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Sammanfattning

Ett givet ar &r det ca 130 000 unga som varken arbetar eller studerar (UVAS) och
en del av dem befinner sig utanfor arbetsmarknaden och utbildningssystemet
under en lidngre tid. Det har lett till olika initiativ pa bade nationell och lokal
nivé, men det saknas analyser av insatser for att underlatta ungdomars 6vergéng
frén skola till arbetsliv. Denna rapport syftar till att ge systematisk kunskap om
lokala étgérder for UVAS fran kommuner, regioner, Arbetsformedlingen och
Forsékringskassan. Mélet ér att beskriva under vilka former aktorerna bedriver
sitt arbete, hur samspelet mellan dem ser ut, samt hur utformningen av insatserna
och organisationen forhaller sig till de lokala problemen. Rapporten samman-
fattar tre separata explorativa studier baserade pé ett strategiskt urval av Sveriges
kommuner som behandlat i) forekomsten av lokala organisatoriska nétverk och
vad som kdnnetecknar samverkan inom nétverken, ii) forekomsten av lokala
institutionaliserade samarbeten och de lokala handlidggarnas kunskaper om
UVAS, och iii) omfattningen och utformningen av de lokala stddatgérderna och
i vad man atgirderna inom olika policyomraden samspelar med varandra.
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1 Lokala atgdarder for unga som varken arbetar eller
studerar

Att vara ung och arbetslos innebér en livssituation priglad av sarbarhet, bade nér
det géller de nuvarande omsténdigheterna och utsikterna att bli en sjélvsténdig
vuxen som &r socialt integrerad i samhéllet. De arbetslosa unga utgdr en
mangfacetterad grupp som bl.a. omfattar studenter som soker arbete, ungdomar
som inte jobbar eller utbildar sig, kort- och langtidsarbetslosa samt ungdomar
med hélsoproblem och sociala problem. Ett givet ar &r det ca 130 000 unga som
varken arbetar eller studerar (UVAS) i1 Sverige och en del av dem befinner sig
utanfor arbetsmarknaden och utbildningssystemet under en léngre tid. Av de som
tillhorde gruppen UVAS 2004 var det t.ex. en av fyra som inte arbetade eller
studerade mellan fem och elva ar (MUCF 2020, se dven Forslund och Liljeberg
2021). For de hir ungdomarna &r problembilden ofta komplex.

Forekomsten av UVAS forklaras i forskningslitteraturen ofta i termer av
individuella och strukturella aspekter, diar de forra betonar faktorer som kon,
hélsa, utbildning eller migrationsbakgrund och de senare pekar pé den roll som
konjunkturcykeln, utbildningssystemet och arbetsmarknadsinstitutioner spelar.
Dessa faktorer inverkar inte enbart pA UV AS-risken oberoende av varandra, utan
en del av komplexiteten yttrar sig i att faktorerna ofta 6verlappar.

Det saknas dock i stor utstrdckning systematiska analyser av betydelsen av
lokala arrangemang for att forebygga och avhjilpa ungdomars problem i
overgéngen mellan skola och arbetsliv, analyser som gér bortom beskrivningar
av s.k. ”goda exempel” (se t.ex. MUCF 2023). Avsaknaden av analyser star i
skarp kontrast till det politiska intresset for den lokala nivan. Bara det senaste
decenniet har regeringen bl.a. 2015 alagt kommunerna att f6lja upp ungdomar i
aldern 16—19 ar (SFS 2014:1002) och dessutom introducerat riktade statsbidrag
for att fraimja lokala Overenskommelser mellan kommuner och Arbets-
formedlingen om unga och nyanlidnda (SFS 2015:502), under perioden 2015—
2018 utsett en nationell samordnare for unga som varken arbetar eller studerar
(SOU 2018:11), samt under perioden 2015-2023 inréttat Delegationen f6r unga
(och nyanlinda) till arbete (DUA) (SOU 2023:7).! P4 kommunal nivd har
socialtjansten och andra aktorer, delvis som en reaktion pa regeringsinitiativen,
utvecklat ett stort antal konkreta insatser, exempelvis uppsokande verksambhet,

I Samordnaren skulle utveckla samarbetet mellan myndigheter, kommuner, landsting och
organisationer pa nationell, regional och lokal nivd, medan DUA:s uppdrag vara att stddja statlig
och kommunal samverkan och framtagandet av nya samverkansformer.
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anvandning av samordnade individuella planer, lotsar och sociala insatsgrupper
(Andersson 2022).

Syftet med den hér rapporten &r bidra med systematisk kunskap om lokala
atgérder riktade till UVAS fran kommuner, regioner, Arbetsformedlingen och
Forsdkringskassan. Mélet ar att beskriva under vilka former aktorerna bedriver
sitt arbete, hur samspelet mellan dem ser ut, samt hur utformningen av insatserna
och organisationen forhéller sig till de lokala problemen.

Rapporten sammanfattar tre separata explorativa studier dir vi pa basis av ett
strategiskt urval av Sveriges kommuner dokumenterat de typer av program och
organisationsstrukturer som finns i kommunerna, analyserat programmens och
strukturernas inbordes relationer, beddmt skillnader och likheter i program och
strukturer mellan de olika kommunerna samt slutligen relaterat program och
strukturer till variationer i de kommunala UVAS-andelarna. De tre studierna har
i tur och ordning behandlat i) féorekomsten av lokala organisatoriska nitverk
(kommun, region och olika myndigheter) och vad som kdnnetecknar samverkan
inom nétverken, ii) forekomsten av lokala institutionaliserade samarbeten och de
lokala handlédggarnas kunskaper om UVAS, och iii) omfattningen och
utformningen av de lokala stodatgérderna och i vad mén atgirderna inom olika
policyomraden samspelar med varandra.?

I nésta avsnitt gors en Oversiktlig beskrivning av vad vi vet om UVAS i
Sverige samt om vilka politiska och administrativa nivaer som &r engagerade i
arbetet med gruppen. Dérefter foljer 1 avsnitt 3 en presentation av den samhélls-
vetenskapliga litteraturen om styrning och organisation av arbetet med socialt
utsatta grupper som legat till grund for de tre studierna. I avsnitt 4 redogor vi
kortfattat for det datamaterial och den metod som vi anvint oss av, innan vi i
avsnitt 5 sammanfattar resultaten fran de enskilda studierna. For utforligare
redogdrelse av teori, data, metod och resultat hinvisar vi i samtliga fall till de
enskilda studierna. Avsnitt 6 avlutar sedan med en mera Overgripande slut-
diskussion.

2 Studierna har genomforts inom ramen for projektet Bortom goda exempel: Analyser av
kommunala variationer i andelen unga som varken arbetar eller studerar finansierat av
Forskningsradet for hélsa, arbetsliv och vélfard (Forte, projekt nr. 2017-457) med datastéd fran
IFAU (projekt nr. 2018-218). Mer detaljerade analyser och resultatredovisningar, samt utforligare
resonemang om teori och metod, aterfinns i de tre artiklarna Mellberg m.fl. (2023) och Minas m.fl.
(2024a och b).
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2 Vilka éir UVAS i Sverige och vem ansvarar foér stédet
till dem?

