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Governing through self-coordination - The local implementation of the
European Social Fund in Sweden

EU-funding opportunities create incentives for local governments to partake in the
implementation of EU regional policies; yet there is a lack of knowledge on the local
effects in everyday municipal work. In this article we examine how the European
Social Fund (ESF) is used by the EU and national level to govern local activities, how
the subnational level acts in response to this and with what consequences for local
autonomy. We analyze policy instruments within the ESF, with particular emphasis
on how funding criteria are used for governing purposes, here analyzed in terms of
soft and hard governing. The results show that despite the EU’'s emphasis on local
implementation, municipalities lack a formal place in the ESF-governance archi-
tecture as the rules target the project level directly. This results in municipalities
establishing new local roles, services and agencies in order to facilitate funding
and implementation. Governance by incentives may appear as soft. However, when
analyzing conditions for funding a number of mandatory requirements shows. Thus,
autonomy is opened up, yet circumscribed through formal requirements

1. Inledning

[ESF] works by investing in Europe’s human capital - its workers, its young
people and all those seeking a job. ESF financing of EUR 10 billion a year is
improving job prospects for millions of Europeans [...] (ESF hemsida)?

Néar EU firade 60o-arsjubileum ar 2017 uppmairksammades i Sverige dven Euro-
peiska Socialfonden (ESF) "som en av de forsta funktionerna” inrittade av EU

1 Vivill tacka var anonyma granskare, David Karlsson och de andra férfattarna i detta specialnummer
for vardefulla kommentarer pa texten.

2 http://ec.europa.eu/esf/mainjsp?catid=35&langld=en 2018-05-08
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(Svenska ESF-radets hemsida).® ESF, som r en av EU:s strukturfonder, syftar
till att frimja okad konkurrenskraft och ett 6kat utbud pa arbetsmarknaden
genom projektfinansiering. En stor andel av EU:s totala budget gar till olika
typer av strukturfondsprojekt, och de flesta ESF-projekt genomfors idag lokalt
(jfr Buttner & Leopold 2016). Méjligheten att erhalla finansiering skapar ett
naturligt incitament for kommunala aktorer att delta i socialfondspolitiken
genom att ansdvka om medel och driva ESF-projekt (jfr Bruno et al 2006: 52),
men trots att ESF bara sedan 2007 har finansierat nira 980 projekt i svenska
kommuner* vet vi idag forvanansvirt lite om hur ESF:s styrning paverkar
svenska kommuners arbetssitt i dessa fragor.

I ett mer ¢vergripande perspektiv dr ESF, savil som de andra strukturfon-
derna, ett styrmedel for genomforandet av EU:s regionalpolitik. EU:s regional-
politik har som syfte att utjimna territoriella, ekonomiska och sociala skillna-
der inom EU. Med sin betoning pa nitverk och lokal implementering betraktas
strukturfonderna, inklusive ESF, ofta som kérnan i EU:s flernivasystem (Rho-
des 1996), inte minst genom partnerskapsprincipen som sedan slutet av
1980-talets regionalpolitiska reformarbete genomsyrar politikskapandet inom
omradet (von Bergmann 2010; Didi 2010). Partnerskapsprincipen syftar till
att involvera de mest relevanta aktérerna i den regionala utvecklingen (Bache
2008: 119), vilket i sin tur syftar till att skapa legitimitet for EU:s regionalpolitik
(Bache 2010). Det ror sig sdledes om partnerskap mellan aktorer med lokal eller
specifik kunskap om regionala forutsittningar och utmaningar (Klijn & Koo-
penjan 2000; Serensen & Torfing 2007). I fallet ESF innebér detta att genom-
forandet av socialfondspolitiken ska ske i partnerskap mellan t.ex. kommunala
representanter, statliga aktorer, foretridare for arbetsmarknadens parter och
andra organiserade intressen. Det hiar genomsyrar ESF:s genomforande, fran
utformningen av de formella organen pa regional niva till det enskilda ESF-
projektet, vilket vi kommer att visa nedan.

Inom ramen for regionalpolitiken dr ESF:s mal att ”forstirka och utveckla
den nationella arbetsmarknadspolitiken och bidra till att nd Europa 2020-stra-
tegins malsittningar” (ESF radet, hemsida).® I den hir artikeln analyserar vi
hur ESF:s malsittningar genomfors i svenska kommuner. ESF anvinder en rad
styrmedel for att genomfora socialfondspolitiken, fran lagstiftning till mjuka
styrmedel som best practices och rekommendationer, och det dr dessa styr-
medel som star i fokus. Genomforandet sker i ett flernivisystem: De 6vergri-
pande riktlinjerna formuleras av EU-kommissionen. Darutover regleras ESF
genom EU-forordningar. I Sverige regleras sedan verksamheten bade genom lag

3 https://www.esfse/sv/Vara-fonder/Socialfonden1/ESF-i-EU/EU-och-Socialfonden-60-ar/ 2018-05-08
4 P& kommunal niva, eller inkluderande kommunala aktorer.

5  https://www.esf.se/Vara-fonder/Socialfonden1/Overgripande-information-om-
socialfondsprogrammet/ 2018-07-23
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(bland annat Lagen om strukturpartnerskap, Lag 2007: 459) och genom andra
formella instrument, men kanske framfor allt via informella - eller mjuka -
styrmedel pa savil nationell som regional nivd. Genomfoérandet av ESF, med
sitt fokus pa social exkludering och arbetsmarknadsfragor, associeras ofta med
malsittningarna inom EU:s sociala pelare (Social Europe).® EU:s sociala pelare
kidnnetecknas av bruket av mjuka styrmedel (jfr Borras & Jacobsson 2004: 188;
Trubek & Trubek 2005) didr ambitionen dr att genomfora politiken utan att
begrinsa medlemsstaternas autonomi och suverinitet (Bruno et al 2006: 521).

ESF ar baserat pa frivillighet, och kommunerna deltar i flernivastyret av
fonden nir de viljer att ansoka om projektfinansiering for att driva EU-pro-
jekt. Det hir stiller krav pad EU:s formaga att skapa en lokal vilja att ansluta
sig till gemensamma politiska mal (jfr Bruno et al 2006), men det forutsétter
ocksé en vilja - och kompetens - hos kommuner att organisera sitt arbete pa
lampligt sitt for att kunna matcha EU:s malsittningar och pa det sittet erhalla
projektfinansiering. I artikeln fokuserar vi sirskilt pa organiseringen av ESF-
arbetet, och ett av ESF styrmedel: bedomningskriterier for erhillande av ESF:s
projektmedel. Genom sin analys av ESF:s styrmedel placerar sig foreliggande
studie saledes i skiarningspunkten mellan EU:s flernivastyrning och kommu-
nalt handlingsutrymme.

1.1 STUDIENS SYFTE

Syftet med artikeln dr att kartldgga och analysera hur genomforandet av soci-
alfondspolitiken i Sverige paverkar den kommunala autonomin. Tre delfragor
preciserar syftet:

+ Hur organiseras ESF-arbetet i Sverige?

- Vilka styrmedel kdnnetecknar genomforandet av ESF i en
flernivakontext?

+ Hur anvinds bedomningskriterier som ett styrmedel i
genomforandet av ESF i svenska kommuner?

Syftet motiveras utifran ett demokratiperspektiv, med en sirskild betoning pa
kommunal sjilvstyrelse som ett centralt virde, inskrivet i den svenska grund-
lagen och med inneborden att lokalt sjalvbestimmande betyder att beslut fat-
tas si nira medborgarna som mojligt. I den komparativa litteraturen om lokal
autonomi jamfors i regel graden av autonomi utifran faktorer som det legala
eller konstitutionella stodet for sjilvstyre, men dven hur de ekonomiska moj-
ligheterna och de institutionella forutsittningarna for att ett lokalt sjilvstyre

6  Social Europe ar ett omtvistat politikomrade som i stora drag ror fragor om lika mojligheter pa
arbetsmarknaden och social trygghet (Trubek & Trubek 2005; Hansen & Schierup 2005), dar ESF
beskrivs som ett av de viktigaste medlen for implementering (Sanchez Salgado, 2013).
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ska fungera i praktiken ser ut (Ladner 2017; Eckersley 2017). I en svensk poli-
tisk kontext har de lokala enheternas ritt och mojlighet att bestimma 6ver sina
egna angelidgenheter betonats (Montin & Granberg 2013). I foreliggande text
utgér vi frin Schwabs med fleras definition:

Local autonomy refers to the municipalities’ and counties’ power
to determine public action in their jurisdiction, to set policy prio-
rities, to decide upon organizational matters and to manage their
resources [..] (Schwab et al 2017:14, var kursivering).

