programmen inom ERUF fungerat bra.
Férdelen med regionala program &r att de skapar ett aktiv &garskap pa den niva dér programmet
genomfors samt att de ar betydligt enklare att ldanka samman med 6vriga strategier, till exempel
regionala utvecklingsplaner och kompetensplattformar.

Sammanfattning

Socialfonden genomférs i form av ett stort antal utvecklingsprojekt som riktar sig till individer
med en svag stallning pa arbetsmarknaden och som viljs ut via ett 6ppet ansékningsférvarande,
framférallt pa den regionala nivan. Den strategi som programmet har valt for att astadkomma
férandring bland organisationer och strukturer kan alltsa beskrivas som bottom up-orienterad.
Antagandet &r att erfarenheter fran den lokala nivan ska sprida sig till rationella beslutsfattare
och leda till ett férandrat agerande. Rambdlls utvardering har visat att denna programstrategi
inte fungerat och att det finns en inneboende motséttning mellan Socialfondens mal och medel.
Denna motséattning kan uttryckas som att Socialfonden syftar till att stadkomma férandring pa
organisations- och strukturnivd, samtidigt som programmet, i grund och botten, ar riggat for att
temporart stédja enskilda individer med en svag stallning pa arbetsmarknaden.

En anledning till varfér Socialfonden leder till goda resultat pa individniva, men till firre avtryck
pa organisations- och strukturniva, har alltsa att géra med programmet och dess konstruktion i
sig sjalvt. V&r bedémning &r, med andra ord, att ndsta program kommer att uppleva samma
problem som det nuvarande om det utgar ifran samma design och malstruktur. Rambéll vill
darfér betona betydelsen av att grundldggande fragor kring Socialfondens méal och utformning
diskuteras i det arbete som pagar infér nasta programperiod. De specifika fragestéillningar som
som vi anser att programskrivningsprocessen bér ta hansyn till presenteras narmare i kapitel 6.
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5.1

GENOMFORANDEFAKTORER

Socialfondens avtryck &r mindre pa organisations- och strukturnivd &n vad det &r pa individniva.
I foregdende kapitel kunde vi konstatera denna traffbild relaterar programmets design och
konstruktion. I detta kapitel &r vart syfte att beskriva hur olika aspekter av Socialfondens
genomfdrande har bidragit till vissa resultat framfor andra. Den fortsatta texten utgar ifrdn en
uppdelning i faktorer pd individnivd samt faktorer pa organisations- och stukturniva.

Individniva

V&r bedémning &r att Socialfonden, pa ett tydligt satt, har bidragit till att stodja individer med en
svag stéllning pd arbetsmarknaden. Denna slutsats &r gemensam for de bdda programomradena,
men den kan forstds pa olika satt, beroende pa projektens syfte. Exempel pa framgangsfaktorer
som har lyfts fram inom ramen fér programomrade 1 &r:

e Validering
e Kombinerade larformer
e En avgransad kompetensutveckling

Temagruppen Arbetsplatslarande och omstalining i arbetslivet har analyserat sambanden mellan
goda resultat och ett antal bakgrundsfaktorer bland Socialfondens kompetensforsérjningsprojekt
(2010b). En slutsats i denna undersdkning ar att de projekt som arbetat med validering oftare
leder till positiva resultat &n de projekt som inte arbetar med validering. Nar validering anvands, i
bemarkelsen att befintlig kompetens tillvaratas och synliggérs, 6kar exempelvis sannolikheten for
att insatsen skraddarsys efter individens behov, vilket leder till en battre kompetensforsérjning.

En annan slutsats som framkommer i temagruppens analys ar att en god kompetensutveckling
kraver kombinerade larformer. De projekt som kombinerade utbildningsmoment med praktisk
traning pa arbetsplatsen, svarade oftare att anstallningsbarheten hos de anstéllda hade ékat i
forhallande till projekt som enbart hade anordnat enstaka kurser. Det visade sig dven att de
projekt som hade en mer generellt inriktad utbildning inte ledde till en 6kad yrkeskompetens i
samma utstrackning som mer avgransade kompetensférsérjningsinsatser.

Socialfonden har alltsa bidragit till goda resultat gallande kompetensférsérjning bland redan
anstallda, vilket kan forstas av faktorer sdsom validering, kombinerade l&rformer och en
avgransad kompetensutveckling. Socialfonden har aven bidragit till goda deltagarresultat inom
programomrade 2. I dokumentstudier och intervjuer framhalls det att programmet bidrar med ett
tydligt mervérde i férhallande till ordinarie insatser. Detta mervarde kan forstds enligt foljande:

e Individanpassning

e Narhet till deltagarna

e L3nga projektperioder

e En bred verktygsldda av metoder

e Personalens kunskap, engagemang och sammansattning

ESF-projekten utgar ofta fran ett individanpassat férhallningssatt, dar det betonas att deltagarna
ska fa ta del av insatser som stdmmer dverrens med deras behov och 6nskemal. Detta innebéar
att de medverkande individerna har ett stort inflytande éver dtgérdernas utformning och att det
finns en flexibilitet nar det kommer till att Iagga upp och revidera handlingsplaner, vilket i sin tur
leder till att deltagarna kanner sig motiverade, sedda och bekraftade (ESF-radet & Spel, 2012).

