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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund

Arbetsmarknadspolitiken ska bidra till en forbittrad matchning pa
arbetsmarknaden. Som en del i detta arbete anvisar Arbetsférmedlingen personer
till olika arbetsmarknadspolitiska program och insatser som ska stirka den
enskildes mojligheter att fa eller behalla ett arbete.

Under perioden 2006-2015 introducerade regeringen fler dn 20 nya
arbetsmarknadspolitiska insatser. En viktig del av regeringens forberedelser infor
nya arbetsmarknadspolitiska insatser 4r att bedoma antalet deltagare. Sidana
volymbeddmningar gérs bland annat f6r att berikna kostnader och prioritera
mellan olika utgifter i statsbudgeten. De fungerar dessutom som underlag fér
langtidsprognoser 6ver sysselsittning och arbetsloshet.

Volymbedomningar fyller siledes flera viktiga funktioner. Samtidigt har det
funnits indikationer pa att de arbetsmarknadspolitiska insatser som lanserats av
regeringen i flera fall inte nétt upp till det férvintade antalet deltagare. Mot denna
bakgrund beslutade Riksrevisionen att granska regeringens volymbedomningar av
nya arbetsmarknadspolitiska insatser.

Syfte och genomférande

Syftet med granskningen har varit att undersoka triffsikerheten i regeringens
volymbedémningar av nya arbetsmarknadspolitiska insatser samt att bedéma om
de utfors pa ett sidant sitt att insatsernas framtida volymer kan f6érutsigas pa ett
tillforlitligt sitt. I granskningen besvaras foljande revisionsfraga:

e Har regeringens bedomningar av framtida volymer for nya
arbetsmarknadspolitiska insatser varit triffsikra och vil underbyggda?

I granskningen har Riksrevisionen dels jamfért volymbedémningar och utfall f6r
23 insatser som regeringen introducerade 20062015, dels genom fallstudier
granskat hur volymbedomningarna av fem av dessa insatser har forberetts och
dokumenterats.

Fallstudierna bestar av Praktikantprogram inom statsférvaltningen f6r personer
med funktionsnedsittning, Arbetstrining med handledare,
Yrkesintroduktionsanstillning, Utbildningskontrakt samt Traineejobb. Dessa fall
har bland annat valts for att fa variation mellan insatserna nir det giller faktorer
som kan forvintas paverka svirighetsgraden i att géra en triffsiker bedémning.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att det finns ett betydande
forbattringsutrymme i regeringens volymbedémningar av nya
arbetsmarknadspolitiska insatser. Granskningen visar att regeringens
volymbeddmningar systematiskt har 6verskattat det férvintade deltagarantalet och
kostnaderna for hela den undersokta perioden.

Systematiska 6verskattningar av insatsernas omfattning

Riksrevisionen har jimfort regeringens volymbedémningar innan insatsen
startade med det faktiska deltagarantalet under de tre f6érsta aren fér 23 insatser.
Granskningen visar att regeringen systematiskt har 6verskattat det framtida
deltagarantalet respektive kostnaderna under hela den studerade perioden. For sex
av tio volymbedomningar blev det faktiska deltagarantalet hégst 25 procent av det
forvintade.

I vissa fall har implementeringstiden underskattats och di har insatsen natt
onskade volymer p4 lite sikt. Minst lika vanligt 4r emellertid att insatsen ligger
kvar pi en lig niva tills den avvecklas. Nistan hilften av de insatser som startade
under perioden 2006-2015 lades ned inom fyra ar.

For insatsen Utbildningskontrakt har det inte varit mojligt att jaimfora det
beriknade deltagarantalet med faktiskt utfall eftersom det inte har gitt att folja
upp deltagarantalet i efterhand pa ett tillforlitligt satt.

Bristande analys och dokumentation vid volymbedémningar

Riksrevisionen har granskat om regeringen har tagit hinsyn till faktorer som
enligt tidigare studier visat sig paverka utvecklingen av deltagarantalet vid sina
bedomningar av deltagarantalet for fem arbetsmarknadspolitiska insatser. Dessa
faktorer dr: malgruppens storlek, konkurrens mellan insatser, efterfragan och
motivation hos arbetssékande och arbetsgivare, kapacitet hos
utbildningsanordnare, arbetsmarknadens utveckling samt tid f6r implementering.

For fyra av fem granskade insatser saknas en tydlig dokumentation 6ver hur
volymbeddémningarna har tagits fram. Av intervjuer och arbetsmaterial framgar att
det f6r samtliga insatser saknas analyser av flera faktorer som ir av betydelse f6r
hur deltagarantalet utvecklas i arbetsmarknadspolitiska insatser. Alla
volymbeddmningar bygger dock pa en mer eller mindre utvecklad analys av
malgruppens storlek.

Utifrén fallstudierna 4r det svért att dra sikra slutsatser om i vilken utstrickning
ett bittre férberedelsearbete skulle leda till mer triffsikra volymbedémningar.
Enligt Riksrevisionens mening ir det dock ett rimligt antagande att systematiskt
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genomforda forberedelser med utgangspunkt i kinda forklaringsfaktorer skulle
oka triffsikerheten i regeringens volymbedémningar.

Overoptimism en orsak till dverskattningarna

Att regeringen genomgiende bedomer att det ska bli fler deltagare i insatserna 4n
vad som senare visar sig bli fallet, tyder pi att det finns en tendens till
overoptimism i bedémningarna snarare 4n svarigheter att géra en triffsiker
prognos. Om felbedosmningarna enbart hade berott pa svarigheter att
prognostisera ritt hade avvikelserna sannolikt haft en jimnare férdelning mellan
over- och underskattningar, och inte som nu nistan enbart bestatt av
overskattningar. En moijlig orsak till denna éverdrivna optimism ir ett s kallat
inifrinperspektiv dir bedémningen av utfallet inte tar hinsyn till tidigare
erfarenheter fran liknande projekt. I vissa fall torde skillnaden mellan prognos och
utfall dven bero pi att volymbedomningarna varit malsittningar for hur manga
som ska delta i insatserna snarare in realistiska prognoser.

Flera risker med 6verskattade volymbedémningar

Granskningen visar att det finns flera risker med att 6verskatta deltagarantalet for
nya insatser, framfor allt att resurser binds upp till arbetsmarknadspolitiska
insatser utan att komma till anvindning. Under 2008-2016 har i genomsnitt 1,2
miljarder kronor (15 procent) arligen av anslaget for arbetsmarknadspolitiska
program och insatser inte anvints. Granskningen visar att 6verskattade
volymbedémningar sannolikt var den huvudsakliga orsaken till de oférbrukade
medlen pé nira 2,3 miljarder kronor under 2016.

En systematisk 6verskattning av deltagarantalet f6r nya insatser riskerar ocks3 att
leda till en ligre kostnadseffektivitet f6r arbetsmarknadspolitiken. Regeringen har
i genomsnitt lanserat tvd nya insatser per ar under den granskade perioden. I vissa
fall har implementeringskostnaderna for dessa insatser varit betydande samtidigt
som deltagarantalet inte kommit i nirheten av det férvintade. Hoga, fasta
implementeringskostnader i kombination med ett ligt deltagande innebir hoga
styckkostnader. Detta minskar i sin tur sannolikheten for att insatsen ska vara
kostnadseffektiv.

En annan risk med 6verskattade volymbedémningar ir att Arbetsfsrmedlingen
anvisar deltagare till insatser i syfte att 6ka volymerna snarare in att utgd fran vad
som ir bist ur den arbetssokandes perspektiv. Vid volymbedémningar finns ocksa
en risk for att implementeringstiden kan underskattas si att insatsen kommer ur
fas med andra insatser eller i relation till konjunkturutvecklingen. Det finns ocksa
en viss risk att systematiska overskattningar av deltagarantalet i
arbetsmarknadspolitiska insatser kan forsimra prognoserna éver framtida
sysselsittning och arbetslgshet.
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Rekommendationer till regeringen

Riksrevisionen bedomer att systematiskt genomforda férberedelser med
utgdngspunkt i kinda forklaringsfaktorer skulle ¢ka triffsikerheten i regeringens
volymbedémningar. Volymbedémningarna och deras forberedelser bor dirvid
dokumenteras vil for att mojliggora uppféljning och lirande infor framtida
bedomningar. Vidare ir det enligt Riksrevisionens mening viktigt att folja upp
savil volymbedémningar som utfall av arbetsmarknadspolitiska insatser for att
moijliggora utvirderingar av insatsernas genomslag och effekter. Mot ovanstiende
bakgrund limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer:

e Regeringen bor i sina volymbedémningar av nya arbetsmarknadspolitiska
insatser systematiskt ta hinsyn till faktorer som tidigare visat sig paverka
deltagarantalet. Antaganden och analys bor dirvid dokumenteras for att
mojliggora uppfoljning.

e Regeringen bor redovisa vilka volymer man férvintar sig i insatserna samt
sikerstilla att det i efterhand gar att f6lja hur manga personer som deltagit i
insatserna.

e Regeringen bor f6lja upp och utvirdera triffsikerheten i sina
volymbedomningar samt analysera orsakerna till eventuella avvikelser.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv

Arbetsmarknadspolitiken ska bidra till en forbittrad matchning mellan dem som
soker arbete och dem som soker arbetskraft.! Som en del i detta anvisar
Arbetsférmedlingen arbetssokande till arbetsmarknadspolitiska insatser f6r att
stirka den enskildes moéjligheter att fa eller behilla ett arbete.2 Under perioden
2006-2015 beslutade regeringen att infora fler in 20 nya arbetsmarknadspolitiska
insatser. Innan regeringen fattar beslut om en ny insats bereds frigan inom
Regeringskansliet. En central del i beredningen ir att bedéma hur manga
deltagare som kommer att ta del av insatsen, 4ven kallat volymbedémning. Det
huvudsakliga syftet med volymbedomningen ir att berikna kostnaden for insatsen
sd att resurser kan avsittas i Arbetsfé6rmedlingens budget.

En volymbedémning gérs alltid nir en insats kriver ett tillskott av resurser i
samband med att insatsen introduceras, men denna uppgift redovisas inte alltid i
budgetpropositionen.> Arbetsmarknadspolitiska insatser belastar framfor allt
utgiftsomrade 14 i statsbudgeten och det anslag som tilldelas Arbetsformedlingen
tor arbetsmarknadspolitiska program och insatser (anslag 1.3, utgiftsomride 14)
men kan dven belasta andra utgiftsomraden.

Volymbedémningar kan inte jimf6ras med regelritta prognoser ¢ver ett framtida
utfall f6r en befintlig verksamhet. Det beror pa att osikerheten om hur minga
som kommer att delta 4r mycket stor innan insatsen kommit igdng. Det gar dirfor
inte att enbart forlita sig pa modeller for att férutspa utfallet utan man behéver
ocksa gora ett flertal antaganden om hur insatsen kommer att utvecklas.

Nir framtida utfall f6r nya projekt ska bedémas finns en inneboende risk for
overdrivet optimistiska prognoser.+ En orsak till 6verdriven optimism i nya projekt
ir att den som ska gora bedomningen av projektets framtid oftast sjilv ingér i
projektet och antar ett inifranperspektiv. Det innebir att man studerar
férhillandena inom det egna projektet for att bedéma dess framtida utfall, i stillet
for att ta hansyn till tidigare erfarenheter fran liknande projekt. Befintliga projekt
uppvisar ofta simre resultat in vad den som ska inféra ett nytt projekt ar villig att
ta hansyn till. Det kan medf6ra att man i stillet fokuserar pa faktorer inom det nya
projektet for att prognostisera utfallet. Det kan dven vara s att projekt med
realistiska, och dirmed ligre forvintningar pa resultatet, inte genomfors eftersom

Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 14, s. 16.

Férordning (2000:628) om den arbetsmarknadspolitiska verksamheten.

Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-01-13.

Detta fenomen diskuteras i t.ex. Kahneman och Tversky (1979), Kahneman och Lovallo (1993 och
2003).

N N
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de inte bedoms tillfra lika mycket nytta som andra projekt med 6éveroptimistiska
férvintningar. Ytterligare en faktor som kan driva fram 6verdrivet optimistiska
prognoser ir att prognoserna i férlingningen ocksd fungerar som mélsittning.
Genom att sitta 6verdrivet optimistiska prognoser hoppas den som planerar
projektet pa att ni bittre resultat in om den hade gjort mer pessimistiska
prognoser.

Det finns anledning att underscka om den typ av 6veroptimistiska bedémningar
som beskrivs ovan dven forekommer vid inférandet av arbetsmarknadspolitiska
insatser. Flera av de arbetsmarknadspolitiska insatser som lanserats av regeringen
under senare ar har haft betydligt hogre forvintade volymer 4n vad som senare
blev fallet. Insatser som har varit tinkta att f4 tusentals deltagare har i flera fall
bara haft ett hundratal deltagare under de forsta dren efter uppstart. Att Sverskatta
deltagarantalet kan bland annat leda till att avsatta resurser for
arbetsmarknadspolitiken inte anvinds och att kostnaderna f6r implementering
blir hoga i forhallande till vriga kostnader for insatserna.

Riksrevisionen har tidigare granskat underlaget till olika arbetsmarknadspolitiska
insatser under aren 2005-2006. Av granskningen framgick att
Arbetsmarknadsdepartementet inte kunde redovisa ndgon dokumentation 6ver
hur det forvintade deltagarantalet hade beriknats.s

Mot bakgrund av de brister som redovisats i Riksrevisionens tidigare granskning
och de risker som f6ljer av bristande triffsikerhet i volymbedémningar inledde
Riksrevisionen i oktober 2016 en granskning av regeringens volymbedémningar
av nya arbetsmarknadspolitiska insatser och de underlag som legat till grund f6r dem.

1.2 Syfte och avgriansningar

Syftet med granskningen har varit att underséka triffsikerheten i regeringens
volymbedémningar av nya arbetsmarknadspolitiska insatser samt att bedéma om
de utfors pa ett sddant sitt att insatsernas framtida volymer kan forutsigas pa ett
tillforlitligt satt. I granskningen besvaras foljande revisionsfraga:

e Har regeringens bedémningar av framtida volymer f6r nya
arbetsmarknadspolitiska insatser varit triffsikra och vil underbyggda?

Granskningen omfattar triffsikerheten i regeringens volymbedémningar av de
arbetsmarknadspolitiska insatser som lanserats pa regeringens initiativ under
aren 2006-2015. Perioden har valts for att undersoka hur volymbedésmningarnas
traffbild har forindrats 6ver tio ars tid. Av bilaga 1 framgr villkoren f6r att en
arbetsmarknadspolitisk insats ska ingé i denna del av granskningen. I
granskningen ingar vidare Regeringskansliets forberedelsearbete infér

5 Hur férbereds arbetsmarknadspolitiken? En granskning av regeringens underlag (RiR 2007:12).
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regeringens volymbeddmning av fem insatser som lanserades under aren 2012—
2015. En mer aktuell period har valts for denna del av granskningen eftersom
tillgdngen till arbetsmaterial och méjligheten att intervjua tjinstemin som deltagit
i arbetet bedomdes vara begrinsad f6r insatser som startade tidigare dn 2012.

Granskningen fokuserar siledes pa triffsikerheten i regeringens
volymbedémningar av nya insatser under perioden 20062015 samt hur man f6r
fem av dessa har forberett respektive volymbedémning. I granskningen ingar
diremot inte att ndrmare analysera orsakerna till varfor en viss insats far ett visst
utfall i termer av deltagare eller kostnader. Riksrevisionen har fokuserat pa hur
sjilva volymbedémningen har forberetts. Andra aspekter av forberedelsearbetet,
sdsom insatsens forvintade sysselsittningseffekter, ingdr inte i granskningen.

1.3 Utgangspunkter

Utgéngspunkten for Riksrevisionens granskning ir budgetlagens grundliggande
krav om att hog effektivitet ska efterstrivas och god hushallning iakttas i statens
verksamhet.c Triffsikra volymbedémningar bidar till en effektiv
resursanvindning genom att resurser for arbetsmarknadspolitiken anvinds i
enlighet med vad som beslutats i budgetprocessen. Dirmed kan stora 6ver- och
underskott undvikas pa anslagen. Volymbedémningarna fér nya
arbetsmarknadspolitiska insatser bor siledes bygga pa ett sidant underlag att
deltagarantalet inte systematiskt over- eller underskattas.

Enligt det finanspolitiska ramverket, som syftar till att finanspolitiken ska vara
langsiktigt hallbar och transparent, ska regeringens utgiftsprognoser goras med
bista tillgingliga metoder och baseras pa data av hégsta moéijliga kvalitet.”
Utgiftsprognoserna f6r arbetsmarknadspolitiken bygger bland annat pa
antaganden om hur manga arbetslésa som kommer att delta i olika
arbetsmarknadspolitiska insatser. Volymbedomningar av nya insatser paverkar
utgiftsprognoserna och dirmed bor regeringen, enligt Riksrevisionens mening,
efterstriva vil underbyggda volymbedosmningar som gor att omfattningen av
insatserna kan férutspas pa bista sitt.

1.4 Riksrevisionens kriterier fér en vil underbyggd
volymbedémning
Riksrevisionen har studerat analyser och utvirderingar fran bland annat

Arbetsférmedlingen, Konjunkturinstitutet, Institutet for arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk forskning (IFAU) och Statskontoret f6r att identifiera faktorer

6 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
7 Regeringens skrivelse 2010/11:79.
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som péverkar deltagarantalet fér en ny insats.s Sirskild vikt har lagts vid att
studera de orsaker som angetts som en f6rklaring till ett 1agt deltagarantal i
insatserna. Utifran detta har Riksrevisionen bedomt att fljande faktorer bor ingd i
en vil underbyggd bedémning av deltagarantalet f6r en ny arbetsmarknadspolitisk
insats: malgruppens storlek, konkurrens mellan insatser, efterfragan och
motivation hos arbetssékande och arbetsgivare, kapacitet hos
utbildningsanordnare, arbetsmarknadens utveckling samt tid f6r implementering.
Analyserna bér dven dokumenteras.

Det kan dven finnas andra faktorer som ir viktiga f6r utvecklingen av
deltagarantalet for en enskild insats, till exempel juridiska hinder eller faktorer
inom Arbetsférmedlingens verksamhet. Riksrevisionen har dock valt att géra en
avgriansning till ovan nimnda faktorer eftersom de paverkar deltagarantalet i
maénga olika typer av arbetsmarknadspolitiska insatser och dirmed kan utgéra en
generell grund i analysen av deltagarantalet for nya insatser.

1.4.1 Malgruppens storlek

En central faktor for att bedoma hur manga individer som kommer att delta i en
insats dr malgruppens storlek. Med malgrupp avses hir de individer som
uppfyller kriterierna for att fa ta del av insatsen.

Malgruppen kan definieras utifrdn en viss dldersgrupp (t.ex. arbetslgsa ungdomar
under 25 ar), arbetsloshetens lingd (t.ex. individer som varit arbetslosa i mer in
sex manader), eller 6vriga karakteristika (t.ex. arbetslésa som ingar i
etableringsuppdraget).> Malgruppen anger det maximala antalet personer som kan
fa del av atgirden om reglerna f6ljs och utgor saldes en viktig utgingspunkt for
den fortsatta analysen.

Med utgangspunkt i hur manga individer som uppfyller kriterierna maste det
sedan uppskattas hur stor andel av denna grupp som kommer att kunna ta del av
insatsen.

1.4.2 Efterfragan och motivation hos arbetssékande och arbetsgivare

Potentiella deltagares motivation att delta i insatsen och arbetsgivarnas efterfragan
pé insatsen kan vara centrala faktorer for att bestimma deltagarantalet. For en
insats som till storsta delen bestar av utbildning 4r deltagarnas motivation sérskilt

8  Rapporter som anvints som underlag fér urvalet av faktorer redovisas under rubriken "Rapporter
som anvints som underlag fér framtagande av faktorer som péaverkar deltagarantalet i en insats” i
referenslistan.

9 Arbetsléshet mits bade av Arbetsférmedlingen och Statistiska centralbyrans AKU-undersékningar.
Antalet arbetslosa skiljer sig mellan matmetoderna vilket paverkar hur manga som kan antas vara
berittigade till insatsen.
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viktig.10 I andra insatser dir det rider en lag grad av frivillighet och
arbetsformedlaren anvisar deltagaren (t.ex. de tidigare Sysselsittningsplatserna)
saknar de potentiella deltagarnas motivation betydelse f6r volymutvecklingen.

I andra fall kan det vara av stor vikt att arbetsgivare efterfragar insatsen. Det giller
framfor allt subventionerade anstillningar dir det krévs att arbetsgivare anstiller
arbetslosa inom ramen for insatsen. Arbetsgivares intresse paverkas bland annat
av kinnedomen om insatsen, hur attraktiv malgruppen ir att anstilla, de
ekonomiska villkoren och hur kranglig man uppfattar att insatsen dr.1t

Beroende pd insatsens innehall och konstruktion behéver regeringen i sin
beredning analysera deltagarnas sannolika motivation att delta i insatsen och
arbetsgivarnas intresse av att ta emot deltagare under de premisser som insatsen

bygger pa.