Vi fokuserar sirskilt pa mojligheterna att, som det sigs i citatet, ”faststélla poli-
tiska prioriteringar” samt *faststilla organisatoriska losningar”. Det innebéir att
vi i praktiken tolkar kommunal autonomi som handlingsutrymme med avse-
ende pé tillhandahallandet och organiseringen av kommunala tjanster.

Studien har genomforts i tva steg: forst genom en kartliggning av organi-
seringen av ESF fran EU-niva till kommunal niva, sedan i form av en djupare
analys av tvd bedomningskriterier pa regional och kommunal niva under de
tva senaste programperioderna. Vi har valt att sirskilt undersoka ESF-regionen
Sydsverige, med dess langa erfarenhet av ESF-projekt och av att utveckla kon-
kreta verktyg i arbetet med regionalpolitiken. Manga av de utmaningar som lig-
ger i fokus for arbetet med ESF star ocksa hogt pa dagordningen i skanska kom-
muner, till exempel omstillningar pa arbetsmarknaden och problemet med
ungdomsarbetsloshet.

Artikeln dr upplagd pa foljande sitt: I nistkommande avsnitt presenteras
tidigare forskning samt studiens definition av styrning, och vilka de styrme-
del ar som ligger i fokus for analysen. Har riktar vi uppmérksamheten framfor
allt mot anvindningen av kriterier for beviljande av ESF-medel, och da sérskilt
kriterierna samverkan och forankring. Direfter beskrivs de metod- och mate-
rialval som ligger till grund for undersokningen. Analysen av sjilva styrningen
via ESF inleds med en organisationskarta, for att sedan sirskilt fokusera pa hur
kommunen agerar i relation till styrningen. Avslutningsvis summerar vi vara
huvudsakliga slutsatser och kommer med forslag pa fortsatta studier.

2. Om styrning genom frivillig koordinering

Tidigare maktanalyser av strukturfonderna har bland annat behandlat fragor
om inflytande 6ver fondernas resurser och hur den t6kade nédrvaron av exper-
ter, bland annat i partnerskapsmodellen, kan innebéra en teknokratisering av
arbetet med strukturfonderna (se t.ex. Davies 2007: 780; Olsson 2003: 292).
Vidare har studier rest frigor om insyn och transparens i strukturfondsarbe-
tet (Roberts 2003), samt resonerat om hur nitverksstyrningen vidmakthaller,
snarare in ersitter, etablerade politiska och sociala maktstrukturer (Hall et al
2009: 533). Uppdelningen mellan hard och mjuk styrning har varit central for
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forstaelsen av genomforandet av EU:s politik (Trubek & Trubek 2005; Snyder
1994). Utover EU:s “harda styrning”, som innebir formell regelstyrning med
tvingande element som lagstiftning, preciserade mal och sanktioner vid bris-
tande regelefterlevnad, genomfors en betydande del av unionens politik genom
"mjuk styrning”, eller frivilligt deltagande, vaga malformuleringar och stort
tolkningsutrymme (jfr Andone & Greco 2018: 79; Borrds & Jacobsson 2004).

Den dikotoma tankefiguren (mjuk/hard) har ifragasatts med utgangspunkt
i att uppdelningen saknar empiriskt stod, samt att styrmedel inte kan avgrian-
sas fran varandra pa ett rationellt sitt, utan snarare samspelar och 6verlap-
par varandra (Biittner & Leopold 2016; Bruno et al 2006). Tidigare forskning
inom detta omrade har framforallt diskuterat de mjuka styrmedlens reella
politikskapande betydelse; det giller till exempel socialfondens inflytande
over utformningen av EU-lindernas arbetsmarknadspolitik (se t.ex. Vester-
berg 2016; McGlinn 2018; Lopez-Santana 2006) och utbildningspolitik (se t.ex.
Mukhtar-Landgren & Fred 2018; Dahlstedt 2009), men dven den tilltagande
projektorganiseringen i offentlig sektor (se t.ex. Fred 2018; Biittner & Leopold
2016). Fallstudier frin den nationella nivan i Frankrike och Spanien har exem-
pelvis visat hur ESF:s vaga malformuleringar fylls med foretradesvis nationella
inneborder (Sanchez Salgado 2013), samtidigt som studier fran exempelvis
Tyskland, Polen (Biittner & Leopold 2016) men dven Belgien (Verschraegen et
al 2011), istiillet pekar pa en anpassning till EU:s begrepp och malsittningar. I
litteraturen om socialfondspolitiken har fokus legat pa4 den nationella nivin,
till exempel i nationella prioriteringar och anpassningar till ESF. Studier av hur
kommuner agerar inom ramen for socialfondspolitiken, framfor allt genom att
soka projektmedel, 4r mer ovanliga (van Bever et al 2011).

Genom strukturfondernas flerniviorganisering 4r den lokala nivin inte
langre begrinsad till att verka inom den position eller funktion som national-
staten faststiller (jfr Hooghe & Marks 2001; Peters & Pierre 2010). Svenska kom-
muner "moter” ESF nir de viljer att soka projektmedel eller inga i ett ESF-pro-
jekt som partner. P4 sé sitt kan styrningen sigas bygga pa - och legitimeras av
- frivillig koordinering pa lagre forvaltningsnivaer. Det d4r inom ramen for de hir
koordineringsprocesserna som styrningen tar form, och da framfor allt genom
olika kriterier, men dven riktlinjer, rekommendationer och stodfunktioner.

Inom ramen for ESF anvinds en rad olika styrmedel, frin den lagstiftning
som reglerar hur ESF ska organiseras i de respektive medlemslinderna, till mer
eller mindre 6ppna eller tolkningsbara Kkriterier fér erhallandet av projektmedel.
[ artikeln anlédgger vi ett processperspektiv pa hur styrmedel samverkar med de
kommunala besluten att soéka projektfinansiering (jfr Lascoumes och Le Galés
2007). Det innebir att vi, istillet for att betrakta ESF:s styrmedel som avgrin-
sade instrument (som exempelvis en informationskampanj eller en regel), utgar
fran att styrning sker i en process dar styrmedel samverkar och tar sig olika
uttryck beroende av sitt lokala ssmmanhang. Styrningen formas i mottagandet,
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dar aktorer pa olika sitt anpassar och fordndrar sitt handlande i enlighet med
den riktning som styrmedlen pekar ut. Styrmedel maste dessutom uppfattas
som legitima hos de aktorer som mottar styrningen, och legitimitet skapas pa
olika sitt genom styrmedlens utformning. Utformningen ldgger ocksa grunden
for vilka roller som de inblandade aktorerna far (Lascoumes och Le Galés 2007:
8f) och vilka specifika former av organisering och kunskapsproduktion som kan
komma till stand (jfr Buittner & Leopold 2016: 42; Ball 2015). I analysen kommer
vi inledningsvis att méla upp en bred organisationskarta for att diarefter sirskilt
fokusera pa hur just kriterier fungerar som styrmedel i socialfondsarbetet.

