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Sedan 1980-talet har det funnits ett lagstadgat kommunalt ansvar for

unga som inte gar i gymnasieskolan. Utredningar av den senaste policyn,
det kommunala aktivitetsansvaret (KAA) visar, forutom variation i
organisation, dven att manga kommuner innu inte funnit formen for
verksamheten. Sett till dess linga bakgrund och oforutsebara utfall kan
policyomradet betraktas som ett *wicked problem”, det vill siga ett
svardefinierat och komplext problemomréide. Och givet dess odefinierade
natur kan problemet som KAA ska l6sa ge upphov till en rad olika tolkningar.
I denna artikel utforskas dirfor nationella direktiv for KAA och lokala

oversittningar och redigeringar av policyn.
Nyckelord: policyanalys, problemkonstruktioner, wicked problems, oversittning.

Vilfirdssamhillets hantering unga som varken arbetar eller studerar (UVAS)
har varit ett tydligt politikomrade i Sverige sedan 1980-talet. Gruppen UVAS
omfattar i svenska savil internationella policyer ungdomar fran 16 ar upp till 29
arl' . T Sverige har policyer riktats specifikt mot de yngsta inom gruppen — de i
gymnasiealder — och ett kommunalt uppfoljningsansvar for de unga skrevs in i
skollagen som borjade gilla
1986 (Prop. 1979/80:145;
Righard 2009).
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FORFATTARE

! Det internationella begreppet
ir NEET vilket dr akronym for “not in employment, education or training” ir ett viletablerat
begrepp som borjade anvindas i ungdomspolicyer i Storbritannien 1999 (Mascherini 2019).
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Uppf6ljningsansvaret har reformerats flera ganger sedan dess och den senaste
reformen, det kommunala aktivitetsansvaret (KAA), introducerades ar 2015.

Mot bakgrund av de manga utredningar och reformer som riktats mot detta
omrade och med olika [6sningar pa hur samhillet bist hjilper dessa unga, ar det
rimligt att beskriva det som ett "wicked problem”- ett svardefinierat, svarhanterligt
och komplext problem vars 16sningar det inte rader konsensus kring (Myndigheten
for ungdoms- och civilsamhillsfragor [MUCF] 2019; MUCF 2020a; MUCF
2020b; Skolinspektionen 2018; Skolverket 2002; Sveriges kommuner och regioner
[SKR] 2021; SOU 1974:53; SOU 2003:92; SOU 2013:13; SOU 2016:77; SOU
2016:94; SOU 2017:9; SOU 2018:11; jamfor Alford & Head 2017).

Utover att policyproblemet ir svardefinierat och komplext kan en orsak till
svarigheten att hitta en enkel vilfirdsmodell att arbeta efter ligga i mojliga glapp
mellan nationellt formulerade intentioner och kommunala tolkningar och hand-
lingsstrategier. A ena sidan har enskilda kommuner, till f3ljd av det kommunala
sjlvstyret, i uppdrag organisera verksamheten pa sitt som fungerar i den lokala
kontexten. A andra sidan maste de leva upp till de krav som stipuleras i nationella
direktiv.

Spanningen mellan nationella direktiv och kommunala tolkningar 4r aterkommande
i en nordisk vilfirdskontext till foljd av dess styrningsmodell. Med inspiration
fran Bacchis (2009) kritiska policyanalys utforskas darfor den statliga offentliga
utredning som gav upphov till KAA (SOU 2013:13), samt ett varierat urval
kommunala handlingsplaner for KAA. Policyanalysen utgar fran att offentliga
riktlinjer och policyer dr delaktiga i att konstruera de problem som policyn dr
tinkt att 16sa och det som foreslds som 16sning pekar ut vad som behover for-
dndras och dirmed vad “problemet” dr. Om till exempel problemet att unga inte
gar i gymnasiet ska 16sas med hjilp av atgirder riktade mot skolan sa konstrueras
problemet som ett utbildningsproblem, om atgirderna i stillet fokuserar pa att fa
in fler unga i arbete sa konstrueras problemet som ett arbetsmarknadsproblem.

Pa den nationella policynivan konstrueras saledes problem som staten vill
atgirda, men eftersom detta policyproblem ir svardefinierat och da kommuner dr
sjdlvstindiga i implementeringen kan det 6ppna upp for olika tolkningar och nya
konstruktioner av problemet nir det dversitts i text i form av lokala handlingsplaner.
Det kan i sin tur paverka hur policyn implementeras och om unga far likvirdiga
insatser i olika kommuner. Tidigare forskning visar dven att vissa sitt att konstruera
problemen kan stigmatisera de unga som omfattas av policyn (Mertanen m.fl.
2020; Strecker m.fl. 2021).

Denna artikel utforskar darfor hur ett komplext policyproblem konstrueras
genom olika antaganden och logiker pa statlig och kommunal niva, i syfte att

belysa 6versittningar och redigeringar, samt att diskutera hur komplexiteten
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reproduceras genom konstruktionerna och vilka konsekvenser det kan fa for
implementeringen av policyn. Studien orienteras mot foljande fragor:
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1. Hur konstrueras problemen som KAA ska 16sa i statliga och kommunala

policydokument och vilka antaganden och logiker ryms i dessa problem-
konstruktioner?

2. Hur 6versitts och redigeras statliga problemkonstruktioner i styrdokument
for kommunala KA A-organisationer?

3. Hur kan 6versittningar och redigeringar hjilpa oss att forstd om och i sa

fall hur hanteringen av de unga som ett "wicked-problem” reproduceras?

BAKGRUND

Ansvaret for ungdomar i gymnasiealdern som varken arbetar eller studerar

lig fram tills 1970-talet pa davarande Arbetsmarknadsstyrelsen. Ar 1976 fick
Skolstyrelsen ansvar att bedriva uppfoljande studie- och yrkesvigledning for unga
upp till 18 ar i samarbete med den lokala arbetsférmedlingen och sociala myndig-
heter (Prop. 1975/76:39). I skollagen som borjade gilla 1986 alades specifikt
hemkommunen ett uppfoliningsansvar for ungdomarna (Righard 2009), vilket kan
betraktas som ett fortydligande av ansvaret i relation till hur det ursprungligen
formulerades. Bara ndgra ar senare, efter 1990-talets gymnasiereform, togs upp-
foljningsansvaret bort fran lagtexten (Prop. 1990/91:85). Kommunens ansvar {or
de unga kvarstod, men fokus lades pa att i forsta hand erbjuda alla ungdomar en
gymnasieutbildning vilket mojliggjordes av de individuella gymnasieprogrammen
(IV). Aven om den explicita lagtexten uteblev utdkades det kommunala ansvaret
da det kom att omfatta ungdomar upp till 19 ar (Righard 2009).

Ar 2005 aterinfordes ansvaret i skollagen som ett informationsansvar bland
annat mot bakgrund av att kommunernas ansvar ansigs otydligt och att brister i
organisering av arbetet med ungdomarna uppmarksammades (Skolverket 2002;
SOU 2002:120; SOU 2003:92;). Aterinforandet av bestimmelsen i lagtexten
medforde inte nagot utdkat ansvar, utan enbart ett fortydligande av det befintliga
ansvaret (Righard 2009).

