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FOorord

Skolinspektionen har i uppdrag att granska kvaliteten i sddan utbildning och verksamhet som

star under myndighetens tillsyn. Granskningen innebar en detaljerad och systematisk under-

sokning av verksamhetens kvalitet inom ett avgransat omrade, i forhallande till nationella mal
och riktlinjer.

Huvudsyftet med kvalitetsgranskningen ar att bidra till utveckling. Granskningen gor tydligt
vad som behover forbattras for att i hogre grad na malen for verksamheten inom det aktuella
omradet. Syftet ar dven att beskriva vél fungerande inslag och att visa pa framgangsfaktorer.

Skolinspektionens iakttagelser, analyser och bedémningar redovisas dels i form av enskilda be-
slut till de granskade kommunerna, dels i denna 6vergripande och sammanfattande rapport.
Genom beskrivningar av viktiga kvalitetsaspek-ter inom granskningsomradet, avser rapporten
att ge ett utvecklingsstdd aven for kommuner som inte har granskats genom att man kan
kdnna igen sig i beskrivningarna. lakttagelserna och slutsatserna galler dock de kommuner
som har granskats och avser darmed inte att ge en nationell bild av férhallandena.

Den 1 januari 2015 ersattes det tidigare informationsansvaret till att ocksa omfatta ett aktivi-
tetsansvar. Med lagstiftningen om ett kommunalt aktivitetsansvar fick kommunerna ett
lagstadgat krav pa sig att se till att de unga som varken studerar eller arbetar erbjuds lampliga
individuella atgarder som i férsta hand motiverar den enskilde att paborja eller ateruppta en
utbildning. Skolinspektionen har mot bakgrund av ett regeringsuppdrag granskat 16 kommu-
ners arbete med aktivitetsansvaret under 2015. En viktig utgangspunkt for granskningen ar de
fortydligade krav som lagstiftningen om ett kommunalt aktivitetsansvar innebar for kommu-
nerna.

Resultaten visar framfor allt att de granskade kommunerna behdéver bli battre pa att soka upp
och etablera en kontakt med de unga i malgruppen och att se till att deras behov tillgodoses
for att 6ka mojligheterna att de pabdrjar eller aterupptar studier. Ett viktigt led for att astad-
komma detta ar att kommunerna utvecklar sin styrning och ledning av arbetet med aktivitets-
ansvaret.

Projektledare for kvalitetsgranskningen har varit Kristian Hansson, Skolinspektionen.
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Sammanfattning

Cirka 30 000 ungdomar mellan 16—19 ar star utanfér gymnasieskolan och gar heller inte nagot
introduktionsprogram, det vill sdga de ar varken inskrivna eller har tagit ut ett fullstandigt slut-
betyg fran gymnasieskolan. Forskning och undersokningar visar att ungdomar som inte ge-
nomgar eller hoppar av en gymnasieutbildning |6per en storre risk dn andra att drabbas av so-
ciala problem i vuxen alder och att vara i arbetsloshet under langre perioder jamfort med per-
soner som har gymnasieutbildning®. Internationella studier visar pa liknande erfarenheter?.
Liknande effekter har ocksa pavisats bland unga som ar arbetsldsa. Negativa individuella kon-
sekvenser av arbetsldshet tycks ocksd 6ka ju langre arbetsldsheten pagars.

Den 1 januari 2015 ersattes det tidigare informationsansvaret till att ocksa omfatta ett aktivi-
tetsansvar. Med lagstiftningen om ett kommunalt aktivitetsansvar fick kommunerna ett
lagstadgat krav pa sig att se till att unga som varken studerar eller arbetar erbjuds ldmpliga
individuella atgdrder. Det ar darfor viktigt att kommunernas insatser satts in tidigt och utgar
fran de behov som varje individ har for att komma vidare i sin utveckling. Skolinspektionen har
darfor granskat om kommunerna erbjuder individuellt behovsanpassade insatser som syftar
till att den unge i forsta hand atergar till eller pabérjar utbildning. Vi har daven granskat om
kommunerna har ett strukturerat och kontinuerligt arbete fér de unga som varken arbetar och
studerar. Slutligen har vi granskat om kommunerna foljer upp och utvérderar de individuella
insatser som riktats mot den unge samt vidtar lampliga atgarder utifran resultatet. Skolin-
spektionens granskning speglar en aktuell bild utifran den nya lagstiftningen av granskade
kommunernas arbete med aktivitetsansvaret under 2015. Granskningen visar att insatser pa-
gar for att utveckla aktivitetsansvaret men mycket arbete aterstar i férhallande till lagstiftning-
ens intentioner. Flera utvecklingsomraden kan konstateras.