Var ambition dr att belysa hur kommuner hanterar ESF:s kriterier for pro-
jektfinansiering. Tva sddana Kkriterier, ibland uttryckta som ”vigledande prin-
ciper”, star i fokus: samverkan och forankring. Valet motiveras utifran dessas
centrala funktion i EU:s regionalpolitik: Kriteriet “relevant samverkan” knyter
an till en norm om att legitimitet skapas i partnerskap och nitverk, och *for-
ankring” knyter an till en bredare norm om lokal féorankring och ldrande dar
legitimitet skapas genom inkluderingen av de ndrmaste berérda aktorerna i
lokala utvecklingsprocesser. Samverkan och forankring speglar siledes, som
vi kommer att visa, tva overgripande normer for socialfondsarbetet, men i Sve-
rige har dessa ocksa blivit tva villkor for att finansiering 6éver huvud taget ska
beviljas. I analysen undersoks hur kommunerna agerar i relation till dessa tva
styrmedel. Men forst, en karta av organiseringen av ESF i Sverige.

3. Hur genomfors ESF i Sverige?

3.1 METOD OCH MATERIAL
Underlaget till analysen av hur ESF organiseras och hur kommuner i ESF-regi-
onen Sydsverige forhiller sig till ESF:s bedomningskriterier bestar av lagar och
forordningar, program och utlysningar frin programperioderna 2007-2013
och 2014-2020, samt 6vrigt material som ér tillgingligt pa ESF:s hemsida, t.ex.
informationsmaterial, projektstod, utvirderingar och utredningar. Utover offi-
ciella dokument bestar materialet ocksa av intervjuer med 14 EU-samordnare
(sex regionala och atta kommunala EU-samordnare eller motsvarande) i sméa
och medelstora kommuner i Sydsverige (Skane-Blekinge) samt de olika analy-
ser och policydeklarationer som tagits fram inom ramen for s.k. regionala stod-
funktioner, handlingsplaner och diverse processtod till kommunerna. Ett exem-
pel pa en regional stodfunktion &r tjinsten EPA-analys (EU-projektanalys) som
ett flertal av kommunerna i Sydsverige kopt, och som beskrivs nirmare nedan.
I nésta avsnitt beskrivs socialfondens formella regelverk och organisatoriska
struktur pa europeisk, nationell och regional niv; direfter analyseras kriteri-
erna pa lokal niva.
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3.2 ORGANISERINGEN AV ESF | SVERIGE
Forvaltningen av ESF dr baserad pa europeisk och nationell lagstiftning.” EU-
kommissionen har faststillt att medlemsldnderna ska bilda partnerskap for att
forvalta och implementera socialfonden, med det uttalade syftet att sikra savil
“subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna” som “respekten for princi-
perna om flernivastyre” (férordning (EU) nr 1303/2013, L 347/321). Sverige har
valt att hantera kravet pa partnerskap genom faststillandet av atta si kallade
strukturfondspartnerskap, som tillsammans ticker hela landet® och som har
i uppgift att skapa en prioriteringsordning mellan de kommunala projektan-
sokningarna. Strukturfondspartnerskapens ordférande utses av regeringen, och
denne viljer i sin tur resterande ledamoter, som bestar av fortroendevalda repre-
sentanter frin kommuner och landsting, samt foretradare for arbetsmarknadens
organisationer, linsstyrelser, arbetsformedlingen och diverse intresseorganisa-
tioner och foreningar. Forutom de atta partnerskapen forvaltas socialfonden av
myndigheten Svenska ESF-rdadet, som bildats just for &ndamalet. Myndigheten
har ett huvudkontor i Stockholm samt atta regionkontor. I Sverige har saledes
stukturfondslagstiftningen inneburit framvixten av helt nya offentliga aktorer
med savil beredande som beslutsfattande funktion. Dess organisering innebar
en foriandring inte bara i relation i det svenska (flerniva)systemet utan &ven i
savil ssmmansittnings- som urvalsprinciper for formellt beslutsfattande organ.
ESF-forvaltningens priméira styrdokument ar det nationella operativa pro-
grammet samt varje programperiods utlysningar som beskriver vad kommu-
ner, och andra aktorer, kan soka projektmedel for.” EU-kommissionen, som
slutligen antar det svenska programmet, anfor pa sin hemsida att:

I detta program beskrivs prioriteringarna och méalen for anvind-
ningen av 1 576 miljarder euro (varav 810 miljoner euro ir fran
EU:s budget [...]) som ska bidra till nya jobb och forstirka den soci-
ala ssmmanhallningen i Sverige. Det kommer att direkt paverka
yrkeslivet och det sociala livet for minst 300 ooo medborgare och
invanare (EU kommissionen, hemsida, regionalpolitik)."°

Partnerskapen tar i sin tur fram preciserade regionala planer som “beskri-
ver forutsittningar i just den regionen” (ESF-radet, hemsida).'" Dessa lig-

7 Socialfondens dvergripande riktlinjer formuleras av EU kommissionen, och ESF har en formell juridisk
éverbyggnad som inkluderar EU-férordningarna 1303/2013 och 1304/2013 under innevarande pro-
gramperiod, och som i Sverige inkluderar bland annat Lagen om strukturpartnerskap (Lag 2007: 459).

8  For en oversikt se https://www.esf.se/Om-ESF-radet/Organisation/Regionkontoren/ 2018-05-15.
9  Foreliggande programperiod ar 2014-2020, (och foregicks av 2007-2013).

10 http://ec.europa.eu/regional_policy/sv/atlas/programmes/2014-2020/sweden/20145e05m9opoo1
2018-06-19

11 https://www.esf.se/en/Vara-fonder/Socialfonden1/Ansoka/Forbereda-ansokan/Styrande-
dokument/ 2018-07-16
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ger till grund for de regionala utlysningarna. Exempel pa utlysningar frin
Region Sydsverige ir “Riv hinder for delaktighet: Oka évergangarna till arbete
Programomrade 2” och "Breddad rekrytering i Sydsverige: Kompetensforsorj-
ning Programomrade 1”.'? For att erhalla finansiering krivs utéver villkoren i
de specifika utlysningarna ocksi att Socialfondens nationella urvalskriterier
uppfylls (ESF 2014a). Nir en kommunal organisation soker projektmedel méter
de urvalskriterier pa tva olika nivaer: generella nationella kriterier och utlys-
ningsspecifika kriterier (2014a). Kriterierna férankring och samverkan, som ir
i fokus for den héir artikeln, hittar vi i de nationella kriterierna och de "bedom-
ningsfragor” som preciserar Kkriterierna. Ett urvalskriterium ir att "Projektet
ska vara vil forankrat och ha sikrat dgarskap och utpekade mottagare for resul-
tat”. Hir betonas i ett delkriterium att "parts- och branschgemensamma initia-
tiv” och ” relevant samverkan” ska prioriteras (2014a). Dirutover kan urvalet
av beviljade projekt "dessutom avgrinsas ytterligare genom utlysningsspecifika
kriterier”. Detta ser vi ett exempel pa i den sydsvenska utlysningen ”Riv hin-
der for delaktighet”. Under rubriken Socialfondens nationella urvalskriterier,
har samverkan omformulerats frin en "prioritering” till ett krav, med formule-
ringen att ” Projekt ska involvera relevant samverkan for att nd projektmalen”
(ESF 2017a: 12).

Utover urvalskriterierna tillkommer, for nationella satsningar, dessutom en
rad ”Vigledande principer for projekturval”. Aven hir aterkommer samverkan
och forankring som ledord:

Satsningarna ska vara vil forankrade hos nationella aktorer
och insatserna ska ske i samverkan med dem [..] (ESF-radet,

hemsida).'?

Slutligen maste alla projekt ocksé forhalla sig till ESF:s "horisontella princi-
per” om jamstdlldhet, tillgiinglighet, icke-diskriminering och ekologiskt hall-
bar utveckling, krav som pa olika sitt ger kommunerna ett varierande hand-
lingsutrymme i formuleringen av projektens utformning.