Socialfondsprojekt arbetar vidare pa heltid med sina malgrupper, vilket skapar en helt annan
narhet till deltagarna &n vad som finns inom ordinarie arbetsmarknadsatgérder. Intensiteten i
arbetet med deltagarna gor att problem som inte identifierats tidigare kan synliggéras och
atgardas (ESF-radet, 2011b). En sammanhangande framgangsfaktor &r de langa projektperioder
som ESF-projekten karaktariseras av. Manga Socialfondsprojekt pagar under tva och ett halvt ar,
vilket ofta ger deltagarna tid till att pa allvar utveckla sitt sjalvfértroende och sina kompetenser.
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5.2

Manga deltagare i Socialfonden har en multifaktoriell problematik, som bland annat inbegriper
l&s- och skrivsvarigheter, psykisk ohélsa, kriminalitet samt missbruk. Det ar darfor viktigt att
projekten har en bred verktygsldda av metoder som kan svara mot de mangskiftande behov som
finns bland deltagarna. Temagruppen Unga i arbetslivet menar att s3 &r fallet, tminstone i de
projekt som riktar sig till ungdomar. Bland dessa har 75 procent en verktygsldda med fler &n fem
metoder, medan projekten som arbetar med en metod &r i minoritet (ESF-rddet & Spel, 2012).

En unik komponent i manga ESF-projekt handlar om personalen och dess sammansattning. Det
ar vanligt att flera olika professioner jobbar tillsammans i Socialfondsprojekt, vilket ger upphov
till en helhetssyn kring individen. Det ska dven namnas att personalen ofta ar kunnig och driven.
I den enkat som vi genomfort gor till exempel en majoritet av projektdgarna bedémningen att
projektpersonalen har varit mycket kompetent och engagerad. Medelvéardet, i dessa avseenden,
&r omkring 9 pa en 10-gradig skala i bada fallen.

Ett gemensamt drag i de forklaringsfaktorer som har lyfts fram i dokumentstudier och intervjuer
inom de badda programomradena handlar om det, relativt begrénsade utrymme, som tilldgnas de
metoder som utvecklats med hjélp av programmet. De orsaker som framhalls handlar oftare om
den kontext som Socialfonden erbjuder i termer av till exempel tid, narhet och individanpassning,
an om de konkreta arbetsformer som finansieras med hjalp av programmet. En liknande slutsats
nds av Temagruppen Unga i arbetslivet (ESF-rédet & Spel, 2012). Fonden har en tydlig ambition
om att utveckla nya metoder och stora resurser satsas arligen pa just detta. I denna utvérdering
har vi kunnat konstarera att fa metoder lever kvar efter projektslut. Det verkar &ven som att
sjalva metodutvecklingen, i liten utstréckning, ar drivande fér de resultat som uppnas under
projekttiden. Det finns darfor anledning till att diskutera vilken roll som det metodutvecklande
inslaget bor ha i ndsta programperiod. Den hér typen av fragor diskuteras ndrmare i kapitel 6.

Organisations- och strukturniva
I detta avsnitt beskrivs ett antal genomférandefaktorer som har paverkat resultatbilden p3a
organisations- och strukturnivd. Redogérelsen tar sin utgangspunkt i féljande punkter:

e Synergier

o Agarskap

e Styrning

e Larande och spridning
e Programformalia

Rambéll menar att Socialfonden, pa ett effektivare satt, hade kunnat samordnas med &vrig politik
och att dgarskapet kan stérkas pa flera olika nivaer. Vi anser vidare att styrningen, i stérre grad,
hade kunnat fokusera p& programmalen, snarare &n pa projektmalen samt att arbetet med
larande och spridning kan utvecklas. En faktor som ofta lyfts fram som ett problem i fonden ar
programformalian, vilken bland annat bestar av medfinansieringsregler och administrativa krav.
V&r bedémning &r att programformalian har paverkat effektiviteten i programmet negativt, men
att den i liten utstréckning férklarar Socialfondens resultat, sdsom de beskrivs i denna rapport.

Synergier

Socialfonden ska ytterst bidra till tillvéxt, regional konkurrenskraft och sysselséttning. Dessa mal
ar gemensamma for ett flertal insatser utdver Socialfonden, varfér en samordning ar nédvandig.
For att strukturer pa arbetsmarknaden ska kunna féréndras och for att tillvaxt ska kunna skapas,
krévs det alltsd att synergier skapas mellan Socialfonden och andra EU-fonder. Det kravs &ven
att programmet férhaller sig till ordinarie satsningar inom till exempel arbetsmarknadspolitiken,
utbildningspolitiken och naringslivspolitiken.

Rambéll menar att Socialfonden har samordnats med andra insatser pa programniva, men inte
pa projektniva. Féretradare for Socialfonden ingar i en fondsamordningsgrupp, tillsammans med
representanter fran till exempel regionala utvecklingsfonden, fiskeri- och landsbygdsfonden.
Erfarenhetsaterféringen och kunskapsbildningen har vidare samordnats mellan Regional- och
Socialfonden, bland annat i form av en gemensam processutvardering (Tillvaxtverket, 2012).
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Socialfonden har inte, i ndgon stérre grad, samordnats med andra insatser pa projektniva, vilket
haft en negativ inverkan pd genomférandet. Fér att programmet ska kunna leda till en maximal
strukturpdverkan, till exempel i form av 6kad tillvaxt, krévs det att synergieffekter skapas med
andra atgéarder. Socialfonden &r att projektbaserat program och det &r i de enskilda projekten
som programmets resurser forbrukas. Detta innebdar att det &r svart for Socialfonden att, i sin
helhet, skapa synergier med andra insatser om denna samordning sker pd programniva, men
inte pd projektniva. I var enkat framgar det att f& projekt, pa ett aktivt satt, har samordnat sina
verksamheter med nationella, regionala och lokala utvecklingsstrategier. I den statistik som fors
over projektens kostnader ar det vidare tydligt att valdigt fa resurser har tillagnats insatser av
regionalfondskaraktar; denna kostnadspost motsvarar inte ens en procent av totalkostnaderna.

Agarskap

Ett aktivt dgarskap kan definieras som att beslutsfattare eller verksamhetsansvariga tar ett
tydligt ansvar for det utvecklingsarbete som bedrivs, att de frgar efter resultat, ger stéd och
styr verksamheten pd ett strategiskt satt (se dven Brulin m.fl. 2009). Ett aktivt dgarskap &r
viktigt for att projektbaserade utvecklingsarbeten ska kunna leda till Idngsiktiga effekter pa
organisations- och strukturnivd. Om strategiska nivaer inom ordinarie verksamhet inte &r
involverade i projekten, sa &r det inte heller troligt att de bidrar till hdllbara resultat.

