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Det kommunala uppféljningsansvaret skarptes 2005 som ett svar
pa den uppméarksamhet som unga vuxnas utanférskap ront. For att
forsta hur dessa direktivimplementeras pd kommunal nivd méaste
man studera hur insatser kring det kommunala uppféljningsansvaret
ingadr i ett sammanhang dar aven andra insatser finns att tiliga. Men
skillnaderna pa kommunal nivd méaste ocksa forstds mot bakgrund av
olika férutsattningar att ta sig an uppdraget liksom ett uttryck fér skilda
politiska forhallningssatt gentemot de nationella direktiven.

I boérjan av 2000-talet uppmirksammades det pa olika sitt att manga ungdomar
hamnar i omfattande och langvariga utanforskap. Bland annat tillsatte reger-
ingen en utredning om ungdomars utanforskap (Dir 2003:19) vilken ledde fram
till slutbetinkandet Unga utanfor (SOU 2003:92). Bland de insatser som kom-
mittén foreslog for att atgirda och minska utanférskapet bland unga utanfor!
aterfinns bland annat ett fortydligat kommunalt uppfoljningsansvar. Det kom-

munala uppfoljningsansvaret dr en lagstiftad
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J ansvaret tog man fasta pa ungdomar 16-20

ar "som inte har nagon kind sysselsittning”
(SOU 2003:92, s 128) och det dr detta som ar utgangspunkten for det kom-
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munala uppfoljningsansvaret sa som det sedan den 1 juli 2005 ir fortydligat
1 skollagen. Detta fortydligande innebar en atergang till en tidigare lika tydlig
formulering 1 lagens ursprungliga utformning sa som den tridde i kraft 1986,
men som forsvann i samband med gymnasiereformen 1991. Emellertid tycks
inte dessa forindringar av de nationella direktiven och praxis pa kommunal niva
foljas at. Denna artikel behandlar det kommunala uppféljningsansvaret dels sa
som det diskuterats i statliga utredningar och formulerats i lagtext, dels sa som
man uppfattar det och forhaller sig till det pA kommunal niva.

Syfte och metod

Under hosten 2008 deltog jag i ett forskningsprojekt om lagutbildade unga vux-
nas etableringsproblematik pa arbetsmarknaden. Denna artikel bygger pa delar
av den empiri som jag samlat in inom ramen for detta bredare forskningsprojekt.
Artikelns syfte dr att granska och analysera de nationella direktiv som reglerar
det kommunala uppfoljningsansvaret och hur dessa omsitts pa kommunal niva.
Jag kommer att belysa tre olika utvecklingsfaser av den nationella politiken som
ror det kommunala uppfoljningsansvaret, och hur dessa olika utvecklingsfaser
av politiken aterfinns i de tio undersékningskommuner som ingar i studien. De
olika faserna karaktiriseras av olika syn pa gymnasieskolans roll i ansvaret for
unga som riskerar att hamna i utanforskap och finns representerade i olika grad
1 de olika undersokningskommunerna. Variationen kan vi forstd mot bakgrund
av skillnader gillande bade lokala forutsittningar och politisk vilja, men ocksa
mot bakgrund av att lagstiftningen inte dr entydig eller pa ett enkelt sitt later sig
omsittas pa lokal niva.

Utvecklingen av de nationella direktiven har jag analyserat genom studier av
statliga utredningar, betinkanden och propositioner. Hur nu gillande direktiv
foljs upp pa kommunal niva har jag studerat genom att samla in empiri om detta
1 tio undersokningskommuner: Alvesta, Givle, Goteborg, Haninge, Helsingborg,
Hissleholm, Ludvika, Malmé, Norrképing och Ostersund. Detta urval ir gjort
inom ramen for det vidare forskningsprojekt som studerat ungdomars etablerings-
mojligheter pa arbetsmarknaden och baserar sig pa en spridning gillande storlek
och karaktir (storstad/landsbygd) pa kommunerna, genomstromning pa gymna-
siet samt andelen arbetslosa och socialbidragsnivaer bland kommuninvanarna.
Empiri har samlats in genom intervjuer med personer i ledningsfunktion inom
utbildningsférvaltning (gymnasieskolan), socialférvaltning och arbetsformedling
som har bedémts ha en &vergripande bild av hur man arbetar utifran gillande lag-
stiftning om det kommunala uppféljningsansvaret i undersdkningskommunerna.
Jag har gjort telefonintervjuer i atta kommuner, intervjuer pa plats i en kommun
och 1 ett fall forlitat mig pa kommunal dokumentation om det kommunala upp-
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foljningsansvaret.? Samtliga intervjuer ar inspelade och transkriberade utom i tre
fall dar inspelningsutrustningen inte fungerade. I dessa fall forde jag anteckningar
som jag sedan i ndra anslutning till intervjutillfillet skrev rent. Det att jag har
intervjuat nagra fa nyckelpersoner har flera konsekvenser for resultaten. Syftet hir
ar inte alls att mala upp en heltickande bild av hur det kommunala uppfoljnings-
ansvaret ser ut i de tio undersdkningskommunerna. Syftet ir istillet att visa pa
vilken variation som finns, det vill siga att visa hur olika det kan se ut och dven
reflektera 6ver varfor det ser sa olika ut som det gor gillande det kommunala
uppfoljningsansvaret. Ytterligare en konsekvens vird att beakta ir att analysen
grundar sig pa hur tjdnstemin beskrivit sin verksamhet i intervjuer, och att detta
inte sdger nagot om sjilva implementeringen eller om utfallet av densamma.