Fem ar senare ersattes davarande skollag, men informationsansvaret forblev
detsamma. Det tog ytterligare fem ar innan en ny utredning (SOU 2013:13)
aterigen foreslog dndringar i syfte att dannu en gang fortydliga ansvaret till f6ljd
av att det hanterades olika av kommunerna. Det var i denna utredning som
aktivitetsansvar foreslogs som en ny titel for uppdraget (SOU 2013:13)% .
Kommunernas aktivitetsansvar innebdr i korthet skyldigheten att halla sig

informerad om och erbjuda individuella atgirder till ungdomar under 20 ar

2 Sedan 2015 har nigra mindre justeringar skett. Milgruppen idndrades bland annat 2018 frin att
inte lingre omfatta ungdomar pa de gymnasiets introduktionsprogram (IM), men till att dven
omfatta nyanlinda ungdomar som inte har fullgjort sin skolplikt i Sverige.
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som inte gar i gymnasiet eller genomfor nagon motsvarande utbildning. Lag-
texten fran 2015 och tillhorande direktiv foreskriver emellertid inte hur arbetet
ska organiseras i kommunerna, utan anger enbart att det ska ske pa ett [impligt
satt (Skolverket 2016, 5.20). Skolinspektionens (2018) undersokning av KAA
visade att det finns stora variationer i hur olika kommuner tagit sig an ansvaret.
Sammantaget har hanteringen av unga som inte gar i gymnasieskolan varit
foremal for en rad utredningar och reformer. Nagra storre forandringar verkar
trots det inte ha skett da manga kommuner dnnu ”inte funnit formen for
verksamheten” (SKR 2021, s.5).

TIDIGARE FORSKNING OCH
TEORETISKA UTGANGSPUNKTER
Vikten av hur problem “ramas in” - det vill sdga hur de definieras och forstas
- ar uppmairksammat inom policyforskning (Bacchi & Goodwin 2016; Head
2022). Forskningen visar att hur policyproblem forstas eller definieras tenderar
att medfdra vissa typer av 18sningar och att policydiskurser far konsekvenser for
de som omfattas av policyerna som behover forhalla sig till dem (se till exempel
Hobbins 2015). I forskning om ungdomspolicyer riktade till unga som varken
arbetar eller studerar (UVAS) framtrider en bild som stimmer 6verens med de
generella stromningar som finns i bade europeisk och svensk arbetsmarknads-
och aktiveringspolitik: individualiserade 16sningar och ett individuellt ansvar att
bli "anstillningsbar” (Bengtsson & Berglund 2012; Garsten & Jacobsson 2004;
Hobbins 2016). En spansk studie visar bland annat hur ungdomspolicyerna
bygger pa diskurser om ungdomarna som omotiverade och okunniga vilket
uppritthaller individualiserande l6sningar (Strecker m.fl. 2021). Liknande resultat
framtrader i en studie av ungdomspolicyer i Storbritannien och Skottland, som
podngterar att eftersom policyernas fokus riktas mot de ungas egna ansvar att bli
anstillningsbara tenderar de unga att konstrueras som (ekonomiska) risk-subjekt
(McPehrson 2021). I en finsk studie diskuterar forfattarna hur tva olika diskurser
reproduceras i de finska policyerna: ungas avsaknad av deltagande i ekonomiska
aktiviteter samt de ungas omogenhet (Mertanen m.fl. 2020). Forfattarna menar
att diskurserna bygger pa paternalistiska och neoliberala styrningslogiker genom
vilka de unga konstrueras som “sirbara”. Aven en svensk studie visar hur sirbar-
hetsdiskursen dr utpriglad da ett statligt, eller samhilleligt ansvar betonas mer dn
ett individuellt ansvar i de svenska policyerna, vilket dock kan kontrasteras mot
resultat fran policyer i andra europeiska linder (Jonsson m.fl. 2022).

En utgangspunkt i foreliggande studie ir att genom att analysera l6sningarna
ar det mojligt att, likt studierna ovan, identifiera och forsta vilka logiker och

antaganden som problemdefinitionerna vilar pa. Eftersom sociala problem ofta

Arbetsmarknad & Arbetsliv | arg 30 | 2024



Kommunernas aktivitetsansvar — statliga problemkonstruktioner och kommunala éversattningar

ar "wicked” tenderar dess 18sningar att snarare bygga pa virderingar dn objektiva
fakta (Head 2022) vilket kan medfora att det sker skilda tolkningar pa olika policynivaer.
Foreliggande analys dr inspirerad av Bacchi (2009) och bygger saledes pa en
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konstruktivistisk och diskursiv ansats, men 1 kombination med institutionell teori.
Ett forsta antagande for analysen dr att policyer skapas for att 16sa eller forindra
nagot (Bacchi 2009) vilket innebdr att policyer dven pekar ut nagot som “fel” eller
som “problematiskt” och dirmed medskapar och formar policyer problemen som
de ska 16sa. Problemen forstas salunda inte som objektiva utan som diskursiva
ting fyllda med mening. Det kommunala aktivitetsansvaret antyder exempelvis
att det ar fel eller problematiskt att unga inte gar i gymnasieskolan. Att det ir
problematiskt dr inget jag argumenterar emot, men det jag intresserar mig for

ar hur konstruktionen av problemet varierar mellan olika styrningsnivier. De
”problem” som identifieras genom detta perspektiv dr med andra ord inte "verkliga”
problem utan problemkonstruktioner (Bacchi 2009).

Eftersom problemet — unga som inte gar i gymnasiet — ar *wicked” i bemirkelsen
att det verkar sakna en enhillig definition och 18sning kan vi anta att skilda idéer
sprids mellan de olika nivaerna. Organisationsforskning visar bland annat att
idéer forindras nir de forflyttas mellan olika kontexter - till exempel nir organisa-
tioner forsoker efterlikna varandras framgangsmodeller sa forindras de i processen
(Czarniawska & Joerges 1996; Sahlin-Andersson 1996). Aven policyforskning
visar att den lokala kontexten har betydelse for hur en policy 6versitts till praktiker
(Jacobsson med flera 2017; Kiinzel 2012). Foreliggande studie fokuserar dock pa
hur de nationella problemkonstruktionerna dversitts och redigeras pa tva olika
styrningsnivaer snarare dn variationer mellan olika lokala kontexter. Detta bygger
pa ett andra antagande: att idéer eller uppfattningar (i detta fall problemkonstruktioner)
firdas genom tid och rum (jimfor Sahlin-Andersson 1996), men for att kunna
firdas behover problemens diskursiva konstruktioner materialiseras till en text,
ritning, modell, eller nigon annan artefakt eller symbol (Czarniawska, 2002 s.7).
Pa sa sitt behandlas policydokumenten i denna artikel som “materialiserade diskurser”
vilka cirkulerar mellan olika vilfirdsinstanser: fran statlig till kommunal niva.