1.4.3 Konkurrens mellan olika insatser

Efterfragan fran arbetssékande, arbetsgivare och arbetsférmedlare pa en ny insats
beror dven pa vilka alternativa insatser som star till buds. Arbetsfsrmedlingen har
ett stort antal insatser att vilja mellan. Det finns ingen officiell férteckning 6ver
hur ménga insatser som finns tillgingliga f6r arbetssékande men under rubriken
”Stéd och insatser A-O” pa Arbetsformedlingens webbplats listas ett trettiotal
insatser.12 I Arbetsformedlingens prognos for utbetalningar 2017-2021 anger
myndigheten att det rider konkurrens om deltagare mellan olika subventionerade
anstillningar.13

I samband med volymbedémningen &r det viktigt att bedéma hur den nya
insatsen forhaller sig till befintliga insatser och om det finns férutsittningar att
uppni 6nskad volym utan att deltagarantalet i likvirdiga insatser minskar pi ett
oodnskat sitt. Annars riskerar inférandet av en ny insats att bli ett nollsummespel
dir befintliga insatser far firre deltagare eftersom arbetssskande byter frin en

10| en rapport om Lirlingsplatser av Martinsson (2010) bedéms bristande motivation bland potentiella
deltagare vara en av orsakerna till att insatsen hade f& deltagare.

1 Se exempelvis Statskontorets (2015) delrapport om yrkesintroduktionsanstillningar dér det
framkommit att volymutvecklingen paverkats av att arbetsgivare har dalig kinnedom om insatsen
och att man tycker att det ar for krangligt att ta fram en utbildningsplan och ansvara fér utbildning
och handledning. Fér insatsen Kulturarvslyftet angavs i stillet att de ekonomiska villkoren inte
bedémdes vara tillrickligt fsrmanliga som en orsak till att deltagarantalet blev litet (se
Riksantikvarieimbetet 2013).

12 Arbetsférmedlingens webbplats: Stéd och insatser A-O.

13 Se Arbetsférmedlingens Prognos for utbetalningar 2017-2021, s. 32: "Det uppstar litt ett
konkurrensférhallande mellan de olika formerna av anstillningsstéd. Slopandet av aldersparren pa
25 ar for traineejobb och yrkesintroduktionsanstillningar gér att de i 6kad utstrackning konkurrerar
med de sirskilda anstillningsstéden.” | budgetpropositionen fér 2018 (prop. 2017/18:1) aviserade
regeringen att den avsag minska antalet anstillningsstdd genom att ersitta Sarskilt anstillningsstéd
inklusive Forstarkt sarskilt anstéllningsstéd, Traineejobb och Instegsjobb med en ny form av
anstillningsstod; Introduktionsjobb.
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gammal till en ny insats av samma karaktir eller att den nya insatsen endast far ett
fatal deltagare pa grund av att behovet redan ir tillgodosett.

1.4.4 Utbildningsanordnarnas kapacitet

For arbetsmarknadspolitiska insatser som helt eller delvis innehéller utbildning 4r
det relevant att undersoka hur tillgingligheten till utbildningsinsatser ser ut.
Utbildningsplatser kan tillgodoses bade av kommunerna inom komvux och av
privata utbildningsanordnare. Vid upphandling av en ny tjanst, till exempel
Jobbcoachning, ir det dven centralt att analysera tillgingen till potentiella
leverantdrer av insatsen. Om det saknas utbildningsplatser eller leverantsrer som
ar villiga att erbjuda insatsen begrinsar detta hur manga deltagare som kan
omfattas av insatsen.

1.4.5 Arbetsmarknadens utveckling

Arbetsmarknadens utveckling paverkar bade storleken pa den potentiella
malgruppen och méjligheten att placera deltagare i olika insatser. Vid stigande
arbetsloshet 6kar sannolikt antalet personer som ir i behov av en insats for att
forbittra sin stillning pa arbetsmarknaden, och pa motsvarande sitt kan antalet
berittigade forvintas bli ligre om arbetsmarknaden f6rbittras. Olika malgrupper
kan ocksé paverkas i olika hog grad av ett férindrat arbetsmarknadslige.

Forutsittningarna for olika slags insatser kan ocksa paverkas olika mycket av en
forindrad konjunktur. Nir det giller lonesubventioner ir arbetsgivarnas
benigenhet att anstilla sannolikt ligre vid en lagkonjunktur 4n vid en
hégkonjunktur. Tillgdngen pa platser i upphandlade tjinster torde diremot inte
alls paverkas av ett forsimrat konjunkturlige.

Arbetsmarknadens utveckling och hur den samverkar med malgruppens storlek
samt mojligheterna att tillhandahalla platser i insatsen bor dirmed ingi i analysen
infor volymbedémningen fér en ny insats.

1.4.6 Tid for implementering

Det tar tid att implementera en ny arbetsmarknadspolitisk insats. Ofta behover
nya regelverk utformas, it-system kan behéva utvecklas, information behover ga ut
till potentiella deltagare och arbetsgivare och arbetsférmedlare behover utbildas.
Nir en ny insats har introducerats tar det ocksi tid innan man natt upp till den
forvintade volymen. Deltagare anvisas efter hand och stocken fylls pa. Darfor ar
det rimligt att anta att deltagarantalet kommer att vara ligre under det forsta aret
eller dren 4n under dren som direfter f6ljer. Vid en volymbedomning behéver
man séledes ta hinsyn till att varje insats har en uppbyggnadsfas och att denna
kan variera fran insats till insats.
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1.4.7 Dokumentation

Vid volymbedémningar ar det viktigt att analyser och avvigningar dokumenteras
och sparas. Det ir en viktig forutsitining for att man ska kunna folja upp och lira
sig av tidigare erfarenheter och dirigenom f6rbittra kommande
volymbedémningar.

1.5 Metod och genomférande

For att granska om regeringens bedomningar av volymer fér nya
arbetsmarknadspolitiska insatser har varit triffsikra och vil underbyggda har
Riksrevisionen dels jimfort volymbedémningar och utfall fér 23 insatser som
regeringen introducerade 2006-2015, dels genom fallstudier granskat hur fem av
dessa volymbedémningar har forberetts och dokumenterats.

Granskningens uppligg och innehall har diskuterats med seminariedeltagare vid
Konjunkturinstitutet. Dirutéver har docent Martin Lundin vid Institutet for
arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU) bidragit med
synpunkter pa rapportens innehall. Foretridare for Arbetsmarknadsdepartementet
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
rapporten. Riksrevisionen idr dock ensamt ansvarig f6r rapportens slutsatser.

1.5.1 Jamférelse mellan volymbedémning och utfall

For att bedoma triffbilden har Riksrevisionen granskat volymbedomningarna for
23 nya arbetsmarknadspolitiska insatser som introducerats av regeringen under
perioden 2006-2015. Av bilaga 1 framgar villkoren for att en
arbetsmarknadspolitisk insats ska inga i denna del av granskningen. Regeringens
volymbeddmningar av respektive insats har himtats fran budgetpropositioner,
sirskilda regeringsuppdrag till Arbetsférmedlingen samt Arbetsférmedlingens
regleringsbrev. Regeringen har anvint olika volymmatt for olika insatser, frimst
antal deltagare eller arskostnad for insatsen. Uppgifter om utfallet (deltagarantal
respektive kostnad) for insatserna har inhimtats fran Arbetsférmedlingens
statistik- respektive ekonomienhet.i4

Arbetsférmedlingen miter antalet deltagare i en insats pa tvd olika sitt: antingen
som kvarstiende deltagare eller som unika deltagare. Det forsta mattet avser hur
manga deltagare som finns registrerade pd atgirden vid en viss given tidpunkt
(den s.k. stocken). Det andra mattet avser hur manga deltagare som har blivit
toremal for atgirden under en viss period (det s.k. flsdet). Riksrevisionen har i
jamforelsen mellan volymbedémning och utfall i huvudsak anvint mattet

4 Uppgifterna himtades fran Arbetsférmedlingens datalager respektive ekonomisystem (uttag
2017-03-09 resp. 2017-05-31).
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kvarstiende deltagare eftersom Arbetsmarknadsdepartementet vid intervjuer
uppgett att det ir det gingse sittet att mita deltagarantal inom
Regeringskansliet.1s

Att deltagarantalet kan mitas pa olika sitt innebér att det krivs viss forsiktighet da
man jimfor regeringens volymbeddémningar med utfallet. I de beslutsdokument
dir regeringen har beskrivit och volymbedémt nya insatser, sisom
budgetpropositioner, framgir inte alltid vilket volymmaétt som avses. Detta
forsvarar i viss mén jimforelsen mellan regeringens volymbedésmning och
utfallet. Riksrevisionen har tagit del av utfallet beriknat bide som kvarstiende
deltagare och unika deltagare och avgjort vilket utfallsmatt som stimmer bist in
pa den beskrivning som regeringen gjorde av det férvintade deltagarantalet. I
bilaga 2 anges vilka utfallsmatt som anvints vid jimforelserna.

Uppféljningen av antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska insatser forsvaras av
att uppgifter om aktiviteter f6r deltagare inom Jobb- och utvecklingsgarantin och
Jobbgarantin f6r ungdomar ir bristfilliga. Enligt Arbetsformedlingen ir
uppgifterna om vilka aktiviteter som deltagare i dessa garantier tagit del av mycket
osikra. Det beror pa att uppgifter om vilka insatser som den arbetssékande tar del
inom garantierna inte alltid registreras pi ett uppféljningsbart sitt. Det medfor att
deltagarantalet i nagra insatser kan ha varit nagot hogre 4n vad som framgar av
Arbetsformedlingens register och dirmed i den hir granskningen.is

1.5.2 Fallstudier av fem insatser

Nir det giller hur vil volymbedémningarna har forberetts har Riksrevisionen
genomfort fallstudier av regeringens framtagande av volymbedémningar av fem
arbetsmarknadspolitiska insatser. Av praktiska skil har dessa fem fall valts fran
den senare delen av perioden, nimligen dren 2012-2015 da regeringen
sammanlagt introducerade nio nya insatser.”” Fallen valdes si att de sasmmantaget
representerar variation i féljande avseenden:

e Typ av insats, till exempel utbildning, praktik eller subventionerad
anstillning.

o Milgrupp, till exempel ungdomar, personer med nedsatt arbetsférmaga pa
grund av funktionsnedsittning eller deltagare i etableringsuppdraget.

e Tidpunkten nir insatsen inférdes.

e Hur insatsen initierades, till exempel i samband med en budgetproposition
eller som ett regeringsuppdrag.

5 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

16 E-post fran Arbetsférmedlingen, 2018-04-10.

7 Som tidigare papekats bedémdes majligheterna att fa tillgang till relevant material och att kunna
intervjua berérda tjanstemén vara stérre vid val av férhallandevis nya insatser.
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Dessa faktorer kan f6rvintas paverka svarighetsgraden i att géra en triffsiker
prognos av deltagarantalet. Vilken typ av insats det 4r paverkar mojligheten att
gora en triffsiker volymbedémning. Exempelvis behtver hinsyn tas till olika
faktorer om man jimfor en utbildningsinsats dir deltagarnas motivation ir av
betydelse, med en subventionerad anstillning dir i stillet arbetsgivarnas
efterfrigan paverkar utbudet av platser. Olika typer av malgrupper kriver ocksa
olika typer av stillningstaganden, det kan vara svarare att bedéma volymerna for
en malgrupp dir arbetslosheten varierar kraftigt (t.ex. ungdomar) in for en insats
dir malgruppens storlek dr mer konstant (t.ex. personer med
funktionsnedsittning som innebir nedsatt arbetsformaga). Tidpunkten nir
insatsen inf6érdes kan ocksd paverka mojligheten att gora en triffsiker bedomning
eftersom konjunkturliget kan skifta och dirmed gora det littare eller svarare att
forutsiga deltagarantalet. Slutligen togs 4dven hinsyn till hur insatsen initierades,
eftersom det kan finnas skillnader i férberedelsearbetet beroende pa om insatsen
lanserades i samband med en budgetproposition eller i ett sirskilt
regeringsuppdrag.

Inom Regeringskansliet dr det Arbetsmarknadsdepartementet som ansvarar f6r
beredningen av nya arbetsmarknadspolitiska insatser. Informationsinhimtningen
fran Arbetsmarknadsdepartementet i samband med fallstudierna gjordes i tre steg.

Steg 1: Skriftlig redogirelse. Riksrevisionen begirde att fa en skriftlig redogérelse for
hur forberedelserna av de fem insatserna har gatt till, sirskilt med fokus pa
framtagandet av volymbedémningarna. Arbetsmarknadsdepartementet redogjorde
for forberedelserna av fyra av insatserna i promemorior. For den femte insatsen,
Praktikprogram inom statsférvaltningen f6r personer med funktionshinder,
hinvisade Arbetsmarknadsdepartementet till tvd rapporter frin
Arbetsférmedlingen eftersom Arbetsformedlingen hade regeringens uppdrag att
gora en volymbedémning for denna insats.

Steg 2: Dokumentation. Riksrevisionen begirde att fa ta del av den dokumentation
som legat till grund for volymbedémningarna. Delar av denna dokumentation var
enligt Arbetsmarknadsdepartementet internt arbetsmaterial som Riksrevisionen
darfor fick ta del av pa plats. For tva insatser fanns publicerade rapporter som
redogjorde f6r vilka antaganden som lag till grund f6r volymbedémningen.

Steg 3: Intervjuer. Riksrevisionen genomfsrde intervjuer med de tjinstemin som
arbetat med att ta fram volymbedomningarna for respektive insats. De aktuella
intervjupersonerna valdes ut av Arbetsmarknadsdepartementet och bestod frimst
av foretridare for Finansdepartementet och Arbetsmarknadsdepartement.

Intervjuer och analys av materialet har genomférts med utgingspunkt i ett antal
faktorer som enligt tidigare studier har betydelse for deltagarantalet i
arbetsmarknadspolitiska insatser och som redovisas i avsnitt 1.4.
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1.6 Rapportens disposition

I kapitel 2 redovisas en jimforelse mellan volymbedémning och utfall fér de
insatser som regeringen inférde 2006-2015 samt de risker som foljer av
overskattade volymbedémningar. I kapitel 3 redovisas genom fallstudier hur
volymbedémningarna av fem arbetsmarknadspolitiska insatser har forberetts och
dokumenterats. I kapitel 4 redovisas Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer.

Till rapporten hor tre bilagor. I bilaga 1 redovisas villkoren for att en insats ska ingd i
granskningen. I bilaga 2 redovisas vissa uppgifter f6r 23 insatser som regeringen
inférde 2006-2015, bland annat volymbedomning och utfall. I bilaga 3 redovisas
vissa kompletterande uppgifter om deltagarantalet i olika insatser 2006-2016.

18 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2 Volymbedémningarnas traffsakerhet

I detta kapitel behandlas triffsikerheten i regeringens volymbedémningar av de
arbetsmarknadspolitiska insatser som introducerades under perioden 2006-2015.
Av kapitlets inledande redovisning framgar att regeringen systematiskt har
overskattat det framtida deltagarantalet. I kapitlets andra del analyseras problem
som kan uppstd nir deltagandet i arbetsmarknadspolitiska insatser verskattas.

2.1 Systematisk 6verskattning av deltagarantalet

For att bedoma triftfbilden hos regeringens volymbedémningar har Riksrevisionen
granskat volymbedémningarna for 23 nya arbetsmarknadspolitiska insatser. For
en av insatserna (Utbildningskontrakt) saknas mojligheter att f6lja upp utfallet.
For 12 insatser finns volymbedémningar for de férsta tre dren, medan 2 insatser
har volymbedémningar fér tva ar och 8 insatser f6r ett ar. Sammantaget finns det
saledes 48 uppfoljningsbara volymbedémningar (observationer) fér 22 insatser.

I de flesta fall avser volymbedémningen antalet deltagare, men i 5 fall dr det
kostnader som avses. Av bilaga 2 framgar vilka arbetsmarknadspolitiska insatser
som ingdr i granskningen samt vilka mitvirden respektive insats har. I figuren
nedan redovisas triffsikerheten i regeringens volymbedémningar.
Triftsikerheten mits som kvoten mellan det faktiska utfallet och regeringens
volymbedémning i upp till tre ar efter insatsens inférande.

Diagram 1 Utfallet som procent av volymbedémningen fér 22 arbetsmarknadspolitiska
insatser
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Kdlla: Regeringens budgetpropositioner, Arbetsformedlingens regleringsbrey, statistik fran
Arbetsformedlingen m.m. fr. bilaga 2.
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Som framgar av diagrammet ligger de allra flesta observationer (41 av 48) under
den heldragna linjen, vilket innebir att utfallet blev ligre 4n regeringens
volymbeddmning.

For 28 av 48 observationer (58 procent) utgjorde utfallet hogst en fjirdedel av
regeringens volymbedémning. Fér 35 observationer (73 procent) nadde inte
utfallet upp till hilften av volymbedémningen. Endast 6 av volymbedémningarna
(13 procent) lag i intervallet 50-100 procent av utfallet. Fér 7 av observationerna
(15 procent) var utfallet hogre dn regeringens volymbedémning. Tabell 1 nedan
sammanfattar.

Tabell 1 Triffsakerheten i regeringens volymprognoser fér nya arbetsmarknadspolitiska
insatser lanserade 2006-2015

Klass Antal observationer Relativ frekvens (%) Antal insatser
0-25% 28 58 15
25-50% 7 15 6
50-75% 2 4 2
75-100 % 4 8 3
> 100 % 7 15 3
Summa 48 100 -

Kéilla: Regeringens budgetpropositioner, Arbetsférmedlingens regleringsbrev, statistik frin
Arbetsférmedlingen m.m. fr. bilaga 2.

Volymbedémningarna for tredje dret var nagot mer triffsikra dn for ar 1 och 2.
For de volymbedomningar som gjordes for ar 1 och 2 var 67 respektive 70 procent
av observationerna i spannet 0-25 procent. For ar 3 lag 40 procent av
observationerna i spannet 0-25 procent (se bilaga 2). Den ligre triffsikerheten de
tva forsta dren kan tyda pd att man 6verskattar hur snabbt deltagarantalet kommer
att 6ka i insatserna.

2.1.1 For tre fjardedelar av observationerna var utfallet lagre &n 50
procent av volymbedémningen

For ungefir tre fjirdedelar (73 procent) av observationerna nidde inte utfallet upp
till hilften av regeringens initiala volymbedémning. De flesta observationer (25
stycken) var koncentrerade till den nedre delen av spannet, under 20 procent.

Fyra observationer hade jimforelsevirdet noll. Det innebir att det i princip inte
fanns nagra deltagare (eller kostnader) alls f6r det aktuella dret. En av dessa
observationer r6r Akademikerjobb som introducerades 2006 men som lades ned
samma &r i samband med regeringsskiftet. Insatsens korta livslingd bidrog
sannolikt till att det endast blev 7 deltagare i insatsen. Detta kan jamforas med de
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4 000 deltagare som regeringen hade budgeterat for. Ovriga insatser med
jamforelsevirde noll det forsta aret var Etableringslots, Arbetstrining med handledare
samt Arbetstrining inom praktiskt basar. I de tva forstnimnda insatserna kade
deltagarantalet under de foljande tva aren, vilket indikerar att insatserna hade en
lingre implementeringstid dn beriknat. Fér Arbetstrining med praktiskt basér lag
deltagarantalet kvar pa en lig niva (3 respektive 5 procent) under treirsperioden.

Den insats som hade hogst férvintat deltagarantal 4r praktikinsatsen Lyfi som
introducerades 2010. Regeringen forvintade sig 40 000 deltagare men utfallet blev
endast 1 600, vilket motsvarar 4 procent. En annan insats med hoga férvintningar
var Praktisk kompetensutveckling dir regeringen andra dret forvintade sig utgifter
pd 1,6 miljarder kronor. Utfallet blev 229 miljoner kronor, motsvarande 14 procent
av det forvintade virdet. Ett skil till den stora skillnaden mellan volymbedémning
och utfall for dessa tva insatser var att arbetslgsheten inte 6kade i samma
utstrickning som forvintat i samband med finanskrisen 2008-2009. Lyft och
Praktisk kompetensutveckling var konstruerade for att hjilpa personer som blev
arbetslésa i samband med krisen men behovet av insatser blev ligre dn forvintat
till foljd av att arbetslésheten inte steg i den omfattning som var beriknat.is

Bland insatser med utfall under 50 procent finns dven sidana dir det férvintade
deltagarantalet var relativt 1agt, men dir deltagarantalet inda inte motsvarade
forvintningarna. Tva exempel pa detta dr Kulturarvslyfiet och
Folkhagskolesatsningen. For Kulturarvslyftet forvintade sig regeringen 2 000
deltagare det andra aret men dir blev utfallet 230 personer, vilket motsvarar 12
procent av det forvintade antalet. Fér Folkhogskolesatsningen var
volymbedémningen 1 000 deltagare for férsta aret men utfallet blev 380 deltagare,
motsvarande 38 procent av férvintningarna. For Folkhogskolesatsningen ckade
nivan till 45 procent av det férvintade virdet ar 2.