Denna studie visar att man pa kommunal niva har bade skilda uppfattningar
om vad direktiven bestar i och skilda forutsittningar att ta sig an uppdraget,
vilket ligger helt i linje med vad tidigare studier visat (Skolverket 2002, 2006;
Emmoth 2008). Till skillnad fran tidigare studier kring det kommunala uppf6lj-
ningsansvaret dr foreliggande studie inte begrinsad till att studera enbart det
kommunala uppfoljningsansvaret. Istillet belyses hir hur arbetet med det kom-
munala uppfoljningsansvaret sker 1 en lokal kontext dir 4ven andra myndigheter
intervenerar. Hir ligger alltsa fokus pa hur det kommunala uppfoljningsansvaret
ser ut 1 ett “atgirdspaket” bestiende av atgirder fran framfor allt gymnasieskolan,
socialtjansten och arbetsformedlingen sammantaget, samt i relation till lokala for-
utsittningar sasom demografiskt underlag och arbetsmarknadens utformning.

Nedan beskriver jag forst hur de nationella direktiven utvecklats dver tid se-
dan nu gillande skollag inférdes 1986. Direfter 6vergar jag till att diskutera hur
de nationella direktiven for det kommunala uppfoljningsansvaret for ungdo-
mar 16-20 ar som varken studerar, arbetar eller soker arbete omsitts pa kom-
munal niva. Detta sker pa vildigt olika sitt 1 undersdkningskommunerna: man
har olika forfaringssitt for hur man identifierar gruppen och informerar sig om
ungdomarnas sysselsittning, och man erbjuder olika individuella insatser. I de
nistfoljande avsnitten diskuterar jag dessa tre aspekter av det kommunala upp-
foljningsansvaret i relation till den nationella politiken och till tjinstemannens
erfarenheter av och kommentarer kring denna. Jag diskuterar forst hur kommu-
nerna informerar sig om ungdomarnas sysselsittning. Direfter tar jag upp vilka
ungdomar kommunerna fangar upp genom det kommunala uppfoljningsansva-
ret utifran hur detta har utformats pa kommunal niva. Sist tar jag upp vad for
insatser kommunerna erbjuder ungdomar som varken studerar, arbetar eller s6-
ker arbete. Artikeln avslutas med en diskussion om hur vi kan {orsta variationen
kommunerna emellan.

? Kommunerna ir alagda att till Skolverket inkomma med en arlig kvalitetsredovisning. I de tio
undersdkningskommunerna ir det endast en kommun som redovisar hur de arbetar med det kommunala
uppfoljningsansvaret i denna.
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Utvecklingen av de nationella direktiven

Det kommunala uppfoljningsansvaret var tydligt formulerat i skollagen som
tradde 1 kraft den 1 juli 1986 (SES 1985:1100). Lagen inneholl da 1 det 3 kapitlet
18 § en uttrycklig bestimmelse om hemkommunernas skyldighet att halla sig
informerade om hur "ungdomar som limnat grundskolan eller motsvarande ut-
bildning men som dnnu inte har fyllt 18 ar” ar sysselsatta. | samma paragraf alades
hemkommunen att ”sjilv eller genom andra erbjuda dem personlig studie- och
yrkesvigledning, samt kurser, praktik eller annan liknande verksamhet”. Denna
uttryckliga formulering togs bort i samband med inférandet av det individuella
programmet och dirtill hérande lagindringar som tridde 1 kraft 1 juli 1992.3

Av regeringens proposition (1990/91:85) Att véixa med kunskaper — om gymna-
sieskolan, som bland annat foreslog inférandet av det individuella programmet,
framgar att man ansag att gymnasieskolan maste innefatta “en ritt till utbildning
for dem som av nagon anledning inte har sokt eller tagits in pa nagot nationellt
program eller som avbrutit sin utbildning dar” (s 64). Utgangspunkten for denna
argumentation var att det individuella programmet skulle utgoéra en skolform
som kunde erbjuda utbildning dt alla. Man tinkte sig att alla ungdomar skulle om-
fattas av gymnasieskolans nationella alternativt individuella program. Genom
det individuella programmets forsorg kom det kommunala uppféljningsansvaret
att inga som en naturlig del av gymnasieskolan och det fanns dirmed inte skal
for nagon explicit formulering om detta i lagtext.

Riksdagen beslutade 1 enlighet med propositionen och fran den 1 juli 1992
reglerades det kommunala uppfoljningsansvaret i huvudsak i 5 kapitlet 1, 5 och
13 §§ 1 skollagen (Skolverket 2002, s 15, SOU 2002:120). Genom den nya lag-
texten dndrades det kommunala uppfoljningsansvaret i framfor allt tva avse-
enden. For det forsta dndrades det till att omfatta ungdomar som har slutfort
grundskolan eller motsvarande och inte gatt igenom ett nationellt program pa
gymnasieskolan “fram till och med det forsta kalenderhalvaret det ar de fyller
tjugo”. Ansvaret kom alltsa att utokas fran att ha omfattat ungdomar upp till
18 ar till att omfatta ungdomar dnda upp till 20 ar. For det andra dndrades det
till att aldgga varje kommun ”att erbjuda gymnasieutbildning i form av special-
utformade program eller individuella program” for de som inte tagits in pa ett
nationellt program i gymnasieskolan eller annan likvirdig utbildning. Den andra
indringen avser alltsa inférandet av det individuella programmet. De paragrafer
-1, 5 och 13 §§ i skollagens 5 kapitel — som reglerar detta har genomgatt ett
antal dndringar sedan 1992. Av vikt 1 det hir sammanhanget ir ett tilligg 1 13 §
om att ”[d]etsamma giller den som tagits emot pa ett nationellt program i gym-
nasieskolan eller till en likvirdig utbildning men som har avbrutit utbildningen

3 Se Lag (1991:1107) om édndring i skollagen (1985:1100).
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ddr”.* Tilldgget 4r med andra ord ett fortydligande om att det dven giller de med
avbrutna gymnasiestudier.