Ar 2021 fanns det i Sverige drygt 130 000 unga i dldern 16 till 29 ar som varken
arbetade eller studerade. Det motsvarade 7,9 procent av alla unga i dldersgruppen
(MUCF 2023). Aven om det handlar om ménga ungdomar s ir andelen UVAS
enligt OECD (2024) dnda 14g i ett internationellt perspektiv. Enligt denna studie
var UVAS-andelen bland 15- till 29-aringar 2021 i genomsnitt 14,4 procent
bland OECD-ldnderna och inom EU 13,5 procent, medan den i Sverige var
8,8 procent.? Ser vi p& de dvriga nordiska linderna 1dg andelen UVAS i Norge
och pé Island pa ungefdr samma nivd som i Sverige (8,4 % respektive 9,4 %),
medan andelen var hogre i Danmark (10,9 %) och Finland (11,9 %).

Tidigare studier av faktorer som paverkar risken att st utan arbete eller att
studera har, som ndmnts i inledningen, framst fokuserat pa de unga sjélva eller
pa de arbetsmarknader och institutioner de moter. Individfaktorerna ar vél kénda.
Redan i betdnkandet Unga utanfér (SOU 2003:92) beskrevs flera faktorer som
hgjer risken, t.ex. att ha avbruten grundskola, délig psykisk och fysisk hélsa, samt
att nyligen ha invandrat. Individens familjebakgrund &r ocksa betydelsefull: att
ha fordldrar med kort utbildning, som tar emot ekonomiskt bistdnd eller bor i
socioeckonomiskt resurssvaga omraden hojer risken for att inte arbeta eller
studera. Dessa riskfaktorer kvarstar i det ndrmaste ofordndrade idag (Forslund
och Liljeberg 2021, MUCF 2023). Faktorerna motsvarar ocksa i stort de som
observerats i internationella studier (Eurofound 2012, 2024; Hyggen 2015;
OECD 2016). Till de individuella riskfaktorerna kan sedan lidggas strukturella
faktorer som konjunkturcykeln (Forslund och Liljeberg 2021), industristrukturen
(Mellberg m.fl. 2023) och utbildningssystemets utformning (Bacher m.fl. 2017).

Samtidigt finns det stora kommunala skillnader i andelen UVAS. Medan den
lagsta UVAS-andelen bland Sveriges kommuner var 4,8 procent 2021, var den
hogsta 16,7 procent (MUCF 2023). Problemets omfattning ser med andra ord
vildigt olika ut i olika delar av landet. De geografiska skillnaderna ar givetvis
delvis relaterade till skillnader i de individuella och strukturella faktorer som
ndmndes ovan, men dven nir man tagit hinsyn till detta kan man hitta betydande
kommunala variationer (Forslund och Liljeberg 2021). Det &r dérfor angelédget
att studera andra forklaringar till de geografiska skillnaderna, och da sarskilt
utformningen och organisationen av de lokala atgdrderna riktade mot UVAS.

3 Att de svenska uppgifterna frain MUCF (2023) respektive OECD (2024) for 2021 skiljer sig nigot
at beror bl.a. pa att uppgifterna fran MUCF hérror fran register medan de fran OECD baseras pa
intervjuer.
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UVAS mangfacetterade problemen innebér att arbetet med gruppen spéanner
over flera politikomradden varav de viktigaste &r arbetsmarknad, hélso- och
sjukvard, utbildning och social vélfard. Detta innebér i sin tur att olika politiska
och administrativa nivéer &r involverade eftersom ansvaret for politikomradena
i de flesta fall 4r en kombination av statligt, regionalt och kommunalt ansvar. Ett
tydligt exempel utgdrs av arbetsmarknadsfrdgorna. Ansvaret for arbets-
marknadspolitiken ligger pd bade nationell och kommunal niva. Arbets-
formedlingen har det nationella ansvaret for att stodja individer som stér langt
frdn arbetsmarknaden, inklusive flera grupper med hog UVAS-risk som
nyanldnda invandrare, personer med funktionsnedséttning och sjukskrivna.
Arbetsformedlingen erbjuder en méngd insatser och program, tidigare i egen regi
men numera oftast via externa utforare. Utdver Arbetsformedlingen finns det pa
manga héll kommunala arbetsmarknadsenheter som arbetar med ménniskor
langt frén arbetsmarknaden. Denna dubbla struktur grundas i ett kommunalt
missndje med Arbetsformedlingens arbete med langvarigt arbetslosa, en grupp
som ofta erhaller kommunalt férsorjningsstod. Missndjet ledde i sin tur till att
manga kommuner organiserade egna arbetsmarknadsaktiviteter (Bergmark m.fl.
2016).

Ett annat centralt omrade dér ansvaret ligger pa flera nivaer ar utbildning.
Den 6vergripande regleringen &r pa nationell niva, samtidigt som grund- och
gymnasieskolor dr ett kommunalt ansvar. Enligt skollagen dr exempelvis
hemkommunen skyldig att identifiera och kontakta ungdomar under 20 &r som
inte har fullfoljt gymnasieskola. Dessutom dr kommunerna ansvariga for att
stodja och erbjuda utbildningsalternativ at dessa ungdomar. En alternativ vég till
gymnasieexamen erbjuds av vuxenutbildning, ndgot som ocksd det &r en
kommunal skyldighet.* Folkhdgskolor, slutligen, erbjuder ett mer flexibelt
forhallningssitt till utbildning och lockar ofta ungdomar som inte klarar av att
g i vanlig skola. Aven om de flesta folkhdgskolor drivs av ideella organisationer
sa drivs en minoritet av regionala myndigheter.

Socialtjansten pdminner om utbildningsomrddet i det att Gvergripande
nationell reglering kompletteras med ett lokalt utférande. Kommunerna har ett
brett ansvarsomréde vad det géller stdd och hjilp till enskilda, som omsorg, véard
och service, upplysningar, rad, ekonomisk hjélp och annat bistand. Vad det géller
barn och ungdomar ska socialtjansten bland annat verka for att de véxer upp
under trygga forhéllande, arbeta forebyggande och vid behov samverka med
andra myndigheter, organisationer och foreningar.

4 Noteras kan att dven om ansvaret for att ungdomarna i en kommun har tillgéng till grundskolor,
gymnasieskolor och vuxenutbildning ligger pd kommunen kan utférandet ldggas ut pa privata
aktorer.
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Ansvaret for hilso- och sjukvarden dr ocksa det fordelat pa olika politiska
nivéer: primérvard och skolhélsovérd &r kommunala uppgifter medan ansvaret
for ungdomsradgivning kring hélsofragor och psykiatri (barn- och ungdoms-
psykiatri) ligger pa regional niva.

Avslutningsvis s& finns ockséd de s& kallade samordningsforbunden dér
Arbetsformedlingen, Forsdkringskassan, regioner och kommuner samarbetar
finansiellt och operationellt kring personer som &r i behov av stod fran flera
aktorer samtidigt.

Nationella, regionala och kommunala aktdrer &r med andra ord involverade i
arbetet med UVAS. Som framgér av beskrivningen ovan &r detta frimst
offentliga aktorer, medan privata aktorer, sociala foretag och ideella organ-
isationer spelar en mindre roll. Den stora mingden inblandade aktorer reser dock
fragor om institutionell diversifiering, fragmentisering och samordning.

3 Teoretiskt ramverk

Som oversikten ovan visat har lokala aktdrer i Sverige det yttersta ansvaret for
UVAS, samtidigt som stodet till UVAS ocksa ar fragmenterat. Detta dr inte
specifikt for Sverige. Den lokala nivan, med aktorer fran olika sektorer, spelar
en central roll i ménga lédnder, &ven om det finns skillnader mellan och inom
lander med avseende pé hur lokala offentliga tjdnster ér organiserade vad géller
sektorsovergripande och interinstitutionella arrangemang (se t.ex. Teles och
Swianiewicz 2018).