Vi har valt att skilja mellan dgarskap pa system- och styrgruppsniva. Rambélls bedémning &r att
dgarskapet pa systemniva har varit svagt. Arbetsmarknadsdepartementet har till exempel visat
ett litet intresse for Socialfonden, vilket kan férstds mot bakgrund av den begrénsade roll som
programmet spelar for arbetsmarknadspolitiken i stort. I kapitel 3 nédmnde vi att fonden har haft
svart att mobilisera Férsakringskassan som projektégare och att detta, hanger samman med att
myndigheten inte ar representerad i partnerskapen. I kapitel 4 beskrev vi dessutom hur det
nationellt, framskrivha programmet har paverkat dgarskapet pa den regionala nivan negativt.

Agarskapet har inte bara varit svagt hos Arbetsmarknadsdepartementet, Férsakringskassan och
hos regionala aktdrer. Det har dven varit svagt hos Arbetsférmedlingen, vilket kan férstds av att
den metodutveckling som Arbetsférmedlingen bedriver ar nationell och knuten till huvudkontoret,
medan deltagandet i fonden &r delegerat till regional och lokal niva. De personer som medverkar
i projekten har, med andra ord, sallan mandat att bedriva féorandringar inom myndigheten i stort.
Det bristande dgarskapet framgar dven av att Arbetsférmedlingen har varit involverad i omkring
500 projekt under programperioden (ESF-radet, 2012d). Myndigheten har samtidigt uppréttat en
relativt liten organisation samt avsatt begransade resurser for att systematisera och tillvarata
lardomar fran de projekt som man varit engagerad i.

Rambélls bedémning &ar att dgarskapet inte bara har varit svagt pd systemniva, utan dven pa
styrgruppsniva. Projektens styrgrupper ska fungera som en lank mellan projekt och ordinarie
verksamhet. De ska styra projekten utifran befintliga behov, men &ven sprida information om
projekten pa ett strategiskt satt. Styrgrupperna har alltsa en nyckelroll ndr det kommer till att
motverka den sarkoppling som &r en naturlig konsekvens av programmets fokus pa projekt,
innovation och mervarde (se aven kapitel 4). I intervjuer och fallstudier har det visat sig att
styrgrupperna, manga ganger, har varit for passiva. Detta har inneburit att ansvaret fér den
strategiska paverkan ofta landat p& den enskilda projektledaren, som inte har mandat och
beslutsutrymme fér att genomdriva stérre forandringar p& organisationsniva.

Styrning

Socialfonden ska &stadkomma férdndring genom att finansiera ett stort antal projekt pa lokal
niva. Fér att programmet ska kunna uppna sina mal, kravs det att projekten faktiskt genomférs i
linje med dem och att de inte enbart fokuserar pa sina egna behov och intressen. Det finns alltsa
en atskillnad mellan projekt- och programmal, dér det ena inte nédvandigtvis leder till det andra.
En kommun med hég arbetsléshet kan till exempel vara intresserad av extra atgérdsmedel, utan
att den har for avsikt att framja jamstalldhetsintegrering, tillganglighet eller transnationalitet.
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V&r utvardering visar att manga av projekten forhaller sig till fondens mal och att det finns fa
exempel pa verksamheter som &r helt frikopplade fran dem. Utvérderingen visar samtidigt att
programstyrningen kan starkas och att de enskilda projekten, pa ett tydligare satt, kan forhalla
sig till de strukturpdverkande ambitioner som finns inom Socialfonden; i programstatistiken
framgar det till exempel att endast tvd procent av projektens kostnader &r knutna till arbetet
med strategisk paverkan (ESF-radet, 2012d). Vi har tidigare ndmnt att fonden bidragit till goda
resultat pa individniva, men till farre avtryck pa organisations- och strukturniva. Var poang i
detta avsnitt ar att programmets traffbild kan forstds utifr@n dess styrning. Denna slutsats
beskrivs ndrmare i texten nedan, som utgdr fran féljande punkter:

e Urval

e Beredning

e Projektutvecklingsstod

e Dialog och kommunikation
e Uppféljning

N&r en ansdkan inkommer gér ESF-rédet en prévning utifran formella krav och de krav som &r
kopplade till den aktuella ansékningsomgangen. De projekt som godkénns efter denna prévning
lamnas vidare till partnerskapen i respektive region som gor den slutgiltiga prioriteringen av vilka
projekt som beviljas. Urvalsprocessen har férbéattrats markant under programmets gang, sarskilt
vad géller samspel och koordinering mellan ESF-radet och partnerskapen. Den urvalsprocess som
idag vagleder programmet tar hansyn till projektens férmodade kvalitet och deras méjligheter till
att skapa langsiktiga avtryck, men vi menar att dessa principer kan stérkas, sarskilt eftersom de
&r av central betydelse fér Socialfondens avtryck. Den enkét som vi genomfért utgar fran en 10-
gradig skala, dar de mest positiva resultaten motsvaras av vardet 10. Medelvardet for huruvida
kvalitet har anvants som urvalsprincip &r 6,8, medan motsvarande siffra for hallbarhet ar 6.

Vi menar allts3 att programorganisationen, i stérre utstréckning, kunde ha valt ut projekt med
goda férutsattningar for kvalitet och hallbarhet. En liknande slutsats nds av Sweco (2010), som
anser att de urvalskriterier som anvénds &r svara att tillampa p3 ett sitt som sakerstéller ett sa
bra genomférande som méjligt. Det ska vidare ndmnas att Socialfonden innehaller projekt som &r
bade tekniskt och innehallsmassigt komplicerade, men att oberoende experter sillan engageras i
beredningsprocesserna. Socialfonden ska bidra till en utveckling inom varierande omraden sasom
kompetensférsorjning, jamstalldhetsintegrering och sysselsattning. Det ar inte helt enkelt for
enskilda politiker och tjansteman att veta vilka atgarder som, utifr@n befintlig forskning, skapar
mest varde i férhallande till programmets komplexa mal. Rambéll menar darfor att ESF-radet bor
fundera 6éver maojligheterna till att inféra ett stdrre inslag av sakkunniggranskning framdéver.