Utover utlysningarna och de formella kriterierna for att erhalla finansiering
arbetar ESF-radet med en rad mer informella akiviteter riktade till projekt-
niva som till exempel radgivande, uppfoljande och incitamentsskapande inslag.
Hit riknas lagesrapporter, utviarderingar, best practices, kurser/informations-
triaffar (nationellt och regionalt) och olika former av projekt- och processtod.
ESF:s projekt- och processtod syftar inte bara till att ”stodja projektidéer till
att bli bra genomforandeprojekt” utan de ska dven "stodja genomforandet av

12 https://www.esfse/sv/Min-region/Sydsverige/Utlysningar/Avslutade-utlysningar/ 2018-07-14

13 https://www.esf.se/en/Min-region/Nationellt/Syftet-med-ESFs-nationella-medel-inom-P0O1-PO2/
Vagledande-principer-for-projekturval/ 2018-07-16
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Socialfondsprogrammet i Sverige” (ESF, hemsida ”projektstod”),'* vilket inne-
bar att fokus ligger pa att forsikra sig om att genomforandet blir genomgri-
pande - men ocksa att det sker i enlighet med ESF:s riktlinjer for god poli-
tik och forvaltning. Det hir projektstodet dr idag upphandlat av ESF och ges
under foreliggande programperiod av konsultforetaget Kontigo i alla svenska
ESF-regioner utom en." Styrningen via ESF sker sammantaget genom formella
beslutsformer och kriterier, men ocksa genom en rad stodfunktioner som syf-
tar till att sikra att genomforandet av socialfondspolitiken sker i enlighet med
ESF:s riktlinjer.

Pa manga sitt kan den formella organiseringen av den svenska ESF-forvalt-
ningen, med en central myndighet och atta regionkontor och regionala partner-
skap, sigas utgora ett brott med den traditionella svenska forvaltningsmodel-
len i och med att det inte finns nigon formell ESF-organisering pA kommunal
niva. Trots att socialfonden syftar till fordndringar pa arbetsmarknaden pa
lokal niva saknas saledes formell beslutsmakt hos kommunerna. Kommuner-
nas mote med ESF sker istillet genom de nationella och regionala ESF-kontoren
(for Skane-Blekinge dr det Region Sydsverige och Strukturfondspartnerska-
pet i Sydsverige), som har ansvar for savil formella utlysningar som informellt
stod. Pa de regionala kontoren arbetar ESF-handliggare, vilka kommunen har
kontakt med nir de deltar i ett ESF-projekt. I niista avsnitt diskuterar vi hur
kommunerna hanterar denna avsaknad av formell beslutsmakt.

3.3. HUR MOTER KOMMUNERNA STYRNINGEN?

I enlighet med teoriavsnittet ovan forstar vi inte ESF:s styrmedel som avgrin-
sade instrument utan som sammanlinkade med frivilliga koordineringsproces-
ser i mottagandet, dir aktorer pa olika sitt anpassar och forindrar sitt hand-
lande i enlighet med den riktning som styrmedlen visar. Mot bakgrund av att
det saknas formella kommunala ESF-organ, och att arbetet med att soka EU-
medel ofta dr komplext och forinderligt, har manga kommuner inrittat stod-
funktioner i syfte att samordna och systematisera sitt EU-relaterade arbete.
Som ett led i detta arbete har skanska kommuner, i likhet med kommuner i
manga andra EU-ldnder, utvecklat nya organisationer och nya tjinster for att
underlitta arbetet med fonderna (jfr Bittner & Leopold 2016: 42). I Skane har
dessutom en rad kommuner ocksé anstillt eller utsett en EU-samordnare med
uppgiften att informera om och stédja det EU-relaterade arbetet.'® Kommun-

14 https://esfsupport.esfse/Stodprojekt/ 2017-11-21

15 Med undantag av Region Sméaland och Oarna som erhéller projektstéd fran Ohrlings Pricewater-
houseCoopers AB. Kontigos stod bestar av bland annat av workshops och utbildningar i till exempel
"aktivt 4garskap” och "spridningsaktiviteter” (Hemsida, ESF projektstdd). https://esfsupport.esf.se/
Stodprojekt/ 2018-06-18

16 | flera kommuner ar detta en gemensam resurs mellan kommuner.
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forbundet Skane, som organiserar ett Brysselnitverk till stod for dessa EU-sam-
ordnare, beskriver hur dessas huvuduppgifter ar att

bevaka och informera kring EU:s finansieringsmojligheter samt
att proaktivt skapa néitverk och dialogfora inom kommunen med
syftet att fi en bild av behov och aktiviteter (Kommunférbundet
Skane m. fl 2018: 7).

Dirutover har kommunerna valt att initiera nya - eller utoka befintliga - upp-
gifter just for olika kommunforbund eller regionala samverkansgrupper. Ett
exempel dr SOSK (Sydostra Skanes Samarbetskommitté), som dr ett samver-
kansorgan for utvecklingsfragor mellan fyra skanska kommuner.'” SOSK har
*EU kompetenslyft” som ett av sina prioriterade arbetsomraden och pé sin
hemsida framhéiver de att de har “en god kompetens kring mojligheter att nyttja
EU-stod” (SOSK hemsida).'® Av verksamhetsplanen framgar att deras arbete
innebar att [6]ka EU-kompetensen bland anstillda i kommunerna, sirskilt
nér det giller projektutveckling via EU:s fonder och program” (2013: 4), nagot
de i praktiken gor genom bl.a. olika utbildningar och uppmuntran till sam-
verkan (SOSK 2013). Ett annat exempel ir SkaneNordost som pa sin hemsida
skriver att de sedan EU-kontoret startade 2009 "har fatt knappt 280 miljoner
kronor beviljade till olika projekt” tillsammans med kommunerna (hemsida)."’

I vara intervjuer i skdnska kommuner framkommer att dessa kommu-
nala samordningsorganisationer dr en viktig killa till information. I synnerhet
menar mindre kommuner att det ibland dr svart att halla sig uppdaterad med
avseende pa utbudet av fondmedel och de méjligheter som erbjuds. Intervju-
erna visar saledes att de hiir organisationerna har stor legitimitet som formed-
lare av kunskap, inte minst da savil regionala som kommunala samordnare ofta
framhaller att forbunden &r initierade och finansierade av kommunerna, och
att de arbetar pa uppdrag av dem (jfr Mukhtar-Landgren & Fred 2018). Aven
organisationerna sjilva framhaller att de arbetar pa uppdrag av kommunerna,
till exempel beskriver SkaneNordost sig sjilva som:

[eln gemensam resurs som arbetar pa uppdrag av Bromolla,
Hissleholm, Horby, Hoor, Kristianstad, Osby, Perstorp, Almhult
och Ostra Goinge. Uppdraget syftar till att kommunerna via EU-
kontoret i hogre grad ska nyttja EU:s finansieringsmojligheter i
sitt kommunala utvecklingsarbete (Skane Nordost, hemsida, EU
kontor).*

17 Simrishamn, Sjobo, Tomelilla och Ystad.
18  http://www.sydostskane.se/om-sosk/ 2017-11-21
19 http://www.skanenordost.se/eukontor 2018-06-18

20 http://www.skanenordost.se/eukontor 2018-06-18
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Kommunférbunden anvinder sig i sin tur av en rad olika former av verktyg
for att stotta projektsokande i samrad med de enskilda kommunerna. En del
av det hir ar systematiseringen av information och material frin ESF-radet.
Kommunforbunden tar dven fram eget material. Ett exempel 4r broschyren
Skdanska kommuners guide till EU-program 2014-2020, som ir framtagen av
Kommunforbundet Skane (KFSK), Skdane NordOst och SydOstra Skanes sam-
arbetskommitté (SOSK) med den uttryckta avsikten att ”[v]isa mojligheterna i
EU:s program och fonder 2014-2020" (2015, férord). I en ytterligare skrift med
samma utgivare, Din guide till EU-finansiering: for individen, kommunen och
din region (2018), beskrivs hur EU-projekt dr savil ett sitt att utveckla verk-
samheten, som ett uttryck for implementeringen av EU:s sociala dimension:

Ur EU:s program och fonder kan olika aktorer soka stod till pro-
jekt som utvecklar den egna verksamheten samt det lokala och
regionala samhillet. Gemensamt for de projekt som finansieras
av EU:s fonder och program ir att de ska bidra till att EU:s mal
och politik uppfylls samt stirka det Europeiska samarbetet. Detta
brukar i ssmmanhanget benimnas som projektets Europeiska
dimension (2018: forord).