Manga ungdomar i malgruppen kontaktas inte

Skolinspektionens granskning visar att 15 av de 16 granskade kommunerna riskerar att inte
identifiera samtliga ungdomar som ingar i malgruppen for kommunernas aktivitetsansvar eller
har gjort tillrdckliga forsok att etablera en kontakt med den unge. En del kommuner behover
atgarda smarre brister i befintliga rutiner och system medan andra kommuner behdéver bygga
upp nya rutiner och system som garanterar att alla unga kontaktas. Sammantaget far dock
sma och stora brister tillsammans negativa konsekvenser som avspeglas i att det i dagslaget ar
okant vad hélften av de unga som totalt ingar i malgruppen for granskningen i kommunerna
har for sysselsattning.

Vi har ocksa sett att tio av kommunerna inte heller kan mota de behov som finns hos unga i
malgruppen dar man lyckats etablera en kontakt.

Kommunerna behover bli battre pa att mota de ungas behov

Granskningen visar att elva av kommunerna behdver utveckla systematiska arbetsprocesser i
kontakten med de unga i malgruppen. | de kommuner vi besokt finns ett flertal professioner
som har erfarenhet av att arbeta och mota unga sasom till exempel faltassistenter, socialsek-
reterare, kuratorer, studie- och yrkesvdgledare. Dessa anvands dock alltfér sallan nar de ungas
behov ska bedémas. Som ett resultat av detta kartlaggs inte den unges behov pa ett tillrackligt
systematiskt och heltdckande satt. Nar den unges behov inte klarlagts saknas ddarmed viktiga
forutsattningar for kommunerna att erbjuda lampliga individuella insatser som utgar fran den
ungas férutsattningar, behov och dnskemal.

1 Socialstyrelsen 2009, s. 98; Sjdgren & Svaleryd 2011; Olofsson, Lundahl, Lexelius, Rolfsman & Osth 2012
2 Rumberger & Lamb 2003
3 Gronkvist 2011
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Kommunen maste ta hansyn till och ha en beredskap for att de unga utvecklas och hittar nya
mal pa vdagen mot utbildning. Det ar viktigt att det finns rutiner for uppfoljning och utvardering
av de insatser som den unga deltar i och att nya alternativ erbjuds nar det utifran den ungas
behov ar befogat. Granskningen visar dock att en stor majoritet av kommunerna saknar ruti-
ner for uppfoljning och utvardering pa individniva och att de unga alltfér séllan erbjuds alter-
nativa atgarder i takt med att de utvecklas. Intervjuer med de unga och de som arbetar nara
de unga visar att det ofta saknas en planering som tillater flexibla atgarder for unga med olika
forutsattningar, behov och dnskemal.

Styrning och ledning behdver utvecklas

Skolinspektionens granskning visar att 11 av de 16 kommunerna i granskningen behover ut-
veckla styrning och ledning av aktivitetsansvaret. Variationen mellan kommunerna ar dock stor
i fraga om hur langt de kommit i arbetet. Bland de granskade kommunerna aterfinns kommu-
ner som i princip helt saknar styrning och struktur for arbetet, till kommuner som ar pa god
vag mot en tydlig styrning och struktur. Tydlig styrning och struktur ar ett viktigt led for att
hitta insatser som motiverar de unga att i forsta hand ateruppta eller paboérja gymnasieutbild-
ning. Det finns saledes daven goda exempel.

De brister som Skolinspektionen funnit vad avser styrning och ledning av aktivitetsansvaret
aterfinns inom olika delar av den kommunala organisationen, fran 6vergripande politisk styr-
ning till brister i verksamhetsnara rutiner. Vad galler dvergripande styrning av aktivitetsansva-
ret kan Skolinspektionen konstatera att 11 av de 16 granskade kommunerna antingen saknar
eller har brister i handlingsplaner, malsattningar eller andra dokument som kan ange ramar,
forutsattningar och inriktning for arbetet med aktivitetsansvaret. | dessa kommuner fann vi
ocksa i manga fall otydlig ansvars- och uppgiftsférdelning i arbetet med aktivitetsansvaret.
Vara intervjuer med de som arbetar nédra de unga visar att det ofta ar oklart for dem vilka upp-
gifter de egentligen har och vilket ansvar de har for att uppgifterna blir utférda. De unga i mal-
gruppen har ocksa mycket diffusa forestallningar om kommunens verksamhet vad avser aktivi-
tetsansvaret. Bristen pa styrning bedéms ocksa paverka mojligheterna att samverka mellan
olika professioner och forvaltningar negativt. Detta har vi sett i halften av de kommuner som
saknat handlingsplaner och malsattningar med aktivitetsansvaret.