Det finns en forskningslitteratur som analyserar den hédr typen av
arrangemang, dir utformningen av de lokala atgédrderna ses som exempel pa s.k.
interaktiv samhdllsstyrning. Detta syftar pa situationer dir ett antal aktorer
gemensamt soker l0sa ett problem men dér varje enskild aktdr gor sin egen
tolkning av problemet, har sin egen uppfattning om adekvata 16sningar och
dessutom har olika institutionella forutsattningar och preferenser (Torfing m.fl.
2012). Interaktiv samhéllsstyrning bygger pa idén att komplexa problem (som
UVADS) hanteras béttre genom gemensamma atgirder fran flera samhallsaktorer.
Ingen enskild aktor besitter all kunskap som krévs, utan flera aktorer bidrar med
sin kompetens inom sitt kompetensomrade. Samarbetet kan ske i mer eller
mindre flexibla arrangemang och 6verbrygga sektorer, geografiska granser och
politiska och administrativa nivaer (Ladner 2017). Den hér typen av styrning i
syfte att adstadkomma mer effektiva administrativa strukturer har blivit allt
viktigare inslag i offentlig forvaltning (Franzke m.fl. 2016; Teles 2016).

I analyser av interaktiv styrning riktas fokus mot hur organisationer och
individer arbetar tillsammans, och hur de trots skilda intressen och preferenser
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kan soka definiera och uppfylla gemensamma mal. Samarbetet kan dga rum
under olika institutionella utformningar och involvera aktorer fran olika organ-
isationer och sektorer (offentliga, privata eller frivilliga). Aven om den nationella
regeringen ofta spelar en avgorande roll som formedlare och forvaltare av
institutionella samarbeten sé finns det ett antal andra konkurrerande aktérer och
arenor som var och en bidrar med resurser, erfarenheter och idéer.

De teoretiska tankegédngarna om interaktiv styrning har utgjort det ramverk
som legat till grund for analyserna som vi har genomfort i tre olika studier;
analyser som belyst olika aspekter av den lokala interaktionen for att hantera
problemet med UVAS.

I den forsta av de tre studierna som sammanfattas i den hér rapporten har vi
analyserat om aktorerna inom de lokala nétverken definierar problemet pa ett
likartat sétt eller ej, ndgot som skulle kunna ses som en forutsittning for att de
ska kunna utveckla ett framgéangsrikt samarbete. Mera specifikt har vi studerat
om man lyckats ta fram nédgon form av &tgérd for de olika undergrupper av
UVAS som man identifierat, om man ocksa utvecklat en gemensam bild av de
lokal UVAS behov och av ldmpliga 16sningar, samt slutligen om relationerna
mellan de samverkande aktdrerna dr goda. Pa teoretiska grunder har vi forvéntat
oss att framgéngsrikt lokalt arbete forutsitter att alla fyra faktorerna — stod till
samtliga undergrupper, gemensam problem- och 16sningsdefinition samt goda
relationer inom nétverken — dr pa plats.

I den andra studien har vi fokuserat pa handldggarnas kunskap om lokala
UVAS och pd den organisatoriska utformningen av det lokala arbetet med
UVAS. Vi har hér analyserat handliggarnas kunskaper om UVAS, deras
beddmning av problemets omfattning samt tre olika organisationsformer,
nidrmare bestdmt horisontell och vertikal samverkan samt informationsutbyte.
Har har vi ténkt oss att ett framgéngsrikt arbete dr forenat med kunskaper om de
lokala ungdomarna, en beddmning av problemet som begrinsat och hanterligt
samt ndgon form av organiserat samarbete mellan de olika aktdrerna.

Den tredje studien har slutligen behandlat om olika typer av atgérder, riktade
mot olika typer av problem, kan forstirka varandra samt de institutionella
forutséttningarna for sddan forstirkning. Forstarkning av det hir slaget bendmns
ibland for ”policykomplementaritet” och vi har undersdkt atgarder riktade mot
fyra problemomraden: utbildning, arbetsmarknad, hélsa och sociala problem.
Dessutom har vi studerat tvd separata former av institutionell samverkan,
ndmligen anvéndandet av en samordnad individuell plan och formaliserat
sektordvergripande samarbete. Arbetshypotesen har varit att ett framgangsrikt
lokalt arbete omfattar atgdrder pa alla fyra omradena samt nidgon av de tva
institutionella samverkansformerna.
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Sammantaget kan de tre studierna dels belysa forekomsten av olika former av
interaktiv styrning i Sverige, dels bidra med en forsta bedomning av i vad mén
nagra styrningsformer kan ségas vara mer framgéngsrika &n andra. Vad det géller
det senare vill vi dock betona att studierna ska ses som explorativa. De
begréinsade kunskaperna om utformningen av lokala &tgérder och styrformer
tillsammans med begrénsningar i datamaterialet gor det svért att formulera och
prova explicita hypoteser. Var forhoppning ar emellertid att var kartlaggning av
lokala atgérder och styrformer, och deras relation till de lokala UV AS-talen, ska
ge uppslag for framtida studier som mer direkt kan analysera orsakssamband.

4 Data och metod

4] Data

411 Kommunurval

Studierna bygger pa uppgifter om arbetet med UVAS i ett strategiskt urval av 20
kommuner. Utgangspunkten &r en s.k. ”forklarande blandmetodsmodell” (eng.
explanatory mixed methods design) (Creswell och Plano Clark 2010), vilket
innebdr ett tva-stegsforfarande dir en kvantitativ studie ligger till grund for en
kvalitativ. Modellen bendmns forklarande dé den uppfoljande kvalitativa studien
gér ut pa att i storre detalj studera orsakerna till de resultat som erhéllits i den
inledande kvantitativa studien. Trots det ser vi vara analyser som explorativa
eftersom det i1 princip saknades systematiska kunskaper om utformningen av
lokala arbetsmetoder nér projektet startades och det darfor var svért att formulera
testbara hypoteser. Det relativt begridnsade antalet kommuner och det faktum att
vi bara har uppgifter om kommunernas arbete med UVAS fran ett enskilt ar
inskrinker ocksé mojligheterna att uttala sig om orsakssamband.

Den kvantitativa studien baserades pa avidentifierade individuppgifter fran
administrativa register. Data omfattar hela befolkningen och inkluderar
information om demografiska uppgifter som fodelseér, kon, folkbokforingsort,
fodelseland och invandringsar, om inkomster och transfereringar av olika slag
samt om utbildningsdeltagande. I ett forsta steg analyserades hur sannolikheten
att en ung person tillhdr UVAS-gruppen varierade mellan kommunerna. Vér
definition av UVAS foljde géngse registerbaserade definitioner, exempelvis de
som anvands i MUCF (2023) och Forslund och Liljeberg (2021). UVAS
definieras hidr som personer i aldrarna 16 till 24 &r som under ett &r varit
folkbokférda i Sverige, haft inkomster under ett prisbasbelopp och inte varit
registrerad pd nagon utbildning eller fatt studiemedel. I de kvantitativa
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analyserna inkluderades sedan faktorer som i tidigare analyser funnits paverka
risken att tillhéra gruppen UVAS, framst olika individuella faktorer men ocksé
sadant som lokal arbetsloshet, lokal industristruktur samt det lokala utbudet av
skolor.