Urval och beredning &r tva instrument som, pa ett tidigt stadium i en projektcykel, syftar till att
skapa en nara koppling till programmalen. En motsvarande funktion innehas av de regionala
projektutvecklingsstéden, som bland annat ska stédja projektanordnare i initieringsfasen, sa att
projektidén dverensstammer med Socialfondens malsattningar, regionala planer och strategier.
Den enkat som vi genomfért visar pa ett genomgaende 13gt betyg fér projektvecklingsstéden. P3
en skala mellan 1 och 10 ges de medelbetyget 5,3. I den fortsatta utvarderingen kommer vi att
gréava djupare i de 13ga betyg som ges till projektutvecklingsstéden. Vad beror de till exempel pa
och vilka kvalitetsskillnader finns mellan olika regionala utférare?

En annan del av programstyrningen ar den som genomférs nar projekten vél ar i gdng. Den héar
typen av styrning kan handla om dialog och kommunikation, men aven om I6pande uppfdljning. I
var enkét framgar det att projektledarna éverlag &r ndjda med den dialog och kommunikation
som man haft med ESF-radet. Det positiva resultatet fér ESF-radet i detta avseende stammer vl
éverrens med resultaten fran deras egna kundundersékningar, som vi redogjorde fér i kapitel 2.

Vad galler den kontinuerliga uppféljningen av projekten, sa har den fokuserat pa budgetfragor
och administrativa krav, snarare &n pa langsiktiga resultat och effekter. Uppféljningssystem &r av
betydelse, eftersom de skapar incitament till att fokusera pa vissa saker framféra andra. Ramball
menar att fonden, genom den uppfdljning som bedrivs, har sant signaler om att det ar viktigare
att nd grundlaggande utfallsmal &n att sikta pa langsiktiga effekter, vilket haft en negativ effekt
pa méjligheterna till strukturpaverkan.
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Det finns, fér att sammanfatta, fa ESF-projekt som inte forhaller sig till Socialfondens mal, men
det &r moijligt att ifragasatta om projektportfoljen har varit optimal i forhallande till programmets
intentioner. Fonden ska bidra till férandringar pd organisations- och strukturnivd. Styrningen av
programmet har samtidigt praglats av ett fokus p& administration, snarare &n pa effekter. Fragor
kring kvalitet och hallbarhet har, i liten utstréckning, varit vagledande vid projekturvalet och de
regionala projektutvecklingsstdden har inte bidragit med ett tydligt varde, atminstone inte enligt
de projektforetradare som besvarat var enkatundersokning.

Larande och spridning

Ett dterkommande tema, som betonats av ESF-radet i programgenomférandet, &r ldrande och
spridning. Genom larande och spridning ska projekterfarenheter foras vidare till och paverka
beslutsfattare pa olika nivaer. For att stodja ldrandet och spridningen i programmet har man
utvecklat ett antal programinstrument. Dessa programinstrument ar:

e Processtod for strategisk paverkan och ladrande
e Temagrupper
e Larande utvardering

Processtddet for Larande och strategisk paverkan (Spel) ska stddja programmet i arbetet med att
nd hallbara resultat. Spel ger metodstéd till enskilda projekt, stimulerar regionala larprocesser
och bedriver ett kompletterande spridningsarbete. Det finns vidare fem temagrupper, vars syfte
ar att bearbeta, analysera och systematisera projektresultaten for att dstadkomma strategisk
paverkan pa en hégre niva &n vad de projekten klarar av sjilva. De fem temagrupperna &r:

e Temagruppen Arbetsplatslarande och omstéllning i arbetslivet
e Temagruppen Féretagande och Entreprendrskap

e Temagruppen Integration i arbetslivet

e Temagruppen Likabehandling i arbetslivet

e Temagruppen Unga i arbetslivet

Larande utvarderingar skiljer sig fran traditionella utvarderingar i framforalt tva avseenden. De
ska for det forsta genomfdras I6pande och inte enbart i slutet av en insats. Tanken ar att de
larande utvérderingarna, pa sa satt, ska bidra till en kontinuerlig utveckling av projektet. De
larande utvérderingarna ska, for det andra, genomféras utifran ett programperspektiv och inte
bara frén ett projektperspektiv. ESF-radet (2011c) poangterar till exempel att utvérderingarna
ska fokusera pa programgemensamma indikatorer samt pa generella lardomar och erfarenheter.

Var vérdering &r att det finns en utvecklingspotential i arbetet med att framja ldrande och
spridning inom programmet. Denna slutsats framgar dven av den enkét som vi genomfért, dar
projektrepresentanter och foretridare féor genomférandeorganisationen har fatt bedéma i vilken
utstrackning som Spel, temagrupperna och de larande utvarderingarna har genomférts med en
hég kvalitet. Resultaten fran enkatundersékningen visas i tabellen nedan.

Tabell 6. Kvaliteten hos olika programinstrument

Slutsatsen om att Socialfonden kan starka sitt arbete med processtdd, temagrupper och larande
utvardering nas ocksa av andra som utvirderat programmet. Sweco menar att styrningen av
processtdden och temagrupperna kan férbattras fran ESF-radet sida (2010). Det har till exempel
varit oklart vad som avses med strategisk paverkan och hur de olika temagrupperna ska arbeta
for att stédja ett sddant arbete. Spel menar vidare att de larande utvérderingarna kan utvecklas
(2011); manga projekt avsétter fa medel fér utvédrdering och de utvarderingar som genomférs &ar
ofta operativa, snarare an strategiska, vilket innebér att de vander sig till projektledarnivan, men
inte till styrgruppsnivan, dar beslut om en eventuell implementering fattas.
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Vi anser att programinstrumenten for larande och spridning ar relevanta, i bemarkelsen att de
fyller ett behov. Programinstrumenten &r alltsd att foredra framfor fr&nvaron av dem. Larande
utvarderingar &r att foredra framfor traditionella utvarderingar. Att de enskilda projekten far
hjalp av processtdd och att lokala lardomar tillvaratas av temagrupper ar vidare att féredra
framfor uppldgget i manga andra medlemsstater, dar sddana funktioner inte finns pa plats.