Tio ar senare, under 2002, fick Skolverket 1 uppdrag av regeringen att
undersoka vad de ungdomar gor som inte paborjat eller avbrutit en utbildning
1 gymnasieskolan samt vilka atgiarder kommunerna vidtagit for att ungdomarna
ska ga i gymnasieskolan. Resultatet som Skolverket presenterade visar att *1 vil-
ken utstrickning och i vilka former kommunerna erbjuder gymnasieutbildning
till de ungdomar som star utanfor gymnasieskolan beror till stor del pa hur
kommunerna uppfattar sitt ansvar for dessa ungdomar” (Skolverket 2002, s 5).
Studien visar bland annat att det finns kommuner som inte alls har analyserat
gillande lagstiftning, men ocksa att de som gjort det har kommit fram till olika
tolkningar av lagstiftningen. Skolverkets undersokning visade att kommunerna
inte informerade sig om ungdomarnas sysselsittning pa nagot tillfredsstillande
sitt. I sin rapport argumenterar de for att det i lagstiftningen tydligt maste fram-
ga vilka skyldigheter kommunerna har gentemot sina invanare, men de avstar
fran att komma med forslag da detta ir pa vig fran den davarande gymnasiekom-
mittén, skollagskommittén och den sirskilda PRIV-gruppen (Skolverket 2002,
s 44). I slutbetinkandet (SOU 2002:120) Atta vigar till kunskap — en ny struktur
[for gymnasieskolan foreslar ggmnasiekommittén att kommunernas uppfoljnings-
ansvar ska fortydligas sa att det framgar att skyldigheten att erbjuda ungdomar
upp till 20 ar en gymnasial utbildning dven innefattar att halla sig informerad
om sysselsittningen bland de ungdomar som inte sokt sig till eller avbrutit sina
gymnasiestudier (s 279). Det gjordes dock ingen 4ndring i lagtexten.

Forslagen 1 utredningen Unga utanfor som kom 2003 markerar ett avsteg fran
det synsitt som varit det dominerande sedan gymnasiereformen 1991. Utred-
ningen foreslar att "kommunerna ska ha ett lagstadgat ansvar att ordna en upp-
sokande organisation som aktivt sdker upp och stodjer varje individ upp till 20
ar som inte har nagon kind sysselsittning” (SOU 2003:92, s 128). Regeringens
proposition (2004/05:2) Makt att bestimma — ritt tll vélfird som foljde pa ut-
redningen har en nagot vagare formulering och foreslar att kommunerna ska
ha skyldighet att kontinuerligt halla sig informerade om hur ungdomar 16-20
ar som inte paborjat eller avbrutit sin gymnasiala utbildning ir sysselsatta samt
kunna erbjuda dessa en individuell atgird. Skillnaden gentemot tidigare synsitt
ar framfor allt att gymnasieskolans individuella program #nte per definition ut-
gor denna individuella atgird sa som det varit sedan gymnasiereformen 1991.
Propositionen antogs av riksdagen® och sedan den 1 juli 2005 ir det kommu-
nala uppfoljningsansvaret aterigen explicit i skollagens 1 kapitel 18 § genom
foljande formulering: "En kommun skall fortlopande hélla sig informerad om

4 Se Lag (1993:800) om dndring i skollagen (1985:1100).
5 Se Lag (2004:1298) om indring i skollagen (1985:1100).
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hur de ungdomar i kommunen som fullgjort sin skolplikt men som inte fyllt 20
ar ar sysselsatta, 1 syfte att kunna erbjuda dem limpliga individuella atgirder”.
Denna formulering innebir en atergang till skollagens ursprungliga formulering
fran 1986 med avseende pa att kommunens ansvar uttalas pa ett explicit sitt,
men emedan ansvaret enligt lagtexten fran 1986 omfattade ungdomar som inte
fyllt 18 ar sa omfattas nu ungdomar som inte fyllt 20 ar. Det har ocksa skett en
forindring gillande vilka slags atgdrder man erbjuder de ungdomar som faller
under det kommunala uppfoljningsansvaret. Gymnasiereformen fran 1991, som
genom det individuella programmet sokte att inkludera alla, har inte fallit ut pa
ett tillfredsstillande sitt. Detta manifesterar sig genom det faktum att manga
elever inte tar sig igenom en gymnasial utbildning och dirmed far utsta tillho-
rande etableringsproblem pa arbetsmarknaden (se t ex Murray 2007). Kritiken
mot de individuellt utformade programmen har vuxit sig stark och i gymnasie-
utredningens betinkande (SOU 2008:27) Framtidsvégen — en reformerad gymnasie-
skola finns inte de individuella programmen med. Sedan fortydligandet av det
kommunala uppfoljningsansvaret 2005 har det dessutom vuxit fram en kritik
mot att erbjuda redan skoltrotta ungdomar mer skolgang (genom det individuel-
la programmet), det vill siga en kritik mot att man erbjuder dessa ungdomar just
det som de sannolikt 7zz¢e vill ha (se t ex Emmoth 2008, Ungdomsstyrelsen 2008).
Detta har bidragit till att man i en del kommuner har borjat utveckla arbetsmeto-
der och insatser utanfor skolans virld for att forebygga och atgirda utanforskap
bland utsatta ungdomar. Lagindringen fran 2005 gillande det kommunala upp-
foljningsansvaret oppnar dessutom upp for denna slags utveckling av insatser
bortom skolans virld. Ett exempel som ront sirskilt mycket uppmarksamhet ar
etablerandet av Navigatorcentrum, vilket Ungdomsstyrelsen aktivt verkat for att
frimja. Det finns med andra ord en skillnad vad giller synen pa det kommunala
uppfoljningsansvaret: fran hur det var formulerat i lagtext fran 1992 da fokus
lag pa utbildning genom ndividuellt anpassad gymnasial uthildning, till idag med
lagtext fran 2005 dir fokus ligger mer pa individen och individuellt anpassat stid
i eller utanfor skolans virld.