2.1.2 En fjardedel nadde 6ver hilften av den férvantade volymen

En fjirdedel av observationerna nadde 6ver 50 procent av regeringens initiala
volymbeddmning. De aktuella insatserna och observationerna framgir av
nedanstaende tabell.

18 E-post fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2018-03-27.
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Tabell 2 Arbetsmarknadsinsatser vars utfall motsvarade minst 50 procent av
volymbedémningen for ett eller flera ar

Namn pa insats Volymbedémning Utfall

Ar1 Ar2 Ar3 Ar1 Ar2 Ar3
Plusjobb (miljarder kr) 2,8 " " 67 %
Instegsjobb (miljarder kr) 0,1 0,4 0,4 7% 35% 81 %
Jobbcoach (miljarder kr) 1,1 1,2 0,6 23% 69 % 89 %
Nystartsjobb (antal deltagare) 10 000 . 22000 86 % . 79 %
Folkhégskolesatsningen * 1000 1000 0,072 38% 45% 114 %
Sambhall | (antal deltagare) ** 1000 | 1000 500 104 % 107 % 161 %
Sambhall Il (antal deltagare) ** 1000 | 1000 2000 116 % 181 % 132%

Anm. (*) Antal deltagare for ar 1 och 2, miljarder kr fér dr 3. (**) Understruket virde innebdr att
volymbedémningen avser liigst antal deltagare. Kursiverat virde innebdr hogst antal deltagare.

Kdlla: Regeringens budgetpropositioner, Arbetsformedlingens regleringsbrev, statistik fran
Arbetsformedlingen m.m. fr. bilaga 2.

Som framgar av de skuggade filten i tabellen ligger utfallet f6r 8 observationer
inom intervallet + 25 procent av volymbedémningen, vilket framstdr som en
forhallandevis god precision. Av dessa ligger 4 observationer strax under 100
procent och avser 3 insatser: Nystartsjobb (2 observationer) samt Instegsjobb och
Personlig jobbcoach. Volymbedomningen f6r Nystartsjobb har god precision for
bada aren, trots att férvintningarna mer in férdubblas mellan ar 1 och ar 3.

Ovriga 4 observationer med forhallandevis god precision ligger strax ver 100
procent av det forvintade utfallet. En av dessa observationer svarar
Folkhogskolesatsningen for. Ar 3 blir utfallet for insatsen 114 procent av
volymbedémningen efter en forhallandevis forsiktig inledning under de forsta
aren. De andra 3 observationerna avser insatser inom ramen f6r Sambhall, dir
utfallet i samtliga fall 6verstiger den forvintade volymen. I 3—4 fall har
volymbedémningarna god precision medan de i 2 fall ligger betydligt 6ver det
forvintade virdet.

Foér en av insatserna inom Sambhall (Utvecklingsanstillning for personer som
deltagit i arbetslivsintroduktion) uttrycks volymbedémningen som ligst antal
deltagare for ar 2 medan volymbedémningarna for ar 1 och ar 3 avser hdgst antal
deltagare For den andra insatsen inom Sambhall (Utvecklingsanstillning for
personer frin sysselsittningsfasen) uttrycks volymbedémningen som ligst antal
deltagare for samtliga ar.
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En volymbedémning i termer av ligst antal deltagare kan ses som en tydligare
volymstyrning fran regeringens sida 4n att man férvintar sig ett visst
genomsnittligt antal deltagare. Att regeringen har styrt Arbetsférmedlingen
tydligare mot att uppnd en viss volym kan vara en orsak till att volymerna
motsvarar eller 6verskrider férvintningarna. En annan orsak kan vara att det 4r
littare for Arbetsformedlingen att anvisa personer till ett statligt bolag 4n till
arbetsgivare i privat sektor.

Ett fall dir regeringen relativt vil lyckats forutsiga deltagarantalet dr Plusjobb, dir
man trots hogt stillda férvintningar om att insatsen skulle kosta nirmare tre
miljarder under det forsta ret nidde 67 procent av de tinkta utgifterna. Aven for
Nystartsjobben fanns hogt stillda forvintningar om 22 000 deltagare ar 3, vilket
motsvarades av drygt 17 000 deltagare (80 procent av bedémningen). Personlig
Jjobbcoach var en annan insats dir volymbedémningen var hogt stilld och de
forvintade utgifterna var 1,2 miljarder kronor ar 2. Fér Personlig jobbcoach nadde
utgifterna nirmare 70 procent av det forvantade virdet ar 2.

Det finns sannolikt olika orsaker till att regeringen relativt vil lyckades forutsiga
deltagarantalet for dessa insatser. Plusjobben riktade sig till offentliga arbetsgivare
dir regeringen troligtvis hade en storre mojlighet att paverka arbetsgivarna att
anstilla arbetssokande pa subventionerade anstillningar in vad som idr majligt i
privat sektor. Nystartsjobb &r en rittighet till skillnad fran andra subventionerade
anstillningar och kriver ingen behovsprovning vilket kan ha bidragit till att fler
fick tillgang till insatsen.”® Personlig jobbcoach var en upphandlad tjinst dir det
var mojligt att snabbt upphandla leverantésrer for att tillgodose tillriackligt stort
antal platser som det gick att anvisa deltagare till.20

2.1.3 Volymbedémningarnas variation har 6kat under senare ar

I diagram 2 nedan redovisas triffsikerheten i regeringens volymbedémningar
utifrdn det ar da respektive insats inférdes. For exempelvis 2012 redovisas 6
observationer, varav 3 avser Kulturarvslyftets tre forsta ar och 6vriga 3 avser
motsvarande for Utvecklingsanstillning inom Sambhall f6r personer som deltagit i
yrkesintroduktion. Som framgar lanserade regeringen nya insatser samtliga ar
utom 2008 och 2011.

Diagrammet visar att regeringens volymbedémningar under perioden 2006-2010 i
samtliga fall utom ett, var hogre in utfallet. Samtidigt kan konstateras att de flesta
volymbedémningar med nagorlunda god precision gjordes under denna period.

Under senare delen av den granskade perioden, dvs. 2012-2015, har variationen i
regeringens volymbedémningar av nya insatser dkat. A ena sidan var samtliga

19 Se t.ex. Statskontoret (2011-12-19).
20 Set.ex. Arbetsférmedlingens arsredovisning fér 2010.
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volymbedémningar av de tvi Samhallinsatser som inférdes 2012 och 2014 hogre
4n utfallet, varav precisionen var férhallandevis hog i 34 fall. A andra sidan var
precisionen f6r 6vriga volymbedémningar under perioden betydligt ligre d4n
tidigare dr. Volymbeddmningarna for dessa 7 insatser svarade sammanlagt f6r en
overskattning pa i genomsnitt ndrmare 15 000 deltagare per ar.2

Diagram 2 Utfallet som procent av volymbedémningen fér 22 insatser férdelat per ar de
inférdes
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Kéilla: Regeringens budgetpropositioner, Arbetsfsrmedlingens regleringsbrev, statistik frin
Arbetsférmedlingen m.m. fr. bilaga 2.

2.1.4 Manga insatser hade en kort livslangd

Av de 23 insatser som ingdr i granskningen hade 12 lagts ned 2016, av dessa hade
10 en livslingd pd maximalt tre ar.22

Under 2006 lades fyra insatser ned som hade startats samma ar, Plusjobb,
Utbildningsvikariat, Akademikerjobb och Larlingsplats for ungdomar. Nedliggningen
gjordes i samband med regeringsskiftet samma &r.»

Fyra insatser hade ett ligt deltagarantal under hela sin livslingd. Dessa var
Akademikerjobb, Kulturarvslyfiet, Arbetstraning inom praktiskt basar samt

21 De aktuella insatserna &r: Kulturarvslyftet, Praktikantprogram inom statsférvaltningen, Arbetstréning
med handledare, Arbetstraning inom praktiskt basar, Yrkesintroduktionsanstillning, Traineejobb
(brist och vilfdrd) samt Extratjanst.

22| bilaga 3 redovisas deltagarantalet i insatserna fér aren 2006-2016. Deltagarantalet i bilaga 3 &r mitt
som unika deltagare under ett ar och kan inte jaimféras med deltagarantalet i tabellen i bilaga 2 dar
deltagarantalet i insatserna 4r redovisat pa ett sitt som motsvarar hur deltagarantalet avsags i
regeringens volymbedémning.

2 Se prop. 2006/07:1.
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Traineejobb. Diremot fick tre insatser med ett ligre deltagarantal dn férvintat de
forsta tre aren pd lingre sikt ett hogre deltagarantal. Dessa var Trygghetsanstillning,
Utvecklingsanstillning och Instegsjobb. Implementering och uppbyggnad av dessa
insatser tog uppenbarligen lingre tid 4n vad regeringen initialt riknade med.
Fériandringar i insatsens konstruktion kan 4ven ha bidragit till att deltagarantalet
okat pa sikt.

2.2 Flera risker med att Gverskatta deltagantalet

I detta avsnitt analyseras risker som kan uppsta till f6ljd av 6verskattade volymer
t6r nya arbetsmarknadspolitiska insatser. Det kan ocksa finnas vissa risker med att
underskatta det framtida deltagarantalet f6r nya insatser. I sidana fall ir den
storsta risken att resurserna for insatsen inte ricker till. Arbetsf6rmedlingen kan
dock i de flesta fall sjilv avsitta mer medel, och dédrigenom uppna fler platser, till
en viss insats om det férvintade deltagarantalet skulle 6verskridas. Det beror pa att
anslagen sillan ir lasta till en specifik insats utan kan fordelas relativt fritt inom
anslaget for arbetsmarknadspolitiska program och insatser. Dessutom visar
granskningen att det 4r mycket ovanligt att deltagarantalet blir hogre 4n f6rvintat.
Dirfor bersr Riksrevisionen i avsnittet nedan endast de risker som ir forknippade
med att dverskatta volymerna i nya insatser.

2.2.1 Risk att avsatta resurser inte anvinds

Om deltagarantalet i arbetsmarknadspolitiska insatser éverskattas finns en betydande risk
att regeringen avsitter mer resurser till Arbetsférmedlingen &n vad som férbrukas. Det
innebir att resurser som kunde anvints fér andra dndamal lases upp till
arbetsmarknadspolitik utan att komma till nytta.

Volymbedémningar gors huvudsakligen for att bedéma hur mycket resurser som
ska avsittas for de arbetsmarknadspolitiska insatserna under det kommande aret
eller dren. Utifran det forvintade deltagarantalet for Arbetsférmedlingens samtliga
insatser kan den sammanlagda resursitgingen beriknas. Resurserna ir
emellertid sillan 6ronmirkta fér en specifik insats utan kan omférdelas mellan
olika av insatser av Arbetsfé6rmedlingen. Om det blir firre deltagare i en insats 4n
vad regeringen bedémt pé férhand kan Arbetsf6rmedlingen omfordela resurser
till andra insatser med storre efterfrigan. Om resurserna trots detta inte férbrukas
uppstar ett éverskott pa anslaget.

Volymbedémningarna utgér underlag for berikningar av hur stora resurser som
kommer att forbrukas under det kommande budgetaret. Aven om
volymbedémningar gors for flera efterfoljande ar sd justeras volymer och
styckkostnader 16pande i samband med Regeringskansliets utgiftsprognoser.

Risken for oférbrukade resurser ir storst for insatser med ett hogt forvintat
deltagarantal och hoga styckkostnader per deltagare. Om denna typ av insats far
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ett lagt deltagarantal och Arbetsférmedlingen inte lyckas omférdela resurserna till
andra insatser 4r det hog risk for att avsatta resurser inte kommer till anvindning.
Omvint utgor insatser med laga kostnader eller insatser med ett 1agt f6rvintat
deltagarantal en mindre risk for oférbrukade medel. Det kan exempelvis handla
om praktikplatser dir arbetsgivaren inte fir nigon extra ersittning, till exempel
Praktikantprogrammet for statsférvaltningen for personer med
funktionsnedsittning.

Arbetsfésrmedlingens totala anslag f6r 2016 uppgick till 78 miljarder kronor. Dirav
var anslaget for arbetsmarknadspolitiska program och insatser 11,3 miljarder
kronor, vilket motsvarar 14 procent.> Ytterligare tre anslag innefattar medel som
ir avsedda for ersittning till arbetsgivare och anordnare av
arbetsmarknadspolitiska insatser: anslaget Lonebidrag och Sambhall, anslaget
Ersittning for insatser till vissa nyanlinda samt anslaget Nystartsjobb och
Yrkesintroduktionsanstillning.s

Anslaget for arbetsmarknadspolitiska program och insatser har succesivt ckat det
senaste decenniet, och mellan 2008 och 2016 har det férdubblats. Samtidigt har en
relativt stor andel av medlen f6rblivit oférbrukade vissa ar. Anslaget f6r
arbetsmarknadspolitiska program och insatser kan fritt férdelas mellan olika
insatser och det saknas ofta offentliggjorda bedémningar av de framtida
kostnaderna for insatserna. Dirfor dr det svért att avgora hur stor del av de
oforbrukade medlen pé anslaget som beror pa 6verskattade volymbedomningar av
nya insatser under den studerade perioden.

24 Anslag 1:3, utgiftsomrade 14.Regleringsbrev fér budgetaret 2016 avseende Arbetsférmedlingen
(2015-12-18).
25 Utgiftsomrade 14 1:4 respektive utgiftsomrade 13 1:4. Arbetsférmedlingens &rsredovisning fér 2016.
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Diagram 3 Medelsférbrukning pa Arbetsférmedlingens anslag fér arbetsmarknadspolitiska
program och insatser (UO 14, Anslag 1:3), miljarder kronor i [6pande priser
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Kalla: Arbetsférmedlingens drsredovisningar for dren 2008-2016. Tidigare dr har uteslutits i
diagrammet eftersom anslagsfordelningen var annorlunda 2005-2007.

Diagram 3 visar att Arbetsformedlingen har okat forbrukningen av programmedel
under perioden, frdn 3,3 miljarder kronor 2008 till drygt 9 miljarder kronor 2016.
Samtidigt har i genomsnitt 15 procent av anslaget, eller 1,2 miljarder kronor per
ar, inte anvints. I absoluta tal uppkom de stérsta 6verskotten 2008 och 2009 samt
2016. Aren 2008 och 2009 uppgick de oférbrukade medlen till mer dn en tredjedel
av anslaget. Ar 2016 var nirmare 2,3 miljarder kronor av anslaget oférbrukat,
vilket motsvarade 20 procent av anslaget.

Regeringen angav att de oférbrukade anslagen fér 2008 och 2009 berodde pa ligre
utgifter 4n beriknat for garantierna samt pé att upphandlingen av kompletterande
aktorer tog lingre tid 4n forvintat.»s Arbetsférmedlingen har inte kommenterat de
stora 6verskotten 2008 och 2009 i sina arsredovisningar. Fér 2016 angav
myndigheten att man inte lyckats oka antalet personer med anstillningsstod i
enlighet med regeringens intentioner och att anledningen till 6verskottet frimst
berodde pa att deltagarantalet i insatserna Extratjinster och Traineejobb blev ligre
in de volymer som tidigare antagits.

I budgetpropositionen fér 2016 angav regeringen att satsningar pa bland annat
Traineejobb, Utbildningskontrakt och Extratjinster motiverade en anslagsokning
med 2 342 miljoner kronor under 2016.

26 Prop. 2008/09:1 samt prop. 2009/10:1.
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Regeringens volymbedomningar visade sig dock vara kraftigt éverskattade.
Exempelvis bedémde regeringen att det skulle vara nidrmare 8 000 deltagare i
Traineejobb under 2016 men utfallet blev ligre 4n 200 deltagare. For Extratjinster
bedomde regeringen att det skulle finnas nirmare 5 000 deltagare men utfallet
blev mindre 4n 900 samtidiga deltagare (se bilaga 2). De 6verskattade
volymbeddmningarna var sannolikt den huvudsakliga orsaken till de oférbrukade
medlen om nira 2,3 miljarder kronor under 2016.

I det finanspolitiska ramverket som ger riktlinjer f6r den statliga budgetprocessen
anges inte specifikt att oférbrukade medel pa anslagen bér undvikas.”” Inom det
budgetpolitiska ramverket 4r syftet att genom en stram och vilordnad
budgetprocess undvika underskott pa anslagen i statens budget. Det finns dirmed
ingen reglering som direkt syftar till att undvika oférbrukade anslag.

2.2.2 Risk for ineffektiv resursanvandning

Ett hogt forvintat deltagarantal kan leda till att stora resurser satsas pa implementering
och uppféljning av insatsen. Men om det faktiska deltagandet blir avsevirt ligre dn
regeringens volymbedémning sa blir styckkostnaderna hégre én férvintat pa grund av
héga kostnader fér implementering. | efterhand kan det da visa sig att andra insatser
skulle ha varit mer kostnadseffektiva.

En arbetsmarknadspolitisk insats medfér inte bara kostnader f6r varje deltagare
utan dven kostnader for uppstart av insatsen, s kallad implementeringskostnad.
Implementeringskostnaden belastar ofta Arbetsfsrmedlingens forvaltningsanslag
och kan exempelvis besti av utformning av regelverk och metoder, utbyggnad av
it-system, information till potentiella deltagare och arbetsgivare samt utbildning av
arbetsférmedlare. Implementeringskostnaden varierar mellan olika insatser men
nagon form av kostnad tillkommer alltid, till exempel utbildning av
arbetsformedlare som ska anvisa arbetssokande till insatsen.

Den rorliga kostnaden f6r en arbetsmarknadspolitisk insats varierar beroende pa
vilken typ av insats det handlar om. Nagra olika varianter av rorliga kostnader ar
ersittning till leverantér, handledarbidrag, lonesubvention, studiemedel eller
minskade skatteintikter.

Foér en insats som bedéms fi flera tusen deltagare kan det vara rimligt att satsa
relativt stora resurser pd implementering. Kostnaden per deltagare blir inda
marginell. For en insats med endast ett hundratal deltagare kan det diremot vara
tveksamt om det dr kostnadseffektivt att satsa lika stora summor pa
implementering. Hoga styckkostnader forutsitter hogre effektivitet (t.ex. hogre
andel som far arbete) for att insatsen ska vara lika kostnadseffektiv som
jaimforbara insatser med ligre kostnad per deltagare.

27 Regeringens skrivelse 2010/11:79.
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Insatsen Yrkesintroduktionsanstillning kan exemplifiera hur de faktiska
styckkostnaderna for en insats blir héga nir deltagarantalet ir lagt. I
budgetpropositionen for 2014 avsatte regeringen kade resurser med 30 miljoner
kronor till Arbetsf6rmedlingen, eftersom Yrkesintroduktionsanstillning innebar
en ny uppgift f6r myndigheten. I budgetpropositionen angavs ocksi att ett antal
myndigheter skulle f i uppdrag att f6lja upp och utvirdera insatsen, och for detta
indamal avsattes totalt 12 miljoner kronor. Regeringen avsatte dven medel som
kunde sokas av arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer som skulle férdelas av
Skolverket och syftade till att bygga upp strukturen for lirande inom ramen f6r
Yrkesintroduktionsanstillning. Skolverket beviljade 9,2 miljoner kronor 2016.2
Sammanlagt avsattes 6ver 50 miljoner kronor 6ver tre rs tid for implementering
och uppfsljning, utéver ersittning till deltagare och arbetsgivare.

Enligt regeringens volymbedémning skulle pa lingre sikt 30 000 personer per ar
delta i Yrkesintroduktionsanstillning.»» Med denna utgingspunkt framstar
implementeringskostnaderna som férsumbara, sirskilt om insatsen forvintades
pigé under en ligre tid (om insatsen 6ver tre ars tid skulle ha 90 000 deltagare blir
implementeringskostnaden knappt 600 kr per deltagare). Deltagarantalet blev i
sjilva verket betydligt ligre och som mest deltog 1 900 individer under ett ir (se
bilaga 3). Tre 4r med 2 000 deltagare per ir ger en implementeringskostnad pa 8
500 kronor per deltagare vilket &r tio ginger mer 4n motsvarande kostnad vid en
deltagarvolym pa 30 000 per ar.

De rorliga kostnaderna for Yrkesintroduktionsanstillning var 170 miljoner under
dren 2014-2016.3 En sammanslagning av de rorliga kostnaderna och
implementeringskostnaderna (170 + 50 miljoner kr) ger en totalkostnad pa 220
miljoner f6r insatsen dir implementeringskostnaden utgor en dryg femtedel av
utgifterna.

En 6verskattning av deltagarantalet kan siledes medfora att regeringen avsitter
betydande resurser till implementering av insatsen som senare visar sig vara i
overkant givet det faktiska deltagarantalet. Vil underbyggda volymbedémningar ir
darmed viktiga f6r att kunna avgora hur stora resurser som ir rimligt att satsa pa
implementering av insatsen. En vil underbyggd volymbedémning kan idven ge
regeringen beslutsunderlag for att avgsra om det dr kostnadseffektivt att
genomfora insatsen givet det forvintade deltagarantalet. Om volymbedomningen
tyder pa att deltagarantalet kommer bli mycket lagt bor det 6vervigas att inte starta
upp insatsen eftersom styckkostnaderna riskerar att bli hoga. Ett alternativ ir att

2 Skolverkets webbplats: "Statsbidrag fér insatser inom yrkesintroduktionsavtal”, 2017-10-14.

29 Arbetsmarknadsdepartementet (2013), Support for vocational introduction employments,
Memorandum. 28 maj 2013.

30 Bland annat erséttning till arbetsgivare. Uttag fran Arbetsférmedlingens ekonomienhet, 2017-05-31.
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gora forindringar i insatsens konstruktion for att msjliggéra ett hogre
deltagarantal.

