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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om programmet
Arbetspraktik

Sammanfattning

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Arbetspraktik (RiR 2010:5) bor dver-
lamnas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning till detta vill sty-
relsen anfora foljande

Riksrevisionens granskning av den kraftiga volymokningen av det arbets-
marknadspolitiska programmet Arbetspraktik visar att effekterna dr svara att
utvirdera och tolka samt att varken regeringens beslutsunderlag infor volym-
satsningen, tidigare studier eller den effektutvdrdering som Riksrevisionen
har genomfort ger stod for att arbetspraktiken ger storre sysselséttningseffek-
ter &n andra programinsatser.

Styrelsen konstaterar att andra tidigare granskningar inom arbetsmark-
nadspolitiken har visat pa liknande brister. I maj 2010 gjorde styrelsen en
framstéllning till riksdagen med anledning av Riksrevisionens granskning av
styrningen inom arbetsmarknadspolitiken. Styrelsen pekade da bl.a. pa avsak-
nad av effektutvarderingar och bristande preciseringar av de mal som formu-
lerats for arbetsmarknadspolitiken.

Enligt styrelsen bor satsningar pd arbetsmarknadspolitiska program sa
langt mojligt bygga pa kunskap och erfarenheter, och det ska vara mojligt att i
efterhand utvirdera resultatet av satsningarna. Uppf6ljningen och aterrappor-
teringen inom omradet behover enligt styrelsen utvecklas. Med sddana ut-
gangspunkter Okar forutsédttningarna for att programsatsningarna blir fram-
gangsrika och att resurserna anvinds effektivt. Styrelsen forutsétter att rege-
ringen beaktar Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar harmed denna redogorelse till riksdagen.

Stockholm den 9 juni 2010

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Eva Flyborg

Mats Midsander
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens underlag infor beslutet att kraftigt
6ka volymen pd det arbetsmarknadspolitiska programmet Arbetspraktik och
utvdrderat programmets sysselsdttningseffekter. Resultatet av granskningen
har redovisats i granskningsrapporten Arbetspraktik (RiR 2010:5). Rapporten
publicerades i april 2010.

Bakgrund

Arbetspraktik &r ett arbetsmarknadspolitiskt program som hanteras av Arbets-
formedlingen.' De arbetsmarknadspolitiska programmen ér till for personer
som &r inskrivna som arbetssokande pd myndigheten och syftar till att stirka
deras mojligheter att A eller behilla ett arbete?.

I praktiken innebér arbetspraktik att en arbetssokande genomfor en hogst
halvarsldng® praktikperiod hos en arbetsgivare. Praktiken kan goras hos savil
privata som offentliga arbetsgivare liksom hos ideella organisationer. Under
praktikperioden erhaller deltagaren aktivitetsstod, vilket betalas ut av Forsak-
ringskassan. Arbetspraktiken &r inte tdnkt att innehalla arbetsuppgifter som de
ordinarie anstillda brukar utféra* och arbetsgivaren fir ingen ekonomisk
ersittning for att anordna praktiken®.

Efter ndgra &r med ett 1agt antal praktikdeltagare® beslutade riksdagen, i
enlighet med regeringens forslag, att kraftigt oka praktikvolymen fr.o.m.
2009. Praktiksatsningen presenterades i propositionen Atgdrder for jobb och
omstdllning (prop. 2008/09:97). Den bedomdes kosta 6,6 miljarder kronor
under en tredrsperiod. Satsningen berdknades kosta 3,3 miljarder kronor for
insatsen arbetspraktik och ytterligare 3,3 miljarder kronor for insatsen prak-
tisk kompetensutveckling under perioden 2009—2011. Propositionen togs
fram for att mildra effekterna av den internationella finanskrisen och den
péfdljande kraftiga ldgkonjunkturen i Sverige.’