Men dessa organisationers insatser gar utover informationsspridning, och
samtliga kommunforbund har arbetat med d4n mer handfasta och konkreta
verktyg for att oversidtta kommunens prioriteringar till regionalpolitik. Ett
exempel dr EPA-analyserna som fatt ett brett genomslag i skinska kommuner.
Pa kommunforbundets hemsida anges att:

[slyftet med en EPA ir att visa pa vilka mojligheter det finns for
kommunens verksamheter att bedriva utvecklingsarbete med
hjilp av EU-finansiering (Kommunforbundet Skane, Hemsida,
”EU-projektanalys”).?!

Och pa liknande sitt beskrivs modellen av SkaneNordosts EU-kontor, som
ocksd anvinder EPA:

EU-Kkontorets EU-projektanalys (EPA) utgar ifrain kommunens
politiska visioner, idéer och langsiktiga utvecklingsmal. Med
utgangspunkt i dessa erbjuder EU-kontoret en djupgaende analys
av de finansieringsmojligheter som finns for att realisera malen
med hjilp av EU:s stodprogram. Tillsammans bestimmer vi sedan
vilka omraden som ir lampliga att driva vidare inom EU:s stod-
program (SkaneNordost, Hemsida, ”s& arbetar vi”).*?

21 https://kfsk.se/eu/skane/eu-projektanalys-epa/ 2018-06-18

22 http://www.skanenordost.se/eu-kontoret/sa-arbetar-vi/ 2018-06-18
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EPA-analyser dr upplagda pa foljande sitt: en tjinsteman (pa kommunfor-
bundet respektive EU-kontoret) kartligger kommunens politiska visioner och
langsiktiga mal genom handlingar som kommunen tillhandahaller, t.ex. kom-
munens budget eller olika visionsdokument. Tjinstemannen gor direfter "en
analys av mojlig EU-finansiering utifran det material som kommunen tillhan-
dahallit”, och direfter gors “en aterkoppling till Kommunstyrelsens arbetsut-
skott och arbetsgrupp, dir ”[klommunledning/arbetsgrupp diskuterar och tar
fram kommunens prioriterade utvecklingsomraden samt vilka projekt kom-
munen vill utveckla och satsa pa” (Kommunforbundet Skane 2016: 1). Det hir
kan uttryckas som en process dir kommunerna anpassar problemformule-
ringar och behov efter ESF genom att stodorganisationer "matchar” kommu-
nala behov och problemstillningar med socialfondens krav (Mukhtar-Landgren
& Fred 2018).

Sammanfattningsvis faststills ESF genom EU-forordningar som innebér ett
visst handlingsutrymme pa den svenska nationella nivan. Det har resulterat i
en organisering i en nationell och atta regionala formella ESF-enheter organi-
serade i partnerskap. Avsaknaden av formella kommunala organ for genom-
forandet av ESF inneburit framvixten av savil nya kommunala aktérer som
EU-samordnare. Daruttver har dven kommunforbund och nya regionala sam-
verkansforbund utvecklat sin EU-kompetens for att tillgodose kommunernas
behov av kunskap och koordinering. Vid sidan om de formella ESF-organen
har séledes ocksa en rad andra kompetenser pé regional och kommunal niva
utvecklats. Vi forstar det hir som en process dir styrningen ocksa formas i
mottagandet genom regionala och lokala initiativ till en organisering av soci-
alfondspolitiken. I nista del av analysen ror vi oss fran organiseringen av EU-
arbetet till hur kriterier och krav fungerar som styrmedel pa lokal niva i reali-
serandet av ESF:s malsittningar.

4. Styrning genom Kriterier

I foreliggande avsnitt diskuteras tva finansieringsvillkor: samverkan och lokal
forankring. De tva villkoren dr nagot olika i sin karaktir. Samverkan legitime-
ras vanligtvis inom ramen fér mjuk styrning, men ar i praktiken ett mitbart
kriterium for att erhalla projektmedel, medan forankring, i de riktlinjer och
rekommendationer som formedlas genom handlingsplaner och utlysningar,
omgirdas av "mjukare” betoningar pa viardet av lokalt lirande. Som grund
for analysen ligger, forutom de formella styrdokumenten, dven stddmaterialet
fran ESF under de tva senaste programperioderna, samt materialet frin kom-
munforbunden, inklusive EPA-analyserna. Hir visar vi hur mjuka policyfor-
muleringar om socialfonden som tas fram av kommissionen pa EU-niva och
pa nationell niva successivt preciseras pa regional niva och till slut uppfattas
av kommuner pa lokal niva som ett absolut krav. Det hir kan beskrivas som en
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process i flera steg dir styrningen formas successivt i det regionala och kom-
munala mottagandet av de tva Kkriterierna. Vi beskriver forst hur kriterierna for-
muleras pa EU- och nationell niva, for att diarefter undersoka hur de fungerar
som styrande pa lokal niva.

4.1. SAMVERKAN

Working in partnership is the best way to ensure that spending
is as effective and efficient as possible and meets the needs of the
region or community concerned (EU kommissionen, hemsida).?®

Ovanstiende citat kommer fran EU-kommissionens hemsida om ESF. Kom-
missionen lyfter i sina texter om socialfonden ofta fram samarbete och sam-
verkan som centrala bestandsdelar for socialfondspolitikens genomforande. I
materialet beskrivs generellt inte samverkanskrav i termer av "krav”, utan hir
lyfts det istéllet fram som ett "virde” bade i termer av effektivitet och i dnda-
malsenlighet. Ett annat exempel ir ett av EU-kommissionens informationsblad
om ESF:

[d]efining what the ESF should do, and monitoring how it works,
is done in partnership by the EU, national and regional authori-
ties and the social partners: trade unions and employers’ associa-
tions (EU kommissionen 2012: 2).

Ovan framgar hur savil malformulering ("what the ESF should do”) som upp-
f6ljning ("monitoring how it works”) ska ske "horisontellt” genom partner-
skap, ett krav som hir framstills som mjukt genom en betoning pa frivilligt
deltagande, och kringgirdat av normer om god forvaltning som nigot som
sker i samverkan. Aven i EU:s formella juridiska ramverk konstateras att ”[e]tt
effektivt och dndamaélsenligt genomforande av ESF-stodda insatser bygger pa
god forvaltning och ett partnerskap mellan alla relevanta regionala och socio-
ekonomiska aktorer.” (Forordning 1304/2013: L 347/472). I EU-forordningen
betonas dven niringslivets deltagande da det 4r medlemsstaternas uppgift att
“sikerstilla att arbetsmarknadens parter och icke-statliga organisationer deltar
i den strategiska styrningen av ESF:s verksamhet.” (Férordning 1304/2013: L
347/472). Med andra ord anger EU:s forordning bade att samverkan ir ett 6ver-
gripande virde och vilka aktorer som konkret kan inkluderas.

Nér vi forflyttar oss fran EU till Sverige beskriver populidrversionen av det
nationella socialfondsprogrammet 2014 - 2020 hur "samverkan mellan myn-
digheter, arbetsmarknad och utbildning 4r viktiga ledord for arbetet” (ESF-
radet utgivningsar saknas, a: 5, var kursivering). I det operativa programmet

23 "How does the ESF work: working in partnerships”,
http://ec.europa.eu/esf/main.jsp?catid=525&langld=en 2018-06-18
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ar samverkan emellertid formulerat som helt grundliggande for socialfondens
genomforande: det ir ett av programmets ¢vergripande mal och utvecklade
metoder for samverkan dr ett av programmets forvintade resultat (ESF-radet
2014b: 47-48). Samverkan mellan offentliga och privata aktorer lyfts ocksa
explicit fram som exempel pa atgirder som ska fa stod av socialfonden, bland
annat i féljande formulering: ”Samverkan ir ett viktigt inslag och insatser som
innefattar en bred, utvecklad och relevant samverkan ska prioriteras” (ESF-
radet 2014b: 66; for fler exempel se s 49-50; 62). ESF-projekten féruvcintas besta
av en projektgrupp, en styrgrupp och en referensgrupp och i ansokningsfor-
muliret ska de samverkande parterna listas (ESF-radet utgivningsar saknas,
b: 7, var kursivering; Birnik & Johnsson 2013: 14). Kommuner som vill séka
ESF-medel méste déarfor forhalla sig till samverkan som nu tar sig uttryck som
ett hardare krav. A ena sidan tillskrivs samverkan, i var tolkning, genomgaende
ett symboliskt och legitimerande virde i linje med den mjuka styrningens vig-
ledande och radgivande karaktir, och 4 andra sidan dr samverkan i praktiken
en visentlig forutsiattning for att erhalla medel.