2.2.3 Risk for mindre traffsakra prognoser éver arbetsléshet och
sysselsattning

Regeringens volymbedémningar av nya arbetsmarknadspolitiska insatser kan paverka
regeringens egna och andra aktérers prognoser éver framtida sysselsattning och
arbetsléshet. Systematiska fel i volymbedémningarna riskerar att medféra fel i
prognoserna.

Arbetsmarknadspolitiska insatser paverkar arbetslosheten pa i huvudsak tva sitt.
For det forsta kan deltagande i insatsen innebira att den arbetssokande forbittrar
sin position pa arbetsmarknaden, vilket ir sjilva huvudsyftet med
arbetsmarknadspolitiska insatser. Foér det andra kan deltagande i en
arbetsmarknadspolitisk insats innebira att deltagaren definitionsmissigt riknas
som sysselsatt nir han eller hon deltar i insatsen.3

En arbetsmarknadspolitisk insats kan minska arbetslésheten om insatsen
uppvisar positiva effekter, till exempel om fler fir arbete efter deltagande i
insatsen 4n vad som annars hade varit fallet. Idealt sett minskar darfor
arbetslosheten om ménga deltar i arbetsmarknadspolitiska insatser. Vissa
arbetsmarknadspolitiska insatser har emellertid dven en undantringningseffekt.
Det innebir att insatsen ersitter arbeten som annars skulle ha utforts av andra
eller arbeten som kommit till stind dven utan insatsen. Risken f6r detta uppstar
frimst vid subventionerade anstillningar.3

Bedémningar av det framtida deltagandet i arbetsmarknadspolitiska insatser dr
sdledes intressant dven for prognoser dver hur sysselsittning och arbetsloshet
kommer att utvecklas. Insatsernas paverkan pa arbetslosheten blir stérre ju fler
som deltar. En insats som har ett hundratal deltagare paverkar arbetslésheten
marginellt medan insatser med tiotusentals deltagare far en storre paverkan.

Enligt Finansdepartementet har antaganden om deltagarantal i nya insatser inte
nagon direkt paverkan pa prognoserna f6r sysselsittning och arbetsloshet pa kort
sikt. Diremot kan antaganden om deltagarantal i nya insatser paverka prognoser

31 Den officiella statistiken &ver arbetslésa och sysselsatta bygger pa Arbetskraftsundersskningen
(AKU) som genomférs av Statistiska centralbyran (SCB). Statistiken inom AKU tas fram genom
intervjuer med ett urval av befolkningen (SCB, Statistiska meddelanden 2017). Vanligtvis definieras
deltagare i subventionerande anstillningar (t.ex. Nystartsjobb eller Extratjanster) som sysselsatta
enligt AKU. Deltagare i utbildningsprogram (t.ex. Jobb- och utvecklingsgarantin) registreras daremot
som arbetsl6sa, eftersom de soker arbete och kan bérja arbeta.

32 | en rapport fran IFAU (2012) diskuteras undantringningseffekten hos Nystartsjobb. | rapporten
framkommer att 63 % av nystartsjobben &r undantrangning av arbeten som skulle kommit till stand
dven utan subventioner.
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over sysselsittning och arbetsloshet pa lingre sikt via bedémningar av
jamviktsarbetsloshet och potentiell sysselsittning.s3

De uppgifter om deltagarantal som publiceras i budgetpropositionen ir underlag
for savil regeringens egna prognoser som foér andra prognosmakares
bedémningar. Andra aktrer som gor prognoser 6ver antalet deltagare i
arbetsmarknadspolitiska program, arbetslgshet och sysselsittning ir
Konjunkturinstitutet, Arbetsférmedlingen och Ekonomistyrningsverket (ESV).

Konjunkturinstitutet anger att de anvinder regeringens bedémningar av antalet
deltagare i nya arbetsmarknadspolitiska insatser som en utgangspunkt f6r sina
prognoser 6ver arbetslosheten och antalet deltagare i arbetsmarknadspolitiska
program. Men de justerar nivierna utifrin en egen bedémning av mojligheterna
att uppna volymer som baseras pa tidigare erfarenheter.> I rapporten
Konjunkturliget, december 2016 som publicerades av Konjunkturinstitutet gjordes
bedémningen att de beriknade volymerna i subventionerade anstillningar i
budgetpropositionen for 2017 skulle bli svira att na.ss I sina berakningar éver
sysselsittningens utveckling uppskattade Konjunkturinstitutet att endast ungefir
hilften s manga deltagare i programmen kommer att kunna uppnas jaimfort med
regeringens bedémningar.

ESV bedomde i Prognos for statens budget och de offentliga finanserna frain november
2016 att sysselsittningen under 2017 skulle stiga, delvis beroende pa att
subventionerade anstillningsstod sdsom Extratjinster, Traineejobb och Moderna
beredskapsjobb skulle 6ka. ESV bedémde 4nda att utgifterna for
arbetsmarknadspolitik skulle bli betydligt ligre 4n vad regeringen bedémt for dren
20162020, bland annat beroende pa att firre personer skulle komma att delta i
Extratjinster, Traineejobb och Moderna beredskapsjobb in vad regeringen
bedomt.

ESV tar ocksa fram underlag till Arsredovisning for staten som innehaller en
uppféljning av utfallet pa budgetens inkomsttitlar och anslag jimfort med budget,
foregaende ar och utgiftstaket for staten.

Det finns siledes flera myndigheter som féljer upp regeringens
volymbeddmningar av arbetsmarknadspolitiska insatser i de fall
volymbeddmningarna offentliggors i budgetpropositionen. Det kan emellertid
vara svart for dessa myndigheter att géra goda prognoser éver utvecklingen av
deltagarantalet i nya insatser om regeringens volymbeddémningar inte ir
vilgrundade. Det beror pa att Konjunkturinstitutet och ESV inte har tillgang till

33 E-post fran Finansdepartementet, 2017-05-12.
34 E-post fran Konjunkturinstitutet, 2017-05-05.

35 Konjunkturinstitutet (2016) Utvecklingen pd arbetsmarknaden pa lang sikt, férdjupning i Konjunkturldget
december 2016.
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lika utférlig information om insatsernas konstruktion och genomférande som
regeringen och Arbetsférmedlingen. For att dessa myndigheter ska ha ett
tillfredsstillande underlag f6r sina prognoser 6ver bland annat de offentliga
finanserna, arbetslosheten och sysselsittningen behover de ursprungliga
volymbedémningarna halla hog kvalitet.

2.2.4 Risk for att insatserna inte traffar ritt i tiden

De flesta insatser kriver en startstricka innan de nar sin fulla potential. Detta maste p3 ett
realistiskt sitt vigas in i volymprognosen, annars kan insatsen hamna i otakt med andra
arbetsmarknadspolitiska atgirder eller hamna fel i konjunkturcykeln.

En volymbedomning innehaller bide en nivéd- och en tidsaspekt. Bedosmningen av
hur manga deltagare som kommer att ta del av en insats under de f6rsta dren
maste beakta vilken startstricka en insats har for att na sin fulla potential.
Startstrickan varierar for olika insatser beroende pa bland annat hur mycket den
skiljer sig 4t fran tidigare insatser, hur komplex den ir till sin utformning och om
genomfoérandet kriver samverkan mellan olika aktérer siésom arbetsgivare och
kommuner.

Bedémningen av implementeringstid kan vara sarskilt viktigt vid storre
omstillningar av arbetsmarknadspolitiken, exempelvis nir en eller flera insatser
ska fasas ut och ersittas av den insats som volymbedémningen avser. For att
omstillningen ska fungera krivs da att den nya insatsen har kapacitet att ta emot
deltagare frin den eller de insatser som avvecklas. Om uppbyggnaden av den nya
insatsens kapacitet inte dr samordnad med avvecklingen av den gamla, s finns
risk att arbetssokande hamnar mellan stolarna och inte far del av det stéd de
behover.

I februari 2016 pabérjades avvecklingen av Sysselsdttningsplatser.3 Enligt
Arbetsfosrmedlingen 6kade emellertid inte de insatser — frimst Extratjgnster - som
skulle ersitta Sysselsittningsplatserna i den takt man hade beriknat. Av de som
avslutade en Sysselsittningsplats under varen 2017 hade 22 procent inte nagon
registrerad aktivitet en manad senare.’” Konsekvensen av en missbedémd
implementeringstid blev i detta fall att en femtedel av individerna i den avvecklade
insatsen under en tid stod utan aktivitet.

36 Fran och med 1 februari 2016 upphérde den tidigare uppdelningen av jobb- och utvecklingsgarantin i
tre faser och avvecklingen av sysselsittningsplatserna pabérjades (pressmeddelande fran
Regeringens webbplats, 2015-12-17: Individanpassning i jobb- och utvecklingsgarantin samt avveckling
av fas 3).

37 Arbetsférmedlingens aterrapportering 2017 — Férandringar av arbetsmarknadspolitiken.
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Att bedoma implementeringstiden ir inte bara viktigt vid omstillning fran en
insats till en annan, utan dven nir nya insatser ska triffa ritt i konjunkturcykeln.ss
I det finanspolitiska ramverket anges att arbetsmarknadspolitik kan vara en del av
finanspolitisk stabilisering f6r att motverka stora konjunktursvingningar.» Vidare
anges att aktiva beslut fattas om dessa atgirder men att det ir mer regel in
undantag att volymerna i dtgirderna anpassas till ridande konjunkturlige. Om
regeringen introducerar en insats for att mota den 6kande arbetslosheten under
en lagkonjunktur men samtidigt underskattar den tid det tar att implementera
insatsen sd finns en betydande risk att insatsen inte fir avsedd effekt. Insatsen kan
komma att na den 6nskade volymen f6rst nir konjunkturen har vint och
sysselsittningen &r pa vig uppat igen.

Som exempel kan nimnas de insatser som lanserades i samband med
finanskrisen 2009. Regeringen gjorde stora satsningar pa bland annat insatserna
Lyft och Praktisk kompetensutveckling, men bida insatserna fick mycket lagt
deltagande i forhallande till f6rvintningarna. Fér Praktisk kompetensutveckling
uppnaddes som mest 14 procent av volymbedomningen under perioden 2009—
2011, och inom ramen for de 40 000 platser som beriknades for insatsen Lyft
deltog i genomsnitt endast knappt 1 600 per manad under 2010 (se bilaga 2). De
insatser som skulle motverka en 6kande arbetslgshet under ligkonjunkturen kom
siledes inte alls till anvindning i den utstrickning som det var tinkt.

2.2.5 Risk for omotiverade anvisningar

Nir regeringen gor en hég volymbedémning fér en ny insats paverkar det sannolikt
Arbetsférmedlingens benigenhet att anvisa deltagare till denna insats. Det innebér en risk
att Arbetsférmedlingen snarare férséker uppna regeringens hogt stillda férvintningar an
att vilja insatser utifran individernas behov.

Genom att regeringen aviserar en forvintan om ett visst deltagarantal i en ny
insats fir Arbetsformedlingen en signal om vilken ambitionsniva de bér férhalla
sig till da de implementerar insatsen. Hoga férvintningar pa de framtida
volymerna i en ny insats kan leda till att Arbetsfé6rmedlingen anstringer sig extra
for att 6ka deltagarantalet. Givet att insatsen fungerar vil skulle det kunna vara
positivt att hoga volymbedomningar bidrar till fler deltagare i insatserna.

Arbetsmarknadsdepartementet uppger emellertid att regeringen inte har for avsikt
att styra Arbetsférmedlingen mot att uppna vissa volymer i insatserna. I stillet ska

38 Ett av den aktiva arbetsmarknadspolitikens viktigaste syften &r att jimna ut effekter av
konjunkturcykeln pa arbetsléshet, sysselsittning och inkomster. Detta astadkoms frimst genom att
fler personer anvisas platser i olika arbetsmarknadspolitiska insatser under en lagkonjunktur &n
under en hégkonjunktur. Se t.ex. Skedinger (2010).

39 Regeringens skrivelse 2010/11:79.
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Arbetsférmedlingen, och i slutindan arbetsférmedlarna, styra 6ver vilka insatser
som ska anvindas till arbetsstkande.

Vid Riksrevisionens intervjuer med handliggare pa Arbetsfé6rmedlingen framfors
att hogt stillda forvintningar pa deltagarantalet frin regeringens sida riskerar att
leda till en alltfor stor volymfokusering hos Arbetsfsrmedlingen.# Om
arbetsférmedlare anvisar deltagare till en insats utifrdn regeringens
volymbedémningar snarare 4n de enskilda individernas behov s kan det leda till
att resurserna for arbetsmarknadspolitiken inte anvinds effektivt.

2.3 Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionen har granskat 23 nya arbetsmarknadspolitiska insatser som
regeringen introducerade under perioden 2006-2015. For 22 av dem ir det moijligt
att jaimfora det faktiska utfallet med den volymbedémning som gjordes nir
insatsen introducerades. Dessa initiala volymbedémningar uttrycks i termer av
deltagare eller kostnader och avser liget ett, tva eller tre ar efter insatsens
inforande.

Granskningen visar att regeringen systematiskt har 6verskattat det framtida
deltagarantalet respektive kostnaderna under hela den studerade perioden. Endast
for 8 av 48 observationer (knappt 17 procent) ligger det faktiska utfallet f6r
insatsen inom intervallet + 25 procent av volymbedémningen. For tre fjirdedelar
av observationerna nar inte utfallet upp till hilften av den f6érvintade volymen, och
60 procent ligger under 25 procent.

I vissa fall har implementeringstiden uppenbarligen underskattats och da kan
insatsen na 6nskade volymer pa lite sikt. Minst lika vanligt ir emellertid att
insatsen ligger kvar pd en lag niva tills den avvecklas. Nistan hilften av de insatser
som startade under perioden 2006-2015 lades ned inom fyra ér.

Det finns flera risker med att 6verskatta deltagarantalet i nya insatser, bland annat
att avsatta resurser inte anvinds. Under perioden 2008-2016 har i genomsnitt 1,2
miljarder kronor (15 procent) av anslaget f6r arbetsmarknadsinsatser inte kommit
till anvindning. Granskningen visar att 6verskattade volymbedémningar sannolikt
var den huvudsakliga orsaken till de oférbrukade medlen pa nira 2,3 miljarder
kronor under 2016.

Andra risker med 6verskattade volymbedémningar ir att mindre kostnadseffektiva
insatser prioriteras samt att Arbetsférmedlingen anvisar deltagare till insatser i
syfte att ka volymerna snarare dn att utgd fran vad som ir bist ur ett individuellt
perspektiv. Vid volymbedémningar finns ocksa en risk att implementeringstiden

40 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-26 samt 2017-06-16.
41 Intervju vid Arbetsférmedlingen, 2017-02-13.
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underskattas och att insatsen dirmed kommer ur fas med andra insatser eller i
relation till konjunkturutvecklingen. Systematiska 6verskattningar av
deltagarantalet kan ocksa leda till simre triffsikerhet for prognoser av
arbetsloshet och sysselsittning.
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3 Volymbedémningar av fem
arbetsmarknadspolitiska insatser

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens fallstudier av hur regeringen gatt till
viga for att bedoma deltagarantalet i fem arbetsmarknadspolitiska insatser.
Enligt Riksrevisionen bér en vilunderbyggd bedémning av deltagarantal vara
noggrant dokumenterad och ta hinsyn till relevanta faktorer som paverkar
deltagarantalet i en insats. Till de faktorer som bor inga i bedémningen hér:
malgruppens storlek, konkurrens mellan insatser, efterfrigan och motivation
hos arbetssékande och arbetsgivare, utbildningsanordnares kapacitet,
arbetsmarknadens utveckling samt tid for implementering.

3.1 Praktikantprogram inom statsfoérvaltningen

Typ av insats: praktik hos statliga myndigheter

Malgrupp: personer med funktionsnedsittning som medfér nedsatt arbetsférmaga
Beslutad: ingar i budgetproposition fér 2013

Forsta deltagarna i insatsen: 2013

Utfall/bedémning (deltagare): ar 1: 232/2 500=9 %; ar 2: 232/2 500=9 %,; ar 3: 132/2
500=5 %

Praktikantprogrammet inom statsforvaltningen for personer med
funktionsnedsittning omfattade tva delar. En del av programmet skulle vara
generellt och riktas till alla arbetssokande som uppfyllde de regler och villkor som
Arbetsformedlingen hade f6r att erbjuda personer med funktionsnedsittning en
praktikplats. Den andra delen skulle sirskilt vinda sig till vilutbildade personer
med funktionsnedsittning, till exempel personer med akademisk examen eller
hogskoleutbildning. Programmet skulle bedrivas under minst tre ar, frin och med
den 1 januari 2013, och omfattade arbetspraktik hos en statlig myndighet i tre
manader med moijlighet till tre méanaders férlingning.#

Forslaget om Praktikantprogram inom statsforvaltningen f6r personer med
funktionsnedsittning togs upp ar 2010 i regeringens skrift Arbete for alla — Insatser
for att underlitta intridet pa arbetsmarknaden.+ I december 2011 gav regeringen

42 Regeringsbeslut A2012/4066/A samt Arbetsférmedlingens dterrapportering 2014 — Uppdrag om
praktikantprogram inom statsforvaltningen for personer med funktionsnedsdttning.
43 Regeringen (2010) Arbete for alla — Insatser for att underlitta intridet pd arbetsmarknaden.
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Arbetsférmedlingen ett uppdrag om att limna ett férslag pa hur ett sidant
praktikantprogram skulle kunna genomforas.+

Dokumentation

Arbetsférmedlingen analyserade forslaget pa uppdrag av regeringen.s I uppdraget
ingick bland annat att utreda hur programmet skulle liggas upp med avseende pa
malgrupp och volymer i insatsen. Arbetsfésrmedlingens férslag till hur
programmet skulle utformas avrapporterades i en delrapport i mars och i en
slutrapport i april 2012.4 Riksrevisionen har anvint dessa rapporter for att belysa i
vilken man hinsyn har tagits till relevanta faktorer vid volymbedémningen.

Malgruppens storlek

Arbetsformedlingen beriknade storleken pa den potentiella malgruppen utifran
sitt register 6ver antalet individer med funktionsnedsittning som medfér nedsatt
arbetsf6rmaga och som var 6ppet arbetslosa eller registrerade som arbetssokande i
program med aktivitetsstod. Gruppen uppgick till knappt 68 000 personer 2011.
Av dessa bedosmdes 10 000-15 000 personer ha eftergymnasial utbildning.+

Efterfragan och motivation

Genom en enkitundersskning undersskte Arbetsformedlingen hur de statliga
myndigheterna bedémde sin méijlighet att erbjuda praktikplatser. Enligt enkiten
kunde myndigheterna erbjuda omkring 800 platser, varav 200 hos
Arbetsférmedlingen. Enligt Arbetsférmedlingens bedomning var emellertid den
uppgiften for lag och man férordade i stillet att man som riktvirde strivade mot
2 500 arsplatser.* Nagon bedémning av malgruppens motivation for att delta i
insatsen gjordes inte.

44 Regeringsbeslut A2011/4341/A Uppdrag att ta fram forslag till praktikantprogram inom
statsforvaltningen.

45 |bid.

46 Arbetsférmedlingens aterrapportering 2012 — Uppdrag att ta fram férslag till praktikantprogram inom
statsforvaltningen for personer med funktionsnedsdttning. Slutrapport 15 april 2012,

47 1bid.

48 "Med det begrinsade utbudet av platser kan matchningen mellan en individs resurser och
arbetsplatsens krav sannolikt férsvaras. Det torde dirfér vara nédvindigt med ytterligare nagon form
av bindande kartliggning av myndigheternas majligheter att stélla platser till férfogande efter att
beslut fran regeringen om programmets utformning har fattats. Ett riktvdrde att striva mot kan
enligt Arbetsférmedlingens bedémning vara totalt 2 500 arsplatser.” (Arbetsférmedlingens
aterrapportering 2012 — Uppdrag att ta fram forslag till praktikantprogram inom statsférvaltningen for
personer med funktionsnedsdittning. Slutrapport 15 april 2012).
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Konkurrens mellan insatser

Arbetsformedlingen patalade att det fanns likheter i utformningen mellan
Praktikantprogrammet for statsférvaltningen, den avslutade insatsen Lyft och den
da pagiende insatsen Kulturarvslyftet, i vilka praktikplatser ocksa kunde erbjudas
vid statliga myndigheter. I enkitundersskningen uppgav ett antal myndigheter att
de redan hade praktikanter samt att det gjorts dtaganden i Kulturarvslyftet.# Den
hinsyn som togs till liknande insatser utgick dock inte fran ett
konkurrensperspektiv, snarare ansag Arbetsformedlingen att man kunde lira av
inforandet av dessa insatser.