Rambéll vill understryka att vi inte riktar ndgon kritik mot programinstrumenten per se. Vi vill
istéllet poangtera att genomférandet av dem inte har formatt att Gverbrygga de problem som
programkonstruktionen medfér. I kapitel 4 beskrev vi hur fonden genomfors utifrdn en bottom
up-strategi, som betonar att lokala erfarenheter ska féras vidare till rationella beslutsfattare och
darigenom leda till forandrade strukturer pa arbetsmarknaden. Vi har tidigare konstaterat att
logiken bakom den valda programmodellen kan ifrégasattas. I detta avsnitt har vi tittat ndrmare
pa det faktiska genomférandet av den och var argumentation kan sammanfattas enligt féljande:

For att programmet ska kunna genomféras enligt plan, kravs ett val utvecklat larsystem, som
sakerstaller att den projektbaserade kunskapen tillvaratas. I syfte att tillvarata erfarenheter fran
projektnivan har ESF-radet inrattat olika programinstrument. Dessa instrument har inte fungerat
optimalt enligt var mening. De verktyg som lanserats fér att framja larande och spridning har,
med andra ord, inte varit starka nog for att motverka det avstdnd mellan strukturpdverkande
ambitioner och individorienterade projekt som finns inneboende i programmets design.

Programformalia

I detta kapitel har vi beskrivit hur Socialfondens avtryck pa organisations- och strukturnivad kan
forstas av de fa synergier som skapats med 8vrig politik och det bristfélliga dgarskap som finns
pa flera olika nivder inom fonden. Vi har d&ven redogjort fér hur programmets resultat paverkats
av styrningen samt av arbetet med ldrande och spridning. I detta avsnitt presenteras den sista

genomforandeférklaringen, det vill saga programformalian. Med programformalia avses:

e Medfinansieringsregler
e Bemyndiganderam
e Administrativa krav

Programformalian har fatt valdigt mycket kritik fran olika hall och kanter. Fonden uppfattas som
alldeles for byrakratiskt och manga har patalat det kontraproduktiva i att bedriva ett innovativt
utvecklingsarbete utifran fyrkantiga ramar och bestammelser. I den enk&tundersékning som vi
har genomfort ar majoriteten av svarspersonerna negativa till programformalian. Denna slutsats
visas aven i tabellen nedan.

Tabell 7. Kvaliteten i programformalian

Programformalian har alltsa varit utformad pa ett daligt sétt. I detta avsnitt diskuteras huruvida
de begransningar som programformalian medfér har paverkat fonden i ndgon stérre mening. Var
slutsats ar att bristerna i programformalian har haft en negativ inverkan pa Socialfonden, men
att denna effekt inte huvudsakligen relaterar till den traffbild som presenterats i denna rapport.

ESF-radet beskriver, i sin aterrapportering till regeringen (2012), flera problem med de regler fér
medfinansiering som géller inom programomrade 2. Medfinansieringen baseras till exempel ofta
pa deltagarnas férsorjning, vilket gor det svart att finansiera projekt for individer med en sarskilt
svag stéllning pa arbetsmarknaden, eftersom de fér med sig fa resurser in i verksamheten. Ett
annat problem &r att medfinansieringen férsvinner i samband med att deltagarna gar vidare till
arbete eller studier, ndgot som gér det svart att planera verksamheten pa ett bra sétt.
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5.3

Medfinansieringsreglerna har bidragit till den medeldterféring som finns inom programomrade 2.
ESF-radet vet att en 3terféring av medel sker och att denna ligger pa runt 25 procent av den
beslutade finansieringen. Det finns alltsd ett behov av att kunna utlysa mer medel &n vad man
har tillgdng till; ett utrymme som inte ges i regeringens bemyndiganderam (se &ven kapitel 2).
Begransningarna inom bemyndiganderamen har inte bara gjort det svart att férbruka alla
programmedel, de har &ven resulterat i ett hackigt genomférande. ESF-radet har inte, fran ar till
ar, vetat vilket utrymme som man har att tillga, vilket gjort det svart att driva fonden pa ett bra
och effektivt satt. ESF-radet har till exempel dterkallat flera beslutsutlysningar och detta har gjort
det svart att dterigen mobilisera vissa aktérer nar medel vél funnits pa plats.

EU-projekt medfor ett flertal, administrativa krav. Projekten ska bland annat rapportera tid- och
I6neredovisning for personalen, styrka betalda utgifter till ESF-rddet, redovisa medfinansiering
samt dokumentera upphandling av varor och tjanster. Var enkét visar att det finns en utbredd
kritik mot administrationen inom Socialfonden; en slutsats som dven nas av Riksrevisionen
(2012). Vi menar att de administrativa kraven har paverkat projekten pa tvd, huvudsakliga satt.
De har dels forskutit resurser fr@n projektens kdrnverksamhet, dels gjort det svarare for sma
aktorer att delta i programmet. Kostnader maste ha uppstatt i praktiken innan ESF-rédet kan
bidra med finansiering. Detta innebar att manga projektégare behéver ligga ut med stora
resurser, vilket till exempel ar enklare for nationella myndigheter an foér sociala féretag.