Finansdepartementet har for Riksrevisionen framhallit att praktiksatsning-
en #r en del av ett storre krispaket®, men satsningens storlek vicker enligt
Riksrevisionen @nda frdgan om programmets sysselsdttningseffekter kan

!'1 § forordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.
21 § lagen (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program och 9 § forordningen
(2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.
37 § forordningen (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.
4 Detta giller generellt 4ven om det inte alltid kan efterlevas, enligt Arbetsmarknads-
departementet (kort intervju i samband med ett informationsméte om den inledda
granskningen, 2009-10-14).

Bet. 2008/09:FiU18, s. 22, rskr. 2008/09:183.
¢ Se till exempel Arbetsformedlingens ménadsstatistik pA myndighetens webbplats:
www.arbetsformedlingen.se.
7 Prop. 2008/09:97 s. 11, 16, 17 och 86, bet. 2008/09:FiU18 s. 1, rskr. 2008/09:183.
8 E-post frén Finansdepartementet 2010-03-24.
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forvintas vara hogre én sysselséttningseffekterna av andra arbetsmarknadspo-
litiska program.

Riksrevisionens revisionsfragor

Granskningen syftar huvudsakligen till att bedoma arbetspraktikens syssel-
séttningseffekter och att granska regeringens underlag vid beslutet om den
kraftiga volymokningen av arbetspraktik som inleddes under 2009.

Foljande revisionsfragor stélls i granskningen:

— Har regeringen anvént sig av ett tillrickligt underlag vid beslutet om att
oka volymen arbetspraktik?

— Ger arbetspraktik béttre sysselsittningseffekter dn andra arbetsmark-
nadspolitiska program?

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Underlaget bakom praktiksatsningen har inte fokuserat pa
sysselsittningseffekter

Finansdepartementet har som ovan framgatt angett att motiven bakom prak-
tiksatsningen préaglades av den internationella finanskrisen och det forsamrade
arbetsmarknadsldget. Praktiksatsningen fOrvintas ge begrdnsade, positiva
sysselsdttningseffekter pa ldngre sikt, genom att aktivera och forbéttra kompe-
tensen hos korttidsarbetslosa for att forhindra overgangar till langtidsarbets-
16shet och utslagning samt att testa om de arbetssokande stér till arbetsmark-
nadens forfogande. Ett hogt arbetskraftsdeltagande och en effektiv arbetslos-
hetsforsikring forvéntas i sin tur frimja sysselséttningen.

I budgetpropositionen for 2010 framforde regeringen vikten av att arbets-
marknadspolitiska beslutsunderlag inkluderar kunskaper om de visentliga
problemen for den varaktiga sysselséttningen och om vilka atgiarder som kan
antas 16sa problemen pa bésta sitt. Det dr ocksa viktigt med information om
de atgirder som genomforts dr framgangsrika eller om politikens inriktning
maste forstirkas eller laggas om. Regeringen angav vidare att det kan tyckas
sjdlvklart att prioriteringarna inom sysselséttningspolitiken maste bygga pé en
grundlig analys av dessa fragestillningar.

Bedomningen av frdgan om det fanns ett tillrdckligt underlag for att dka
volymen pé programmet Arbetspraktik bor enligt Riksrevisionen delas upp i
tvd delar. Bedomningen bor dels omfatta de studier, berdkningar och antagan-
den som utgjorde regeringens underlag samt studier som hade kunnat inga i
detta underlag, dels omfatta frigan om vilka effekter den markanta 6kningen
av ett specifikt program kan antas ha pé atgirdens sysselsattningseffekter.

Varken Riksrevisionens effektutvardering eller sammanstillningar av tidi-
gare nationella och internationella empiriska erfarenheter ger stod for att
arbetspraktiken skulle ge storre sysselsittningseffekter 4n andra programin-
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RIKSREVISIONENS GRANSKNING

satser. Det finns heller inga studier som, enligt Riksrevisionens kénnedom,
pekar pa att praktikatgirder har relativt sett battre sysselsittningseffekter &n
andra arbetsmarknadspolitiska insatser i sdmre arbetsmarknadstider eller i
kombination med de &vriga krisatgérderna.