Hur informerar sig kommunerna om ungdomarnas
sysselsattning?
Av skollagens 5 kapitel 18 § framgar att "en hemkommun skall [6pande halla sig
informerad om hur de ungdomar i kommunen som fullgjort sin skolplikt men
som inte fyllt 20 ar 4r sysselsatta”. I en del kommuner uppfattas detta som en
administrativ uppgift som handlar om hur man handligger 6verféringen fran
grundskolans arskurs nio till gymnasiet och sedan har ungdomarna registrerade
i sitt elevregister. I andra kommuner handlar det om att samkora listor fran
folkbokforingen med kommunens elevregister och sedan skicka ut enkiter eller

Arbetsmarknad & Arbetsliv, arg 15, nr 3, hosten 2009
70



Erica Righard

andra former av skriftliga forfragningar om vad ungdomen har for sysselsittning.
I ytterligare andra kommuner kombineras skriftliga forfrigningar med en mer
eller mindre intensiv uppstkande verksamhet. Detta kan dels forstas mot bak-
grund av att det i kommunerna uppfattas som administrativt krangligt att “halla
sig informerad”, men dven mot bakgrund av att man i kommunerna har vildigt
olika syn pa inneborden av detta.

I de kommuner dir man analyserat och tolkat lagstiftningen fran 2005 har
det uppstatt svarigheter gillande hur man rent praktiskt ska ga till viga i upp-
foljningen av ungdomar 16-20 ar som varken studerar, arbetar eller soker arbete.
Den grundliggande fragan ir hur man limpligen tar reda pa vilka ungdomar
som faller under det kommunala uppfoljningsansvaret. Malmo stads Utbild-
ningsforvaltning har sammanstillt en Rapport om kommunens uppfolningsansvar
for ungdomar som kan utgora ett talande exempel. I rapporten konstaterar man
bland annat att: "Det har funnits problem med uppf6ljningen. Ett har varit sva-
righeten att kunna ta reda pa hur manga ungdomar som ska foljas upp och var
de finns” (Malmo stad 2008, s 1). Det ir inte forsta gangen detta konstaterande
gors. Tvirtom lyftes detta problem fram 1 ett tidigt skede, bland annat av Mats
Soderberg, forbundssekreterare for Svenska kommun- och landstingsférbundets
avdelning for lirande och arbetsmarknad, som menar att kommunerna borde
fa tillgang till Centrala studiestodsnimndens register.® Detta ir ocksa nagot som
lyfts fram i intervjuerna i flera av kommunerna. Annu har dock inte nigon praxis
tagits fram som skapar rimliga forutsittningar for uppfoljningen av ungdomar
16-20 ar. Om vi fortsitter med exemplet Malmo, sa beskriver de sitt arbete pa
foljande sitt: "Uppfoljningen av ungdomar bygger 1 huvudsak pa att de finns re-
gistrerade som grundskole- och gymnasieelever i det skoladministrativa systemet
ELIT. Alla uppfoéljningsaktuella ungdomar finns dock inte registrerade 1 ELIT.
Detta kan t ex bero pa att ungdomar ir inflyttade fran en annan kommun utan
skolgang 1 Malmo eller att de ir folkbokférda i Malmé men med pagaende eller
avbruten skolgang i annan kommun” (Malmo stad 2008, s 1). Detta ar alltsa grup-
per som man missar i de kommuner dir man forhaller sig till det kommunala
uppfoljningsansvaret som en administrativ friga om 6verforing fran grundskola
till gymnasiet. [ Malmo gors jaimforelser med Kommuninvanarregistret (KIR) for
att fanga upp de grupper som inte finns i det skoladministrativa systemet. In-
tagningskansliet bestiller utdrag ur KIR med vissa intervall for att jimféra med
ELIT. Detta ir emellertid "en ganska omstindlig process da jimforelse fatt goras
person for person. Alla ungdomar har dock inte gatt att finna den vigen utan
dven andra kanaler har fatt radfragas” (Malmo stad 2008, s 1). Forfaringssattet ar
alltsa arbetskrivande och beskrivs 1 ytterligare en kommun utover Malmé. For
Malmos del innebir detta att alla de som ir inflyttade till Malmo for att studera

6 Se till exempel artikel i DN 2006-10-19.
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pa hogskolan och som avslutat sina gymnasiala studier i annan kommun hamnar
pa listan 6ver ungdomar som faller under det kommunala uppfoljningsansvaret.
Alla dessa nybakade studenter erhaller en forfragan fran Intagningskansliet om
vad de har for sysselsittning och om de 6nskar kontakt med Infoteket. Det {6-
refaller rimligt att ifragasitta om detta dr ett limpligt handliggningsforfarande
av det kommunala uppfoljningsansvaret. Man kan dels fundera 6ver om det
ar lampligt med tanke pa varje individs integritet, men det dr ocksa uppenbart
att detta dr ett resurskrivande och kostsamt arbete som idag belastar den kom-
munala budgeten. Flera av remissinstanserna till betinkandet fran Unga utanfor
papekade att ett forstarkt uppfoljningsansvar maste finansieras genom statliga
medel (Prop. 2004/05:2, s 84). Men alldeles oavsett varifran pengarna kommer
sa dr det av vikt att allmidnna resurser anvinds pa ett vil motiverat sitt.