Tid fér implementering

Arbetsformedlingen ansig att de regelverk och systemstsd som utformades i
samband med insatsen Lyft innebar goda tekniska forutsittningar fér
implementering. Erfarenheterna frin insatsen Lyft samt resultatet av
enkitundersokningen pavisade dock myndigheternas behov av en férberedande
fas innan en fullskalig implementering av praktikantprogrammet skulle
genomforas. Arbetsférmedlingen féreslog dirfor att praktikantprogrammet skulle
paborjas i mindre skala under 2012 och att man sedan skulle genomféra en
fullskalig implementering ett halvar senare.s Insatsen fick emellertid inga
deltagare 2012 utan startade 2013.

Bedémningens triffsikerhet

I Arbetsfésrmedlingens slutrapport bedémdes att praktikantprogrammet skulle
omfatta i genomsnitt 2 500 platser per ar under de nistféljande aren.st Totalt
under programperioden 2013-2015 deltog endast 536 personer i programmet
varav majoriteten gjorde praktik pa Arbetsférmedlingen.s2

Riksrevisionens bedémning

Volymbedémningen gjordes av Arbetsférmedlingen som underlag f6r regeringens
beslut. De ¢verviganden som ligger till grund f6r bedémningen &r vil
dokumenterade i tvi publicerade rapporter. I analysen tog Arbetsférmedlingen
hinsyn till ett antal relevanta faktorer men bedémde slutligen att volymerna
kunde bli betydligt storre dn vad myndigheterna sjilva bedémde.
Volymbedémningen var sdledes inte sirskilt anpassad till arbetsgivarnas vilja att ta
emot praktikanter. I sina rapporter framhaller Arbetsférmedlingen likheter med
andra insatser som fitt ligre deltagarantal dn forvintat. Arbetsf6rmedlingen tog

49 Se not 48.
50 |bid.
51 |bid.

52 Arbetsférmedlingens arsredovisning 2015.
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emellertid inte hinsyn till detta i sin volymbedémning. Aven om
Praktikantprogrammet for statsforvaltningen inte tog resurser i ansprak fran
statsbudgeten sa krivde implementeringen resurser.53

3.2 Arbetstrining med handledare

Typ av insats: praktik med handledning

Malgrupp: arbetssokande med ritt till etableringsinsatser som behéver mer stéd pa en
arbetsplats

Beslutad: ingér i budgetproposition fér 2013

Forsta deltagarna i insatsen: 2014

Utfall/bed6mning (deltagare): ar 1: 0/3 000=0 %; ar 2: 657/3 000=22 %;

ar3:1029/3 000=34 %

Insatsen ir en form av praktik dir malgruppen &r personer som omfattas av
etableringsuppdraget och som ir i behov av mer handledning 4n vad de kan fa pa
en vanlig praktikplats.5* Insatsen syftar till att mojliggéra for individer att prova pa
ett tidigare yrke, fa orientering om ett nytt yrke eller arbetsprévning infér en
anstillning.5 Insatsen har sitt ursprung i ett forslag som Arbetsformedlingen
limnade i sitt budgetunderlag for 2013-2015.5¢

Dokumentation

Insatsen diskuterades 6versiktligt i ett internt PM inom
Arbetsmarknadsdepartementet som berérde olika atgirdsforslag for att uppna
okat arbetskraftsdeltagande och tkad sysselsittningsgrad for utrikes fédda.s”
Berikningarna dokumenterades i en berikningsfil i samband med
budgetpropositionen for 2013.58 Riksrevisionen har anvint skriftliga intervjusvar
samt berikningsfilen for att undersska om hinsyn tagits till relevanta faktorer.

Malgruppens storlek

Enligt den dokumentation som Riksrevisionen tagit del av gjordes det en enklare
undersokning av malgruppens storlek, det vill siga hur manga som var inskrivna i
etableringsuppdraget och hur utvecklingen av antalet inskrivna skulle utvecklas

53| Arbetsférmedlingens slutrapport (2012) anges att en nationellt sammanhallande funktion for
insatsen bér kosta ca 1 miljon kronor per ar.

54 Prop. 2012/13:1, utgiftsomrade 13.

55 Arbetsférmedlingens drsredovisning fér 2013.

56 Enligt uppgift fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.

57 Partiledarprojekt Tillvéixt — Delprojekt integration, ett internt PM fran Arbetsmarknadsdepartementet
daterat 2012-05-14.

58 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.
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under de kommande dren.? Arbetsmarknadsdepartementet bedémde att antalet
personer i etableringsuppdraget skulle vara ca 19 000 under 2013 och 22 000
under 2014. Dirav bedomdes 15 procent kunna delta i arbetstrining med
handledare. Det motsvarade ca 2 850 platser i genomsnitt per manad 2013 och ca
3 300 platser i genomsnitt per manad nistféljande 4r.° Bedomningen att 15
procent av deltagarna i etableringsuppdraget skulle ta del av insatsen baserades pa
forslaget i Arbetsformedlingens budgetunderlag, dir 25 procent av deltagarna i
etableringsuppdraget bedémdes ha behov av en liknande praktikplats.é!

I det forslag som regeringen gick vidare med sinktes férvintningarna fran 25 till
15 procent. Samtidigt dndrades insatsens konstruktion frin att paga i tre manader
till upp till sex ménader med en nigot ligre kostnadsersittning 4dn vad
Arbetsformedlingen hade foreslagit i sitt budgetunderlag.¢

Efterfragan och motivation

Enligt den dokumentation som Riksrevisionen tagit del av samt enligt
intervjusvaren gjordes ingen analys av arbetsgivares efterfrigan pa en liknande
insats eller potentiella deltagares motivation att delta.

Konkurrens mellan olika insatser

Enligt Arbetsmarknadsdepartementet sinktes den ersittning till arbetsgivare som
fanns i Arbetsformedlingens forslag. Det gjordes bland annat for att det inte skulle
uppstd konkurrens mellan arbetstrining med handledare och andra
praktikinsatser.ss Den anpassning som gjordes var dirmed av insatsens
utformning snarare 4n av volymbedémningen. Enligt det material som
Riksrevisionen tagit del av gjordes ingen bedémning av hur volymerna i andra
praktikinsatser skulle paverkas av en ny insats eller hur stor andel av malgruppen
som redan tog del av andra praktikinsatser.

Arbetsmarknadens utveckling

For Arbetstrining med handledare ir antalet inskrivna arbetssokande i
etableringsuppdraget av storre betydelse for deltagarantalet i insatsen dn hur
arbetsmarknaden utvecklas pa ett generellt plan. Enligt
Arbetsmarknadsdepartementet anpassades volymbedémningen till
Migrationsverkets prognos éver kommunmottagande av asylsokande.o

59 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.

60 Ibid.

61 Slutgiltigt faststillda berdkningar i samband med budgetpropositionen fér 2013 som Riksrevisionen
tog del av 2017-03-23 samt intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

62 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

63 Ibid.

64 Ibid.
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Genom antagandet att antalet deltagare i insatsen skulle vara 15 procent av
malgruppen si anpassades volymbedémningen till den prognostiserade
utvecklingen av inskrivna arbetssékande inom etableringsuppdraget.

Tid fér implementering

Enligt Arbetsmarknadsdepartementet fanns det ett uppdimt behov av insatsen nir
volymbedémningen gjordes. Dirfor ansdg man inte att det behovdes tas nigon
hinsyn till implementeringstiden nir man bedomde deltagarantalet. Ett ytterligare
skil for detta var att insatsen inte krivde systemimplementering eftersom it-stod
f6r anvisning till praktik redan fanns pa Arbetsférmedlingen.ss

Bedémningens triffsikerhet

Under 2013, 2014 och 2015 var 0, 650 respektive 1 000 personer inskrivna i
insatsen i genomsnitt per manad. Som mest nadde insatsen siledes en tredjedel
av det tinkta genomsnittliga antalet deltagare (3 000 i genomsnitt).¢ Trots att
malgruppen har okat kraftigt sedan bedémningen gjordes, vilket medfér att
antalet potentiella deltagare har okat kraftigt, blev deltagarantalet ligre in den
ursprungliga bedémningen.

Riksrevisionens bedémning

Det finns relativt lite dokumentation om hur férberedelserna gick till och vilka
overviganden som gjordes nir volymerna uppskattades. Av tillgingligt underlag
och intervjusvar framgick att regeringen anpassade volymerna till prognoser éver
antalet deltagare i etableringsuppdraget. Diremot togs ingen hinsyn till
implementeringstid eftersom det inte ansags nédvindigt. Vidare framgick att det
inte gjordes ndgon undersskning av motivation eller efterfragan. Vid
utformningen av insatsen tog regeringen hinsyn till att det kunde uppsta
konkurrens med andra insatser och anpassade ersittningsmodellen si att insatsen
inte skulle tringa ut andra insatser.

65 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.
66 Kvarstaende deltagare utifran sékandekategori framtaget av Arbetsférmedlingen 2017.
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3.3 Yrkesintroduktionsanstillning

Typ av insats: subventionerad anstillning med utbildning och handledning
Malgrupp: ursprungligen till ungdomar under 25 &r men inkluderar fran och med juni
2016 dven nyanldnda och langtidsarbetslésa som &r 25 ar eller éldre.s?

Beslutad: ingar i budgetproposition fér 2014

Forsta deltagarna i insatsen: 2014

Utfall/bedomning (deltagare): ar 1: 267/2 000=13 %,; ar 2: 996/4 000=25 %;

ar 3: 821/7000=12%.

Stod till yrkesintroduktionsanstillningar innebér att arbetsgivare anstiller unga,
nyanlinda eller langtidsarbetsldsa personer pa ett sa kallat
yrkesintroduktionsavtal, vilket dr ett kollektivavtal som innebir att arbete
kombineras med handledning och utbildning. I budgetpropositionen for 2014
aviserade regeringen att man avsdg att infora stod till anstillningar pd sddana avtal
som man sig som en ny vig in pa arbetsmarknaden f6r unga. Stodet togs fram i
samarbete med arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer i trepartssamtal.ss

Dokumentation

Arbetsmarknadsdepartementet forberedde forslaget genom att utreda vilket stod
som behovdes och vad staten respektive parterna kunde bidra med for att stirka
larandet pa arbetsplatserna. Enligt artikel 107.1 i Europaférdraget (EUF) ir statligt
stod i princip oforenligt med den gemensamma marknaden. For att sddana stod
inte ska vara férbjudna maste regeringen meddela stédet till EU-kommissionen.
Regeringen meddelade dirfor stodet till yrkesintroduktionsavtalen till EU-
kommissionen i ett memorandum i maj 2013. EU-kommissionen bedomde att
stod till yrkesintroduktionsanstillningar utgjorde statligt stod enligt 107.1 i FEUF,
eftersom stddet endast riktade sig till sidana arbetsgivare som omfattades av
kollektivavtal om yrkesintroduktion.”

Vidare skrevs rapporten Vissa lagforslag med anledning av trepartssamtalen (Ds
2013:20) som beror stod till yrkesintroduktionsavtal men dir forvintade volymer i
yrkesintroduktionsanstillning inte nirmare berérdes. Riksrevisionen har tagit del
av de slutgiltigt faststillda berikningarna som var underlag till
budgetpropositionen for 2014.71 Riksrevisionen har anvint materialet ovan samt
intervjusvar for att undersoka om regeringen beaktat relevanta faktorer vid sin
volymbeddmning.

67 Prop. 2016/17:1, bet. 2016/17:AU2, rskr. 2016/17:128, utgiftsomrade 14.

68 Prop. 2013/14:1, utgiftsomrade 14.

69 Arbetsmarknadsdepartementet (2013) Support for vocational introduction employments,
Memorandum. 28 maj 2013.

70 E-post fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2018-03-27.

71 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.
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Malgruppens storlek

I den dokumentation om insatsen som Riksrevisionen tagit del av beskrivs
volymberikningarna kortfattat i det notifieringsunderlag som limnades till EU-
kommissionen. I underlaget beskrevs antaganden om volymer pa foljande sitt:
”En kohort i Sverige ir cirka 100 000 personer. En volym pa 30 000 personer
motsvarar ungefir 0,6 procent av den totala sysselsittningen i Sverige 2012. En
volym pa 30 000 ir ocksa ungefir lika med antalet studenter som ir inskrivna i
yrkesutbildning inom gymnasiet.””2 I underlaget framkommer dirmed inte hur de
férvintade volymerna har riknats fram, utan i stillet bestar redogérelsen av en
jimforelse mellan de tinkta volymerna och andra enheter som man bedémde som
jamforbara. Nir stodet till yrkesintroduktionsanstillningarna introducerades
uppgav regeringen att systemet pa kort sikt (tre ar) skulle kunna omfatta 7 000
personer. Bedomningen gjordes att pa ling sikt (minst sex ar) skulle systemet
kunna omfatta upp emot 30 000 anstillda.”s

Efterfraigan och motivation

Regeringskansliet uppger att man gjorde en bedémning av arbetsgivares och
arbetstagares intresse for insatsen inom ramen for trepartssamtalen. Parterna
framholl att manga arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer aktivt arbetade fér
att nd ungdomar inom olika omriden, och man bedémde att ett stod till
yrkesintroduktionsanstillningar kunde vara av stort intresse.” Av
underlagsmaterialet framkommer dock inte om eller hur parternas bedémningar
paverkade volymbedémningen.

Konkurrens mellan insatser

Yrkesintroduktionsavtalen bedémdes vara en vig in pa arbetsmarknaden for en
malgrupp som inte kvalificerade sig f6r nigot annat stéd. Bedsmningen var
sdledes att det inte fanns nagon risk att insatsen skulle tringa undan andra
arbetsmarknadspolitiska insatser. Regeringskansliet uppgav dock att om
omfattningen hade blivit storre s skulle man potentiellt ha kunnat se en
minskning av antalet nystartsjobb.”s

Utbildningsanordnarnas kapacitet

Vid volymbedémningen togs inte nagon direkt hinsyn till utbildningsanordnarnas
kapacitet. Men eftersom utbildningen skulle bedrivas genom arbetsgivarnas

72 Riksrevisionens dversittning.

73 Arbetsmarknadsdepartementet (2013) Support for vocational introduction employments,
Memorandum. 28 maj 2013.

74 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

75 1bid.

RIKSREVISIONEN 43



DELTAGARANTAL | NYA ARBETSMARKNADSPOLITISKA INSATSER

forsorg forvintades utbildningskapaciteten frimst hinga samman med
arbetsgivarnas efterfrdgan pa insatsen.”s

Arbetsmarknadens utveckling

I notifieringen till EU-kommissionen ingar en beskrivning av
ungdomsarbetslgsheten. Bland annat framgar att ungdomsarbetslosheten hade
okat sedan 2000-talet, samt att det fanns en grupp unga som hade avslutat ett
yrkesinriktat gymnasieprogram men inda hade svart att fa arbete. Av det material
som Riksrevisionen tagit del av framgar dock inte om eller hur regeringen tog
hinsyn till prognoser 6ver arbetsmarknadens utveckling nir man bedomde det
framtida deltagarantalet for insatsen.

Implementering

Av underlaget till EU-kommissionen framgir att prognosen 6ver antalet deltagare
pa kort sikt kunde sla fel eftersom de var ett nytt inslag pa den svenska
arbetsmarknaden. Kunskapen om hur avtalen skulle komma att anvindas i
praktiken var dirmed lag. P4 ling sikt bedomdes emellertid prognosen vara
rimlig. I underlaget angavs iven att det erfarenhetsmissigt alltid tar lingre tid dn
forvintat att lansera arbetsmarknadsreformer.””

I de volymbedémningar som var underlag till budgetpropositionen for 2014
beriknades deltagarantalet stegvis ¢ka fran 2 000 till 7 000 deltagare under
perioden 2014-2016.

Bedémningens traffsikerhet

Enligt underlaget till budgetpropositionen fér 2014 bedémde regeringen att det
under perioden 2014-2016 skulle vara 2 000, 4 000 respektive 7 000 deltagare per
ar i insatsen. Det faktiska utfallet blev ca 270, 1 000 och 800 deltagare i genomsnitt
for respektive 4r.7s

Riksrevisionens bedémning

Underlaget ger inte nigon tydlig bild av hur de férvintade volymerna togs fram
eller vilka antaganden de bygger pa. Flera relevanta faktorer for
volymbeddmningen diskuteras men det ir oklart om och i s3 fall hur
volymbeddémningen har justerats utifrin den redovisade analysen. Stora resurser
satsades pd implementering, utveckling och uppfsljning. De sirskilda anslagen
for detta uppgick till 6ver 50 miljoner kronor (se avsnitt 2.2.2).

76 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

77 Arbetsmarknadsdepartementet (2013) Support for vocational introduction employments,
Memorandum. 28 maj 2013.
78 Kvarstdende deltagare utifran sckandekategori framtaget av Arbetsférmedlingen 2017.
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3.4 Utbildningskontrakt

Typ av insats: utbildning

Malgrupp: arbetslésa ungdomar 20-24 ar

Beslutad: ingar i varandringsbudget for 201579

Forsta deltagarna i insatsen: augusti 2015

Utfall/Bedémning: underlaget medger inte nagon sddan bedémning

Utbildningskontrakt ir en 6verenskommelse mellan en arbetssékande,
Arbetsformedlingen och den arbetssskandes hemkommun om att lisa in
gymnasiet pd Komvux eller folkhdgskola. Studierna kan kombineras med arbete,
praktik eller andra arbetsmarknadspolitiska program pa deltid.so

Socialdemokraternas vallsfte fran valrérelsen 2014 om en 90-dagarsgaranti for alla
unga arbetslosa var utgdngspunkten for Regeringskansliets beredning av
insatsen.st Kontrakten lanserades i samband med varindringsbudgeten f6r 2015
och bérjade anvindas i augusti 2015.

Dokumentation

Volymer i Utbildningskontrakt diskuteras oversiktligt i en promemoria fran
Arbetsfésrmedlingen med rubriken 90-dagarsgarantin — innehdll och plan for
succesivt inférande. Volymerna anges dven i en berikningsfil fran
Arbetsmarknadsdepartementet som togs fram infoér varindringsbudgeten for
2015.82 Dirutover diskuteras dven volymerna i ett internt arbetsmaterial pa
Arbetsmarknadsdepartementet bestiende av tvd promemorior och ett e-
postmeddelande mellan handliggare med de slutliga volymerna for
utbildningskontrakt. Riksrevisionens genomging baseras i huvudsak pa en
intervju med tjinstemén vid — samt skriftliga fragor och svar till —
Arbetsmarknadsdepartementet. Detta material har kompletterats med en
granskning av arbetsmaterial pd Arbetsmarknadsdepartementet och
Arbetsférmedlingen enligt ovan.

Malgruppens storlek och arbetsmarknadens utveckling

Socialdemokraternas vallofte utgjorde utgdngspunkten for Regeringskansliets
arbete med utbildningskontrakten.s I Socialdemokraternas valmanifest

79 Férslaget presenterade ursprungligen i budgetpropositionen fér 2015 som inte beslutades i
riksdagen. | férslaget beridknades volymerna fér anstillningsstod, extratjanster och traineejobb vara
27 000 fér 2015, 52 000 fér 2016 och 53 000 fér 2017.

80 Arbetsférmedlingens faktablad Utbildningskontrakt. Arbetssékande nr 2015-08.

81 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-02-16.

82 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.

8 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-02-16.
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dronmirktes 13 000 nya platser i vuxenutbildning till arbetslésa under 25 &r, dvs.
Utbildningskontrakt.s* Beddmningen gjordes utifrdn malgruppen "unga som varit
arbetslosa i mer 4n tre manader” som vid tillfillet bestod av 50 000 personer.ss

Efter regeringsskiftet 2014 analyserade Arbetsmarknadsdepartementet och
Finansdepartementet faktorer som bedomdes paverka hur minga ungdomar som
skulle kunna ing3 i insatsen. Bedémningen anpassades till bland annat den
antagna subventionsgraden och den arbetsléshetsprognos som budgeten byggde
pa. Eftersom arbetslosheten beriknades sjunka under kommande ar — och
malgruppen dirmed minska — justerades volymerna fran 13 000 i valmanifestet
till ca 7 000.8¢ I varindringsbudgeten f6r 2015 justerades volymerna ned ytterligare
till ca 1 750 utbildningsplatser under 2015 och direfter till 3 675
utbildningsplatser arligen.s”

I det arbetsmaterial som Riksrevisionen tagit del av gors relativt ingdende
berikningar av deltagarantalet baserat pa bland annat pa hur manga unga som
varit arbetslésa i mer 4n 90 dagar samt vilken utbildningsnivé de har. Aven i
Arbetsformedlingens underlag fanns en analys av malgruppens storlek med en
indelning av ungdomar i f6ljande kategorier: unga nira arbetsmarknaden, unga
med visst behov av stod samt unga med omfattande behov av stéd.ss

Som underlag for bedémningen av malgruppens storlek anvindes statistik 6ver
antalet ungdomar inskrivna som arbetslosa vid Arbetsfsrmedlingen samt
Arbetsmarknadsdepartementets prognos 6ver Jobbgarantin f6r ungdomar/Jobb-
och utvecklingsgarantin som i sin tur bygger pa en pa prognos 6ver
arbetslgsheten. Vidare anvindes SCB:s statistik 6ver antalet ungdomar som
varken arbetar eller studerar som underlag f6r bedsmningen.® Dirmed ingick en
bedémning av de kommande drens arbetslgshet i framtagandet av malgruppens
storlek under dren nirmast efter start.