De inledande analyserna omfattade fyra ar: 2015 till 2018. Separata analyser
genomfordes for varje ar, och for varje kommun och ar skattades skillnaden
mellan den faktiska och den forvintade UVAS-risken. Dessa érliga “feltermer”
(slumpméssiga intercept, eng. random intercepts) rangordnades och varje
kommuns genomsnittliga rang under de fyra &ren berdknades. Dérefter valdes tio
bland de tjugo kommuner med hogst genomsnittlig rang och tio bland de tjugo
kommuner med ldgst genomsnittlig rang ut. UVAS-talen i de utvalda
kommunerna avvek med andra ord positivt eller negativt under en lidngre
tidsperiod systematiskt fran vad som skulle férvéntas pa basis av deras demo-
grafiska sammansittning och strukturella forutséttningar.

Urvalet av kommuner ar séledes ett &ndamalsurval (eng. purposive sample),
en form av icke-sannolikhetsurval vanligt inom kvalitativ forskning. En sdrskild
form av dndamalsurval &r extremfallsurval (eng. extreme case sample) dér
undersdkningen koncentreras till fall som kan vara sérskilt informativa, t.ex. for
att de avviker i positiv eller negativ riktning fran vad som forvantats (Patton
1990). Ett sadant urval av avvikande fall har visat sig vara sérskilt lovande nér
det giller att identifiera substantiellt intressant variation med en begransad
urvalsstorlek (Seawright 2016). Undersdkningen fokuserar ddrmed pé fall som
kan visa pa forhallanden under vilka kommuner skulle kunna sidga lyckas
alternativt misslyckas, ndgot som gor att vi trots avsaknaden av representativa
urval dndé fr en viss bredd i materialet. Det dr ocksa ndgot som skiljer projektet
fran de ”goda exempel” som ofta presenteras och som ger oss mdjlighet att uttala
oss om de ”goda” exemplen verkligen skiljer sig fran de ”daliga”.

412 Datainsamling

I det andra steget studerade vi de utvalda kommunerna nirmare med avseende
pa deras insatser och organisation. Uppgifterna samlades in under 2019 via
semistrukturerade intervjuer med handldggare och andra tjdnstemén och
sammanstillning av skriftlig dokumentation av arbetet (projektbeskrivningar,
verksamhetsberattelser, rutiner osv.).

I samtliga kommuner intervjuades flera personer som arbetade med olika
UVAS-grupper. I de flesta kommunerna innebar det att vi intervjuade en
kombination av anstidllda vid den kommunala skolférvaltningen, den
kommunala socialtjénsten, den kommunala fritidsférvaltningen, den kommunala
arbetsmarknadsenheten, de regionala samordningsforbunden samt den statliga
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Arbetsformedlingen. Tjinsteménnen kontaktades utifrdn ett s.k. sndbolls-
forfarande diar vi forst studerade kommunernas hemsidor, sedan kontaktade
enheter med specifikt ansvar for UVAS och slutligen kontaktade enskilda
handlaggare. Ytterligare personer och enheter kunde ibland identifieras i sam-
band med intervjuerna och de blev da kontaktade pé plats.

Utifrdn en intervjuguide stélldes sedan fragor om de lokala UVAS,
forvaltningens/myndighetens uppgifter och organisation, samverkan med andra
aktorer och policyomraden, och slutligen frdgor om lokala och regionala faktorer
av betydelse for UVAS. Vi ville veta vilka dtgérder relaterade till social problem,
utbildning, hélsa och arbetsmarknad som tillhandaholls, vem som tillhandahdoll
dem och hur de var utformade och organiserade lokalt.’ Tva projektmedlemmar
var nirvarande vid varje intervju och de fyllde i var sin kopia av frageformuléret.
Alla intervjuer spelades ocksa in da alla intervjupersonerna gav sitt tillstand till
detta.

Intervjuer med flera tjéinstemén i varje kommun ér ett exempel pé s.k. multi-
informantmetod (eng. multi-informant methodology) (Wagner m.fl. 2010).
Jamfort med en enskild-informantstudie har detta fordelen att minimera risken
for systematiska och slumpmaissiga fel implicit i anvéindandet av en enskild
informant, i vart fall om en enskild person i varje kommun hade fatt uttala sig
om alla forvaltningars och myndigheters lokala organisation och arbetssitt.
Tillsamman ger de olika informanterna en mer sammanhallen bild av de lokala
forutsittningarna och lokala resurserna tillgdngliga for UVAS &n vad en enskild
informant skulle och darmed tillhandahélla tillforlitligare information om lokala
atgirder och lokal styrning.

Kombinationen av en ingdende kartliggning av varje enskild handlaggares
problembild, samarbeten och atgérdspaket tillsammans med intervjuer med ett
flertal handlaggare i varje kommun har darfor gett unik, detaljerad och jamforbar
information om hur man i de 20 kommunerna arbetar med UVAS.

4.2 Metod

I projektet har vi sedan analyserat uppgifterna frén de semistrukturerade
intervjuerna med hjélp av kvalitativ komparativ analys (eng. qualitiative
comparative analysis, QCA). | motsats till regressionsanalys, som har sin grund
i inferentiell statistik, baseras QCA pa matematisk mingdléra och logik, nagot
som gor den anvéndbar dven pd smé dataméngder som var (Ragin 2000, 2009,
Schneider and Wagemann 2012). QCA soker identifiera kombinationer eller
konfigurationer av faktorer som ar forknippade med ett visst utfall. I vart fall kan

3 Det bor noteras att de kvalitativa uppgifterna beskriver atgirder som tjinsteminnen uppgav att
de tillhandaholl och inte atgdrder som enskilda UVAS nédviandigtvis erholl.
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faktorerna utgoras av att man i en kommun tillhandahaller en viss typ av atgéarder
eller har organiserat arbetet pa ett visst sétt, medan utfallet utgors av ovéntat laga
UVAS-tal. Utdver att metoden gér att anvanda pd sma datamaterial har QCA
ocksé den fordelen att den tillater en analys av olika alternativa kombinationer
av faktorer som alla kan vara forknippade med ett utfall, ndgot som kan vara
sarskilt viktigt om utfallet kan uppnas pé flera olika sétt.

De olika faktorer som analyserats har alla baserats pa uppgifterna fran de
semistrukturerade intervjuerna. Utgangspunkten har varit de organisatoriska
faktorer som identifierats i det teoretiska ramverket (se avsnitt 3). Handl4dggarnas
svar pa olika fragor har sedan anvints for att konstruera matt pd de olika
faktorerna. Ibland har en faktor fdngats av en enskild fraga, andra ganger har ett
matt pa en faktor konstruerats pa basis av svaren pa flera skilda fragor. I samtliga
analyser och faktorer dr det kommunen och inte handldggarna som utgér analys-
enheten. Som beskrevs ovan sé har svaren fran de enskilda handldggarna i en
kommun anvénts for att generera kommunovergripande maétt pa de olika
faktorerna.

De tre analyserna har fokuserat pd ett utfall och tillsammans fjorton
bakgrundsfaktorer som alla kortfattat presenteras i tabell 1. Utfallet i samtliga
studier har varit i vilken utstrackning en kommun har ett ldgre UVAS-tal dn
forvintat pa basis av den inledande regressionsanalysen. Den forsta delstudien
har sedan inkluderat fyra faktorer: a) i vad méan lokala UVAS var foremal for
atgdrder, om handldggarna hade samma uppfattning om b) UVAS behov och
problem och c) lampliga metoder att bemdta problemen, samt om d) aktorerna
hade goda inbordes relationer.