Nir det giller vilken syn man i kommunerna har pa vad det innebir att halla
sig informerad sa finns det gradskillnader fran att se det som ett administra-
tivt ansvar till ett ansvar som forutsitter en organisation med en uppsokande
verksamhet. Denna spridning av hur direktiven uppfattas i kommunerna ir en
aterspegling av spridningen mellan det forslag betinkandet Unga utanfor lade
fram och hur dess olika remissinstanser kommenterade detta (se Prop 2004/05:2,
s 84-85 for en Oversikt). Utredningen “foreslar att varje kommun ska ha en lag-
stadgad skyldighet att skapa en organisation som ansvarar for att aktivt soka
upp och ge stod till alla unga utanfoér under 20 ars alder” (SOU 2003:92, s 123).
Aven om majoriteten av remissinstanserna var positiva till att kommunerna ska
ansvara for att aktivt soka upp och ge stod till unga kom denna formulering ej
att aterges 1 lagtext, utan 1 stillet foreslog man i1 propositionen det mer tolknings-
bara: ”skall fortlopande halla sig informerad om” vilket senare ocksa antogs av
Riksdagen. I Helsingborg arbetar man i enlighet med betinkandets mer radikala
hallning, och i ett par kommuner 4r man pa vig att bygga upp en organisation
med uppsokande verksamhet. Det dr sannolikt sa att man inte kan bortse fran
det inflytande Ungdomsstyrelsen har haft i fragan for att forsta denna utveckling
av praxis i kommunerna.” I nigon kommun uppger man uttryckligen att man
inte har nagon uppsdkande verksamhet da det inte finns medel for att bedriva
denna typ av verksamhet.

Det bor understrykas att vi inte kan studera uppfoljningsansvaret i ett va-
kuum. Tvirtom sker detta arbete i en kontext dir dven andra interventioner dger
rum. Helsingborg kan utgora ett exempel pa en kommun dir man arbetar med en
uppsOkande verksamhet som efterstrivar att etablera kontakt med alla ungdomar
och faktiskt informera sig om deras sysselsittning. Haninge kan diremot utgora

7 Hir avses framforallt Ungdomsstyrelsens arbete med Navigatorcentrum men dven Ungdomsstyrelsens
Rikskonferens 2008 Viigen till innanfirskap den 27-28 november som innehdll en strimma om uppféljningsansvaret
(strimma 2E).
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ett exempel pa en mindre intensiv uppsokande verksamhet dir man forsoker
na de som inte svarar pa den utskickade enkiten via telefon. Men for att forsta
helheten 1 Haninge ir det centralt att man beaktar Ungdomsteamet. Ungdoms-
teamet ir en uppsokande verksamhet som ir helt fristiende, men som verkar
komplettera arbetet med det kommunala uppfoljningsansvaret. Detta innebir att
hur uppféljningen av ungdomar som varken studerar, arbetar eller soker arbete
ser ut 1 praktiken kan vara relativt frikopplat fran hur de nationella direktiven
som sadana implementeras. Just Ungdomsteamet i Haninge ér ett exempel pa en
insats som i olika utvirderingar bedomts minska utanférskap bland ungdomar
16-20 ar pa ett betydande sitt (Samordningsforbundet Haninge 2008, s 6).

Sammanfattningsvis kan man siga att 6verlag spelar de kommunala intag-
ningsenheterna till gymnasieskolan en central roll fér arbetet med det kom-
munala uppfdljningsansvaret. Detta giller oavsett om man ser pa uppfoljnings-
ansvaret som ett ansvar att kontrollera 6verforingen av elever pa kommunens
grundskolor till gymnasiet, eller som ett vidare ansvar som omfattar hela alders-
gruppen 16-20 ar inklusive de som har avbrutit studier i annan kommun eller
friskola eller dr nyinflyttade och varken studerar, arbetar eller soker arbete. I de
fall kommunen har en uppsokande verksamhet finns denna som regel forlagd
antingen inom ramen for gymnasieskolans individuella program eller i en sir-
skild organisation utanfor skolans sfir. I de kommuner dir den uppfoljande, och
ibland dven uppsokande, verksamheten ir frikoppad fran skolan ir detta en del
av en uttinkt strategi for att komma till ritta med en frustration over att ha det
forlagt till skolans verksamhetsomrade. Forutom att det ar svart att locka skol-
trotta elever till skolan, sa pekar intervjupersonerna dven pa att det inte heller
alltid 4r dir som de efterfragade resurserna finns (till exempel i de fall ungdomen
behover hjilp med psykisk, social eller somatisk problematik).

Vilka faller under det kommunala uppféljningsansvaret?
Vilka som faller under det kommunala uppfoljningsansvaret ir naturligtvis helt
och hillet beroende av hur man arbetar med uppfoljningen, det vill siga hu-
ruvida man ser det som en Overforing fran grundskolan till gymnasiet eller ett
ansvar for skriftliga forfragningar eller ett ansvar for aktiv uppsokning. Denna
studie indikerar att i de kommuner man 1 hog grad ser det som en Overforing
fran grundskolans arskurs nio till gymnasieskolan sa har man ett relativt opro-
blematiskt forhallningssitt till uppfoljningsansvaret. Detta kan mojligen hinga
thop med att man inte har haft nagon ansats att analysera géllande lagstiftning,
utan man nojer sig med att fora 6ver eleverna under kontrollerade former. Man
har exempelvis inte nédvindigtvis reflekterat 6ver de ungdomar som flyttar in
till kommunen efter grundskolan, eller de som paboérjar och avbryter sina gym-
nasiestudier pa friskolor eller skolor i andra kommuner. Detta ir grupper som
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enligt lag faller under det kommunala uppfoljningsansvaret men som verkar
falla bort 1 hanteringen 1 flera kommuner.