Riksrevisionen noterar att varken Arbetsmarknads- eller Finansdeparte-
mentet har presenterat ndgot empiriskt underlag eller ndgra berdkningar av
vare sig kort- eller 1dngsiktiga sysselsattningseffekter infor praktiksatsningen.
Man har endast gjort antaganden om att atgérden har aktiverande effekter och
relativt 1dga undantrdngningseffekter.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det &nnu inte gér att analysera effek-
terna av arbetspraktikens volymdkning eftersom satsningen inleddes sé sent
som 2009. Tidigare erfarenheter av kraftiga volymokningar av arbetsmark-
nadspolitiska &tgirder’ samt vissa av de intervjuer som Riksrevisionen har
gjort med arbetsformedlare leder dock enligt Riksrevisionen till fragan vilken
kvalitet som kan forvéntas pa de praktikplatser som nu tas fram. De represen-
tanter for Arbetsformedlingens huvudkontor som intervjuats i granskningen
ser ocksd en risk for att volymokningen kan leda till en sémre kontroll av de
arbetsgivare som tillhandahaller praktikplatser.

En annan risk med volymokningen &r enligt Riksrevisionen att den kan
leda till en minskad individanpassning vad géller ldmpligast mojliga program-
insats for de arbetssokande. Detta kan i sin tur péaverka arbetspraktikens
sysselsittningseffekter negativt. Riksrevisionen anser mot den hér bakgrun-
den att programmets sysselséttningseffekter bor foljas upp.

Arbetspraktiken har svaga reguljira sysselsittningseffekter

Svaret pa revisionsfragan om arbetspraktiken har béttre sysselséttningseffek-
ter &n andra arbetsmarknadspolitiska program har baserats pa praktikdeltagare
som anvisades dtgirden under 2007. Uppf6ljningsperioden stricker sig fram
t.o.m. halvérsskiftet 2009.

Riksrevisionens granskning visar att arbetspraktik ger sdmre resultat &n
genomsnittet for jamforbara grupper av program om utfallet begrinsas till
reguljdra heltids- och tillsvidareanstéllningar pa den Oppna arbetsmarknaden
dér individen avaktualiseras hos Arbetsformedlingen. Den negativa effekten
fordndras emellertid till icke signifikanta eller rent av positiva sysselsétt-
ningseffekter om utfallsdefinitionen utvidgas s att den dven omfattar deltids-
och timanstéllningar samt olika former av skyddade anstillningar.

Aven sammanstillningen av de nationella och internationella erfarenheter-
na visar att det finns andra program som ger bade stérre och mer positiva
sysselsdttningseffekter dn arbetspraktik. Till dessa hor anstdllningar med
ekonomiskt stod till arbetsgivaren i form av olika 16nesubventioner och stdd
till start av ndringsverksamhet. Sddana atgérder kan dock enligt Riksrevision-
en ocksa ha hogre undantrangningseffekter dn arbetspraktiken.

° Forslund och Krueger, 2006.
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Riksrevisionen anser séledes att det finns fa argument som talar for att 6k-
ningen av arbetspraktik skulle ge mérkbart fler reguljara heltids- och tillsvida-
reanstdllningar &n en 6kning av andra program.

Arbetsformedlingen har angett att arbetspraktiken ar ett av de program
som har den lagsta genomsnittliga styckkostnaden per deltagare och ménad.
Riksrevisionen menar dock att det inte d4r mdjligt att uttala sig om insatsernas
kostnadseffektivitet innan man har tagit hinsyn till dtgdrdernas samtliga kost-
nader och intdkter. En fullstindig samhéllsekonomisk kalkyl &r bl.a. beroende
av programmens sysselsdttningseffekter och skulle behdva baseras pd en
méngd olika antaganden.

OKlara syften forsvarar bedomningar av programmet

I granskningen framhaller Riksrevisionen den splittrade malbilden for pro-
grammet Arbetspraktik.