Var dvergripande slutsats &r att Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individniva, men
att mer kan géras pa organisations- och strukturnivd. Rambéll menar att programformalian har
paverkat genomférandet negativt pa flera olika sétt, men att det finns en relativt svag koppling
till den specifika traffbild som vi beskrivit i denna rapport. Reglerna fér medfinansiering har gjort
det rationellt att vénda sig till vissa malgrupper framfér andra, men de har inte varit avgérande
for kvaliteten i projektverksamheten, enligt var mening. Vi har vidare konstaterat att alla ESF-
medel inte kommer att férbrukas, men vi anser att detta ar av betydelse fér fondens avtryck,
snarare &n dess traffbild. Medeldterféringen paverkar, med andra ord, hur manga projekt som
programmet nar ut till, men inte resultatet bland de projekt som faktiskt deltar i programmet.

Mindre administration hade till exempel gjort det enklare for aktorer inom den ideella sektorn,
daribland sociala féretag, att ta en aktiv roll i programmet, vilket férmodligen hade paverkat
insatsernas innehall, uppldgg och deltagarsammanséttning. Vi tror dock inte att fler sociala
foretag hade bidragit till en 6kad strukturpdverkan, atminstone inte pa kort sikt. Férandrade
strukturer kraver handling bland strukturpaverkande aktérer, till exempel departement och
myndigheter. Sociala féretag kan influera den har typen av aktérer, men de kan inte sjalva
paverka utvecklingsstrategier, lagstiftningsprocessen eller det politiska beslutsfattandet.

Sammanfattning

I detta kapitel har vi redogjort for ett antal genomférandefaktorer som kan knytas till fondens
resultat. Vi har till exempel lyft fram att validering, kombinerade larformer och en avgransad
kompetensutveckling ligger till grund fér goda deltagarresultat inom programomrade 1. Vi har
dven konstaterat att det, pa individniva, finns fem framgangsfaktorer inom programomrade 2.
Dessa ar: individanpassning, narhet till deltagarna, I3nga projektperioder, en bred verktygslada
av metoder samt personalens kunskap, engagemang och sammansattning.

Socialfondens avtryck pa organisations- och strukturniva kan, enligt var mening, férstds mot
bakgrund av féljande faktorer: synergier, dgarskap, styrning samt larande och spridning. Vi
menar, mer specifikt, att f8 synergier har skapats med 6vrig politik, att &garskapet har varit
bristfalligt pa flera olika nivaer, att styrningen kunde ha varit tydligare knuten till fondens mal
samt att det finns en utvecklingspotential i arbetet med larande och spridning.

En ofta forekommande forklaring till programmets resultat ar programformalian, vilket inkluderar
medfinansieringsregler, bemyndiganderamen och de administrativa kraven. Programformalian
har begransat genomférandet i flera olika avseenden, men det ar tveksamt om den kan knytas
till var évergripande podng, det vill séga att fondens avtryck kan stérkas pa organisations- och
strukturniva. Implikationen av denna slutsats &ar att &ndringar i programformalian kan bidra till
ett effektivare program, fast de kommer inte att dtgérda huvudproblemen inom Socialfonden.
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6.1

SLUTSATSER

I detta kapitel sammanfattas vdra resonemang, tankar och slutsatser. Denna redogdérelse foljs av
en avslutande diskussion kring fragor som bor beaktas i arbetet med nésta programperiod.

Sammanfattning

Socialfonden ar, i grund och botten, ett val fungerande program. Programmet har till exempel
natt ut till fler deltagare &n planerat och det forvaltas av en myndighet som far goda omdémen
av bade projektrepresentanter och partnerskap. Om vi forflyttar oss fran utfalls- till resultatniva,
sd &r det tydligt att det finns en trappstegseffekt inom programmet; avtrycken &r som starkast
pa individniva, de &r mindre framtréddande p& organisationsniva och som svagast pa strukturniva.

Socialfonden ska leda till 6kad tillvaxt genom en god kompetensférsorjning och ett 6kat
arbetskraftsutbud. Utdver detta produktionsmal, finns ett antal processmal som ska pragla
programmet. Fonden ska inte bara bidra till en 6kad effektivitet och férre flaskhalsar pa
arbetsmarknaden i stort; programmet ska &ven ta hansyn till fragor sasom tillgénglighet,
transnationalitet, larande miljder och samverkan. Var bedémning &r att den har typen av
tematiska kriterier har praglat Socialfonden, men att de sallan haft en framtradande roll i
projektverksamheten. Projekten har till exempel arbetat med tillganglighetsfrégor, men detta
arbete har ofta bestatt av kortare utbildningsinsatser som genomférts parallellt med
karnverksamheten, vilket forklarar varfér satsningarna tenderar att Iaggas ner vid projektslut.

Socialfonden har bidragit till goda resultat pa individnivd, men till farre avtryck pa organisations-
och strukturnivd. Ramboll menar att denna tréffbild kan forstds utifran teorifaktorer, sdval som
genomforandefaktorer. Programmets design och konstruktion kan beskrivas som bottom up-
orienterad. Socialfonden genomférs i form av ett stort antal utvecklingsprojekt som riktar sig till
malgrupper med en svag stéllning pad arbetsmarknaden och som viéljs ut via ppna ansékningar.
Rambdll menar att det finns en inneboende konflikt mellan programmets mal och medel. Fonden
ska leda till forandringar pa organisations- och strukturnivd, men det &r i grund och botten riggat
for att stodja enskilda individer pa lokal nivd med hjalp av temporéra verksamheter.

Det &r inte bara fondens teori som férklarar resultatbilden pa organisations- och strukturniva,
utan dven dess genomférande. Var bedémning &r att programmet, i en 6kad utstréckning, hade
kunnat bidra till varaktiga férandringar om fler synergier skapats med 6vrig politik. Vi menar
dven att dgarskapet hade kunnat stirkas i programmet och att styrningen, pa ett tydligare sétt,
borde ha fokuserat pa programmalen. Arbetet med ldrande och spridning har darutéver haft en
central roll i programmet. FOr att programmet ska fungera enligt plan och for att projektbaserade
erfarenheter ska kunna tillvaratas pa évergripande nivaer, kravs ett val utvecklat larsystem. Var
bedémning &r att larsystemet inte har genomférts pa ett optimalt satt. Det praktiska arbetet med
larande och spridning har darfér inte kunnat motverka det avstdnd mellan strukturpaverkande
ambitioner och individorienterade projekt som finns inneboende i programmets design.