Detta leder till ett tredje antagande: nir de nationella problemkonstruktionerna
for KAA inforlivas 1 kommunala styrdokument har en dversditning och redigering
av dem skett. Oversittning 4r en analogi for hur idéer, strukturer och praktiker
sprids mellan olika organisationer (Eriksson-Zetterquist 2016:129). Begreppet
dversdttning ska dock inte forstas i meningen att en Oversittning sker som en enkel
overforing, utan den medfor alltid bade efterlikning och anpassning. Ett ting som
firdas fran en plats till en annan kan inte forbli densamma: ett ting pa en ny plats
innebir en ny konstruktion av tinget (Czarniawska & Sevon 2013, s. 9).

Ett ndrliggande begrepp — for att forsta hur foraindringen av problemkonstruktioner

sker — 4r redigering vilket hir anvinds bokstavligt for processen nir en text versitts
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till en ny text, texten har da tolkats (Sahlin-Andersson 1998). Oversittningarna av
de statliga policyerna till kommunala handlingsplaner betraktas saledes alltid som
redigerade, varfor begreppen framéver anvinds synonymt.

Redigering kan dock inte ske hur som helst utan behover folja regler fran
dess kontextuella och institutionella sammanhang med dess rationella logiker
och antaganden (Sahlin-Andersson 1998). Kontextuella strukturella faktorer och
vem i en organisation som gor dversittningen ir enligt teorin av betydelse for
hur 6versittningen tar form. Aktorerna bakom redigeringen dr dock inte i fokus
for foreliggande analys da studien behandlar dversittningens resultat snarare dn
processen bakom. Genom att studera resultatet av en 6versittning fran nationell
till lokal niva, med fokus pa hur text har redigerats, kan saledes antaganden och
logiker i kommunernas aktivitetsansvars institutionella kontext blottlaggas och
variationernas konsekvenser for policyimplementeringen och reproduktionen av

problemets komplexitet kan diskuteras.

MATERIAL OCH METOD
Analysen i denna artikel behandlar de ”problem” som det kommunala aktivitets-
ansvaret ska 16sa. Didrfor valdes den statliga offentliga utredningen vilken foreslar
de forindringar som sedermera ledde fram till inforandet av det kommunala
aktivitetsansvaret: Unga utanfor gymnasieskolan, ett fortydligat ansvar for stat och
kommun” (SOU 2013:13). Forarbetet ar ett delbetdnkande till utredningen om
arbetet med unga som varken arbetar eller studerar (Kommittédirektiv 2012:70).
Utredningens uppdrag var bland annat att gora en dversyn av det kommunala
informationsansvaret. Stora delar av forarbetet analyserades, men storst fokus
lag pa den del som behandlade informationsansvaret och de férindringar som
foreslogs da de utgjorde nya, eller forindrade, 16sningar av policyproblemet.
Utover forarbetet och dess forindringsforslag, analyserades dven regeringens
forslag pa forandringarna som antogs i propositionen Med fokus pd unga — en
politik for goda levnadsvillkor, makt och inflytande (Proposition 2013/14:191). Enligt
Bacchi ir det ofta nédvindigt att analysera “relaterade texter” for att bygga upp
en storre bild av problemrepresentationerna (Bacchi 2009, 5.20). En sadan text ir
Skolverkets Allménna rad for KAA (Skolverket 2016) vilket ska stotta kommunerna i
deras arbete med KAA, och kan tinkas ha influerat de kommunala styrdokumenten.
Detta dokument har inte analyserats i samma utstrickning som forarbetet och
propositionen men har majliggjort att kunna folja 6versittningarna fran statligt
direktiv till konkreta rdd och slutligen handlingsplaner.

De kommunala styrdokumenten som analyserades betraktas som lokala
oversittningar och saledes tolkningar av de statliga direktiven fran forarbetet,

propositionen, lagtexten och de allmidnna riden. Eftersom kommuner organiserar
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KAA pa olika sitt har de dven olika typer av styrdokument for att reglera ansvaret.
Genom kommunala webbplatser och i e-postkontakt med KAA-samordnare
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samlades interna dokument med riktlinjer for arbetet med KAA in (till exempel

handlingsplaner, riktlinjer och rutiner) under en period mellan ar 2020-2022.
Aterkommande innehall i dokumenten ir bakgrunden till KAA, information
om malgruppen och inrapporteringsforfarandet, samt rutiner for uppsokande av
ungdomarna. [ vissa av dokumenten finns dven en nuligesbild och kommunala
mal for verksamheten.

Initialt gjordes ett strategiskt urval pa 14 kommuner som for att sikerstilla
mittnad utdkades med ytterligare sex kommuner. Totalt analyserades foljaktligen
20 kommunala handlingsplaner for KAA. For att fa en variation i urvalet gjordes
det strategiskt utifran en genomgang av KA A-statistik fran Skolverket lisaren
2018/2019 samt 2019/2020 och annan offentlig information om kommuners
arbete med KAA under 2020 himtat fran Kolada. Denna genomgang resulterade
i huvudsak i tre olika ingangsvirden vilka togs i beaktande vid urvalet: 1) om
andelen unga inom KAA var hogre eller ligre pa kommunens niva dn for samtliga
kommuner, 2) om andelen unga i atgird inom KAA var hogre eller ligre for
kommunen dn for samtliga kommuner, 3) vilken férvaltning KAA organiseras
under. Utdver de tre ingangsvirdena orienterades dven urvalet mot en variation
i kommuntyp enligt Sveriges kommuner och regioners kommunindelning fran
2017. Syftet var att fa en variation av kommunernas forutsittningar for att arbeta
med KAA samt en variation i hur de arbetar med KAA. (Se en lista 6ver urvalet
i Appendix.)

Analys av dokumenten

En central premiss for dokumentanalysen ar att policydiskurser far konkreta
implikationer genom de forestillningar och antaganden de bygger pa (jaimfor
Bacchi 2009; Bergstrom & Ekstrom 2018). Det innebir att forestillningarna

och antagandena om vilfirdsproblemet som KAA ska 16sa paverkar hur upp-
draget organiseras. En annan utgangspunkt for analysen ar att de problem som
policyer ska 16sa inte dr sjilvklara eller fasta, utan att de konstrueras genom olika
uppfattningar sprungna ur olika diskurser om problemet. Sammantaget ir analysen
16st inspirerad av Bacchis diskursanalytiska WPR-ansats (What’s the problem
represented to be?) (Bacchi 2009). I stillet for att utforska problemrepresentationer
har jag valt att omformulera det till problemkonstruktioner da forskningsfrigorna
handlar om hur problemen artikuleras genom olika logiker och antaganden.
Analysens fokus ér saledes pa hur problemen begripliggors, eller klassificeras
genom dess losningar (jimfor Bergstrom & Ekstrom 2018, 5.273). I fallet KAA
kan det exempelvis handla om huruvida l16sningarna faller inom utbildnings-

eller arbetsmarknadsinsatser och om de syftar till att férindra individen eller
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strukturella forhallanden, eller nagot annat. Genom att dven analysera vilka
antaganden som ldsningarna vilar pa exponeras den underliggande logik eller
rationalitet som ligger till grund for problemkonstruktionen (Bergstrom &
Ekstrom 2018, 5.273). Det innebir en kritisk granskning av vad som verkar
forgivettaget och sjalvklart i forstaelsen och klassificeringen av problemet.