Studie nummer tva har omfattat fem faktorer: ) handlédggarnas kunskaper om
UVAS och gruppens sammansittning, f) handldggarnas bedomning av UVAS
som ett hanterbart problem lokalt, samt férekomsten av g) formaliserad vertikal
samverkan, h) formaliserad horisontell samverkan och 1) formaliserat
informationsutbyte.

Den tredje studien har slutligen analyserat sex olika faktorer: utbudet av j)
utbildningsatgéirder, k) arbetsmarknadsatgirder, 1) sociala atgirder, m)
hilsorelaterade atgirder och forekomsten av n) multiprofessionella handlédggar-
grupper som samarbetar kring UVAS samt éterigen h) formaliserad vertikal
samverkan.
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Tabell 1 Analyserade faktorer

Faktor

Beskrivning

Utfall
Lagt UVAS-tal

Ett genomsnittligt I1agre kommunalt UVAS-tal an férvantat
jamfort med resultaten fran en regressionsmodell

Studie 1
Téackning av malgruppen

Gemensam problemformulering
Gemensamma I6sningsforslag

Goda inbdrdes relationer

Andelen beskrivna UVAS-grupper som omfattas av natverken
Overenstammelsen i bedémningen av gruppernas behov
bland aktérerna inom natverken

Overenstdmmelsen i 16sningsférslagen bland aktérerna inom
néatverken

Relationen mellan aktérerna i natverken

Studie 2

Kunskap om malgruppen

UVAS bedémt som

ett hanterbart problem

Vertikal formaliserad samverkan

Horisontell formaliserad samverkan

Informationsutbyte

Kunskaper om UVAS (antal, sammansattning och
férutsattningar)

Beddmning av UVAS-problemets omfattning

Antalet policyomraden pa nationell, regional respektive lokal
nivad som omfattas av formaliserad samverkan

Antalet policyomraden pa lokal nivd som omfattas av
formaliserad samverkan

Omfattningen av informationsutbytet inom ramen for
formaliserad samverkan

Studie 3
Arbetsmarknadsatgarder
Utbildningsatgarder
Halsoatgarder

Sociala atgarder

Multiprofessionella
handlaggargrupper

Vertikal formaliserad samverkan

Antalet tillhandahallna arbetsmarknadspolitiska atgarder
Antalet tillhandahallna utbildningsatgarder
Antalet tillhandahallna halsorelaterade atgarder

Andelen tillhandahallna sociala atgarder korresponderande till
UVAS sociala problem av alla tillhandahallna sociala atgarder

Om samordnade individuella planer (SIP) anvands eller gj

Se ovan

5 Resultat

5.1 De lokala nétverkens bedémning av UVAS problem och

I6sningar

Utgéngspunkten i den forsta delstudien var alltsa att interaktiva styrprocesser kan
ses som kollektiva atgirder for att uppnd gemensamma mal, trots olika intressen
och preferenser (Minas m.fl. 2023). Olika aktdrer samarbetar med andra ord
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inom natverk for att gemensamt 13sa ett problem. Pa basis av tidigare studier har
vi identifierat tre centrala aspekter av en gemensamma strdvan att minimera
andelen UVAS: att ha en gemensam uppfattning om lokala UVAS-behov, en
gemensam uppfattning om lamplig 16sning pé lokala UVAS-problem samt att ha
goda relationer med sina samverkanspartners. Vi har vidare antagit att for att
aktorerna framgangsrikt ska kunna samarbeta maste objektet for styrningen (dvs.
de lokala UVAS-grupperna och deras specifika problem) forst ha identifierats.

Var forvéntan var att samtliga fyra faktorer maste vara uppfyllda for ett
framgangsrikt arbete med UVAS. S& var emellertid inte vara fallet enligt vara
QCA-analyser. Det fanns inte nadgra ndmnvarda skillnader i de beddmningar
handldggarna i de olika kommunerna gjorde av relationerna inom nétverken,
nagot som innebér att relationerna inom nétverken inte har kunnat forklara
skillnaderna mellan kommunernas UVAS-tal. I stdllet verkar de andra tre
faktorerna vara avgdrande. Det monster som framtrddde var saledes att
framgangsrika styrningsarrangemang fanns nér lokala UVAS-grupper dr mél-
gruppen for lokala ndtverk samtidigt som handldggarna har en gemensam
problembeskrivning vad det giller UVAS och dven har samma uppfattning om
lampliga losningar for ungdomarnas problem. Dessa tre faktorer forekom
samtidigt i alla kommuner med ldgre UVAS-andelar dn forvantat, medan en eller
flera av aspekterna saknades i de andra kommunerna.

Att identifikationen av de lokal UVAS-grupperna &r centralt pekar pa
betydelsen av kunskaperna hos medlemmarna i de lokala nitverken. Detta kan
illustreras med uppgifter frdn intervjuerna. Framgéngsrika kommuner
inkluderade ofta flera av de identifierade UV AS-grupperna i sitt arbete. Sarskilt
noterbart &r att nitverken i de framgangsrika kommunerna dar mental ohilsa
bland unga sdgs som ett problem ocksa tenderade att inkluderade dessa grupper
i sitt arbete. Bland de mindre framgéngsrika kommunerna diar mental ohélsa
ocksé ansags vara ett problem var detta inte lika ofta fallet. Det ar darfor viktigt
att fa med ratt aktorer i ndtverken eftersom dessa bidrar till att sdtta agendan,
avgor vilka uppgifter som bedéoms som viktiga och vilka [0sningar som foreslas.
Betydelsen av att fa med rétt aktorer i olika nétverk framhévs ocksé inom
forskningen, men handldggarna kunskaper om foremalet eller syftet med nét-
verken har dé inte uppmérksammats.

5.2 Lokal kunskap om och samverkan kring UVAS

I den andra delstudien har vi fortsatt att rikta ljuset mot handlaggarnas kunskap
om lokala UVAS och analyserat handldggarnas kunskap om malgruppen och
deras beddmning av problemets omfattning (Minas m.fl. 2024b). Detta har
kombinerats med en annan aspekt av interaktiv styrning, hur samverkan inom
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nitverken &r organiserad. De organisationsformer vi undersokt omfattar
formaliserad horisontell respektive vertikal samordning samt informationsutbyte
inom nétverken. Den underliggande hypotesen har varit att en 14g UVAS-andel
skulle vara forenat med att handldggare har kunskap om UVAS-gruppens
sammansattning och vilka problem dessa unga ménniskor brottas med, att de
anser sig ha kontroll &ver situationen i kommunen och beddmer UVAS som ett
hanterbart problem, och att arbetet med UVAS inkluderar ndgon form av
formaliserad samordning eller informationsutbyte mellan olika samarbets-
partner.