De genomfdrandefaktorer som beskrivs ovan relaterar till resultaten pa organisations- och
strukturniva. Det ska vidare namnas att fonden har bidragit till goda resultat pa individniva och
att dessa forklaras av andra omsténdigheter. Framgangsfaktorer inom programomrade 1 &r till
exempel validering, kombinerade larformer och en avgransad kompetensutveckling. Resultaten
inom programomrade 2 kan i sin tur férklaras av individanpassning, nirhet till deltagarna, 13nga
projektperioder, en bred verktygslada av metoder samt personalens kunskap, engagemang och
sammansattning. En reflektion &r att férklaringsfaktorerna pa individniva oftare handlar om den
kontext som Socialfonden erbjuder i termer av tid, narhet och individanpassning, an om de
konkreta arbetsformer som finansieras med hjalp av programmet. Det ar darfér mojligt att
ifrdgasatta i vilken utstréackning som Socialfonden bér fokusera pa@ metodutveckling framéver.
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6.2

I tabellen nedan sammanfattas de forklaringsfaktorer som Rambdll menar ar knutna till olika
resultatnivder. Faktorerna individfokus, projektfokus, fokus pa innovation och mervédrde samt
nationellt program med regionala prioriteringar ligger till grund fér det bottom up-perspektiv,
vars konsekvenser vi beskrev ovan. Rambéll valjer vidare att inte lyfta fram programformalian.
Programformalian framhalls ofta som ett problem i samtal och intervjuer med programaktérer,
men vi menar att den inte direkt ar knuten till den traffbild som vi presenterat i denna rapport.

Tabell 8. Sammanfattning

Det ska slutligen ndmnas att den traffbild som vi redogjort fér och att de forklaringsfaktorer som
vi identifierat utgdr preliminéra resultat. Vart uppdrag slutrapporteras i december 2013 och &ven
om vi givetvis star bakom slutsatserna in denna rapport, sa kvarstar mycket arbete att géra. De
fortsatta utvarderingsinsatserna syftar till att grava djupare i Socialfondens resultat och till att,
pa ett tydligare satt, differentiera vara resonemang utifran olika regioner och programomraden.
Under den fortsatta utvdrderingen kommer vi dven att, pa statistisk vag, testa forklaringskraften
hos olika genomforandefaktorer, vilket sker med hjalp av metoden Structural Equation Modelling.
Det finns ett flertal faktorer som kan tankas ligga till grund fér programmets resultat. I denna
rapport har vi gjort en kvalitativ bedémning av hur dessa férhaller sig till fondens avtryck. Denna
kvalitativa analys kommer, framat varen, att starkas med statistiska undersékningar.

Avslutande diskussion
Rambéll anser att framférallt fyra fragestéliningar behéver diskuteras i arbetet med den nya
programperioden. De fragor som behdver tas i beaktande &r:

Ska Socialfonden vara ett program for individer, organisationer eller strukturer?
e Hur kan programmet designas pa ett andamalsenligt satt i férhallande till malen?
Ska programmet ta hansyn till processmal och tematiska kriterier?

I vilken utstrackning ska Socialfonden ha ett metodutvecklande inslag?

Socialfonden har riktat sig till individer, organisationer och strukturer. En grundlaggande fraga ar
om programmet ska ha ett liknande fokus nésta gang. Vilket vérde har det strukturpaverkande
inslaget och vilka ar férdelarna med ett renodlat individprogram? Rambdll rekommenderar att det
fortsatta programarbetet utgar fran en diskussion kring vad fonden ytterst ska uppna. Vi féreslar
att man darefter tar ett beslut kring hur programmet kan utformas pa ett &ndamalsenligt sétt.
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Denna utvardering har visat att det finns ett glapp mellan Socialfondens mal och medel.
Programmet har syftat till att paverka strukturer genom ett bottom up-orienterat genomférande.
Tanken har varit att strukturer ska férandras genom ett stort antal projekt som drivs pa lokal
nivd och som véander sig till enskilda individer p& arbetsmarknaden. Rambéll har visat pa
svarigheten i att bedriva utvecklingsarbete utifr@n den har typen av logik. Beslutsfattare &r inte
alltid rationella och goda deltagarresultat leder inte automatiskt till férandrade strukturer. Om
dven nasta programperiod ska en strukturpdverkande ambition, s& finns det anledning till att
fundera 6ver hur programmet kan designas och konstrueras.

Ett alternativ skulle kunna vara att géra programmet mer toppstyrt, vilket innebar att ordinarie
strukturer far ett dkat inflytande 6ver de medel som anvénds. I Estland tillfaller till exempel
majoriteten av ESF-resurserna departementen direkt och fa utlysningar gors, dar lokala projekt
far ansdka om finansiering. Den hér typen av strategi utgdr ifrdn antagandet om att strukturer
enklast paverkas av systemviktiga aktérer, till exempel departement och myndigheter, varfor
dessa aktérer bér ha en nyckelroll i ett program med strukturpaverkande ambitioner. Vi vill
betona att ett toppstyrt program inte nédvandigtvis behdver vara nationellt; det kan aven
administreras av regioner och lansstyrelser. Karnan i ett toppstyrt program ligger inte i en
atskillnad mellan nationellt och regionalt, utan i att problemformuleringsprivilegiet och det
operativa ansvaret koncentreras till ett fatal aktdrer, snarare &n till 1000-tals projekt.