Mer konkret arbetade jag med att identifiera aterkommande centrala begrepp,
binira begreppspar och kategorier i de olika dokumenten vilka kan forstds som
diskurser for antaganden och logiker bakom olika problemkonstruktioner (Bacchi
& Goodwin 2016). I artikelns resultatdelar presenteras analysen tematiskt utifrin
de olika problemkonstruktioner som dirigenom identifierades i materialet pa
statlig niva och direfter hur de 6versatts och redigerats pa kommunal niva. I
diskussionen adresseras frigan om hur hantering av unga reproduceras som ett

*wicked problem”.

PROBLEMKONSTRUKTIONER PA STATLIG NIVA
Foreliggande analys tar avstamp i 6vergangen mellan det kommunala informations-
ansvaret till det kommunala aktivitetsansvaret ar 2015 och tar dirmed vid efter
Righards (2009) analys av det kommunala uppfoljningsansvaret och det kommunala
informationsansvaret utveckling. I detta avsnitt analyseras den argumentation
som lag till grund for policyforindringen med fokus pa vilka identifierade
problem som f6rindringen avsag l6sa och vilka logiker och antaganden som lag
bakom dem.

[ forarbetet Unga utanfor gymnasieskolan, ett fortydligat ansvar for stat och kommun
(SOU 2013:13) foreslogs dndringar i lagstiftningen gillande det davarande
kommunala informationsansvaret. Losningen sasom det foreslogs i utredningen

antogs med mindre forandringar av regeringen. Foljande dr himtat frin utredningen:

Utredningen foreslar dirfor ett fortydligat kommunalt ansvar for icke
skolpliktiga ungdomar under 20 ar. Ansvaret ska benimnas aktivitetsansva-
ret; ett ansvar for kommunen att vara aktiv i uppsokande och atgirdande
verksamhet. Hemkommunen ska bedriva ett strukturerat arbete. Krav pa
skriftlig dokumentation, som en forutsittning for ett strukturerat arbete,
infors. Kommunerna ska kontinuerligt under aret soka upp samt halla sig
informerade om icke skolpliktiga ungdomar under 20 ar som inte genomfor
eller har fullfoljt en gymnasieutbildning. Hemkommunen ska dven se till att
den unge erbjuds lampliga individuella atgirder; atgirder som i forsta hand
ska motivera den unge till att ateruppta sin utbildning. I de fall den unge inte
kan motiveras att ateruppta sin utbildning ska kommunen se till att den unge

kommer i kontakt med Arbetsformedlingen. [...] Aktivitetsansvaret markerar
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att de unga aktivt ska slussas vidare, inte fastna i passivt utanforskap.
(SOU 2013:13, 5.138)
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Utifran en konstruktivistisk forstaelse for hur de 1osningar som foreslas definierar

problemen (se Bachhi 2009), kan tva 6vergripande problemkonstruktioner urskiljas: 1)
styrningsproblem som handlar om hur kommunerna arbetar med ansvaret vilket

exemplifieras i citatet ovan genom forslag om 6kade dokumentationskrav; och

2) sociala problem som handlar om de ungdomar som omfattas av ansvaret vilka
enligt citatet till exempel inte ska fastna i "passivt utanforskap”. I de tva foljande

avsnitten beskrivs och analyseras dessa problemkonstruktioner pa statlig niva.

Styrningsproblem

Losningarna som syftar till att gora kommunerna mer aktiva, dokumenterande
och strukturerade i sitt arbete med KAA konstruerar problemet som ett
styrningsproblem och saledes verkar forklaringen till varfér det kommunala
informationsansvaret inte fungerat vara en brist pa tydlig formell styrning:

"Det behovs tydligare lagstiftning for att sakerstilla att ungdomarna far det stod
och hjilp som de behover for att aterga till utbildning eller annan sysselsittning
[...]” (SOU 2013:13, 5.18).

Det finns saledes antaganden om att fortydligande genom forandringar i
lagtextens formulering dr centralt for implementeringen av KAA-policyn till
konkret verksamhet (jamfor Righard 2009). Ett annat fortydligande som foreslogs
var namnindringen fran mnformations- till aktivitetsansvar. Ordet ”aktivitet” for
kanske tankarna till aktiviteter for eller aktivering av de unga, vilket ocksa ar i
linje med den dvergripande aktiveringsdiskursen inom samtida arbetsmarknads-
politik (Garsten & Jacobsson 2004; Hobbins 2016). I forarbetet framgar dock att

namnéndringen syftar till att aktivera kommunerna:

Utredningen viljer darfor, genom benimningen aktivitetsansvar, att fortydliga
att hemkommunen har ett omfattande ansvar for dessa ungdomar. Ett ansvar
som bade omfattar en uppsokande och en atgirdande verksamhet och som
innebir att kommunen pa olika sitt ska vara aktiv. (SOU 2013:13, s.144)

Problemet som forandringen skulle 16sa var foljaktligen inaktiva kommuner vilket
innebdr att styrningen i forsta hand riktats mot kommunerna snarare 4n mot

de unga som omfattas av policyn. Att andra benimningen var ett av forarbetets
forslag som antogs och verkstélldes ar 2015. Andra forindringar som forarbetet
ledde till, vilka avsag fortydliga ansvaret och aktivera kommunerna, var tilligg om
att hemkommunen “lpande under dret ska halla sig informerade om ungdomarnas
situation” och ”fora register” over de unga samt att insatser for de unga ska
*dokumenteras pa limpligt sitt” (Proposition 2013/14:191, 5.130;138).
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Losningarna var med andra ord inte att utoka uppdraget i relation till ungdomarnas
behov, utan att infora fler uppfoljnings- och dokumentationskrav for att aktivera
kommunerna. Det som dokumenteras behdver dock inte spegla den verksamhet
som faktiskt utférs och pa sa vis gora kommunerna mer aktiva (jimfor Giritli
Nygren m.fl. 2022). Men oavsett hur 16sningen faller ut i verksamheten sa konstruerar
den pa policyniva ett styrningsproblem.