Vira analyser pekade emellertid at tva andra hall. Nagot forvanande fann vi
att framgangsrikt arbete med UVAS-gruppen involverade franvaron av
informationsutbyte mellan samarbetspartnerna. Det var med andra ord i princip
det direkt motsatta till vad vi forvéntade oss. En ndrmare analys av de kommuner
dér modellen var framgéngsrik visar att det handlar om geografiskt stora
landsbygdskommuner med liten befolkning. Vi tolkar det som en organisatorisk
anpassning till situationer dir formaliserat informationsutbyte &r svart att uppna
och informella forfaranden ses som tillrdckliga. I intervjuerna beskrev hand-
laggarna ocksé bordan med att kora langa stréckor for att trdffa kollegor inom
samma kommun, och formaliserad samordning med andra lokala aktdrer som
onddig (’det har inte behovts”). Formaliserat informationsutbyte dr under sidana
forhédllanden inte det forsta alternativet. I dessa kommuner kan det i stillet vara
tillrackligt att handlédggarna vet vilka UVAS ér och att de inte ar en storre grupp.

Den andra framgangsmodellen omfattade bade kunskap om malgruppen och
bedomning att UVAS utgjort ett begransat problem. Detta dr mer i linje med var
hypotes och den hir modellen férknippas med flera olika kommuntyper: mindre
kommuner, medelstora kommuner och storstadsfororter. Intressant nog spelar
dock inte samarbetsformen nagon roll. Tvartom, bland kommunerna hittar vi allt
frén forekomsten av alla tre formerna av formaliserad samordning till att endast
ett av de tre organisatoriska arrangemangen existerar. I motsats till vad vi
forvantade oss verkar sdledes inte organisationen av samarbetet lika central som
kunskap om maélgruppen och beddmningen av dess problem.

Handldggarnas kommentarer angdende vérdet av samarbeten ar ocksa
blandade. En del handldggare, involverade i mer omfattande samarbeten, ansag
att de blivit bra pé att ta in andra personers perspektiv, en annan forstaelse av
regler som styr eller begrinsar arbetet med unga” eller att ”den gemensamma
kunskapen om gruppen har dkat”. Andra gav i stéllet uttryck for missndje: ”Jag
blev bitter, det ar béttre att gora det sjalv”.

Analyserna pekar alltsd pa betydelsen av handlaggarnas kunskap. Detta ar
ocksd nagot som har uppmérksammats alltmer i forskningen. Litteraturen
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betonar dock ocksa betydelsen av samverkan, och det &r nadgot som inte ater-
speglas i véra resultat. Intuitivt kan det verka forvanade, fordelarna med att sla
samman resurser och kunskaper hos olika aktorer for att stodja klienter med
komplexa problem kan verka sjdlvklar. Samtidigt &r empiriska studier som visar
att samverkan faktiskt leder till battre offentlig forvaltning séllsynta, och ménga
studier pekar istéllet pa svarigheterna med samverkan. En dvergripande slutsats
blir dérfor att fler analyser pa detta omrade behovs, och att detsamma géller for
forhallandet mellan kunskap och organisation.

5.3 Samspelet mellan dtgarder riktade mot UVAS pé lokal
niva

Den tredje studien har behandlat olika atgérder, samspelet dem emellan samt
organisatoriska forsok att stidrka samspelet mellan olika atgirder (Minas m.fl.
2024a). Just frdgan om samspel mellan olika dtgérder och program har under
senare ar ront mycket uppmérksamhet under rubriker som policyregimer eller
policykomplementaritet. Mot bakgrund av de komplexa problem som ofta
aterfinns hos UVAS har vi inte fokuserat pé enskilda atgirder utan istéllet pa
atgirder riktade mot skilda problemomraden, nidrmare bestimt omrddena
utbildning, arbetsmarknaden, hélsa och sociala problem. Fragan har da varit om
lokala atgdrder inom vart och ett av dessa omraden kan bidra till att forbattra
situationen for UVAS, och vidare om éatgérder inom olika omraden kan ségas
komplettera varandra.

Dessutom analyserade vi tva sétt att organisatoriskt forstirka eventuell
komplementaritet: anvindandet av samordnade individuella planer (SIP) och
formaliserad vertikal samordning. Bdda metoderna exemplifierar policy-
overgripande samverkan och syftar till att ge stdod till individer med komplexa
problem. SIP bestar av moéten initierade av yrkesverksamma inom socialtjénsten
och hélsovéarden nér de anser det nodvéndigt att koordinera aktiviteterna mellan
olika aktorer for att hantera enskilda fall, ett exempel pa multiprofessionella
arbetsgrupper. Formaliserad vertikal samordning bestar i stillet av formellt och
regelbundet tvérsektoriellt samarbete som initieras av exempelvis politiker,
enhetschefer eller handliggare men som dven det syftar till att forbattra
samarbetet mellan olika myndigheter.

Vér hypotes, baserad pa den tidigare litteraturen, har har varit att atgérder
inom de olika omrddena oberoende av varandra skulle vara relaterade till
skillnader i de lokala UVAS-talen, men att dtgirder inom omradena utbildning
och arbetsmarknad eventuellt skulle vara mindre betydelsefulla eftersom dessa
ofta dr obligatoriska nationella program och dérfor inte skulle bidra till de lokala
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skillnaderna. Dessutom har vi forvintat oss att alla atgérder skulle vara
effektivare om de stoddes av ndgon form av samarbeten ver sektorsgrinserna.

Resultaten stddde i stort vara forvéntningar. Utifrdn vad vi har kunnat se
varierade inte utbildnings- och sysselséttningsatgirder sa mycket att de kunde
bidra till att forklara skillnaderna mellan kommunerna och dessa tvé faktorer har
dérfor uteslutits ur analysen. Att de inte skilde sig at mellan de olika
kommunerna behdver dock inte innebara att de ar betydelselosa. Det kan mycket
vl vara sa att tex. sysselsdttningsatgérder ar nodvéndiga for att de andra
atgirderna ska ha onskad effekt, men det dr nagot som vi inte har kunnat
analysera eftersom variationen mellan kommunerna var i det ndrmaste
obefintlig.

Det som déremot skilde kommuner med ldgre och hogre UVAS-andelar 4n
forvintat dr de sociala atgérderna; de forra hade fler atgérder av den hir typen.®
Det fanns ocksa indikationer pa att hélsorelaterade atgérder, dvs. barn- och
ungdomspsykiatrin, elevhélsovérd och priméarvarden, ocksé var av betydelse,
dven om detta inte var lika entydigt som for de sociala atgérderna.

Analyserna har vidare visat att framgangsrikt arbete med UVAS inte enbart
omfattade atgérderna i sig, det var ockséd forknippat med nagon forstarknings-
mekanism i form av antingen SIP eller formaliserad vertikal samordning. Sarskilt
tydligt var det att omfattande sociala atgérder i kombination med anvandandet
av SIP oftare forekom bland kommuner med ldgre UVAS-andelar 4n forvéntat,
men &dven hélsorelaterade &tgdrder kombinerat med formaliserad vertikal
samordning var ndgot vanligare i dessa kommuner.

6 Lokala styrformer och lokala UVAS

Unga som varken arbetar eller studerar, UVAS, har under senare ar fatt stor
uppméirksamhet, ndgot som genererat en mangd analyser av gruppens samman-
sattning och hur gruppens storlek é&r relaterad till individuella och strukturella
aspekter. Vilka lokala atgérder som erbjuds UVAS och hur dessa atgérder ér
organiserade har fatt betydligt mindre uppmarksamhet, ndgot som vi anser &r
bekymmersamt eftersom just lokala dtgirder har setts som sérskilt viktiga i
arbetet med UVAS.