Ett annat alternativ &r att utgd ifrdn den programmodell och utformning som redan finns pa
plats, men att 6ka de nationella inslagen. Socialfondens medel férdelas i dag enligt en 90/10-
uppdelning, dar 90 procent av resurserna tillfaller den regionala nivan, medan 10 procent av
resurserna administreras av den nationella nivan. Det &r mdjligt att en stérre pott pd nationell
niva hade bidragit till en 6kad strukturpaverkan. Férdelen med nationella utlysningar &r att de
mojliggdr riktade satsningar mot sérskilda behovsomraden, att de &r enklare att styra i relation
till programmalen och att de skapar goda férutséttningar fér ldrande genom att ett antal projekt
samtidigt fokuserar p& gemensamma fragestéliningar (se dven kapitel 4).

Ett tredje alternativ &r att, pa ett tydligare satt, géra en atskillnad mellan olika mal i olika delar
av programmet. Det nuvarande programmet &r uppdelat i tva programomraden, som skiljer sig
at med avseende pa innehall och fokus. Programomrade 1 ska leda till kompetensférsérjning och
programomrade 2 ska bidra till ett 6kat arbetskraftsutbud. Det hade varit méjligt att, pd ett mer
dvergripande sétt, sarskilja mellan olika delar av programmet. Utifran en sadan strategi skulle ett
programomrade kunna vara individfokuserat, och till exempel finansiera mindre projekt som drivs
av den sociala ekonomin, medan ett programomrade hade kunnat vara mer strukturinriktat och
fordela stérre rammedel till nyckelaktérer pd arbetsmarknaden, déribland Arbetsférmedlingen,
Forsakringskassan och SKL. Férdelen med detta alternativ ar att det ar flexibelt, genom att det
mojliggdr ett fokus pa bade individer och strukturer. En annan férdel &r att det inte utgar fran
tanken om att varje projekt ska ansvara for hela den handelseutveckling som 6nskas. I dag ska
alla projekt, férutom att starka enskilda individer, aven se till att det sker en implementering av
de utvecklade metoderna och att lardomar fran projektverksamheten pdverkar externa aktérer.
Var utvérdering har visat att projekten inte varit férmogna till att ta ett s3dant ansvar. Frdgan &r
darfér om man bor ha ett individprogram for individer och ett strukturprogram for strukturer?

Ett fjarde alternativ i en framtida programdesign &r att helt enkelt utforma Socialfonden pa ett
sadant satt att satsningar pa individer, i sig sjalva, bidrar till vissa varden pa strukturniva. Vi vet
till exempel att Arbetsférmedlingen har svart att hantera grupper med en sérskilt svag stallning
pa arbetsmarknaden. Socialfonden leder ddremot till goda deltagarresultat och var utvardering
har visat att satsningarna inom programomrade 2 bidrar med ett tydligt mervérde i férhallande
till vad som redan gors. Socialfonden skulle, mot denna bakgrund, kunna ta ett uttalat ansvar fér
de malgrupper som star langst ifran arbetsmarknaden. Det &r vidare méjligt att en sadan
inriktning hade bidragit till en 6kad effektivitet och genomstrémning inom Arbetsformedlingens
ordinarie verksamhet och att fonden, darigenom, hade kunnat dstadkomma en strukturpaverkan.
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I detta avsnitt har vi diskuterat Socialfondens malsattningar och fyra, mojliga strategier for att
dstadkomma en kad strukturpdverkan. En annan fraga, som &r av betydelse for det framtida
programmet, handlar om hur fonden ska férhalla sig till de tematiska kriterierna. Socialfonden
genomfdrs utifrdn ett antal processmal och var utvardering har visat att dessa séallan ges en
strategisk och framtradande roll i verksamheten. Fragan ar darfor om programmet ska fokusera
pa tematiska kriterier 6verhuvudtaget, eller om fokus istéllet ska ldggas pad karnverksamheten,
till exempel att hjalpa individer till en starkare stéllning p arbetsmarknaden.

Det &r dven moijligt att ifrdgasatta ifall det horisontella perspektivet ar ratt verktyg for att framja
fragor som till exempel jamstalldhet och tillgdnglighet. Férdelen med ett horisontellt perspektiv
ar att det galler for alla projekt och att det méjliggdr ett omfattande avtryck. Nackdelen med ett
horisontellt perspektiv &r att det latt blir sidoordnat huvudverksamheten och att det far en
symbolisk, snarare an instrumentell betydelse, vilket innebdr att det inte anvdnds for att féra
verksamheten framat. Vi menar alltsd att det krévs en diskussion kring huruvida jamstélldhets-
och tillganglighetsfrdgor ska drivas utifran ett tvargdende perspektiv, eller om de ska framjas
med hjélp av konkreta projekt som framforallt fokuserar pa jamstalldhet och tillgénglighet.

Socialfonden har slutligen en metodutvecklande ambition. Programmet ska fungera som en
innovationsfond och leda till nya metoder och arbetssatt. Det metodutvecklande inslaget i
Socialfonden kan kritiseras och frégan &r om programmet bér fokusera pa evidensbaserad
praktik i en 6kad utstrackning @n vad det gjort hittills. Den metodutvecklande ambitionen
grundar sig i ett antagande om att flera verksamheter upplever ett utvecklingsbehov och att
detta behov kan I8sas med hjélp av nya metoder och arbetsséatt. Fragan &r om denna logik
stammer. Ar det verkligen sd att Arbetsférmedlingens arbete gentemot utsatta malgrupper
framforallt kréver nya former fér coachning, matchning eller praktik? Var utvardering har
dessutom visat att de metoder som utvecklas sdllan lever kvar efter projektslut i form av
implementering och att de, i liten grad, har varit drivande bakom de goda resultaten pa
deltagarniva. De positiva resultaten pa deltagarniva verkar drivas av bland annat den
individanpassning som programmet maojliggér, snarare an de metoder som utvecklas.
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programomrade 2

l Finansiering av projekt inom den
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