Efterfragan och motivation

For att utreda om det skulle finnas nagon efterfragan pa insatsen hos malgruppen
analyserades enligt Arbetsmarknadsdepartementet ekonomiska incitament och
andra motivationshéjande atgirder vid utformningen av Utbildningskontrakt. Det

84 Utover Utbildningskontrakt avsag man avsitta resurser for att inrdtta 32 000 Traineejobb och det
bedémdes att 5 000 platser skulle tillkomma i jobb eller praktik som féljd av sociala krav i offentliga
upphandlingar. Sammantaget uppgick deltagarantalet i valmanifestet till 50 000 personer Killa:
Socialdemokraternas valléfte om 90-dagarsgaranti fér ungdomar (2014-08-26).

85 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-02-16.

86 |bid.

87 Prop. 2014/15:99.

8 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.

8 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.
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handlade bland annat om att utska studiemedlen och anpassa
kvalifikationsreglerna for det hogre studiebidraget, om att forstirka mojligheten
att kombinera studier med subventionerat arbete eller praktik och om att férlinga
satsningen pd studiemotiverande kurser vid folkhogskola. Enligt
Arbetsmarknadsdepartementet gjordes dirmed bedémningen att det i och med
detta skulle finnas incitament f6r ungdomar att delta i Utbildningskontrakt, bland
annat eftersom ersittningen var hogre in ersittningen i Jobbgarantin for
ungdomar/Jobb- och utvecklingsgarantin.?

I det arbetsmaterial som Riksrevisionen tagit del av diskuteras relativt ingdende
vilka svarigheter som finns med att motivera ungdomar till studier och dirmed ni
férvintade volymer i Utbildningskontrakt. Arbetsmarknadsdepartementet gjorde
dock den slutgiltiga bedomningen att de forindringar som gjordes genom
reformen skapade incitament for ungdomar att ingi utbildningskontrakt och
forbittrade forutsitiningarna for att fa fler att studera.”

Konkurrens mellan insatser

Enligt Arbetsmarknadsdepartementet justerades prognosen f6r Jobbgarantin for
ungdomar ned till f6ljd av att fler antogs delta i en reguljir utbildning inom
ramen for Utbildningskontrakt.

Utbildningsanordnarnas kapacitet samt tid for implementering

For att sikerstilla att det fanns kapacitet hos utbildningsanordnarna tillskéts
medel till kommunerna fér utbildningsplatserna.?”? Antalet helarsplatser
bestimdes till knappt hilften av utbildningsplatserna f6r kommande ar for att ta
hinsyn till Arbetsf6rmedlingens tid for implementering.

Volymberikningarna baserades pa antagandet att antagning till utbildningarna
kunde ske kontinuerligt under dret. I efterhand framkom emellertid att manga
sma kommuner inte hade méjlighet till detta utan begrinsade sitt intag till augusti
och januari. Enligt Arbetsmarknadsdepartementet kan svirigheten att ordna
flexibla kursstarter vara en orsak till ett ligre deltagarantal dn forvintat.o

Bedémningens traffsikerhet

Under granskningen har det framkommit att det dr mycket svért att folja upp
deltagarantalet i Utbildningskontrakt. Det beror bland annat pi att deltagarna kan
ta del av insatsen bade som hel- och deltidsaktivitet. Deltagare i

9% PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.

91 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-26, samt e-post, 2017-09-01.
92 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-26.

93 |bid.
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Folkhogskolesatsningen kan ocksi ta del av ett utbildningskontrakt under vissa
premisser.” Enligt Arbetsférmedlingen beror svirigheten att flja upp
Utbildningskontrakt pa att kommunerna i omkring hilften av drendena inte
rapporterar in till Arbetsférmedlingen i vilken omfattning den arbetssskande
studerar.” Dessa faktorer gor ssmmantaget att Riksrevisionen avstar fran att
jamfora volymbedémningarna med utfallet. Enligt regeringen har emellertid
deltagarantalet i Utbildningskontrakt blivit ligre 4n forvintat. I Arsredovisning for
staten 2015 anges att utfallet f6r Utbildningskontrakt blev ligre dn beriknat pa
grund av att endast ett fital kommuner hade kommit i gdng med satsningen. Med
anledning av att utbildningskontrakten blivit firre in vintat reviderades anslaget
ned for utgiftsomrade 16, utbildning, med 136 miljoner kronor de kommande tre
aren.’%

Riksrevisionens bedémning

Relativt omfattande analyser av mélgruppens storlek och egenskaper gjordes,
bland annat avseende utbildningsbakgrund. Aven tillgdngen pa utbildningsplatser
analyserades, men mojligheterna till flexibla kursstarter samt kommunernas
utbyggnadstakt visade sig svirbedomda. Svérigheter att fsrma ungdomar att
studera lyftes fram som ett hinder f6r att ni den 6nskade volymen, och samtidigt
sattes atgirder in for att oka ungdomarnas motivation att studera.

Utifran befintlig dokumentation 4r det svart att avgéra om och hur de analyser
som gjordes paverkade volymbedomningen. Volymbedémningen hade sitt
ursprung i ett vallofte. Samtidigt gjordes det analyser som visade att det var rimligt
att justera ned volymbedémningen i férhallande till den ursprungliga ambitionen.
Flera av de analyser som gjordes i samband med volymbedsmningen syftade till
att ta fram atgirder for att 6ka deltagarantalet (t.ex. utékade studiemedel) snarare
in att bedéma det sannolika, framtida deltagarantalet.

3.5 Traineejobb

Typ av insats: subventionerad anstallning och utbildning

Malgrupp: arbetslésa ungdomar 20-24 ar. | juni 2016 vidgades malgruppen till att ocksa
omfatta langtidsarbetslésa personer som &r 25 ar eller dldre samt nyanldnda invandrare
som ar 20 ar eller aldre.

Beslutad: ingar i varandringsbudget fér 2015.

Forsta deltagarna i insatsen: augusti 2015

Utfall/Bedémning (deltagare): ar 1: 44/600=7%; ar 2: 165/7710=2%.

94 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-26.
95 E-post fran Arbetsférmedlingen, 2017-08-30.
9%  Prop. 2016/17:1.
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Traineejobb inférdes i augusti 2015 och ir liksom Utbildningskontrakt en del av
90-dagarsgarantin f6r ungdomar.”” Det finns tvd sorters Traineejobb — dels inom
vilfirdssektorn, dels inom bristyrken. Bada formerna bestar av en subventionerad
anstillning pa halvtid kombinerat med en yrkesutbildning p& minst 25 procent.’s

Traineejobb inférdes i augusti 2015. D4 var malgruppen arbetslgsa ungdomar 20—
24 ar med gymnasieexamen eller liknande och som hade varit arbetslgsa pa heltid
under minst sex (vilfirdssektorn) respektive tre manader (bristyrken).» I juni
2016 utvidgade regeringen malgruppent® och i september 2017 aviserade
regeringen att Traineejobb skulle liggas ned och ersittas med
Introduktionsjobb.101

De forberedelser som gjordes infér Traineejobb foljer i stora drag forfarandet for
Utbildningskontrakten. Likt Utbildningskontrakten utgjorde Socialdemokraternas
vallofte om en 90-dagarsgaranti for alla unga infor riksdagsvalet 2014
utgdngspunkten i Regeringskansliets arbete infér forslaget.102

Dokumentation

Forberedelserna for Traineejobb beskrivs i en promemoria frin
Arbetsmarknadsdepartementet (Traineejobb som en del av generationsvixlingspaket)
samt en berikningsfil dir kostnaderna f6r Traineejobb togs fram infor
varindringsbudgeten 2015.13 Aven Arbetsférmedlingen tog fram ett underlag
infér inforandet av Traineejobb (90-dagarsgarantin — innehdll och plan fér succesivt
inférande). Avsnittet nedan baseras i huvudsak pa en intervju med representanter
for Arbetsmarknadsdepartementet samt skriftliga svar pa Riksrevisionens fragor.
Detta har kompletterats med en granskning av arbetsmaterial pa
Arbetsmarknadsdepartementet.

Malgruppens storlek och arbetsmarknadens utveckling

Enligt Arbetsmarknadsdepartementet utgjorde Socialdemokraternas vallsfte om
att inritta 32 000 traineejobb utgingspunkten for Regeringskansliets arbete med

97 Férordning (2015:503) om sirskilt anstéllningsstéd samt prop. 2014/15:100, bet. 2014/15:KU17, bet.
2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254

9% 15,17, 22 och 24 {§ férordning (2015:503) om sirskilt anstéllningsstdd.

9 Férordning (2015:503) om sirskilt anstillningsstdd.

100 Fsrordning (2016:367) om édndring i fsrordningen (2015:503) om sirskilt anstillningsstod.

101 Pressmeddelande fran regeringens webbplats 2017-09-05: Satsningar pa jobb och etablering — alla
som kan jobba ska jobba.

102 Promemoria fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-02-16: Regeringens férberedelser av
utbildningskontrakt och traineejobb samt prop. 2014/15:99.

103 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.
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Traineejobb. I Regeringskansliets interna analysarbete anpassades
volymantagandena framfor allt till den arbetsloshetsprognos som lag till grund for
varindringsbudgeten. Eftersom arbetslosheten beriknades sjunka under
kommande ar och malgruppen unga arbetsldsa dirmed minska, justerades
volymerna ned for Traineejobb.10+

I det arbetsmaterial som Riksrevisionen tagit del av redogérs relativt ingdende for
berikningar av malgruppen for Traineejobb, baserat bland annat pd hur minga
unga som varit arbetslésa i mer 4n 90 dagar samt deras utbildningsniva. Aven i
Arbetsformedlingens underlag finns en analys av malgruppens storlek med en
indelning av ungdomar i f6ljande kategorier: unga nira arbetsmarknaden, unga
med visst behov av stéd och unga med omfattande behov av stod.1s

Som underlag for bedémningen anvindes statistik 6ver antalet ungdomar
inskrivna som arbetslosa pa Arbetsférmedlingen samt
Arbetsmarknadsdepartementets prognos éver Jobbgarantin fér ungdomar/Jobb-
och utvecklingsgarantin som i sin tur baseras pa en prognos 6ver arbetslosheten.
Vidare anvindes SCB:s statistik 6ver antalet ungdomar som varken arbetar eller
studerar som underlag f6r bedémningen.1% Dirmed ingick en bedémning av de
kommande arens arbetsloshet i framtagandet av mélgruppens storlek under aren
efter uppstart.

Efterfragan hos arbetsgivare och motivation hos potentiella deltagare

Vad giller hinsyn till efterfrigan hos mottagande arbetsgivare vid
volymbeddmningen angav Arbetsmarknadsdepartementet att behovet av
arbetskraft inom vilfirden, till exempel vard och omsorg, antogs vara stort pa
grund av kommande generationsvixling. Vidare anvindes Arbetsférmedlingens
bristyrkesindex som en indikation pa arbetsgivarnas efterfrigan i konstruktionen
av bristyrkes-traineejobb.

I Arbetsmarknadsdepartementets arbetsmaterial nimndes att Arbetsfsrmedlingen
bedomde att rekryteringsbehovet skulle vara stort inom framfor allt
mansdominerade yrken som kriver gymnasieexamen under de nirmaste dren.
Detta bedémdes vara en indikation pa behovet av bristyrkes-traineejobb.

Arbetsmarknadsdepartementet menade att hinsyn till potentiell
efterfragan/motivation hos deltagare vid berikningen av forvintat deltagarantal
togs genom att vid utformningen av insatsen beakta ekonomiska incitament f6r
individen (ersittning i Jobbgarantin f6r ungdomar/Jobb- och utvecklingsgarantin

104 Intervju vid Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.
105 Minnesanteckning fran granskning av arbetsmaterial pa Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-03-23.
106 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.
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jamfort med lon f6r en halvtidstjanst plus studiemedel). Genom att insatsen
utformades s att individen gavs ekonomiska incitament att delta menade
Arbetsmarknadsdepartementet att regeringens ambitioner for volymerna i
insatsen skulle kunna nas.17

De antaganden som gjordes diskuterades med kommuner (inom de si kallade
kommundialogerna) och arbetsgruppsmoten med SKL. Av det material
Riksrevisionen tagit del av framkommer dock inte hur bedémningarna av
efterfrigan och motivation paverkade volymbedémningen.

Konkurrens mellan olika insatser

Prognosen for antalet deltagare i Yrkesintroduktionsanstillning justerades ned
eftersom Traineejobben omfattade delvis samma malgrupp (arbetslésa unga) men
stodet till arbetsgivaren var genergsare i Traineejobben. Dirmed bedémdes
Traineejobben vara mer attraktiva och ha en viss undantringningseffekt pa
Yrkesintroduktionsanstillning.

Implementering och utbildningsanordnarnas kapacitet

Enligt Arbetsmarknadsdepartementet sattes volymen i Traineejobb for 2015
relativt 1agt (ca 600 personer i genomsnitt per manad) for att ta hinsyn till
implementeringen av stédet hos Arbetsférmedlingen. Redan 2016 bedémdes
emellertid fler an 7 000 individer ta del av insatsen, vilket indikerar att
implementeringen bedémdes gi fort.

For att sikerstilla att malgruppen fick del av utbildningsplatser avsattes sirskilda
medel. Dirutéver utfirdades en sirskild fsrordning for utbildning inom ramen
f6r traineejobb, forordning (2015:504) om statsbidrag f6r utbildning som
kombineras med traineejobb eller annat arbete.1s Under 2016 var budgeten f6r
statsbidraget 169 miljoner kronor, varav 159 sékande sammanlagt beviljades 136
miljoner kronor. Av de beviljade medlen utnyttjades endast 9 miljoner kronor,
resten forbrukades inte vilket féranledde aterkrav av Skolverket. Enligt mottagande
huvudmin var orsaken till att resurserna inte férbrukades att det hade varit svart
for Arbetsfsrmedlingen att hitta personer som motsvarade kraven for Traineejobb.
Huvudminnen framforde idven att det var oklart hur samverkan mellan
skolhuvudmannen och Arbetsférmedlingen skulle ske.1

107 PM fran Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-04-28.
108 |bid.
109 Skolverkets &rsredovisning 2016.
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Bedémningens traffsikerhet

I varindringsbudgeten f6r 2015 avsattes resurser for att i genomsnitt 600 personer
per méanad skulle ta del av traineejobb under 2015.110 Motsvarande for 2016
beriknades bli 7 100.11t

De forsta deltagarna paborjade insatsen i november 2015. I slutet av dret hade ca
40 personer ett traineejobb, varav 10 hade inriktning mot bristyrke och drygt 30
mot vilfird. Under 2016 omfattade bristyrkesinriktningen som mest 25 deltagare
och vilfirdsinriktningen nadde i slutet av aret 250 deltagare.12 Deltagarantalet har
saledes blivit omkring en tjugondel av vad som forvintades. I budgetpropositionen
f6r 2018 (prop. 2017/18:1) aviserade regeringen att insatsen skulle avvecklas.

Riksrevisionens bedémning

Volymbedémningen hade sitt ursprung i ett vallsfte. Vad giller arbetsgivarnas
efterfragan och maélgruppens motivation gjordes vissa antaganden utan att dessa
nirmare underséktes. Eftersom det radde brist pa arbetskraft inom vissa omraden
antogs arbetsgivarnas behov vara stort. Vidare antogs malgruppen vara intresserad
eftersom insatsen hade gynnsammare ekonomiska villkor in andra insatser for
ungdomar. Dessa antaganden visade sig emellertid inte realiseras och
deltagarantalet i insatsen blev mycket lagt.

3.6 Sammanfattande iakttagelser

Volymbedémningarna har gjorts pa olika sitt for olika insatser.
Volymbedémningen for Praktikantprogrammet gjordes av Arbetsférmedlingen
medan 6vriga volymbedémningar gjordes av Regeringskansliet. Fér samtliga
insatser finns en, mer eller mindre utvecklad, bedémning av mélgruppens storlek
medan det skiftar om hinsyn tagits till 6vriga faktorer.

Brist pa dokumentation

For Praktikantprogrammet och Yrkesintroduktionsanstillning finns offentligt
material som i viss man beskriver hur volymbedémningarna har tagits fram. For
ovriga insatser finns endast internt arbetsmaterial (som tillsammans med
intervjuer har anvints for att f4 en bild av hur volymbedémningarna gjorts). En
bittre dokumentation av hur volymbedémningen gitt till och vilka 6verviganden
som de grundas pa, skulle forbittra mojligheterna att lira av tidigare erfarenheter
samt sikerstilla att bakgrunden till besluten gar att spara.

110 Pressmeddelande fran regeringens webbplats: Regeringen presenterar traineejobb och
utbildningskontrakt fér unga, se bildspel: 90-dagarsgarantin — en bra start pa arbetslivet.

T Prop. 2015/16:1.

12 Kvarstdende deltagare utifran sckandekategori framtaget av Arbetsférmedlingen, 2017-03-10.
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Malgruppens storlek analyserades men hinsyn togs inte till
konkurrerande insatser

Foér samtliga insatser finns en mer eller mindre omfattande analys av
malgruppens storlek. Diremot redovisas ingen analys av hur volymerna i de nya
insatserna paverkas av de 30-tal insatser som redan finns att tillgd pa
Arbetsformedlingen. D3 anpassningar av volymerna har gjorts har det handlat om
att minska det forvintade deltagarantalet i befintliga insatser (t.ex. i fallet med
Traineejobb och Yrkesintroduktionsanstillning) i stillet for att sinka
forvintningarna pa deltagarantalet i de nya insatserna.

Arbetsgivares intresse for insatsen utreddes grundligt i en insats

For de insatser som bygger pad samverkan med arbetsgivare, till exempel praktik
och subventionerade anstillningar, ir arbetsgivarens vilja och mojlighet att
anstilla eller ta emot arbetssckande en forutsittning for att insatserna ska kunna
bedrivas. For insatsen Praktikantprogram inom statsférvaltningen gjordes ocksa
en grundlig analys av myndigheternas intresse av att ta emot praktikanter. I det
fallet bedémde Arbetsfésrmedlingen dock att antalet praktikplatser skulle kunna bli
tre gnger hogre 4n det platsantal som myndigheterna angivit i undersskningen.

I 6vriga insatser baserades antaganden om arbetsgivarnas intresse pa parternas
uppgifter (Yrkesintroduktionsanstillning), pi Arbetsférmedlingens statistik 6ver
efterfragan pa arbetskraft inom olika sektorer (Traineejobb) och pa dialoger och
moten med kommuner och SKL (Utbildningskontrakt och Traineejobb).

Arbetssékandes motivation ses som en viktig faktor men den
undersoéks inte

I det arbetsmaterial som Riksrevisionen tagit del av pdpekas i flera fall att det kan
vara en utmaning att motivera arbetssékande att ta del av en insats. Diremot
redovisas ingen djupare analys av hur stort intresset ir eller hur det mer konkret
kan tinkas paverka deltagandet.

Utbildningsanordnarnas kapacitet har varit svar att bedéma

Regeringen har tillskjutit medel till utbildningsplatser fér Traineejobb och
Utbildningskontrakt samt utvecklingsmedel for Yrkesintroduktionsanstillning.
Mojligheterna att erbjuda utbildningsplatser f6r kommuner och arbetsgivare
stimdes av med kommuner och SKL. Utéver detta gjordes ingen djupare
undersokning av kommunernas mojligheter att erbjuda utbildningsplatser.
Arbetsmarknadsdepartementet angav ocksa att man missbedémde svarigheten att
ha lopande intag till kurser f6r Utbildningskontrakten. Stora delar av
utvecklingsmedlen f6r Traineejobb aterkrivdes av huvudméinnen eftersom
deltagarantalet blev betydligt ligre 4n forvintat.
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| viss man analyseras betydelsen av arbetsmarknadens utveckling

I tre av fallen (Arbetstrining med handledare, Traineejobb och
Utbildningskontrakt) har volymbedémningen justerats utifrin prognoser av hur
maénga i malgruppen som kommer att vara arbetssskande under de nirmsta dren.
I flera fall har ocksd arbetsmarknadens utveckling och behovet av att anstilla
arbetssckande med subventioner lyfts fram, till exempel for Traineejobb och
Yrkesintroduktionsanstillning. De redovisade analyserna bersr dock inte hur en
forbittrad eller forsimrad konjunktur skulle paverka de framtida volymerna. I
efterhand anges dock en forindrad arbetsmarknad ofta som skil for att insatser
inte fick de tinkta volymerna.13

Hénsyn togs till tid for implementering men tiden underskattades

I fyra av insatserna har man tagit med tid for implementering i berikningen
genom att volymerna har bedomts ¢ka stegvis. Utmaningarna med
implementering diskuteras i dokumentationen for flera av de insatser som ingar i
granskningen, vilket tyder pa att det dr vil kiint hos Regeringskansliet att det tar
tid att implementera en ny insats och att implementeringstiden ofta underskattas.