Regeringen gjorde i budgetpropositionen for 2007 uttalanden som indike-
rar att malet med de arbetsmarknadspolitiska programmen é&r att de ska leda
till reguljéra arbeten pa den dppna arbetsmarknaden. Propositionen har godta-
gits av riksdagen (bet. 2008/09:FiU18).

Regeringen har vidare i propositionen Atgdrder for jobb och omstillning
(prop. 2008/09:97) anfort att arbetspraktik &dven kan syfta till yrkesoriente-
ring, yrkespraktik eller arbetslivserfarenhet och anvindas vid forberedelser
infOr start av ndringsverksamhet. I savil propositionen som det tillhdrande
betéinkandet fran finansutskottet patalas ocksa vikten av att halla kontakten
med arbetslivet for att kunna bevara och forbéttra kompetensen. Dértill har
Finansdepartementet framhallit att arbetspraktik bl.a. kan frimja aktivering,
vilket i sin tur kan underlétta for individen att fa ett arbete nir konjunkturen
vander uppat eller atminstone medfora att han eller hon inte ldmnar arbets-
kraften.

Riksrevisionen noterade ytterligare en malbild i samband med att arbets-
formedlare intervjuades. Dessa argumenterade for att arbetspraktik i vissa fall
ska ses som en av flera kombinerade atgirder inom omrédet. Praktikperioder
kan dven syfta till bl.a. arbetstrdning eller inforskaffande av referenser infor
framtida arbetssokande.

Under granskningens géng har sdledes Riksrevisionen konstaterat att ar-
betspraktik dr en atgidrd som har mycket varierande syften. Praktikperioderna
kan syfta till allt i frn reguljdra anstillningar pd den dppna arbetsmarknaden
till arbetsprovning for funktionshindrade. Aven om det kan finnas fordelar
med flexibilitet forsvarar enligt Riksrevisionen den méngtydiga malbilden,
tillsammans med bristen pa registerinformation hos Arbetsformedlingen om
syftet med enskilda praktikperioder, mdjligheten att bedoma hur framgangs-
rikt programmet dr. Riksrevisionen har i granskningen visat detta genom de
vitt skilda resultat som erholls i Riksrevisionens effektutvirdering vid olika
definitioner av lyckade utfall.
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Riksrevisionens sammanfattande slutsatser och bedomningar

Riksrevisionens sammanfattande slutsats fran granskningen &r att varken
regeringens beslutsunderlag infor volymsatsningen, tidigare studier eller den
effektutvirdering som har genomforts ger nagot stod for att arbetspraktiken
skulle ge storre sysselsittningseffekter'® &n andra programinsatser. Vidare
konstaterar Riksrevisionen att arbetspraktiken har en varierande maélbild,
vilket forsvéarar entydiga utvarderingar av programmets resultat.

Riksrevisionen anser att kraftiga satsningar inom arbetsmarknadspolitiken
i s hog grad som mojligt bor bygga pd empirisk evidens och/eller vil grun-
dade teoretiska utgangspunkter. Med detta menas att regeringen bor basera
forslagen pé egna underlag, tidigare nationella eller internationella erfaren-
heter och/eller rimliga teorier. Det dr dessutom viktigt att den empiriska evi-
dens och de antaganden som ligger bakom politiska reformer tydligt redovi-
sas, i syfte att skapa transparens. Vidare bor det enligt Riksrevisionen tydligt
framga vad olika programinsatser syftar till.

Enligt Riksrevisionen &r forekomsten av oprecisa eller mangtydiga mal
begriansande for uppfoljningen och utvérderingen av atgirders effekter och
effektivitet. Mélen bor vara tydliga, uppfoljningsbara och métbara.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

— sé langt som mojligt basera kraftiga satsningar inom arbetsmarknadspoliti-
ken pd empirisk evidens och/eller vél grundade teoretiska utgdngspunkter;
den empiriska evidensen kan inkludera bade nationella och internationella
erfarenheter

— tydligt redovisa denna evidens och andra bakomliggande antaganden till
reformer i syfte att skapa transparens

— utforma malen for de arbetsmarknadspolitiska programmen s& att de ar
tydliga, uppfoljningsbara, métbara och ddrmed utvarderingsbara

— se till att volymokningens paverkan pa sysselsittningseffekterna av arbets-
praktiken foljs upp

— Overvdaga mixen av de arbetsmarknadspolitiska programmen i syfte att
effektivisera arbetsmarknadspolitiken.