Detta monster fortsitter pa den regionala nivin. For att exemplifiera
beskrivs, i en av de senaste utlysningarna fran Sydsverige (*Digitaliserings-
kompetens pa arbetsplatser i Sydsverige”), samverkanskriteriet - om #n vagt
- i formuleringen: ESF "uppmuntrar till samarbete mellan flera arbetsplat-
ser och/eller kommuner med likande problematik” (ESF Sydsverige 2017b),
dar vi associerar den mjukare formuleringen "uppmuntra till samarbete” till
frivillighet. Vid en nirmare blick p4 utlysningens bifogade lista pa nationella
urvalskriterier framgar emellertid dven hir att samverkan ér ett villkor for
finansiering.

Kommuner paverkas didremot inte enbart genom de formella kriterierna,
utan ocksi av de handlingar som regionala och kommunala aktorer tar del i
genom sitt arbete med EU-relaterade fragor, tex EU-kurser, workshops om hur
man anstker om ESF-medel eller deltagande i kommunala "EU-dagar”. Beto-
ningen pa att (t.ex. kommuner) maste samverka formuleras aterkommande i
rapporter, stod- och utviarderingsmaterial, och det dr dven ett tema som lyfts i
nitverkstriffar och kurser. Aven utvirderingar fran tidigare programperioder
framstiller bristen pa reell samverkan som ett problem i implementeringen av
ESF:s mélsittningar, i synnerhet i relation till de varaktiga forandringar som
ESF syftar till att skapa. Detta framholls bland annat av SPeL,, den organisation
som arbetade med process- och metodstod for ESF 2007-2013. I skriften For-
dndring genom Socialfondsprojekt (SPel. 2014) konstateras att

De samverkanslosningar som tas fram &r sillan generella model-
ler utan bygger mer pé lokala relationer. Det innebir att de flesta
forindringar fran de studerade projekten inte bedoms vara rele-
vanta for spridning (2014: 6).
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Har arbetar, enligt var tolkning, nationella som regionala aktorer aktivt for att
uppmuntra och stodja kommunernas samverkansarbete i syfte att oka dnda-
malsenligheten i det ESF-finansierade utvecklingsarbetet.

For kommunerna innebar samverkanskriteriet ocksa att de ar attraktiva
partners for andra offentliga aktorer (som civilsamhillsorganisationer eller
myndigheter som arbetsformedlingen) - eller for den delen privata aktorer -
som vill ansoka om och driva lokala projekt for till exempel unga med ofull-
stindiga gymnasiebetyg i kommunen. Det hir tar sig bland annat uttryck i en
rad forfragningar till kommuner fran dessa olika aktorer (intervjuer EU-sam-
ordnare). Men kravet om samverkan innebir ocksa att kommuner inte kan
erhéilla finansiering for att driva projekt pa egen hand, utan de mdste hitta part-
ners for att genomfora projekt inom socialfondspolitiken.

Samverkanskriteriet framhalls ocksa i de tidigare nimnda EPA-analyserna,
det verktyg som hjilper regionala tjinstemin att matcha kommunala mal med
mojlig EU-finansiering. [ EPA-analyserna betonar handliggarna inte bara sam-
verkan i en generell mening, utan de foreslar ocksd ofta namn pa konkreta
samverkanspartners i samband med att projektforslag presenteras. I t.ex. EPA
for Hiassleholm, genomford av SkaneNordost, ges som [f]6rslag pa mojlig
finansiering” av malet "Hissleholms kommun ska ge barn och unga en bra
start i livet” att kommunen ska samverka med arbetsmarknadsorganisationer
och stka ESF-projekt (SkaneNordost 2014: 4). Ett annat exempel kommer fran
Horby kommun. Hir ger EPA-analysen foljande exempel pa tre kommunala
mal som foreslas kunna fogas samman:

1 Forebyggande socialt arbete, 2 Gymnasiekompetens och 3
Naringsliv-skola. Det man kan se som en rod trad i dessa priori-
teringar dr att man pa olika sitt vill arbeta for att starka ungdo-
mars forutsittningar for att skapa sig ett aktivt vuxenliv (Skane
Nordost 2013: 6).

Den hir sammanslagningen av socialt arbete, ndringsliv och skola innebir en
omformulering av begreppet ”sociala fragor” som ligger nirmare Social Europe
och ESF:s bild av social exkludering. I EPA-analysen foreslas vidare att kommu-
nen “med fordel [kan] bjuda in andra relevanta organisationer, sisom foreta-
gare och foreningar, att delta i ett sidant projekt” (2013: 7). Detta &r ett enstaka
exempel, men det anknyter till tidigare studier av hur EU-projektfinansiering
innebir att kommuner anpassar och omformulerar sina behov for att erhalla
medel (se t.ex. Mukhtar-Landgren & Fred 2018).

I analysen ovan har vi visat hur samverkanskriteriet formas kontinuerligt i
mottagandet, frin nationell till kommunal niva. Aktorer pa samtliga nivaer for-
héller sig till ssmverkanskriteriet pa olika sitt, och preciseringarna okar ju nir-
mare kommunerna vi kommer. Detta sker dels genom harda styrmedel si som
utformningen av regionala finansieringskriterier, dels genom mjuka styrmedel
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(information, kurser, utvirderingar) som tas av savil det regionala ESF-radet
som av de kommunforbund som agerar pA kommunernas uppdrag. For att ater-
koppla till vara tva autonomidimensioner ovan, mojligheterna att *faststilla
politiska prioriteringar” samt "faststilla organisatoriska losningar”, ser vi att
bada dessa mojligheter paverkas. Mojligheten att ”faststilla organisatoriska 16s-
ningar” paverkas dels direkt genom kraven pa samverkan for att erhalla finan-
siering, och dels indirekt genom att ESF pa savil Europeisk, nationell som regi-
onal niva lyfter fram vilken typ av aktorer, till exempel arbetsmarknadsaktorer
och niringslivet, som bor inkluderas i samverkan. Om kommunernas mojlig-
heter att ”faststélla politiska prioriteringar” paverkas av ESF ir svarare att siga.
Tidigare forskning, hinvisad ovan, har indikerat att kommuner anpassar och
omformulerar problemstillningar och behov for att erhalla medel, och att detta
kan ha en inverkan dven pa innehallet i politiken. Hir kriavs emellertid mer
forskning pa svensk kommunal niva. Avslutningsvis, dven om samverkan ir
ett krav sa motiveras och legitimeras det genomgiende i mjuka termer genom
framhéllandet av virden som effektivitet och deltagande. Samtidigt innebar
det, for de kommuner som viljer att sobka medel, att kommunen maste anpassa
den kommunala verksamheten.

Ett annat virde som i socialfondens forordningar lyfts fram i anslutning till
samverkan dr subsidiaritet och tanken att det dr just "organisationer med lokal
kunskap” som pé bista sitt kan utforma och implementera politiken. Det hir
ar temat for nésta avsnitt.

4.2 FORANKRING

The key feature is that spending is channelled through organisa-
tions with local knowledge that can make the best use of these
resources to improve people’s job opportunities and prospects
(EU-kommissionen 2012: 2, var kursivering).