113 Regeringen menade i prop. 2016/17:1 att nedjusteringen av volymerna i Traineejobb och
Extratjanster delvis berodde pa en férbittrad konjunktur. Konjunkturinstitutet (2016) menade pa
motsatt sitt att en orsak till att Yrkesintroduktionsanstillningarna haft fa deltagare var att
resursutnyttjandet i ekonomin var svagt dé anstillningsformen lanserades.
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4 Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens volymbedémningar av nya
arbetsmarknadspolitiska insatser under perioden 2006-2015. Syftet med
granskningen har varit att undersoka om regeringens volymbedémningar har varit
traffsikra och vil underbyggda. I detta kapitel redovisar Riksrevisionen sina
slutsatser och rekommendationer till regeringen.

4.1 Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att det finns ett betydande
forbittringsutrymme i regeringens volymbedémningar for nya
arbetsmarknadspolitiska insatser. Det forvintade deltagarantalet har systematiskt
overskattats under hela den undersoskta perioden, vilket antingen beror pi att
térvantningarna har varit f6r hoga eller att utfallet har blivit ligre 4n vad som var
rimligt att forvinta sig. Det kan ocksd handla om en kombination av dessa
tendenser, det vill siga bade for hoga forvintningar och ett ovintat lagt utfall.

Ett ovintat lagt utfall kan bero pa brister i dels insatsens utformning, dels
Arbetsformedlingens implementering. Det kan ocksa vara orsakat av férindringar
i omvirlden som var svara att forutspd, exempelvis tvira konjunkturkast. I
granskningen har det emellertid inte ingatt att nirmare analysera om och i sa fall
varfor olika arbetsmarknadspolitiska insatser har fatt ett ligre deltagande 4n vad
som rimligen kunde f6rvintas. Fokus har i stillet legat pa volymbedémningarnas
triffsidkerhet och hur vil dessa bedémningar har forberetts.

En mojlig forklaring till den bristande triffsikerheten i regeringens
volymbedémningar ir att man inte tillrickligt noga har analyserat sddana faktorer
som enligt forskning och tidigare erfarenheter har betydelse for vilka volymer en
arbetsmarknadspolitisk insats brukar uppnd. Riksrevisionens fallstudier av fem
arbetsmarknadspolitiska insatser visar att det finns utrymme att férbittra detta
férberedande analysarbete och hur det dokumenteras.

Bristande analys och forberedelser kan emellertid inte ensamt férklara de stora
och systematiska avvikelser mellan prognos och utfall som noterats under
perioden. Om sa var fallet skulle avvikelserna ha en jimnare fordelning mellan
over- och underskattningar. Skillnaderna mellan prognos och utfall kan, enligt
Riksrevisionens bedémning, dven forklaras av en inbyggd 6veroptimism i
bedomningarna samt att bedémningarna utgjort malsittningar snarare in
realistiska prognoser. Det forefaller ocksd troligt att riskerna med att 6verskatta en
enskild insats inte har framstitt som sirskilt stor.
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Om volymbedémning och utfall skiljer sig at for enstaka insatser utgér det inte
ndgot storre problem for arbetsmarknadspolitiken i stort. Men eftersom
regeringens volymbedémningar innehéller systematiska fel blir skillnaden mellan
bedomda volymer och utfall sammantaget stor under den granskade perioden.
Dessa systematiska dverskattningar av deltagarantalet medfor bland annat att
resurser som avsitts for arbetsmarknadspolitik inte kommer till anvindning. Det
innebir ocksa en risk for att resurser liggs pa insatser med lag
kostnadseffektivitet.

4.1.1 Systematiska 6verskattningar av insatsernas omfattning

Granskningen visar att regeringen systematiskt har 6verskattat det framtida
deltagarantalet respektive kostnaderna for nya insatser under hela den studerade
perioden. Endast i 8 av 48 fall (knappt 17 procent) ligger det faktiska utfallet for
insatsen inom intervallet + 25 procent av volymbedémningen. I tre fjirdedelar av
fallen nér inte utfallet upp till hilften av den férvintade volymen, och i 60 procent
av fallen ligger utfallet under 25 procent av volymbedémningen.

I vissa fall har implementeringstiden underskattats och di har insatsen natt
onskade volymer forst efter nigra ar. Vanligare ir emellertid att insatsen ligger
kvar pa en lag niva tills den avvecklas. Nistan hilften av de insatser som startade
under perioden 2006-2015 lades ned inom fyra ar.

4.1.2 Bristande analys och dokumentation

Riksrevisionen har genom fem fallstudier granskat underlaget for regeringens
volymbeddémningar. For fyra av fem granskade insatser saknas en tydlig
dokumentation 6ver hur volymbedémningarna har tagits fram. Av intervjuer och
arbetsmaterial framgar att det for samtliga insatser saknas analyser av flera
faktorer som ir av betydelse for hur deltagarantalet utvecklas i
arbetsmarknadspolitiska insatser. Alla volymbedémningar bygger dock pa en mer
eller mindre utvecklad analys av mélgruppens storlek.

Utifran fallstudierna 4r det svart att dra sikra slutsatser om i vilken utstrickning
ett battre forberedelsearbete skulle leda till mer triffsikra volymbedémningar.
Enligt Riksrevisionens mening ir det dock ett rimligt antagande att systematiskt
genomforda forberedelser med utgingspunkt i kinda férklaringsfaktorer skulle
kunna ¢ka triffsikerheten i regeringens volymbedomningar.

4.1.3 Overoptimism en orsak till dverskattningarna

Att regeringen genomgiende bedomer att det ska bli fler deltagare i insatserna dn
vad som senare visar sig bli fallet tyder pd att det finns en tendens till
overoptimism i bedémningarna snarare 4n svarigheter att géra en triffsiker
prognos. Om felbedémningarna hade berott pd svirigheter att prognostisera ritt
hade det inte fésrekommit en sa tydlig 6verrepresentation av dverskattade
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volymbeddmningar utan prognoserna hade haft en jimnare spridning kring
utfallet.

I inledningskapitlet beskrevs risken f6r 6verdrivet optimistiska bedémningar av
framgangen f6r nya projekt. De orsaker till 6veroptimism som beskrevs kan bidra
till att forstd de bakomliggande mekanismer som leder till de stora
overskattningarna av deltagarantalet i arbetsmarknadspolitiska insatser. De
orsaker till 6veroptimistiska bedémningar av framtida utfall som togs upp var:
inifranperspektiv, bedsmning av framtida utfall i form av mélsittning i stillet for
prognos samt att projekt med ligre, mer realistiska prognoser inte anses viktiga
nog att genomféra. I de studerade arbetsmarknadspolitiska insatserna har
volymbedémningarna gjorts i samband med att insatserna utformades. Det ir ett
naturligt férfaringssitt men riskerar ocksa att leda till ett inifrdnperspektiv som
genererar veroptimistiska bedomningar av mojligheten att ni framgang med
insatsen. I de volymbedémningar som studeras i fallstudierna har frimst
férhallanden som rér den aktuella insatsen analyserats for att bedoma det
framtida deltagarantalet. Inte i nagot fall har det gjorts en systematisk jimforelse
med tidigare, liknande insatser och deltagarantalet i dessa for att gora en
bedémning av hur manga deltagare det kan komma att vara i den nya insatsen.
Det kan bero pa att insatsen betraktas som unik. Att betrakta ett projekt som en
unik foreteelse 4r ytterligare en faktor som enligt litteraturen kan driva fram
overoptimistiska bedémningar.

Volymbedémningarna har ibland sitt ursprung i att man frin regeringens sida vill
skapa sysselsittning for ett stort antal arbetslgsa.i4 I dessa fall kan
volymbeddmningen i sig vara ett mél och insatsen konstrueras fér att méta
volymmilet. Att utga fran ett volymmal och direfter utforma insatsen for att méta
malet medfér dock stor risk for att volymbedémningen inte blir objektiv utan
priglas av en inneboende 6verskattning.

Volymbedémningarna kan dven ha 6verskattats i samband med att insatserna
planerades for att de ska framsta som tillrickligt intressanta att genomféra. Ju fler
deltagare en insats har, desto storre paverkan pi sysselsittningen fir den. En
insats med manga deltagare framstir dirmed som mer relevant att genomféra dn
en insats med fi deltagare. Det dr sannolikt att flera av insatserna inte skulle ha
genomf6rts om regeringen pé férhand kint till att de bara skulle f4 ndgra hundra
deltagare, si som i fallet med exempelvis Kulturarvslyftet eller Traineejobb.

Hoga volymmal kan ocksa tinkas vara sjilvuppfyllande. Genom att sitta ett hogt
mal kan Arbetsférmedlingen forvintas hoja ambitionsnivan och satsa extra pa
inforandet av den nya insatsen. Om volymbedémningen skulle motsvara en mer
realistisk niva finns en risk att deltagarantalet skulle bli dnnu ligre pa grund av att

114 Detta var t.ex. fallet i Traineejobb och Utbildningskontrakt dir man utgick fran antalet arbetslésa
ungdomar da man konstruerade insatsen och gjorde volymbedémningarna.
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Arbetsférmedlingen skulle uppfatta att regeringens ambitioner med insatsen inte
var sd hoga.

4.1.4 Overskattade volymbeddmningar innebér risker

Overskattade volymbedémningar kan ocks4 bottna i en uppfattning om att det inte
finns nagra risker med att 6verskatta deltagarantalet och avsitta stora resurser for
nya insatser. Ett av malen med det finanspolitiska ramverket ir att undvika
underskott inom utgiftsomradena. Detta kan ha bidragit till uppfattningen att det
inte 4r sdrskilt problematiskt med stora 6verskott pa anslagen.

Granskningen visar emellertid att det finns flera risker med att 6verskatta
deltagarantalet i nya insatser, framfor allt att resurser binds upp till
arbetsmarknadspolitiska insatser utan att komma till anvindning. Under perioden
2008-2016 har i genomsnitt 1,2 miljarder kronor (15 procent) av anslaget for
arbetsmarknadspolitiska program och insatser inte anvints. Granskningen visar
att 6verskattade volymbedémningar sannolikt var den huvudsakliga orsaken till de
oférbrukade medlen pd nira 2,3 miljarder kronor under 2016.

En systematisk overskattning av deltagarantalet i nya insatser riskerar ocksa att
leda till en ligre kostnadseffektivitet for arbetsmarknadspolitiken som helhet.
Regeringen har i genomsnitt lanserat tva nya insatser per ar under den granskade
perioden. I vissa fall har implementeringskostnaderna for dessa insatser varit
betydande, samtidigt som deltagarantalet inte kommit i nirheten av det
forvintade. Hoga, fasta implementeringskostnader i kombination med ett lagt
deltagande innebir hoga styckkostnader. Detta minskar i sin tur sannolikheten f6r
att insatsen ska vara kostnadseffektiv.

En annan risk med 6verskattade volymbedomningar ir att Arbetsfsrmedlingen
anvisar deltagare till insatser i syfte att 6ka volymerna snarare 4n att utgé fran vad
som ir bist ur den arbetssokandes perspektiv. Vid volymbedomningar finns ocksa
en risk f6r att implementeringstiden underskattas s att insatsen kommer ur fas
med andra insatser eller i relation till konjunkturutvecklingen. Det finns ocksd en
viss risk att systematiska 6verskattningar av deltagarantalet i
arbetsmarknadspolitiska insatser kan férsimra prognoserna éver framtida
sysselsittning och arbetsloshet.

4.2 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen bedomer att systematiskt genomférda férberedelser med
utgangspunkt i kiinda forklaringsfaktorer skulle kunna oka triffsikerheten i
regeringens volymbedémningar. Exempelvis skulle de kriterier f6r en vil
underbyggd volymbedésmning som presenteras i denna granskning kunna tjina
som utgdngspunkt for Regeringskansliets arbete med att forbittra
volymbedémningarna.
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Riksrevisionen anser det ocksa viktigt att volymbedémningarna och deras
forberedelser dokumenteras vil, dels for att méjliggora uppféljning och lirande
infér framtida bedomningar, dels f6r att synliggora och dirmed kanske ocksa
begrinsa den tendens till ett inneboende 6nsketinkande som kan finnas i
samband med den hir typen av bedémningar.

Vidare ir det enligt Riksrevisionens mening viktigt att f6lja upp sévil
volymbedoémningar som utfall fér arbetsmarknadspolitiska insatser for att
moijliggora utvirderingar av insatsernas genomslag och effekter. Systematiska
avvikelser mellan f6rvintningar och utfall indikerar att regeringen har otillricklig
kunskap om effektiviteten i sina arbetsmarknadspolitiska instrument. Det dr
dirfor angeliget att savil férvintningar som utfall dokumenteras och f6ljs upp pa
ett transparent sitt, samt att orsakerna till eventuella avvikelser analyseras. Enligt
Riksrevisionens mening ir det ocksd angeliget att allminheten och dess
foretradare far information, inte bara om regeringens forvintningar, utan dven om
utfallet av olika arbetsmarknadspolitiska satsningar.

Mot ovanstiende bakgrund limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer:

e Regeringen bér i sina volymbedémningar av nya arbetsmarknadspolitiska
insatser systematiskt ta hinsyn till faktorer som tidigare visat sig paverka
deltagarantalet. Antaganden och analys bor dirvid dokumenteras for att
méjliggora uppfoljning.

e Regeringen boér redovisa vilka volymer man forvintar sig i insatserna samt
sikerstilla att det i efterhand gar att fslja hur manga personer som deltagit i
insatsen.

e Regeringen bor folja upp och utvirdera triffsikerheten i sina
volymbedémningar samt analysera orsakerna till eventuella avvikelser.

RIKSREVISIONEN 59



DELTAGARANTAL | NYA ARBETSMARKNADSPOLITISKA INSATSER

Referenslista

Lagar och forordningar

Férordning (2000:634) om arbetsmarknadspolitiska program.

Férordning (2014:375) om statsbidrag f6r utveckling av lirande pa arbetsplatser
och regionala stédfunktioner f6r yrkesutbildning.

Forordning (2015:503) om sirskilt anstillningsstsd.

Forordning (2015:504) om statsbidrag for utbildning som kombineras med
traineejobb eller annat arbete.

Foérordning (2016:367) om 4ndring i férordningen (2015:503) om sarskilt
anstillningsstod.

Propositioner

Prop. 2008/09:97. Atgirder for jobb och omstillning.
Prop. 2012/13:1. Budgetpropositionen for 2013.

Prop. 2013/14:1. Budgetpropositionen for 2014.

Prop. 2014/15:99. Vardandringsbudget fér 2015.

Prop. 2014/15:100. 2015 érs ekonomiska varproposition.
Prop. 2015/16:1. Budgetpropositionen for 2016.

Prop. 2016/17:1. Budgetpropositionen for 2017.

Prop. 2017/18:1. Budgetpropositionen for 2018.

Regeringsbeslut och 6vrigt material fran Regeringskansliet

Regeringsbeslut A2011/4341/A (2011-12-08). Uppdrag till Arbetsférmedlingen att ta
fram forslag till praktikantprogram inom statsforvaltningen for personer med
funktionsnedsittning.

Regeringsbeslut A2012/4066/A (2012-12-06). Uppdrag om praktikantprogram inom
statsforvaltningen for personer med funktionsnedsittning.

Regleringsbrev f6r budgetaret 2011 avseende Arbetsférmedlingen (2010-12-22).
Regleringsbrev f6r budgetaret 2016 avseende Arbetsférmedlingen (2015-12-18).
Regleringsbrev for budgetiret 2017 avseende Arbetsférmedlingen (2016-12-20).

Arbetsmarknadsdepartementet, Support for vocational introduction employments,
Memorandum. 28 maj 2013.

60 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Arbetsmarknadsdepartementet Partiledarprojekt Tillvixt — Delprojekt integration ett
internt PM fran 2012-05-14.

Regeringen (2010-06-22). Arbete for alla — Insatser for att underlitta intridet pd
arbetsmarknaden.

Arbetsformedlingens externa och interna dokument/beslut
och publikationer

Arbetsférmedlingen, 2012. Budgetunderlag 2013-2015.

Arbetsformedlingen (2012-03-01). Arbetsformedlingens dterrapportering 2012 —
Uppdrag att ta fram forslag till praktikantprogram inom statsférvaliningen for personer
med funktionsnedsdttning. Dnr: AF-2011/403088.

Arbetsformedlingen (2012-04-15). Arbetsférmedlingens dterrapportering 2012 —
Uppdrag att ta fram forslag till praktikantprogram inom statsférvaliningen for personer
med funktionsnedsdttning. Slutrapport 15 april 2012. Dnr: AF-2011/403088.

Arbetsférmedlingen (2013-06-01). Arbetsformedlingens dterrapportering 2013-
Uppdrag att ta fram forslag till praktikprogram inom statsforvaltningen fér personer
med funktionsnedsdtining 1 juni Avser januari — april 2013. Dnr: Af-2012/425846.

Arbetsformedlingen (2014-05-30). Arbetsformedlingens dterrapportering 2014 —
Uppdrag att ta fram forslag till praktikantprogrammet inom statsférvaliningen for
personer med funktionsnedsdttning. Dnr: Af- 2013/508922.

Arbetsformedlingen (2016). Arsredovisningarna for 2013, 2015 samt 2016.

Arbetsférmedlingen (2017-02-17). Prognos for utbetalningar 2017-2021. Dnr: Af-
2017/0003 9067.

Arbetsférmedlingen (2017-05-03). Prognos for utbetalningar 2017-2021. Dnr: Af-
201770022 3405.

Arbetsférmedlingen (2017-05-04). Arbetsférmedlingens dterrapportering 2017
Fordandringar av arbetsmarknadspolitiken. Dnr: Af-2017/0014 3456.

Litteratur

Flyvbjerg B (2006). From Nobel Prize to Project Management: Getting Risks Right.
Project Management Journal, vol. 37, nr. 3, pp. 5-15.

Kahneman D och Tversky A (1979). Prospect Theory: An Analysis of Decision under
Risk Econometrica, vol. 47, nr. 2, pp. 263-291.

Kahneman D och Lovallo D (1993). Timid Choices and Bold Forecasts: A Cognitive
Perspective on Risk Taking Management science, vol. 39, nr. 1.

Kahneman D och Lovallo D (2003). Delusions of Success: How Optimism Undermines
Executives’ Decisions Harvard Business Review juli 2003.

RIKSREVISIONEN 61



DELTAGARANTAL | NYA ARBETSMARKNADSPOLITISKA INSATSER

Skedinger P (2010). Hur fungerar arbetsmarknadspolitiken under olika
konjunkturligen? Rapport till Finanspolitiska radet 2010/7. Institutet for
Niringslivsforskning.

Elektroniska killor

Arbetsformedlingens webbplats (2017-07-02): Stéd och insatser A-O.

Arbetsférmedlingens webbplats 2017-11-21: Arbetsformedlingens faktablad 2015-08.
Arbetssokande.

Pressmeddelande fran Regeringens webbplats (2015-04-14): Regeringen presenterar
traineejobb och utbildningskontrakt for unga, se bildspel: 90-dagarsgarantin — en bra
start pd arbetslivet.

Pressmeddelande frin Regeringens webbplats (2015-12-17): Individanpassning i
jobb- och utvecklingsgarantin samt avveckling av fas 3.

Skolverkets webbplats (2017-04-12): Statsbidrag for insatser inom
yrkesintroduktionsavtal. Himtat 2017-10-12.

Ovrigt
Socialdemokraternas vallofte om 90-dagarsgaranti f6r ungdomar (2014-08-26).

Bifogad i e-post frin Arbetsmarknadsdepartementet, 2017-02-17.

Statistiska centralbyran (SCB) (2017-05-16). Arbetskraftsundersékningarna 1:a
kvartalet 2017.

Skolverket (2016) Arsredovisning 2016.
Konjunkturinstitutet (2016-12-20). Konjunkturldget. December 2016.

Konjunkturinstitutet (2016). Utvecklingen pd arbetsmarknaden pa lang sikt,
fordjupning i Konjunkturldget december 2016.

Rapporter som anvints som underlag for framtagande av
faktorer som paverkar deltagarantalet i avsnitt 4.1

Arbetsférmedlingens arsredovisningar 2007-2016.
Arbetsférmedlingens prognoser for utbetalningar publicerade aren 2012-2017.
Budgetpropositioner for aren 2006-2016.

Arbetsformedlingen och Arbetsmiljoverket (2014-03-14). Slutrapport enligt
regleringsbrev fér Coach 6ver troskeln. Af-2010/436389.

Arbetsférmedlingen (2014-08-01). Aterrapportering 2014 Yrkesintroduktions-
anstillningar. Dnr: Af-2013/508922.

62 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Arbetsformedlingen (2014-05-30). Aterrapportering 2014 Uppdrag om
praktikantprogram inom statsfrvaltningen for personer med funktionsnedsdttning Dnr:
Af-2013/508922.