6 Socialt stod dr en kategori som omfattar en mingd olika problem: drogmissbruk, kriminellt
beteende, problematiska familjesituationer (dysfunktionella familjer, familjer med léngvarigt
socialbidragstagande, problemfyllda familjerelationer, vald i hemmet), fattigdom i hushéllet eller
socialbidragstagande, vald i hemmet, hemmavarande ungdomar och (bland nyanlidnda invandrare)
sprakbrister. Exempel pé sociala atgirder dr “ungdomshus” dér ungdomar med drogproblem kan
fa stdd, uppsokande arbete riktat mot hemmavarande ungdomar, olika fritidsaktiviteter etc.
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Syftet med de tre studier som har sammanfattats i den hér rapporten har
foljaktligen varit att analysera om och hur kommunal variation i UVAS-andelar
i Sverige &r relaterad till utformningen och organisationen av lokala atgirder.
Konkret s undersokte vi betydelsen av i) lokala nédtverk och samverkan inom
dessa, ii) handliggarnas kunskap om UVAS i kommunerna och institution-
aliserade vertikala och horisontella samarbeten och informationsutbyten samt iii)
olika atgdrder och former for policydvergripande stod och hur dessa samspelar
med varandra.

6.1 Studiernas begrdnsningar

Innan vi diskuterar vara resultat bor nagra av studiernas begrénsningar noteras,
t.ex. vad giller det urval av kommuner vi studerat. Vi har analyserat atgarder och
organisation i 20 kommuner, och det skulle givetvis ha varit dnskvért att fa
analysera arbetet i fler kommuner. Det skulle formodligen genererat en storre
variation i observerade styrningsarrangemang och gett oss ett béttre underlag for
vara slutsatser. P4 samma sétt kan det faktum att vi undersoker ett icke-
slumpmassigt urval ses som en brist eftersom det medfor en osdkerhet om i vad
man véra slutsatser ocksa ir relevanta for resten av Sveriges kommuner. A andra
sidan ger oss den strategiska konstruktionen av urvalet och insamlingen av unika
organisationsdata béttre mojligheter att diskutera dessa fragor dn tidigare
forskning inom omrédet.

En annan begrinsning ar vart fokus pa specifika aspekter av styrning. Valet
av aspekter gjordes mot bakgrund av den teoretiska litteraturen, men andra
faktorer kan naturligtvis ocksa vara av betydelse for variationen i UVAS-andelar.
En dimension som vi inte inkluderade &r t.ex. informell interaktion mellan
handliggare, i motsats till den formaliserade interaktion som undersokts hér. 1
synnerhet i sma kommuner kan informell interaktion vara mer betydelsefull &n
formaliserad. En annan mdjlig aspekt skulle kunna vara interkommunal
samverkan och samordning av resurser, en strategi som kan vara relevant for
kommuner som saknar resurser. De faktorer vi valt att studera dr emellertid de
som varit foremal for omfattande debatt och dir det féorekommit en lang rad
politiska initiativ.

Slutligen innebdr datamaterialets tvarsnittskaraktir och den tentativa statusen
pa vara hypoteser att analysen blir mer explorativ &n definitiv. Vi kan alltsa inte
sdkert sdga att lagre &4n forvintade UV AS-tal beror pa de hér faktorerna, det kan
vara ndgot annat som ligger bakom eller s& kan orsakssambandet vara det
omvénda. Det skulle t.ex. kunna vara sa att UVAS-nivén i vissa fall paverkar de
lokala arrangemangens karaktér snarare én tviartom, som vi har antagit. Detta var
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nagot vi var medvetna om nér projektet koncipierades och det uttalade syftet var
att ge ett forbattrat underlag for vidare studier.

6.2 Betydelsen av individuella och strukturella faktorer

Vira inledande statistiska analyser visade tydligt pa betydelsen av strukturella
och individuella faktorer for risken att en ung person skulle ingé i gruppen
UVAS. I enlighet med tidigare studier varierade saledes UV AS-risken i Sveriges
290 kommuner systematiskt med individfaktorerna alder, utbildning, kon,
smébarn, invandrarbakgrund och de strukturella faktorerna lokal arbetsloshet,
lokal kvalifikationsstruktur, lokal industristruktur samt lokalt utbildnings- och
sjukvardsutbud.

Vara analyser har sedan inriktat sig pé att studera négra andra faktorer som
skulle kunna bidra till variationerna i UV AS-risken mellan olika kommuner, och
det ar dessa faktorer som den hér rapporten fokuserar pa. Det dr emellertid viktigt
att pdminna om att de individuella och strukturella faktorerna dr av stor betydelse
for UVAS-risken, med en hog lokal arbetsloshet kommer antagligen inte ens den
basta mojliga uppsattningen av lokala atgérder helt kunna eliminera den lokala
UVAS-risken.

6.3 Lokala styrningsmodeller och lokal socialpolitik

Sammanfattningsvis indikerar vara resultat att lokala styrformer faktiskt skulle
kunna paverka de lokala UVAS-talen. Det betyder inte att det alltid finns en
universallosning, en enda 16sning eller konfiguration av styrformer som leder till
lagre UVAS-andelar i alla kommuner, utan att olika framgéngsrika styrnings-
arrangemang i olika kommuner kan urskiljas. I den forsta studien fann vi att
framgangsrika styrningsarrangemang (dvs. de som forekom i kommuner med
lagre UVAS-tal dn forvintat) innebédr att ungdomar som identifierades som
UVAS ocksd dr malgrupp for de lokala ndtverken och att handldggarna i
nétverken har en gemensam uppfattning om problembeskrivningen och ldmpliga
16sningar. Aven i den andra studien visade sig lokal kunskap om maélgruppen
vara betydelsefull for ett framgéngsrikt arbete med UVAS i kombination med
bedomningen att UVAS lokalt var ett begrdnsat problem. Den tredje studien
pekade pa att omfattande socialt stod kombinerat med SIP &r vanligare i
kommuner med lagre UVAS-andelar. Hér blev det tydligt att det inte rdcker med
att erbjuda olika typer av atgirder som utbildning eller socialt stdd, utan dessa
behova vara kopplade till varandra genom policyovergripande samarbete. Dessa
resultat dr intressanta i sig, men pa ett mera generellt plan knyter resultaten an
till tva separata men relaterade diskussioner, den ena om lokala styrnings-
modeller och den andra om lokal socialpolitik.
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6.3.1 Lokala styrningsmodeller

Nar det géller diskussionen om styrningsmodeller sa berdr diskussionerna
framfor allt behovet av samverkan, bade horisontell och vertikal, 6ver policy-
granser och over administrativa och politiska granser. Detta dr en diskussion som
har funnits i Sverige och dvriga véstvarlden i manga ar. Behov av samverkan &r
nidrmast inbyggt i de moderna vélfardssamhéllenas organisation med en
uppdelning av ansvaret for relaterade politikomrdden pa olika politiska och
administrativa sektorer och nivaer. I Sverige ér arbetsmarknadspolitiken huvud-
sakligen ett statligt dtagande, hélsa ett regionalt medan kommunerna ansvarar
for det reguljdra utbildningssystemet och for forsorjningsstddet. Samarbete,
samverkan eller samordning har darfor varit pa agendan i Sverige i manga ar.