Det andra kriteriet vi har valt att lyfta fram ar att projekten ska vara lokalt
forankrade, vilket genomgaende relateras till behovet av att utgé fran lokala
behov och utifran dessa generera ett lirande (girna med erfarenheter som kan
spridas). Detta uttrycks pa olika sitt och i olika dokument. Aterigen beskriver
vi forst kriteriet pA EU- och nationell niva, for att darefter undersoka hur det
hanteras pa subnationell niva.

[ forordning 1304/2013 formulerar kommissionen att ESF:s uppgift bl.a. ir
att paverka arbetsmarknaden, till exempel genom *atgirder for att moderni-
sera arbetsmarknadsinstitutionerna [..]” (1304/2013, art 3). Socialfondspoliti-
kens genomforande har siledes en uttalad och tydlig substansdimension och
syftar till omfattande reformer i medlemsstaterna, om dn genom frivillig lokal
koordinering. I Sverige har man pa nationell niva bland annat fingat upp den
hir forvantan genom Kkriteriet lokal forankring som beskrivs som en princip
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for finansiering. I det nationella socialfondsprogrammet beskrivs det hir ofta i
relation till samverkan, och hur detta ”[blidrar till kade kunskaper om lang-
tidseffekter av insatserna samtidigt som det stimulerar till spridning av fram-
gangsrika metoder hos ansvariga myndigheter” (ESF-radet 2014b: 34). Enligt
var tolkning av citatet legitimeras pa sa vis socialfondspolitiken genomga-
ende genom hénvisning till positivt virdeladdade uttryck som (frivillig) "lokal
implementering”, "lokala forutsittningar” och "langtidseffekter”.

I'likhet med samverkanskriteriet kan betoningen pa forankring och larande
under foreliggande programperiod sparas tillbaka till de diskussioner som for-
des under forra programperioden (2007-2013). Vid slutet av denna program-
period riktades ljuset mot bristen pa lokal forankring och lirande, och utvirde-
ringar framhivde behovet av forbéttrade projektutvirderingar, dér just effekten
pa “ordinarie verksamheter” betonades:

Syftet med utvirdering dr darmed framfor allt att ge forutsitt-
ningar for att identifiera och sprida framgangsrika metoder och
arbetssitt och dirmed mojliggora en bredare tillimpning inom
ramen for ordinarie insatser (ESF 2014, dokumentsbilaga, var
kursivering).

Med ett stirkt fokus pa effektutvirdering av programmets insat-
ser ges forutsittningar for att identifiera framgingsrika metoder
som kan implementeras i ordinarie verksamhet (ESF 2014: 5, var
kursivering).

Har ar alltsa ambitionen att ESF-projekten maste bli béttre pa att paverka och
skapa varaktiga effekter pd den kommunala politiken, och sirskilt i kommu-
nens ordinarie verksambheter, ett begrepp som ofta forekommer i materialet.
Det framgar dven av de manga rapporter som SPeL har tagit fram pa uppdrag
av ESF, dir vi hittar ett annat ofta forekommande begrepp - vikten av varaktiga
effekter. Ett exempel dr Pdrlbandsprojekt: projekt som verktyg i en langsiktig
utvecklingsstrategi (SPeL 2012) men éven Projekt pa rdtt vdg: om att komma
framdt med Socialfonden (SPeL 2011). Det sistnimnda beskrivs pa ESF:s hem-
sida som “en rapport fran SPel. om hur projekt kan gora varaktiga avtryck.”!
SPeL. arbetar mycket med best practices, ett styrmedel som ofta lyfts fram
som ett exempel pd metod for mjuk styrning. I rapporten projekt pa rcitt vig
beskrivs under rubriken "nir organisatoriskt lirande nar langt” (SPeL 2011:
30) ett av de manga best practices som SpeL lyfter fram: Underrubrikerna
som ”[6]nskan om kompetensutveckling kom underifran”, ”[e]rfarenheterna
tas ut i ordinarie utbildning” och ”[s]tort intresse fran andra kommuner och
omsorgsforetag” dr talande for ESF:s malsidttningar om larande. Har framhélls

24 https://www.esfse/Resultat/Publikationer/Publikationer-fran-Socialfonden/ 2018-06-17

153



154

Vanja Carlsson & Dalia Mukhtar-Landgren

hur projektet dr initierat lokalt, att det har lett till varaktiga forindringar, och
att dessa kan spridas till andra kommuner.

Men detta best practice till trots beskrivs emellertid forankring, i likhet med
samverkan ovan, kontinuerligt som en utmaning for kommuner och andra som
soker projektmedel. Det hir framgar av SPeLs rapport om Pcrlbandsprojekt
(2012) som konstaterar att

Projekten dr oftast vilskotta, en rad aktiviteter genomfors, tydliga
kortsiktiga resultat uppnas. Men det dr svart att visa pa langsiktiga
effekter av satsningarna. Det ir ett stort MEN eftersom strategisk
péaverkan och langsiktiga effekter dr det som efterstrivas i Social-
fonden under denna programperiod (2012: 5).

Aven i utvdrderingen av det svenska socialfondsprogrammet 2007-2013
beskrivs hur socialfonden i Sverige har misslyckats med att skapa laAngsiktiga
effekter. Har konstaterar utviarderarna bland annat att socialfondens genom-
forande har haft effekt pa individniva, men inte i 6nskvird utstrickning pa
organisations- och strukturnivi, och trots att "programmets design och kon-
struktion kan beskrivas som bottom up-orienterad” s menar utvirderarna att
ett problem ér att socialfondspolitiken ska leda till "fordndringar pd organisa-
tions- och strukturniva, men [socialfonden] &r i grund och botten designat for
att stodja enskilda individer pa lokal niva med hjilp av temporéira verksamhe-
ter” (Ramboll 2013: 32).

Som ovan nimnts forefaller den hir kritiken, riktad mot projektverksam-
heter som sidospar till ordinarie verksamhet, ha paverkat utformningen av
regelverket i efterfoljande programperiod. I det foreliggande svenska opera-
tiva programmet lyfts lokal forankring som sagt fram som ett kriterium for
beviljande av medel. Vidare genomsyrar idén om organisatorisk forankring
och implementering stora delar av programmet dir méilet dr spridning och
implementering av metoder och arbetssitt som uppfattas som framgingsrika.
Darutover beskrivs forankring, delaktighet och verksamhetsrelaterade akti-
viteter som viktiga s kallade ”principer” fér beddmning (ESF-radet 2014b).
Hir finns med andra ord en vilja att EU-projekten ska infogas i kommuner-
nas ordinarie verksamhet, for att de ska leda till mer varaktiga fordndringar i
den kommunala organiseringen och verksamheten. Behovet av att ta fram nya
styrformer for att sikerstilla att si sker — genom nya krav/Kkriterier, och nya
stodformer - betonas. Pa sa vis kan kriterierna som ror forankring och lokalt
larande, i var tolkning, ses ett styrmedel for att generera en reell paverkan i
svenska kommuner.

Ovanstaende forestiallningar aterfinns dven pa regional niva. Idén om lokal
forankring anges dterkommande i den regionala handlingsplanen fran ESF-
regionen Sydsverige. Till exempel kompletteras de nationella "vigledande prin-
ciperna for urval” med skrivningen
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Projekt bor ocksa visa kunskap och forankring i det ssmmanhang
man befinner sig i genom att visa pa kopplingar med andra stra-
tegier pa internationell, nationell, regional eller lokal niva. Rele-
vanta analyser pa lokal niva kan exempelvis vara ungdomspoli-
tiska strategier eller EPA-analyser (ESF Sydsverige 2015: 51).

Men forestillningen om lokalt forankrade projekt som utgar ifran ordinarie
verksamheter dr kanske tydligast i konstruktionen av EPA-analyserna, som ju
explicit utgar fran befintliga verksamheters utvecklingsbehov (se édven citatet
ovan). I den inledning som ir gemensam for alla EPA-analyser anges att *[f]or
att skapa utvecklingsprojekt som ger forvintad nytta, dr det viktigt att tidigt
identifiera verksamheternas utvecklingsbehov och genomféra nagon variant av
verksamhetsanalys” (se t.ex. Kommunférbundet Skane 2012). Raden framkom-
mer dven tydligt i informationsmaterial frin Kommunforbundet; det handlar
om att utga frin kommunala behov - och inte att ha projekt for projektens egen
skull (se t.ex. ”Skanska kommuners guide till EU-program 2014-2020").