Utdver inaktivitetsproblemet formuleras dven ett styrningsrelaterat problem
av annan karaktir: arbetsdelningen mellan stat och kommun i arbetet med att
sysselsitta ungdomar. Férutom kommunens insatser for ungdomar som inte gar
i gymnasiet fanns vid tidpunkten statliga insatser for samma grupp, sasom
Arbetsformedlingens jobbgaranti for ungdomar 16-24 ar. I forarbetet foreslogs
fortydliganden gillande denna arbetsdelning och att kommunerna i forsta hand
skulle ansvara for att motivera de unga tillbaka till studier men att Arbetsformedlingen
skulle ansvara for arbetsmarknadsrelaterade insatser:

For att klargéra kommunernas ansvar foreslar utredningen att det ska bli
tydligare vilket ansvar hemkommunerna respektive staten har vad giller
ansvar for atgirder till malgruppen. Hemkommunen ska i férsta hand
motivera de unga att aterga till utbildning. Det ska ocksa tydliggoras

att ansvaret for arbetsmarknadsatgirder i forsta hand ér statens, dvs.
Arbetsformedlingens. Hemkommunen féreslas dock vara skyldig att vid
behov se till att den unge kommer i kontakt med Arbetsfdrmedlingen.
(SOU2013:13, 5.142-143)

Detta forslag fick dock avslag i regeringens proposition mot bakgrund av
ungdomarna deltar frivilligt varfor kontakt med Arbetsformedlingen inte skulle
kunna "tvingas fram”. Diremot ansags att kommunen skulle kunna uppmuntra
ungdomarna att kontakta Arbetsformedlingen (Proposition 2013/14:191, 5.137).
Kommunerna skulle siledes, enligt den statliga policyn, sjdlva avgora hur de
organiserar samarbete med andra aktorer for att kunna erbjuda *limpliga individuella
insatser” till ungdomarna. Losningen pa arbetsdelningsproblemet utgjorde saledes
inte heller en utékning av uppdraget i relation till ungdomarnas behov utan
byggde snarare pa en tilltro till kommunernas formaga att vid behov slussa de

unga” vidare till Arbetsformedlingen eller andra aktorer.

Sociala problem

Det andra 6vergripande problemet som 6vergangen till aktivitetsansvaret skulle
16sa, handlar om interventionsobjektet: det sociala problemet” unga i gymnasie-
aldern som varken arbetar eller studerar. Aven om KAA syftar till att aktivera
kommunerna, finns ocksa diskurser om aktivering av de unga i den statliga

policyn som &versitts i kommunala handlingsplaner. Hur aktivering ska ske och
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vad som anses vara de ungas “problem” och behov varierar dock i de statliga
direktiven och de kommunala handlingsplanerna. I de statliga direktiven och det
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forarbete som foranledde dem betonas vad som hir beskrivs som ett *utanfor-

skapsproblem” och ett “sarbarhetsproblem”.

I forarbetet finns foljande formulering: "Ungdomar som har avbrautit eller
aldrig paborjat en gymnasieutbildning har stora svarigheter att hitta ett arbete
och riskerar arbetsloshet dven pa lang sikt.” (SOU 2013:13, 5.131). Att arbetsloshet
leder till passivitet, brist pa arbetsmotivation och langvarigt utanforskap ir ett
antagande som genomsyrar svensk ungdomspolitik. Att som ung inte arbeta
eller studera likstills dven i forarbetet med att vara “utanfor” och att vara syssel-
satt genom arbete eller studier motsvarar saledes ett samhallsdeltagande (jimfor
Mertanen, m.fl. 2020). Att deltagande ska nas genom att erbjuda *atgirder som
motiverar ungdomarna att paborja en gymnasieutbildning” genererar en individuellt
betonad konstruktion av problemet som avsaknad av (studie)motivation.

Parallellt finns emellertid flera beskrivningar av de unga dir faktorer av strukturell
karaktir, sasom socioekonomisk bakgrund, migrantbakgrund, diskriminering,
med mera, ir orsaker till utanforskapet (SOU 2013:13, 5.75-76). Att unga med
funktionsnedsittningar, fysisk eller psykisk ohilsa dr 6verrepresenterade bland
unga som varken arbetar eller studerar uppmarksammas ocksa (SOU 2013:13,
$.75-76). Det skapas med andra ord olika kategorier av de unga relaterat till
bakomliggande faktorer, men givet att samma lsning — att motivera till studier
- riktas till de unga, oavsett bakomliggande orsak, konstrueras snarast en ensidig
problemkonstruktion och en homogen grupp (jimfor Yates & Payne 2006).
Insatserna for de unga blir saledes inte individualiserade — det vill siga individuellt
anpassade — men diremot individualiserande i bemirkelsen att ansvaret ldggs pa
individen att bli motiverad (Borghi & van Berkel 2007).

I forarbetet finns dven en kategorisering av de unga som “sarbara” eller
”icke sarbara”. Denna indelning relateras inte bara till de identifierade utanfor-
skapsfaktorerna, utan dven till vad de unga gor i stillet for att ga i gymnasiet:

Unga som varken arbetar eller studerar ir en heterogen grupp. En del ir ar-
betslosa utan att ha andra typer av problem. [...] Det finns ocksa icke-sarbara
grupper bland dem som varken arbetar eller studerar. Nagra kan ha valt att ta
ledigt for att t.ex. resa utomlands och det finns ocksa ungdomar som har en
konstruktiv sysselsittning inom exempelvis musik eller eget lirande. (SOU
2013:13, 5.74)

De ungdomar som inte anses sarbara ir de som sjilva har valt att varken arbeta
eller studera och som har en “konstruktiv sysselsittning” eller som har valt att

resa. Aven denna kategorisering kan saledes forstas som ett uttryck for aktiverings-
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diskursen da de icke sarbara ungdomarna ir aktiva i bemirkelsen att de gor nagot
och saledes inte ir passiva. Dessutom kan det egna lirandet forstas som ett nagot
konstruktivt da det kan bidra till anstillningsbarhet (Garsten & Jacobsson 2004).
Utanforskapet som anses behdva hanteras handlar salunda inte om deltagande i
utbildning eller arbetsmarknad Adir och nu. "Problemet” sasom det konstrueras i
betinkandet blir snarare att vissa unga som inte gar i gymnasieskolan, de som ir
passiva, riskerar att bli utanfor senare i livet.

Denna riskdiskurs ger ocksa upphov till en ganska ensidig betoning av problemet
som ett arbetsmarknadsproblem, vilket antas kunna l6sas frimst via utbildnings-
insatser som syftar till att géra ungdomen redo for arbetsmarknaden. I fallet KAA
betonas dock ett samhilleligt ansvar parallellt med individens ansvar att 16sa

situationen:

De ungdomar som saknar en gymnasieutbildning riskerar arbetsléshet och
en rad andra negativa omstindigheter pa savil kort som lang sikt. Att bista
ungdomar under 20 ar utanfor gymnasieskolan dr darfor av stor vikt bade for
individ och for samhille. (SOU 2013:13, 5.17)

Bakom detta samhalleliga ansvar kan aterigen finnas antaganden om unga som en
sarbar grupp som behover bistas. Till skillnad fran vuxna medborgare forvintas
“passiva” unga inte kunna I6sa sin situation pa egen hand utan antas behova stod
fran samhillet (jimfor Jonsson m.fl. 2022; Mertanen m.fl. 2020). Losningarna
konstruerar saledes bade ett individuellt och ett samhalleligt socialt problem.
Problemet att hantera unga som inte gar i gymnasiet forenklas 4 ena sidan
genom de statliga problemkonstruktionerna da det reduceras till att handla om
styrning. Samtidigt reproduceras problemets komplexa karaktir genom motsitt-
ningarna mellan att 4 ena sidan fokusera pa individens tillkortakommanden, och
samtidigt betona det samhilleliga ansvaret utan att initiera styrning som omfattar

fler aktorer an kommunerna.