I kommuner dir man har en mer aktiv uppfdljning av ungdomarna har
det emellertid funnits anledning att reflektera 6ver var den frimre och bortre
grinsen for uppfoljningsansvaret gar. Detta har framfor allt kommit till uttryck
1 intervjuer 1 Helsingborg. Funderingar &ver uppfoljningsansvarets frimre grins
bottnar i att man genom Navigatorcentrums verksamhet har kommit i kontakt
med ungdomar som formellt sett varit inskrivna pa gymnasiets individuella
program utan att vara medvetna om detta. Att vara inskrivna i gymnasieskolan
innebdr att de antas bedriva gymnasiestudier och de faller dirmed inte under det
kommunala uppfoljningsansvaret. I praktiken kan det dock vara sa att de inte
bedriver nagra gymnasiestudier och dirmed faktiskt ingar i den grupp som upp-
foljningsansvaret avser att fanga upp, nimligen en ungdom som varken studerar,
arbetar eller soker arbete. Detta visar pa en otydlig grinsdragning mellan det
uppdrag som gymnasieskolans individuella program har och det uppdrag som
det kommunala uppfoljningsansvaret har. Just denna otydlighet har vl framfor
allt sin grogrund i en otydlighet om vad det individuella programmets uppdrag
ar: vilka krav stills for att en elev ska fa vara inskriven pa gymnasieskolans in-
dividuella program och nir dr det rimligt att skriva ut eleven? Och vilket dr det
individuella programmets uppdrag egentligen? Medan det ir vilkint att vilka
atgirder som kan komma en ungdom till gagn kan variera mellan kommuner
(se Ungdomsstyrelsen 2005), har man 1 Helsingborg gjort erfarenheten att detta
dven kan variera mellan olika gymnasieskolor inom kommunen. Det verkar som
att lararteamen pa kommunens gymnasieskolor har olika syn pa sitt uppdrag
vilket har konsekvenser for de insatser eleverna kan erhélla. Denna iakttagelse
ligger dessutom i linje med Ungdomsstyrelsens rapport Fokus 08 (Ungdomssty-
relsen 2008).

Medan den frimre grinsen ber6r funderingar om nir det kommunala
uppfoljningsansvaret borjar, sa berdr dess bortre grins funderingar om nir det
upphor. Fragan dr nir ansvaret om att informera sig om ungdomens sysselsitt-
ning upphor att gilla. Om man i kommunen har ett forfaringssitt dir man
skickar ut skriftliga forfragningar och sedan avvaktar inkommande svar, kommer
denna fraga inte att stilla till besvir. Men 1 Helsingborg dir man arbetar med
ett mycket aktivt uppsokande av ungdomarna har fragan aktualiserats. Det har
uppstatt situationer dir en coach vid Navigatorcentrum har lagt ned avsevird tid
pa att uppsoka en viss ungdom, och nir kontakt etableras visar det sig att ung-
domen till exempel befunnit sig i Thailand pa en jordenruntresa. Liknande ex-
empel aterges dven i andra kommuner sisom Haninge dir en situation beskrivs
ddr man eftersokt en viss ungdom en tid och det sedan visade sig att ungdomen
bedrev gymnasiala studier i annat land. Dessa erfarenheter har vickt fragan om
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var uppfoljningsansvarets bortre grins gar och nir det inte lingre ar forsvarbart,
ur etiska och ekonomiska aspekter, att fortsitta att eftersoka en viss ungdom.

Vad fér kommunala insatser erbjuds ungdomarna?
Insatser som bidrar till att unga inte hamnar 1 utanférskap maste rimligen be-
traktas som mycket visentliga i det hir sammanhanget. Detta dr ocksa en av
Skolverkets viktigaste slutsatser i redovisningen av hur det kommunala uppf6l;-
ningsansvaret ser ut i riket: ”Skolverket anser framforallt att gymnasieskolorna
bor vidta atgirder sa att firre elever avbryter sina studier” (Skolverket 2006,
s 27). En forvaltningschef 1 Helsingborg formulerar detta pa ett kirnfullt sitt nir
han uttrycker sin irritation Gver att man pa gymnasieskolan anser sig bedriva
en frivillig verksamhet dir det ar ungdomens val om hon eller han vill bedriva
gymnasiestudier eller inte: det frantar ju inte oss ansvaret, det dr ju det som ar
uppfoljningsansvaret”. Detta ligger helt i linje med det sitt pa vilket en rektor
med ansvar for individuella programmet 1 Malmo resonerar, och som i konse-
kvensens namn skriver in alla elever med ofullstindiga betyg som overfors fran
grundskolan till gymnasiet pa det individuella programmet. I den man 6verfo-
ringen fran grundskolan till gymnasiet fungerar har man darfor 1 princip koll pa
alla ungdomar som faller under uppféljningsansvaret, menar den intervjuade
rektorn. I samband med detta kallar hon eleven tillsammans med dennes vard-
nadshavare till ett moéte. Om hon efter upprepade forsok inte lyckas fa kontakt
med eleven sa limnar hon 6ver drendet till socialtjansten som i de fall de redan
har en etablerad kontakt med personen i fraga kan vidta atgirder, men dirutover
gors inget. Det idr intressant att notera att man pa sa sitt 1 Malmo foljer bade
det “gamla konceptet” som tridde i kraft 1992 och genom Intagningskansliets
och Infotekets forsorg det nyare fran 2005. Aven i Givle ir det vildigt sillsynt
att elever skrivs ut ur individuella programmet, men resonemanget som foregar
denna strategi hir 4r timligen annorlunda och pa det individuella programmet
1 Givle bedriver man inte nagon uppstkande verksamhet. I Ludvika finns det
vid intervjutillfillena hosten 2008 inte nagon fungerande uppfoljningsverksam-
het, men ddremot en utarbetad uppsokande verksamhet vid det individuella
programmet pa Visterbergslagens Utbildningscentrum. Pa sa sitt finns det en
verksamhet som erbjuder insatser enligt den tankegang som fanns vid gymnasie-
reformen 1991 men inte enligt lagdndringen fran 2005.