Ror vi oss till kommunerna, dr behovet av "forankring” och ”projekt som
vi verkligen behover” en aterkommande tematik i intervjuerna med EU-sam-
ordnarna i savil mindre som storre kommuner. Flera EU-samordnare beskriver
ocksi vilka strategier de anvint for att sikra att projekten verkligen ansluter
till de utvecklingsbehov som redan finns i ordinarie kommunala verksamhe-
ter. Strategierna har exempelvis varit att genomfora informationstraffar med
forvaltningsledningar och att tipsa forvaltningarna om finansieringsmoj-
ligheter inom omraden som skola eller integration av nyanldnda (intervjuer
EU-samordnare).

En genomgiende rod trad, fran informationsmaterialet och EPA till kom-
munernas egna beskrivningar, ir att projekt inte far bli en "sidovagn”, som
saknar koppling till den kommunala verksamheten. Kommunerna bor istéillet
agera redan i projektformuleringsstadiet for att sikra en reell paverkan (eller
”larande” som ofta ir det uttryck som anvinds) i och pa den “ordinarie verk-
samheten”. Aktorer pa alla nivder, frin utvirderare till aktorer som utfor regio-
nala stodfunktioner, arbetar med mjuka styrmedel som radgivning, uppfolj-
ningar och processtod, for att sikerstilla att det sker ett larande och en lokal
péverkan av ESF-projekten, savil i termer av organisering som av innehéll i den
kommunala verksamheten.

5. Sammanfattande analys

En rad olika styrmedel anvinds inom ramen socialfondspolitiken, fran lagstift-
ning till mer eller mindre 6ppna eller tolkningsbara kriterier for erhallandet
av projektmedel. Var studie visar att styrningen och genomforandet av social-
fondspolitiken verkar i en komplex process som pagar kontinuerligt i en rad
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olika europeiska, statliga, regionala och kommunala organ samtidigt. Tillsam-
mans verkar dessa organ pa olika sitt for att fora ut politiken med syfte att na
socialfondspolitikens uppsatta mal. ESF har inte bara inneburit framvixten av
nya aktorer, sdisom regionala ESF-kontor och partnerskapen, utan redan exis-
terande institutioner och organ, som t.ex. kommunforbunden, har ocksa fatt
nya uppgifter (jfr Stephenson 2013: 828). Enligt Sebastian M Biittner & Lucia
M. Leopold har den 6kande andelen EU-projekt inneburit framvéxten av vad
de beskriver som en “EU-projektvirld” (2016: 42) kring EU-finansierade fonder.
Den hir virlden innehaller en rad olika former av organisationer och kunska-
per som involveras och forutsitts vara viktiga i olika steg av genomforandet.
Foriandringarna tar sig i sin tur i uttryck lokalt i tillimpningen och den 16pande
tolkningen av normer, lagar och regelverk.

Socialfonden i Sverige har utvecklat en rad styrmedel pa bade nationell
och regional niva samt i relation till ESF-projekten. Trots en betoning pa lokal
implementering, saknar diremot den kommunala nivan en given plats i social-
fondsorganisationen. Styrorganisationen "hoppar 6éver” den kommunala nivin
och riktar sig direkt till projektens presumtiva partners. En slutsats av var stu-
die 4r att kommunerna har hanterat denna avsaknad av formell organisering
dels genom lokala satsningar pa exempelvis EU-samordnare, dels genom inrit-
tandet av en rad samverkansorgan och aktiviteter med syfte att éversitta kraven
“uppifran” till hanterbara och relevanta aktiviteter for kommunerna. Genom-
forandet av socialfondspolitiken sker sdledes inte bara genom den formella till-
lampningen av socialfondens regelverk och den formella ESF-organisationen,
utan genom en rad andra regionala processer, fran framtagandet av utvirde-
ringar till tillhandahallandet av informationsbroschyrer frin exempelvis kom-
munforbund. Detta har vi beskrivit som en process dir styrning sker successivt
i mottagandet, och genom frivillig koordinering.

Styrning genom ekonomiska incitament med vidhiftade kriterier kan vid
forsta anblick uppfattas som mjuk styrning, men vid en nirmare granskning
framtriader en styrprocess dir kriterierna i praktiken efter hand tolkas som
obligatoriska pa regional och lokal niva. Nationella och regionala aktorer har
utvecklat en rad strategier och instrument for att sikra uppfyllandet av krite-
rierna: vi har exempelvis visat hur metoder som EPA-analyser, utvirderingar
och informationsmaterial har utvecklats for att sikra forankring och ldrande i
ordinarie kommunal verksamhet. Var undersokning visar att for de kommu-
nala verksamheter som soker socialfondsmedel sa dr styrningen forhallandevis
“hard” da den utmynnar i projektforslag som innebir dels en presumtiv for-
andring av ordinarie verksamheter, dels en forindring av hur de organiseras
- i projektform och i samverkan i temporir form (jfr Fred 2018; Godenhjelm
2016; Kuokkanen 2016). P sa sitt ansluter sig studien till den tidigare forsk-
ning som ifragasitter indelningen i hard och mjuk styrning, och lyfter fram hur
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den mjuka styrningen inom Social Europe i realiteten tolkas som hirda krav pa
forindringar pa lokal och nationell niva.

Avslutning: Den kommunala autonomin i relation
till ESF?

Historiskt sett har Sverige haft starka kommuner, men svagare regioner (Karls-
son & Montin 2013). Detta férhallande har, som analysen ovan ocksa visar, del-
vis forskjutits som en konsekvens av att EU:s regionalpolitik har inneburit for-
andrade maktrelationer (jfr Bache 2008). Var studie visar att den anpassning
som Sverige gor pa nationell niva far betydelse pa regional och lokal niva. Det
framgar bland annat av att EU:s 6énskan om samverkan formuleras som en av
urvalsprinciperna for beviljande av medel i Sverige. Samverkanskriteriet inne-
bir ocksi en forindring i termer av autonomi da det pa regional niva i prak-
tiken blir eller uppfattas som ett krav for att kommuner ska erhalla medel.
Detta visar att de vaga policyformuleringarna om samverkan och forankring
pa EU-niva och pa nationell niva preciseras pa regional niva och uppfattas av
kommuner pa lokal niva som ett krav. Den mjuka styrningen fungerar pa lokal
niva som hard i praktiken och far som konsekvens en storre inskrinkning av
den kommunala autonomin dn vad policyformuleringarna pa EU-nivi anger.

Utifran var studie kan en generell diskussion foras om vilka effekter som
ESF far och kan fa for kommunernas autonomi. Konkret paverkan torde dére-
mot variera ¢ver savil tid som mellan kommuner och politikomraden. Vad vi
emellertid vet idag dr att ESF finansierar manga projekt inom omraden som
integrationspolitik eller satsningar pa unga med ofullstindiga betyg, men att
det ar frivilligt for kommunerna att ansoka om dem. Det hir vicker i sin tur
en rad fragor for kommande svenska, men dven komparativa, studier: I vilken
utstrickning anammar kommuner ESF-relaterade begrepp som social exklu-
dering, och hur paverkar detta innehallet i de forda satsningarna? I vilken grad
anvinds ESF-medel for att organisera och genomfora arbetet med ESF-rela-
terade - men ocksa formellt kommunala - politikomriden sisom unga med
ofullstindiga betyg? Ar effekterna av EU:s regionalpolitik sisom den utformas
i Sverige mest omfattande i de kommuner och de politikomraden dir behoven
och beroendet av externa medel dr som storst? Eller finns det andra faktorer,
till exempel graden av projektvana, lokal innovations- och fornyelsetradition,
andelen ”eldsjidlar” med mera som paverkar den utstrickning i vilken en kom-
mun ansoker om socialfondsmedel?
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