Riksrevisionen rekommenderar dessutom Arbetsformedlingen att undersdka
forutséttningarna for och konsekvenserna av att for varje programdeltagare
registrera syftet med den insats som ges. Inte minst i uppf6ljnings- och utvér-
deringssyfte vore det bra med lattillgdnglig information om den aktuella
atgédrden dr en del i ett mer langsiktigt handlingsprogram eller om den syftar
till att deltagaren ska avaktualiseras hos myndigheten genom en reguljar
anstéllning pa den 6ppna arbetsmarknaden.

10 Atgiirder i form av reguljira tillsvidareanstillningar pa heltid.
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Styrelsens 0vervdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Arbetspraktik (RiR 2010:5) bor over-
lamnas till riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning till detta vill sty-
relsen anfora foljande.

Riksrevisionens granskning visar att effekterna av den kraftiga volymok-
ningen av det arbetsmarknadspolitiska programmet Arbetspraktik dr svéra att
utvérdera och tolka. Den visar ocksa att varken regeringens beslutsunderlag
infor volymsatsningen, tidigare studier eller den effektutviardering som Riks-
revisionen har genomfort ger stod for att arbetspraktiken skulle ge storre
sysselsdttningseffekter dn andra programinsatser. Vidare konstaterar Riksre-
visionen att programmet Arbetspraktik har flera olika syften och en varie-
rande mélbild, vilket forsvarar entydiga utvarderingar av programmet.

Styrelsen konstaterar att liknande brister 4ven framkommit i andra tidigare
granskningar inom arbetsmarknadspolitiken. Styrelsen lamnade i maj 2010 en
framstillning till riksdagen med anledning av Riksrevisionens granskning av
styrningen inom arbetsmarknadspolitiken (Styrning inom arbetsmarknadspo-
litiken 2009/10: RRS28). Styrelsen framforde da bl.a. att avsaknaden av ef-
fektutvarderingar och bristande preciseringar av de mal som formulerats for
arbetsmarknadspolitiken forsdmrar regeringens mojligheter att réttvisande
aterrapportera resultatet av Arbetsformedlingens verksamhet. Styrelsen fore-
slog darfor att regeringen skulle ta ytterligare initiativ for att utveckla styr-
ningen och uppfoljningen av Arbetsformedlingens verksamhet liksom ater-
rapporteringen av verksamhetens resultat.

Den nu aktuella granskningen avser ett specifikt arbetsmarknadspolitiskt
program. Styrelsens tidigare slutsatser om styrningen inom arbetsmarknads-
politiken &r relevanta ocksé for de iakttagelser som Riksrevisionen presente-
rar i den nu aktuella rapporten. Enligt styrelsens uppfattning bor satsningar pa
arbetsmarknadspolitiska program i sa hog grad som mgjligt bygga pa kunskap
och erfarenheter. Det bor ocksa klart framgé vilka syften de har, och det
maste vara mojligt att 1 efterhand utvérdera resultatet av satsningarna. Upp-
foljningen och é&terrapporteringen inom omradet behdver enligt styrelsen
utvecklas. Med sddana utgéngspunkter okar forutsidttningarna for att program-
satsningarna blir framgangsrika och att resurserna anvinds effektivt. Styrel-
sen forutsitter att regeringen beaktar Riksrevisionens iakttagelser och slutsat-
ser infor framtida arbetsmarknadspolitiska programsatsningar. Med detta
overldmnas denna redogorelse.

Elanders, Villingby 2010
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