KOMMUNALA OVERSATTNINGAR

Stryningsproblemet, sd som det konstrueras i utredningen bakom KAA, kan

delas in i tva olika problem: att kommunerna varit inaktiva och att arbetet varit
ostrukturerat med en otydlig ansvarsfordelning mellan olika aktorer. Det sociala
problemet konstrueras i samma utredning som ett utanforskapsproblem och

ett sarbarhetsproblem. I de foljande avsnitten analyseras hur kommunerna har
oversatt och redigerat de styrningsrelaterade problemen och de sociala problemen

i sina lokala handlingsplaner.
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Fran inaktivitetsproblem till kartliggnings- och relationsproblem
Skolverkets allminna rad for KAA foreskriver att kommunerna ska ha en “aktiv
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relation” med de unga som omfattas av KAA i betydelsen att de ska arbeta

kontinuerligt med de unga (Skolverket 2016). En forutsittning for att arbeta
aktivt ir enligt raden kartliggning och dokumentation (Skolverket 2016:31-32).
Styrningsinitierade uppfdljningskrav ger generellt sett upphov till olika verktyg
och strategier for dokumentation for utvirdering. I de kommunala programmen
tar detta sig bland annat uttryck som kartliggande samtal vilket beskrivs som en
insats i flera av de kommunala handlingsplanerna. Beskrivningen av syftet med
de kartliggande samtalen varierar dock vilket visar att kommunerna utvecklar
sjalvstindiga tolkningar av direktiven i sina dversittningar som betonar kontakt-
och relationsskapande med ungdomarna.

En kommun (K15) beskriver de kartliggande samtalen som kontaktskapande
da de "frimst handlar om att lyckas uppritthalla och behalla en kontakt med
ungdomen”. En annan kommun (K12) betonar att: “kartliggningen handlar om
att respektfullt lyssna in och fa en helhetsbild av ungdomens nuvarande situation”.
I andra kommuner (K6, K19) betonas vikten av att “den unge far beritta sin historia”
i samtalen och att kartlaggningen ska utga ifrin ungdomens perspektiv och att
den ska ge en "helhetsbild” av ungdomens situation. Styrningsproblemet 6ver-
sitts saledes i viss utstrickning till kontakt- och relationsskapande insatser vilket
tyder pa att en central utmaning for kommunerna - som vi kan anta att en hogre
grad av dokumentation och tydligare styrning inte 16ser - dr att na och skapa
grundliggande relationer med de unga. Saledes redigeras inaktivitetsproblemet
delvis till ett relationsproblem dir den kontiunerliga kontakten med ungdomarna
antas kunna uppritthallas genom att skapa goda relationer till dem.

Kartliggningens funktion, att finga "hela ungdomens situation”, kan tolkas
som att kommunerna forsoker ta ansvar for mer dn studiemotivation och saledes
forstas ungdomarnas problem som mer komplexa dn enbart avasaknad av studie-
motivation.

Att hantera mer dn bara studiemotivation blir dock komplext och kan utgora
ett nytt bekymmer for kommunerna da (professionella) valfirdsorganisationer
kinnetecknas av tydliga expertomraden med tillhérande specifika kirnverk-
samheter och en effekt av specialiseringen kan bli en bristande helhetssyn och
fragmentering av manniskors problem (Axelsson & Bihari 2013). Detta leder in
pa det andra styrningsproblemet —arbetsférdelningen mellan kommun och stat i
ansvaret for de unga.
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Fran arbetsdelningsproblem till samarbetsproblem

I forarbetet konstrueras ett arbetsdelningsproblem mellan olika aktorer for

att tillgodose ungdomarnas varierande behov. Detta skulle kunna forstas mot
bakgrund av specialiserade vilfirdsorganisationer (Grape 2015) men aven till {5ljd
av KAA-malgruppens heterogenitet. Mer specifikt betonas arbetsdelningen mellan
stat och kommun vilket enligt forslaget skulle forbli intakt och inga tydliga
direktiv for att dverbrygga grinserna foreslogs utover samverkan eller samordning
vilket ndmns 1 forarbetet och regeringens proposition, samt i Skolverkets allminna
rad for KAA. 1 litteraturen gors ibland en skillnad pa begreppen samverkan och
samordning (se till exempel Hedberg Rundgren 2021). Hir anvinds dock begreppen
synonymt i betydelsen ett koordinerat samarbete.

Négon form av samarbete som 16sning pa arbetsdelningsproblemet aterfinns
i flera av de kommunala programmen. En formulering som aterkommer i flera
kommunala handlingsplaner betonar samverkan men uppritthéller ocksa arbets-
delningen och organisatoriska och professionella grinser mellan kommun och
stat: “Det kommunala aktivitetsansvaret ska samverka med berérda myndigheter och
andra limpliga aktorer for att samordna limpliga individuella atgirder och frantar
ingen annan verksamhet deras ansvar gillande malgruppen.” (K12, K13, K20)

I vissa kommunala program finns handlingsscheman och listor 6ver nir olika
aktorer blir relevanta att "slussa vidare” ungdomarna till. Arbetsdelningsproblemet
verkar alltsa inte redigeras i nagon storre utstrickning mellan den statliga och
kommunala policynivin men dversittningen verkar bidra till att samverkan eller
samordning blir till en del av kirnverksamhet for KAA-uppdraget. Till skillnad
fran exempelvis Arbetsférmedlingens uppdrag 6versitts sjilva uppdraget for KAA
(utover att motivera till studier) till samarbete for att hantera och tillgodose
hela ungdomens behov. Arbetsdelningsproblemet redigeras saledes till ett
samarbetsproblem da kommunerna antas kunna och behéva vigleda ungdomarna
till olika aktorer.

En annan tolkning av dversittningen ar att det inte ir atgirderna — det vill siga
vad ungdomen gor — som ir viktigt, utan det centrala ir att folja upp ungdomarna
och kunna avrapportera deras sysselsittning. Denna tolkning konstruerar aterigen
ett problem av styrningskaraktir da det handlar om uppfoljning och administration.
Den kanske mest utpriglat administrativa® versittningen aterfinns i en kommun

(K17) som trycker pa samordning i relation till just dokumentation for uppfoljning:

Da KAA ungdomar kan vara kopplade till olika forvaltningar och enheter
inom kommunen, maste samordning och samarbete fungera med den eller

de som skoter KAA-administrationen, dess dokumentation och inrapportering

till SCB och Skolverket. (K17)

3 Vad ungdomarna hade for sysselsittning vid senaste kontakttillfillet, samt vad ungdomarna har for
sysselsittning efter en atgird dr andra uppgifter som kommunerna ér alagda att rapportera till SCB.
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Samverkan eller samordning blir pa sitt och vis bade en l6sning och ett problem
(jamfor Jonsson m.fl. 2022). Ett fungerande samarbete kan bade hinvisa ungdomarna
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till ”ritt” valfiardsaktor, och saledes tillgodose den heterogena malgruppens

behov. Men att gruppen har varierande behov och behdver hinvisas vidare blir
problematiskt da det forsvarar uppfoljning och dokumentation av atgirderna
varfor bade inaktiviteten och arbetsdelningen i viss utstrickning utgor styrnings-
relaterade problem i bade statliga direktiv och kommunala dversittningar. Det
som framtrider i Gversittningarna dr da snarast spanningar mellan KAA som en
administrativ funktion och den kommunala ambitionen att mota ungdomarnas
varierande och mangfaldiga behov genom relationsbyggande och samarbete med
andra aktorer.