Arbetsformedlingen (2015-05-29). Arbetsformedlingens dterrapportering 2015 —
Kulturarvslyfiet slutrapport Avser aren 2012—-2014. Dnr: Af-2015/235202.

Arbetsmarknadspolitiska radet (2017-02-17). Arbetsmarknadsekonomisk rapport —
Tudelningarna pa Arbetsmarknaden.

Konjunkturinstitutet (2016-04-29). Yrkesintroduktionsanstillningar — Slutrapport om
effekter pa sysselsittning och lonebildning Specialstudie 49.

Konkurrensverket (2015-09-30). PM om yrkesintroduktionsanstillningar. Dnr
120/2014.

Lindqvist L (2007). Uppfoljning av plusjobb Rapport 2007:14 IFAU 2010.

Martinsson S (2010). Vad var det som gick snett? En analys av lirlingsplatser for
ungdomar. Rapport 2010:3 IFAU 2010.

Riksrevisionen (2013-11-14). Ett steg in och en ny start — hur fungerar subventionerade
anstdllningar for nyanlinda? RiR 2013:17.

Riksantikvarieimbetet (2013-12-12). Kulturarvslyfiet — rapport till
Kulturdepartementet i anslutning till drsredovisningen 2013 Dnr.1.4.2-4069-2013.

Statskontoret (2011-12-19). Subventionerade anstillningar - En kartliggning 2011:34.

Statskontoret (2015-09-22). Utvirdering av stod for yrkesintroduktionsanstillningar
Delrapport 2015:22. Dnr: 2014/35-5.

Statskontoret (2016-06-17). Utvirdering av stéd for yrkesintroduktionsanstillningar
Slutrapport 2016:101. Dnr: 2014/35.

Tankesmedjan Tiden (2016-12-01). Med lifie om sysselsitining - en granskning av
traineejobben och extratjinsterna i vilfirden Analys Nr 2 2016.

RIKSREVISIONEN 63



DELTAGARANTAL | NYA ARBETSMARKNADSPOLITISKA INSATSER

Bilaga 1. Villkor for att inga i granskningen

Riksrevisionen har sammanstillt samtliga arbetsmarknadspolitiska program och
insatser som regeringen fattat beslut om under aren 2006-2015. Uppgifter om
vilka insatser som regeringen har fattat beslut om har himtats frin
budgetpropositionen, sirskilda regeringsuppdrag och Arbetsfsrmedlingens
regleringsbrev. Nagra insatser har emellertid exkluderats ur granskningen
eftersom de inte bedémits vara relevanta for en jimforelse mellan
volymbedémning och utfall. Flera arbetsmarknadspolitiska program (t.ex. Jobb-
och utvecklingsgarantin) har uteslutits ur granskningen eftersom de inte innebir
att Arbetsférmedlingen fattar beslut om deltagande i en specifik aktivitet.
Granskningen omfattar inte heller insatser sdsom Snabbspar for nyanlinda och
Kompletterande aktorer eftersom de frimst innebir ett forindrat arbetssitt hos
Arbetsformedlingen. Forsoksverksamheter (t.ex. Coach 6ver troskeln) har ocksd
uteslutits ur granskningen eftersom de i ménga fall endast bedrivits i delar av
landet och for ett begrinsat urval av arbetssékande. Det finns ingen vedertagen
definition av vad en arbetsmarknadspolitisk insats innebir, men Riksrevisionen
har stillt upp foljande villkor for att en insats ska ingd i granskningen:

e Insatsen har beslutats av regeringen. Insatser pd Arbetsformedlingens eget
initiativ som genomfors utan regeringsbeslut ingér inte.

e Insatsen bygger pa en forordningsindring som tridde i kraft 2005-2015,
eller ett regeringsbeslut som fattades under denna period.

e De forsta deltagarna i insatsen ska ha borjat under perioden 2006-2015.

o Insatsen forvaltas och administreras av Arbetsférmedlingen (som fattar
beslut om insatsen f6r personer som ir inskrivna pa Arbetsformedlingen)
och inte av kommuner, utbildningsvisende eller andra aktorer.

o Insatsen riktar sig direkt till arbetslgsa individer. Insatser som i férsta hand
riktar sig till andra 4n arbetssokande ingar inte.

o Insatsen innebir att den arbetssékande deltar i ndgon form av aktivitet och
inte endast leder till en "statusforindring”.

e Insatsen tillhandahills 6ver hela landet och inte endast i vissa regioner.
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Bilaga 2. Arbetsmarknadspolitiska insatser
2006-2015

I tabellen nedan redovisas de insatser som lanserats av regeringen under aren
2006-2015. Under rubriken "Bedémning ar 1, 2 och 3” i tabell 3 redovisas
regeringens forsta beddmning av antalet deltagare eller kostnader for insatsen fran
en proposition, ett regeringsuppdrag eller regleringsbrev. I férsta hand redovisas
bedémningar av deltagarantal. I de fall bedémning av deltagarantal saknas visas i
stillet regeringens bedémning av kostnader f6r insatsen. I nigra fall har
regeringen inte publicerat ndgra bedémningar vare sig av deltagarantal eller
kostnader. I tabellen redovisas de ar da det inte gjordes ndgon volymbedémning
som ett streck (-).

Under rubriken ”Utfall ar 1,2 och 3” redovisas uppgifter om faktiskt deltagarantal
eller kostnader for insatsen de forsta tre aren efter att insatsen startat. Uppgifterna
om deltagarantal respektive kostnader 4r himtade fran Arbetsfé6rmedlingens
datalager respektive ekonomisystem (uttag 2017-03-09 resp. 2017-05-31). I de flesta
fall visas deltagarantal som kvarstiende deltagare i ett genomsnitt under aret. Data
ar framtaget utifran SKAT-kod eller, f6r Folkhdgskolesatsningen, beslut.

Slutligen redovisas den procentuella skillnaden mellan prognos och utfall &r 1, 2
och 3.

Tabell B1 Bedémning och utfall av volymer i arbetsmarknadspolitiska insatser

Namn pa insats Infordes ar — Typ av volymmatt  Bedomning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa arl,2 arl,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
1. Plusjobb
Subventionerad 2006-2006 Insatsen | Bade deltagarantal 2832 1899 67 %
anstillning i avskaffades i och kostnader miljoner miljoner
offentlig sektor fér |samband med att | angavs fér 2006, kronor kronor
langtidsarbetslésa. |budget- kostnader ger
propositionen for | battre mojlighet att
2007 lades fram jamféra med utfall. 3979
(prop. 2006/07:1) | Prop. 2005/06:1. miljoner
Deltagare fanns kronor
kvar till 2008.
2205
miljoner
kronor
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Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
2. Utbildningsvikariat
Ekonomiskt stéd till | 2006—-2006 Antal platser i 5000 953 19 %
arbetsgivare fér att |Insatsen bedémning. Antal deltagare| deltagare
anstilla en vikarie |avskaffades i deltagare i
medan en av samband med att | genomsnitt per 539 -
arbetsgivarens budget- manad i utfall. deltagare
anstillda propositionen fér | Prop. 2005/06:1.
genomgick 2007 lades fram
utbildning. (prop. 2006/07:1)
men deltagare
fanns kvar till juli
2007.
3. Akademikerjobb
Jobb i sma och 2006-2006 Antal platser i 4000| 7 deltagare 0%
medelstora féretag |Insatsen bedémning. Antal deltagare
via avskaffades i deltagare i
bemanningsféretag | samband med att | genomsnitt per
eller liknande fér budget- ménad i utfall.
arbetslésa ropositionen fér | Prop. 2005/06:1.
akademiker. gOOF; lades fram i ! 3 deltagare )
(prop. 2006/07:1)
men deltagare
fanns kvar till 2007.
4. Larlingsplats for ungdomar
Arbetsmarknads- | 2006-2007 Antal platser i 3000 592 20 %
utbildning som Insatsen bedémning. Antal deltagare| deltagare
bedrivs i form av en | avskaffades i deltagare i
arbetsplatsférlagd |samband med att | genomsnitt per
utbildning med budget- ménad i utfall. 141 ]
rotation mellan propositionen fér | Prop. 2005/06:1. del
olika féretag. 2007 lades fram eltagare
(prop. 2006/07:1) 18 -
men deltagare deltagare
fanns kvar till 2009.
5. Trygghetsanstillning
Subventionerad 2006— Genomsnitt per 500 224 45 %
anstillning for manad 2006. deltagare| deltagare
personer med 2007 och 2008
funktions- budgeteras
nedséittning som insatsen hopslaget 2498 _
medfér nedsatt med . deltagare
arbetsférmaga och utv.anstillning.
som har sérskilt Prop. 2005/06:1. 6019 -
behov av stéd i sin deltagare
anstillning.
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Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
6. Utvecklingsanstillning
Anpassat arbete 2006— Samma som ovan. 1400 552 39%
hos en offentlig deltagare| deltagare
eller prlyat 5 490 i
arbetsgivare under deltagare
lingst 12 méanader g
fér personer med 2524 -
funktions- deltagare
nedsittning som
medfér nedsatt
arbetsférmaga och
som stér langt fran
arbetsmarknaden.
7. Nystartsjobb
Ersattning baserat | 2007— Antal platser i 10 000 8 566 86 %
pa bedémning. Antal deltagare| deltagare
arbetsgivaravgiften deltagare i
. . : 15072 -
till arbetsgivare genomsnitt per deltacare
som anstiller manad i utfall. g
langtidsarbetslésa 2007: prop. 22000 17 485 79 %
eller nyanlanda. 2006/07:1. deltagare| deltagare
Beddémning foér
2008 ar inte
inkluderad i
tabellen eftersom
den gjordes under
2008 och darmed
delvis 4r baserad pa
kunskaper om
utfallet for aret.
2009: prop.
2008/09:1.
8. Instegsjobb
Subventionerad 2007- Ingen volym- Minst 100 | 6,8 miljoner 7%
anstillning riktad bedémning miljoner kronor
till nyanlinda eller gjordes, endast kronor
personer inom kostnads-
etablerings- bedémning. 2007: " 400 " 141 35%
uppdraget. indring av miljoner miljoner
. " kronor kronor
regleringsbrev fér
budgetaret 2007 400 325 81 %
avseende miljoner miljoner
Arbetsférmedlingen kronor kronor

(2007-06-28). 2008:
regleringsbrev
(2007-12-19). 2009:
regleringsbrev
(2008-12-18).

RIKSREVISIONEN 67



DELTAGARANTAL | NYA ARBETSMARKNADSPOLITISKA INSATSER

Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
9. Praktisk kompetensutveckling
Praktik fér den som |2009-2016 Ingen volym- 1,2 135 1%
nyligen blivit bedémning miljarder miljoner
arbetslds i upp till gjordes, endast kronor kronor
tre manader. I;ostunads'— 16 229 14%
edsmning. Prop. miljarder miljoner
2008/09:97. ) )
kronor kronor
0,5| 60 miljoner 12%
miljarder kronor
kronor
10. Personlig jobbcoach, upphandlad
Personlig 2009-2011. Dérefter | Bade deltagarantal 1,1 250 23%
jobbcoach till ny upphandling. och kostnader miljarder miljoner
nyligen arbetslésa. angavs, kostnader kronor kronor
ger bttre mojlighet 12 831 69 %
att jamféra med . "
miljarder miljoner
utfall. Prop. kronor kronor
2008/09:97.
600 536 89 %
miljoner miljoner
kronor kronor
1. Lyft
Tillfallig insats som |2010-2010. Antal platser i 40000 1584 4%
innebar praktik Tillfallig insats, bedomning. Antal platser| deltagare i
inom statlig, deltagare fanns deltagare i genomsnitt
kommunal och kvar till 2011. genomsnitt per under aret
ideell verksamhet. manad i utfall.
T 196 -
Uppféljiningen av | )
deltagarantalet ar de tagare |
. R genomsnitt
osikert pa grund av der 3
svérigheter att félja under aret
upp deltagare i
garantierna (se
avsnitt 1.5.1).
Bedomning fran
regleringsbrev for
2010
Arbetsférmedlingen
(2009-12-21).
12. Folkhogskolesatsningen
Studiemotiverande [2010- Antal platser i 1000 382 38 %
folkhégskolekurs pa bedémning. Antal deltagare| deltagare
tre manader. deltagarell 1000 450 45 %
genomsnitt med delt delt
beslut 6ver aret i cltagare cltagare
utfall. Hogst 72| 82 miljoner 114 %
Arbetsférmedlingen miljoner kronor
regleringsbrev 2010 kronor

(2009-12-21).
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Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
13. Etableringslots
Personligt stod till | 2010-2016 Ingen volym- 10 miljoner 0 0%
nyanldnda. Insatsen bedémning kronor
avsag soaa.I.t och gjordes, endast 320| 39 miljoner 12%
praktiskt stéd samt kostnads- "
hisl o miljoner kronor
jalp att finna bedémning. Prop. kronor
arbete. 2009/10:1.
360 174 48 %
miljoner miljoner
kronor kronor
14. Kulturarvslyftet
Utvecklingssanstall |2012-2014 Antal platser i 1200 49 4%
ningar i bedémning. Antal deltagare| deltagare
kultursektorn fér deltagare.l 2 000 232 12%
personer som har genomsnitt per deltacare|  deltagare
lamnat manad i utfall. g g
sjukférsakringen, Prop. 2011/12:1. 1200 216 18 %
deltagit i arbetslivs- deltagare| deltagare

introduktion och
som bedémdes sta
mycket langt ifran
arbetsmarknaden.

15. Utvecklingsansta

lining inom Sambhall fér personer som har deltagit i arbetslivsintroduktion

Subventionerad 2012-2014 Samtidiga Hogst| Som mest 104 %
anstillning for deltagare. Utfall 1000 1040
personer som har anges som hogsta deltagare| deltagare
deltagit i 4 samtidiga Minst 1000| Som mest 107 %
arbetslivsintrodukti deltagarantalet deltagare 107
on och har deltagit i under aret. 2012: g del
férberedande dndring av eltagare
insatser hos regleringsbrev fér Hégst 500| Som mest 161 %
Sambhall. budgetaret 2012 deltagare 804

avseende deltagare

Arbetsférmedlingen

(2011-12-22). 2013

regleringsbrev

(2012-12-20). 2014:

regleringsbrev

(2013-12-19).
16. Praktikantprogram inom statsforvaltningen for personer med funktionsnedsittning
Arbetspraktik hos  |2013-2015 Arbetsférmedlingen 2 500 232 9%
statliga gjorde volym- platser| deltagare
myndigheter f6r bedémningen av 2 500 232 9%
personer med antal platser. Utfall
funktions- anges som antal platser| deltagare

g

nedsittning som individer. Arbets- 2500 132 5%
innebir nedsatt férmedlingens platser| deltagare

arbetsférmaga.

aterrapportering
(2012-04-15).
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Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
17. Arbetstrining med handledare
Praktik fér personer | 2013— Antal platser i 3000 0 0%
som omfattas av bedémning. Antal platser
etablermgsu‘PPdrag deltagare.l 3000 657 2%
et och som &ri genomsnitt per latser| deltacare i
behov av mer maénad i utfall. P & it
handledning 4n vad Prop. 2012/13:1. genomsni
de kan fa pa en 3000 1029 34 %
vanlig praktikplats. platser| deltagare i
genomsnitt
18. Arbetstrining inom praktiskt basar
Kombination av 2013-2016 Antal platser i 1000 0 0%
arbetstraning och bedémning. Antal platser
;?orehsk"utblldmng deltagarell 1000 25 3%
Sr nyanlinda. genomsnitt per latser|  deltagare
ménad i utfall. P g
Prop. 2012/13:1.
1000 50 5%
platser| deltagare
19. Utvecklingsanstillning hos Samhall for personer fran sysselsittningsfasen
Anstillning hos 2014- Unika deltagare Minst 1 000 1156 115 %
Samhall AB for under aret. 2014: deltagare| deltagare
personer som regleringsbrev for B o
tidigare varit budgetaret 2014 Mlgsrt1 OOrO d It.l 81r1 1809
inskrivna i Jobb- avseende cltagare cltagare
och utvecklings- Arbetsformedlingen
garantlTs ' (2013?12-19). 2015: Minst 2 000 2643 132 %
sysselsattningsfas. regleringsbrev deltagare|  deltagare
(2014-12-22). 2016: & &
regleringsbrev
(2015-12-18).
20. Yrkesintroduktionsanstillning
Arbetsgivare som  |2014— Utfall: 2000 267 13%
anstiller unga, genomsnittligt deltagare| deltagare
nyanldnda eller antal deltagare.
langtidsarbetslésa Volymbedémningar 4000 996 25%
pa ett kombinerat fran berdkningsfil deltagare|  deltagare
utb||én|r1gs- och som utgér underlag 7000 21 12%
anstillningsavtal till budget-
P A, deltagare| deltagare
aren proposition fér
|6nesubvention 2014. Avlast pa
samt ett Arbetsmarknads-
handledarstéd av departementet,
staten. 2017-03-23.
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Namn pa insats Inférdes &r — Typ av volymmatt  Bedémning Utfall Procentuellt
Typ av insats avslutades ar och killa ar1,2 ar1,2 utfall ar 1, 2
och 3 och 3 och 3
21. Utbildningskontrakt
En 2015- Arsplatser, 7730 Deltagarantal och
dverenskommelse volymbedémning platser| kostnader gar ej att félja
om att en ungdom fran upp ( se avsnitt 3.3).
ska studera inom prop. 2015/16:1.
komvux eller
folkhégskola for att
fullfslja en
gymnasie-
utbildning.
22. Traineejobb (bristyrken och vilfirdsyrken)
Anstillning som 2015- Antal platser i 600 platser 44 7%
kombineras med en bedémning. Antal deltagare
reguljar deltagare i
yrkesutbildning for genomsnitt under 7710 165 2%
: ; . platser|  deltagare
ungdomar, aret per méanad i
nyanldnda och utfall (brist+
langtidsarbetslosa. vilfard). 2015:
pressmeddelande
fran regeringens
webbplats 2015-04-
14. 2016: prop.
2015/16:1.
23. Extratjanster
Arbete med 2015- Antal platser i 31 -
anstillningsstéd for bedémning. Antal deltagare
fie som deltagit i deltagare.i 4850 379 18%
jobb- och genomsnitt per lat delt
utvecklingsgarantin manad i platser eltagare
i 450 dagar samt till utfall.Ingen
nyanlinda inom volymbedémning
vilfird och offentlig for 2015, endast for
sektor. 2016. Prop.
2015/16:1.
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Bilaga 3. Deltagare i insatserna 2006-2016

Nedan redovisas deltagarantalet i insatserna under aren 2006-2016. I tabellen
redovisas de insatser som gar att f6lja upp med Arbetsformedlingens utfallsmatt
”sokandekategori unika deltagare”. Fér 6vriga insatser har det inte funnits tillgdng
till detta utfallsmétt vilket gor att uppgiften utelimnas. Totalt finns
deltagaruppgifter f6r 17 av 23 insatser i granskningen. Uppgifterna i tabellen kan
inte jimforas med deltagarantalet i bilaga 2 eftersom det 4r olika matt pa utfallet i
de bada tabellerna. Genomgiende ger mattet "unika deltagare” ett hogre
utfallsmatt 4n mattet "kvarstiende deltagare. Det beror pa att manga "unika
deltagare” kan ha tagit del av en insats under aret och dirmed adderas for att
utgora det samlade antalet individer i en insats under aret. Mattet "kvarstiende
deltagare” som regelmissigt anvinds i bilaga 2 miter i stillet antalet samtidiga
deltagare i en insats.

Tabell B2 Antal individer i insatser dren 20062016 (unika deltagare, sékandekategori)

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Plusjobb 21539 | 20049 | 14884

Utbildnings- 3225| 1407
vikariat

Akademikerjobb 14 3

Larlingsplatser 1995 | 669 7 1
for ungdomar

Trygghets- 561 | 4323 | 8340 |12865|17048 | 21004 | 25754 | 34191 | 30138 | 39994 | 40482
anstillning

Utvecklings- 1390 | 4854 | 5240 | 4043 | 5059 | 6642 | 783810643 |14975|15571|15740
anstillning

Nystartsjobb 17872 | 26492 | 22275 | 59967 | 77216 | 74334 | 75271 | 79736 | 82944 | 83017

Instegsjobb 432| 3408 | 6156| 6870| 7277| 6198 | 6746| 8554| 9960 | 10370

Praktisk 8051 | 9675| 3128 | 3692| 3337| 2288| 2597 1623
kompetens-
utveckling

Lyft 7732 1018 2

Kulturarvslyftet 154 | 349| 287 2

Utvecklings- 1051| 1385| 936 74
anstillning
Samhall'?s

115 For personer som har deltagit i arbetslivsintroduktion.
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2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Arbetstraning 2288 | 4191| 5733
med handledare
Arbetstraning 63| 147 93
inom praktiskt
basar
Yrkes- 894 | 1851| 1710
introduktions-
anstillningar
Traineejobb 44| 383
(brist och
vilfirds-yrken)
Extratjanster 31| 1976

Kéilla: Uttag frdn Arbetsférmedlingens datalager, 2017-03-09.
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