Att kommunernas lagstadgade skyldighet att halla sig informerad om
ungdomarnas sysselsittning 1 syfte att kunna erbjuda dem limpliga individuella
atgirder tolkas och genomfors pa vildigt olika sitt pa lokal niva ir dokumente-
rat 1 bland annat Skolverkets rapport Redovisning av uppdrag om Information om
icke skolpliktiga ungdomar — det kommunala uppfolningsansvaret (Skolverket 2006, se
iaven Emmoth 2008). Detta ir till en del en foljd av kommunala skillnader i for-
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utsittningar och behov samt det kommunala sjilvstyret och ir salunda inte alls
forvanande. Men det dr ocksa en foljd av en otydlighet gillande vad “limpliga
individuella atgirder” bestar i. Ungdomsstyrelsens starkaste rekommendation i
Fokus 08 ir att det bor finns ex vig in for unga, det vill siga ett stille dir statliga
och kommunala myndigheter dar samordnade och dit ungdomar med etable-
ringsproblematik kan vinda sig (Ungdomsstyrelsen 2008, s 234). I en del kom-
muner kan man se att idén om ez vig in har fatt genomslag, exempelvis genom
etableringen av Navigatorcentrum, medan den i andra kommuner inte alls har
gatt hem. I de kommuner dir denna idé inte natt fram arbetar man ibland efter
det gamla konceptet fran 1992 dir “limpliga individuella atgirder” bestar av
gymnasieskolans individuella program. Och ibland tycks det bli ett mellanting
bestaende av en verksamhet som ligger utanfor sjilva skolan men 4nda inom
samma forvaltning och dir andra myndigheter finns representerade i verksam-
hetens lokaler.

Navigatorcentrum 1 Helsingborg utgor ett exempel pa konceptet att samla
flera olika myndigheter under ett tak och tanken &r att man ska bista ungdomen
genom coachning och navigation sa att denne hamnar hos ”ritt” myndighet for
att komma vidare. Detsamma ir Ungdomsteamet 1 Haninge och dven det Navi-
gatorcentrum som man ir pa vig att bygga upp i Ostersund. Motsatsen finner
vi1 Givles kommun dir man mer arbetar efter de gamla direktiven: alla ungdo-
mar upp till 18 ar anses tillhora skolans ansvar och den atgird man erbjuder ar
saledes gymnasieskolans individuella program. Likadant verkar arbetet i Alvesta
fungera (iven om man hir far beakta att kommunens arbete kommit av sig till
foljd av en omfattande kommunal omorganisation). I ytterligare andra kommu-
ner forekommer tva koncept parallellt sisom 1 Malmo dir uppfoljningsansvaret
handliggs pa Intagningskansliet och insatserna erbjuds genom Infoteket, samti-
digt som alla elever som inte bedriver gymnasiala studier skrivs in pa det indivi-
duella programmet med aterkommande kontaktforsok fran Bellevuegymnasiet.
En liknande ansvarstordelning aterfinns 1 Goteborg dir uppfoljningsansvaret
handliggs pa Vigledningscentrum och den uppstkande verksamheten finns pa
gymnasieskolorna ute i stadsdelsnimnderna.

Av den tredjedel av remissinstanserna som var negativ till betinkandet Unga
utanfor ansag flertalet att arbetsmarknadspolitiken borde vara ett statligt omrade
och dven finansieras av staten (Prop 2004/05:2, s 84). Detta forhallningssitt ut-
trycktes tydligt 1 exempelvis Givle, och det aterspeglas dessutom 1 hur det kom-
munala uppfoljningsansvaret handlaggs: ungdomar upp till 18 ar ir skolans an-
svar och dérefter ar det arbetsformedlingen som bér ansvaret. Det blir hir tydligt
att skillnaderna mellan hur det kommunala uppfoljningsansvaret for ungdomar
16-20 ar som varken studerar, arbetar eller soker arbete ser ut i undersoknings-
kommunerna, inte bara ir ett uttryck for hur de nationella direktiven tolkas pa
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kommunal niva, utan dven for hur kommunerna driver en politisk linje gente-
mot regeringen.

Diskussion

De tio undersokningskommunerna har timligen olika forfaringssitt géllande
vilka ungdomar man foljer upp, hur man foljer upp dem och vad for insatser
man erbjuder. Denna omfattande variation i de tio undersokningskommunerna
innebir en bristfillig likvirdig behandling av unga minniskor som riskerar att
hamna 1 ett omfattande och langvarigt utanforskap.® Fragan dr hur vi kan for-
sta denna variation. Tio undersokningskommuner utgor inte nagot underlag for
nagra generella slutsatser. Studien ar inte upplagd pa ett sadant sitt att den kan
liknas vid tio fallstudier. Med dessa begrinsningar i beaktande ska jag hir disku-
tera hur vi mojligen kan forsta, men framfor allt hur vi kan formulera fragor for
fortsatt forskning om denna variation.