Kommunala och statliga initiativ till samverkan dver sektorsgrinser har tagits
flera gdnger —men lika ménga géngar har utvarderingar visat pa problem (Fridolf
2004, SOU 2023:7). Olika anslagsformer, regler samt kortsiktighet och bristande
flexibilitet inom och mellan systemen &r nigra av de faktorer som forsvarar
samverkan. Dessutom har konjunktursvingningar och andra fordndringar i
samhdllet, pa arbetsmarknaden och i sammansattningen av gruppen arbetslosa
betydelse for i vad man samverkan faktiskt kommer till stdnd. Ytterligare en
faktor som péverkar forutsdttningarna for samverkan ér den forénderliga synen
pa kommunernas roll och samverkan med framst Arbetsféormedlingen (SOU
2020:41). Arbetsformedlingens fordndrade budgetramar, neddragningen av
antalet lokala formedlingskontor och satsningen pa digitala tjdnster ansags t.ex.
vara faktorer som ledde till en minskning av samverkan under perioden 2019—
2021. Faktorer som tvirtom ofta sdgs frimja samverkan ar likartade tolkningar
av gemensamma Overenskommelser, omsesidig respekt och delat lirande,
gemensam terminologi och dokumentation samt vilja till samarbete (Nordstrém
m.fl. 2016). Dessa faktorers betydelse bekréftas delvis ocksé i vara studier om
skillnader i UVAS-andelar i svenska kommuner.

Vara resultat indikerar dock att diskussionen om samverkan har forbisett eller
negligerat en faktor, en faktor som inte berér den operativa samverkan utan i
stillet handldggarnas kunskaper om lokala forhallanden, om lokalt utsatta
grupper och om hur grupperna kan identifieras och karakteriseras. Vara studier
visar att “objektet” for samverkan (hér lokala UV AS-grupper och deras specifika
problem) maéste identifieras och dess problematik forstés for att aktdrerna sedan
— vid behov — ska kunna samarbeta. Vidare pekar véra resultat pd behovet av en
bredare kunskap om olika grupper av UVAS i kommunen som helhet, och inte
enbart inom om det egna, mer avgriansade, arbetsomradet.

Véra studier visar pd en komplex bild dér samverkan i vissa hidnseende ar
viktig men inte alltid. Detta &r ndgot ovintat med tanke péa den vikt som tidigare

20 IFAU -Lokala &tgarder fér unga som varken arbetar eller studerar



teoretiska och empiriska analyser och den politiska diskursen har lagt vid
samverkan mellan myndigheter och dess olika former. Vi forstar véra resultat i
linje med Dowlings m.fl. (2004) resonemang om att det byggts upp en allmén
forvantan om att samarbeta och/eller gd samman i olika typer av partnerskap dér
samverkansarrangemang inte langre ar ett alternativ utan ett krav. Hér kan det
dock finnas en risk att utformningen av samarbetena inte alltid dr &indamaélsenliga
for gruppen de ar riktade mot. Beldggen for att samarbete faktiskt forbattrar
genomforandet av offentlig politik dr ockséd begrinsat, och véra resultat stoder
inte heller sddana pastaenden.

6.3.2 Lokal socialpolitik

Den andra debatten ror lokal socialpolitik och mer specifikt utsatta manniskor
med komplexa problem som behover komplexa — sektorsdvergripande —
losningar. Den uppblossade diskussion om tvir- eller multiprofessionella
insatser som Overbygger olika sektorsgrinser ska ses mot bakgrunden av
utvecklingen mot en storre fragmentering av vélfardsstaternas sociala trygghets-
system. Denna fragmentering ségs ibland segmentera problem “snarare &n att
presentera en mer integrerad uppfattning om orsaker och mojliga 16sningar pa
svarigheterna” (Peters 2015:5). Istdllet hdvdas att samtidiga insatser fran flera
politikomraden behdvs for att effektivt hantera komplexa problem (Cejudo och
Michel 2017). Detta har lett till framvéxten av nya former av “’tjdnsteintegration”
(integrerade tjanster och praktiker, en-vég-in-ldsningar etc.) som syftar till att
minska fragmenteringen av tjénster genom samarbete och samverkan mellan
sektorer och organisationer (Heidenreich och Rice 2016, Minas 2014, 2016).
Begreppen stupror och hiangrannor har priglat debatten inom det sociala arbetet
och offentlig forvaltning mer generellt.

Medan denna diskussion har lyft behovet av sektorsévergripande 16sningar
vill vi kompletterar med att lyfta frdgan om vilka sektorer som bor inkluderas i
en integrerad samverkan. Tidigare studier och befintlig politik har frimst betonat
sysselsdttnings- och utbildningsatgiarder som avgorande for att minska
ungdomars exkludering, ndgot som skulle kunna verka sjédlvklart ndr man vill
hjilpa ungdomar som varken arbetar eller studerar. Vér analys visade dock pa
sociala atgirder som en potentiell nyckel till att minska UVAS-andelarna. Aven
om sysselséttnings- och utbildningsétgérder antagligen fortfarande &r betydelse-
fulla, varierade inte tillhandahéllandet av sadana atgérder avsevirt mellan de
utvalda kommunerna. I stéllet var det sociala dtgérder som systematiskt skilde
kommunerna med ldgre och hogre UVAS-andelar &n forvéntat.

Vidare tittade vi pé forhallandet mellan de olika policyatgdrderna som finns
tillgdngliga 1 kommunerna. I motsats till mycket av den tidigare litteraturen om
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policykomplementaritet gick vi ldngre dn att bara undersdka det samtidiga
tillhandahéllandet av olika atgérder och undersokte tva explicita och distinkta
styrningsmodeller for att uppnad komplementaritet. En av dem, anvéndandet av
samordnade individuella planer (SIP) visade sig vara en annan faktor som
konsekvent skilde kommuner med ldgre respektive hogre UVAS-andelar én
forvantat at. Det verkar med andra ord inte vara tillrdckligt att ha olika typer av
policys pé plats, policyerna verkar ocksé behova vara kopplade till varandra
genom direkt samarbete mellan representanter frén de olika yrken som arbetar
inom dessa policyomréaden.

Knyter vi samman dessa tva spar (lokala styrningsmodeller och socialpolitik)
kan ett monster urskiljas, ett monster som vi anser bor vara intressant att studera
fortsdttningsvis. Samverkan riktat mot grupper med komplexa problem i behov
av stod fran flera aktorer verkar vara framgéngsrika ndr dessa inkluderar
handlédggare med bred kunskap om problemgruppen (kunskap som omfattar
problemgruppens situation utdver det handldggarna far del av inom ramen for
den egna verksamheten), inkluderar rétt politikomraden och bygger pa likartade
tolkningar av problemen och mojliga 16sningar. Samverkan bor dessutom stodja
ett policyovergripande samarbete. Strukturell samverkan Over politiska och
administrativa grinser verkar inte alltid uppfylla dessa krav och verkar i sig
sjdlva inte forklara laga (dvs. lagre &n forvéntade) UVAS-tal. De kan dock vara
relevanta i andra hinseenden. Samverkan i form av multiprofessionella team
inriktat mot enskilda individers hjélpbehov (t.ex. SIP) verkar ddremot inkludera
de ovanndmnda indikatorerna och framstar som en lovande vig att ga.

Diskussionerna om lokala styrningsmodeller och lokal socialpolitik kommer
sdkerligen att fortsdtta. Vara studier har emellertid visat pd nyttan av att forankra
dessa diskussioner i empiriska studier av hur faktiska program och faktiska
styrningsmodeller &r relaterade till konkreta utfall for enskilda grupper. Endast
pa detta sdtt kan vi fora diskussionen om nér och for vilka olika I6sningar behdvs
framat.
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