Fran utanforskapsproblem till skolproblem

Det sociala problemet unga som inte gar i gymnasiet konstrueras av staten som
ett utanforskapsproblem och ett sarbarhetsproblem. I ndgra av de kommunala

handlingsplanerna tolkas dock utanférskapet och killan till sarbarhet pa andra

sitt an i den statliga policyn.

Nir de statliga kategoriseringarna av unga som omfattas av KAA 6versitts och
redigeras i de kommunala handlingsplanerna konstrueras problemen i flera fall
som utanforskap i relation till skola och utbildning snarare in till den presumti-
va arbetsmarknaden. I en kommun (K1) kategoriseras KAA-ungdomarna enligt
foljande: hemmasittare; avhoppare fran gymnasieskolan; ungdomar som fullfoljt
gymnasieskolan men saknar slutbetyg; nyanlinda ungdomar; ungdomar pa
behandlingshem. Den kategori som anknyter allra starkast till skolan 4r
“hemmasittare”. Det ir en term som varken aterfinns i forarbetet (SOU 2013:13)
eller i Skolverkets allminna rad (Skolverket 2016)* och som enbart dyker upp
en gang i regeringens proposition (Prop. 2013/14:191), men som éterfinns i
flera kommunala handlingsplaner. I en kommunal handlingsplan (K14) star att
“gymnasieskolorna maste informera KAA i samband med att den unga slutar sina
studier for att minimera risken att personen blir en hemmasittare”. I en annan
handlingsplan (K17) likstills "ingen sysselsdttning” i kommunens dokumentation
med att vara ”sa kallad hemmasittare” och i en kommun (K6) ger hemmasittar-
kategorin upphov till sirskilda insatser i form av ett mobilt team” bestdende
av tva specialldrare eller specialpedagoger som ska jobba sirskilt mot gruppen.
Utanforskapsproblemet som betonas i de kommunala handlingsplanerna konstrueras
salunda i storre utstrickning som ett skolproblem som finns hir och nu vilken kan
kontrasteras mot de statliga problemkonstruktionerna som betonar en risk for
utanforskap pa sikt.

4 Termen anvinds inte av Skolverket eller Skolinspektionen som i stillet talar om problematisk
franvaro i framfér allt de obligatoriska skolformerna.
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Négra mindre redigerade dversittningar som ligger nirmre den statliga
problemkonstruktionen, det vill siga som knyter an till den presumtiva arbets-
marknaden och risken att hamna utanfor den, finns det emellertid ocksa exempel
pa i tre kommunala handlingsplaner: “For att lyckas motivera ungdomar till insatser
som forbittrar deras chans till egen forsorjning krivs det att insatserna tar sin
utgangspunkt i individens behov, férutsittningar och mal.” (K9) och: ”Syftet med
det kommunala aktivitetsansvaret ir att minska riskerna for att ungdomar hamnar
1 ett langvarigt utanforskap.” (K3, K20)

KAA ska enligt excerpten ovan, likt det som formedlas i de statliga direktiven,
forbereda ungdomarna for ett intride pa arbetsmarknaden. Detta kan till viss del
bade kontrasteras mot skolproblemet och mot den relationsskapande problem-
konstruktionen som de kartliggande insatserna ger upphov till. Att prioritera
arbetsmarknadsdeltagande kan liknas vid en ”work first-approach” (Dean 2003;
Jacobsson, m.fl. 2017) vilket bygger pa ett antagande om att arbetsmarknadsdeltagandet
pa sikt kommer medfora en fungerande (helhets)tillvaro for individen. Att bygga
relationer for att mota hela ungdomens behov och att betrakta skolfranvaron som
ett problem hir och nu kan snarare betraktas som en ”life first-approach” vilket
bygger pa antaganden om att en stabil tillvaro pa sikt kommer leda till arbets-
marknadsdeltagande (Dean 2003; Jacobsson, m.fl. 2017).

Fran sarbarhetsproblemet till (fri)villighetsproblemet

Utover att det sociala problemet utanforskap identifierades dven ett sarbarhets-
problem i de statliga direktiven. I de kommunala handlingsplanerna 6versitts
denna problemkonstruktion och dess kategorisering av de unga enligt en
uppdelning likt diskursen om sarbara och icke-sarbara. Men till skillnad fran
formuleringen i forarbetet dir skiljelinjen mellan aktiva och passiva ungdomar
baseras pa ungdomarnas sysselsittning (huruvida ungdomen gor nagot konstruktivt
eller inte) baseras de i vissa av de kommunala 6versittningarna pa ungdomars

egenskaper (sasom malmedvetenhet och initiativformaga):

De behov som de unga har ser olika ut och malgruppen utgoér ingen
homogen grupp. Vissa ungdomar har tydliga mal och vet sjilva vad de vill
gora medan andra unga har fastnat i passivitet och har svart for att ta egna
initiativ. [ sadana fall kan det finnas behov av vuxenstdd och hjilp med
struktur och rutiner. (K12)

Att kategorisera utifrin ungdomars egenskaper kan liknas vid den individualiserande
diskursen inom aktiveringspolicyer dir "problemet” att inte vara sysselsatt aterfors
pa individens tillkortakommande (Hobbins 2016, 5.36)

Att som ung delta i KAA ir dock frivilligt och denna frivillighet ar nagot som

betonas mer i vissa kommunala dversittningar 4n i andra. I en kommun beskrivs
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syftet med KAA som att "inga ungdomar folkbokf6rda i [namn] kommun ofrivilligt
ska vara utan arbete eller utbildning” (K1). Aven andra kommuner betonar frivillig-
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heten: "Det kommunala aktivitetsansvaret ir frivilligt och ska finnas till som en

stottning.” (K14) och: *Arbetet med ungdomarna bygger pa frivillighet, deras
egen vilja att férindra sin situation.” (K2)

Genom att betona frivilligheten och vikten av de ungas egna vilja (och motiviation)
till forindring konstrueras problemet som ett (fri)villighetsproblem — det vill siga
problemet dr individens vilja till att delta eller inte i skola och utbildning, eller
arbete. Aven detta bygger pa ett individualistiskt, snarare 4n samhilleligt, perspektiv
pa ansvaret. Den individualistiska diskursen blir alltsa mer utpriglad i flera av de
kommunala dokumenten in i de statliga.