Registerbaserad forskning har visat att kommunala satsningar pa arbets-
marknadspolitik har ett relativt starkt samband med arbetslosheten 1 kommunen:
ju hogre arbetsloshet desto mer satsar kommunen. Detta ir inte forvanande da
det dr rimligt att forvinta sig att kommunens behov styr kommunens satsningar
(Lundin 2007). Om vi 6verfor detta resonemang till det kommunala ungdoms-
ansvaret forvintar vi oss att ju simre genomstromningen pa gymnasieskolan ar,
desto storre dr engagemanget for det kommunala uppfoljningsansvaret. De tio
kommuner som ingar hir visar emellertid inte pa nagot sadant samband. Mgj-
ligen har detta delvis sin forklaring i att kostnaderna for dalig genomstromning
pa gymnasiet inte dr mitbara pa samma direkta sitt som for arbetsloshet dir
nivaerna for olika arbetsloshetsersittningar och ekonomiskt bistaind 6kar med
okad arbetsloshet.

Andra faktorer som brukar lyftas fram for att forklara kommunal variation
gillande arbetsmarknadsinsatser 4r bland annat kommunens storlek och karaktir
(storstad/landsbygd), politiskt styre och den kommunala organisationen (till ex-
empel Lundin 2007, Ulmestig 2007). Intervjuerna gjorda inom ramen fér denna
studie pekar pa att kommunens organisation pa flera olika sitt paverkar hur kom-
munerna hanterat skiarpningen av uppfoljningsansvaret 2005. Bland annat verkar
det ha betydelse hur relationerna mellan kommunens olika forvaltningar och en-
heter ser ut. Detta verkar bland annat paverkas av huruvida berérda delar av den
kommunala verksamheten ir intiktsfinansierad eller bolagiserad. I de fall den
gymnasiala utbildningen ligger utanfér den kommunala f6érvaltningen (1 kom-
munala gymnasieférbund) har det uppstatt oklarheter om vem som egentligen
har ansvaret for det kommunala uppfoljningsansvaret: den kommunala foérvalt-

8 Observera att analysen grundar sig pa hur tjdnstemin beskrivit sin verksamhet i intervjuer. En beskrivning
av hur denna brist pa likvirdig behandling ser ut i utfallsfasen forutsitter en helt annan typ av studie dn
foreliggande.
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ningen eller det kommunala gymnasieférbundet? Denna typ av oklarheter har
bestatt i manga ar innan ansvarsfordelningen kunnat klargoras, inte minst mot
bakgrund av att ingen vill bira den extra kostand som de nya arbetsuppgifterna
medfor. Relationerna och samarbetet mellan olika delar av kommunen (och stat-
liga verksamheter) paverkas dven av huruvida det finns medel att tillga for att
starta forvaltningsoverskridande projekt, exempelvis genom att berorda forvalt-
ningar skjuter till medel, genom medel fran ett kommunalt samordningsférbund
eller genom bidrag fran Ungdomsstyrelsen (for Navigatorcentrum) eller fran
Europeiska Socialfonden (ESF). Intervjuerna pekar dven pa att kommunstorle-
ken har betydelse i det att en mindre kommun helt enkelt inte kan ha den bredd
och flexibilitet i sin organisation och insatser som en storre kommun kan ha.’

En annan forklaring, som vanligen inte diskuteras i registerstudier, ir vikten
av vissa nyckelpersoner, det vill siga enskilda personer som med ett stort en-
gagemang och drivkraft lyckas astadkomma mycket. Intervjuerna pekar pa att
enskilda personer och goda relationer mellan ett antal personer har betydelse for
hur man kommit att utveckla arbetet med det kommunala uppfoljningsansvaret
1 nagra av undersokningskommunerna.

Sammantaget visar denna studie att det kommunala uppfoljningsansvaret
ser vildigt olika ut i de tio undersdkningskommunerna. Betinkandet (SOU
2003:92) Unga utanfor kom med ett kraftfullt forslag som inte kom att omsittas
1 lagtext. De olika remissinstanserna kom med olika synpunkter vilka regeringen
tog hinsyn till nir de lade fram propositionen (2004/05:2) Makt att bestimma
— rdtt tll vélfird. Den dndring 1 skollagen som antogs under 2005 kom darfor
att innehalla en mindre radikal och mer tolkningsbar formulering av det kom-
munala uppféljningsansvaret. Det dr ddrfor inte forvanande att det kommunala
uppfoljningsansvaret omsitts pa olika sitt 1 olika kommuner. [ denna avslutande
diskussion har jag lyft fram nagra mojliga forklaringar till hur vi kan foérsta denna
variation. Resultaten bor beaktas med forsiktighet och mer dn nagot uppmanar
de till fortsatt forskning. Det dr virt att notera att det inte finns nagot som indi-
kerar att de hir diskuterade forklaringarna har samma giltighet i alla kommuner,
utan snarare verkar olika faktorer ha olika forklaringsvirde i de olika kommuner-
na vilket uppmanar till fortsatt forskning som kombinerar registerstudier med
kvalitativa ansatser.

? Jamfor med Lundins (2007) studie som visar att det politiska styret har betydelse f6r hur mycket man satsar
pa kommunala arbetsmarknadsinsatser endast da kommunen natt en viss kritisk storlek. I mindre kommuner
har det politiska styret ingen betydelse f6r hur mycket man satsar.
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