Analysen av de kommunala Gversittningarna och redigeringarna av den
statliga KAA-policyn visar att det finns motstridiga problemkonstruktioner och
bakomliggande antaganden vilket bidrar till komplexiteten i att hantera av unga

som inte gar 1 gymnasiet.

SLUTSATSER OCH DISKUSSION

I analysen utforskades hur ett komplext policyproblem konstrueras genom olika
antaganden och logiker pa statlig och kommunal niva, i syfte att belysa dver-
sattningar och redigeringar, samt att diskutera hur komplexiteten reproduceras
genom konstruktionerna och vilka konsekvenser det kan fa for implementeringen
av policyn. Studien orienterades mot foljande fragor: 1) Hur konstrueras
problemen som KAA ska [6sa i statliga och kommunala policydokument och
vilka antaganden och logiker ryms i dessa problemkonstruktioner? 2) Hur dver-
satts och redigeras statliga problemkonstruktioner i styrdokument for kommunala
KAA-organisationer? 3) Hur kan 6versittningar och redigeringar hjilpa oss att
forsta om och i sa fall hur hanteringen av de unga som ett “wicked-problem”
reproduceras?

I analysen identifierades tva dvergripande statliga problemkonstruktioner:
styrningsproblem och sociala problem. Styrningsproblemen handlade om
inaktiva kommuner och arbetsdelningsproblem. De sociala problemen var
utanforskaps- respektive sarbarhetsproblem. I de kommunala 6versittningarna
har styrningsproblemen och de sociala problemen redigerats till andra (nya)
problemkonstruktioner som dessutom bygger pa ibland motstridiga antaganden.
Komplexiteten i problemet att hantera av unga som inte gar i gymnasiet reproduceras
i de statliga problemkonstruktionerna da de bygger pa motstridiga antaganden
om hur bade kommunerna kan bli mer aktiva och hur de unga kan aktiveras.

I figur 1 pa nista sida visualiseras de statliga problemkonstruktionerna och de

kommunala dversittningarna av dem.
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Figur 1. Oversittningar av problemkonstruktioner.

Stymingsproblemen redigerades till dokumentations-, relations- och samverkans-
problem vilket kan forstas som att problemkonstruktionerna breddades till

att omfatta mer 4n vad de statliga direktiven avser. Bland annat utvidgades
styrningsinitierad dokumentation for uppfoljning till att dven fungera som ett
verktyg for att skapa och uppritthalla relationer med ungdomarna som omfattas
av KAA. Detta kan tolkas som att kommunerna vill ta ansvar for "hela” situationen
som ungdomarna befinner sig i och att diskursen om skolmisslyckande bade
omfattar ett individualistiskt och ett kollektivt forhallningssitt till skolavhopp
som problem. Det kan dock gora det kommunala ansvaret svart att efterleva da
grinserna for vad kommunerna bor gora blir otydliga och elastiska vilket i sin
tur kan gora samverkan med andra kommunala enheter och offentliga aktorer/
myndigheter komplicerad da grinserna diremellan stindigt behdver férhandlas.
Detta kan tinkas bidra till att problemet blir "wicked” da de olika aktorerna kan
sakna en gemensam fOrstdelse for problemet och gemensamma virderingar som
utgangspunkt for att finna [8sningar till det (jamfor Head & Alfrod 2017).

De sociala problemen gav pa statlig niva upphov till olika kategorier av
de unga som omfattas av KAA och utanforskapsproblemet konstruerades fraimst
som en risk som samhillet behdver hantera. Men alla ungdomar som star utanfor
arbete och studier kategoriserades inte som sarbara. Undantagsfall var till exempel
ungdomar som kunde anses ha gjort aktiva val. I de kommunala handlingsplanerna
redigerades kategorierna av de unga sa att de i storre utstrickning utgick ifran ett
problematiskt utanfoérskap hir och nu i relation till skolan. Dock 6versattes inte
ansvaret for de ungas situation alltid som samhilleligt da 16sningen - KAA
- ar frivillig vilket forskjuter ansvaret for de unga fran kommunen (som samhalls-
representant) till de ungas egna (individuella) vilja och formaga. Risken med en
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sadan forskjutning dr att de unga som omfattas av policyn betraktas som
omotiverade, omogna och sarbara vilket kan stigmatisera dem (Jonsson m.fl.
2022; Mertanen m.fl. 2020; Strecker m.fl. 2021).

De lokala 6versittningarna utgor forvisso en konkretisering av de nationella

-
L
X
|_
o
<

direktiven for de som arbetar med dem inom respektive kommun, men eftersom
problemen som policyn ska 16sa konstrueras pa olika sitt pa de olika nivierna
verkar det inte bara ske konkretiseringar utan dven forindringar mellan nivaerna.
De lokala dversittningarna av policyn kan med andra ord gora att 16sningarna

far en kontextuellt sett fungerande form men de bidrar samtidigt till pluralistiska
problemkonstruktioner som olika aktorer — bade statliga och kommunala - riskerar
att inte vara overens om vilket kan gora policyn svar att implementera om den
kraver samverkan mellan olika aktorer. Dessutom riskerar likvirdigheten i insatserna
for ungdomarna att bli lag bade inom och mellan kommunerna till f6ljd av de
olika problemkonstruktionerna.
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ABSTRACT

Since the 1980s, there has been a legislatively mandated municipal responsibility
for young people who are not attending upper secondary school. The way
municipalities organize this responsibility varies, aligning with findings from
other research on local welfare or activation policies. Investigations into the latest
policy, the Municipal Activity Responsibility (KAA), reveal not only variation in
organization but also that many municipalities have not yet established the form
of the operation. Considering its long history and unpredictable outcomes, the
policy area can be regarded as a "wicked problem,” meaning a difficult-to-define
and complex problem domain. Given its undefined nature, the problem that
KAA aims to solve can give rise to a range of interpretations. This article, therefore,

explores state directives for KAA and local interpretations of the policy.

Key words: Policy analysis, problem constructions, translation, wicked problems

APPENDIX: TABELL OVER URVALET AV KOMMUNER

Kommun Andel registrerad  Andel ungdomar  Fdérvaltning dar Kommuntyp
inom KAA jamfért  som deltagit KAA organiseras  enligt SKR
med samtliga i atgard inom
kommuner ® kommun jamfort

med samtliga
kommuner®

1 Hog Hoég Barn och B4: Pendlings-

utbildning kommun néra
storre stad

2 Lag Hog Barn och C8: Landsbygds-

utbildning kommun

> Om andelen av kommunens folkmingd 16 - 19 ar registrerad inom KAA ig hogre eller ligre
jamfort med andelen f6r samtliga kommuner. Andelen for samtliga kommuner ér 12,6%.
Himtat fran Skolverkets statistik for ldsaret 2019/2020.

® Om andelen av KAA-ungdomar som deltagit i itgird inom kommunen ir hogre eller ligre
jamfort med andelen f6r samtliga kommuner Andelen for samtliga kommuner dr 19,9%.
Himtat fran Skolverkets statistik for ldsaret 2019/2020.
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