Sammantaget menar Skolinspektionen att mycket aterstar for ett val utvecklat aktivitetsan-
svar. Granskningen visar samtidigt att en god organisation och ett strukturerat arbete ar moj-
ligt.



7(29)

Inledning

Den réattsliga reglering som granskningen vilar pa tradde i kraft den 1 januari 2015%. | lagstift-
ningen finns ett uttalat krav att kommunerna ska se till att den unge erbjuds lampliga individu-
ella dtgarder. Atgarderna ska i forsta hand syfta till att motivera den enskilde att paborja eller
ateruppta en utbildning. Malgruppen ar de ungdomar i kommunen som har fullgjort sin skol-
plikt men inte har fyllt 20 ar och inte genomfor eller har fullfoljt utbildning pa nationella pro-
gram i gymnasieskola eller gymnasiesarskola eller motsvarande utbildning. Benamningen akti-
vitetsansvar betonar att kommunen har ett ansvar att ha en aktiv relation med de ungdomar
som omfattas av lagen.

Skolinspektionen har granskat 16 kommuners arbete med det kommunala aktivitetsansvaret
utifran den lagstiftning som bérjade gélla 1 januari 2015°. Kommunerna som ingdr i gransk-
ningen har valts utifran att andelen ungdomar som star utanfér gymnasieskolan och saknar
arbete under perioder pa senare ar varit hog. Urvalet &r baserat pa uppgifter om avhopp fran
gymnasieskolan samt ungas etablering pa arbetsmarknaden. Kommunerna besdktes under
2—4 dagar under hosten 2015. Ungdomar som studerar pa introduktionsprogram tillhor mal-
gruppen for kommunens aktivitetsansvar men ingdr inte i denna studie®. 41 ungdomar som
inte studerar pa nagot av gymnasieskolans introduktionsprogram men som tillhér malgrup-
pen, har intervjuats om sina erfarenheter av kommunernas arbete med aktivitetsansvaret.
Skolinspektionen har dven intervjuat ansvariga politiker och tjdnsteman samt personal som
arbetar operativt och néra de unga i kommunerna. Darutover har Skolinspektionen begért in
den dokumentation som kommunerna upprattat i anslutning till aktivitetsansvaret samt en
redovisning av hur arbetet med aktivitetsansvaret ar organiserat.

Huvudfragorna for granskningen har varit om kommunerna erbjuder individuellt behovsanpas-
sade insatser som syftar till att den unge i forsta hand atergar till eller paboérjar utbildning. Vi
har dven granskat om kommunerna har ett strukturerat och kontinuerligt arbete fér de unga
som varken arbetar och studerar. Slutligen har vi granskat om kommunerna foljer upp och ut-
varderar de individuella insatser som riktats mot den unge samt vidtar lampliga atgarder uti-
fran resultatet. Nedan redovisas de omraden som Skolinspektionen identifierat som viktiga for
kommunerna i granskningen att utveckla.

Kommunerna behover bli battre pa att mota de ungas behov. Viktiga delar
att forbattra ar att:

e utveckla arbetsprocesser och metoder fér att kartldagga de ungas individuella forutsatt-
ningar, behov och énskemal.

e erbjuda lampliga insatser utifran den enskildes forutsattningar, behov och énskemal.

e f6lja upp och utvérdera individuella insatser och erbjuda alternativ i takt med att den
unge utvecklas och hittar nya mal.

429 kap. 9 § Skollagen.

5 Se Bilaga 1: Kommuner som ingick i Skolinspektionens granskning.

62013/2014 studerade 33 700 pa nagot av de fem introduktionsprogrammen. Undervisningen for dessa elever
granskades av Skolinspektionen 2013 i en kvalitetsgranskning av introduktionsprogrammen.
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Kommunerna behover darfor utveckla styrning och ledning i arbetet med
aktivitetsansvaret. Viktiga delar att forbattra ar att:

satta mal for arbetet med aktivitetsansvaret och géra handlingsplaner som anger inrikt-
ning for arbetet.

utarbeta system och rutiner for informationshantering sa att de unga som ingar i mal-
gruppen for aktivitetsansvaret identifieras och kontaktas.

klargbra ansvars- och uppgiftsférdelning for de som arbetar med aktivitetsansvaret i kom-
munen samt utveckla rutiner fér samverkan inom kommunens egen organisation men
ocksad med externa aktorer.
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Kvalitetsgranskningens resultat

| detta avsnitt redovisas kvalitetsgranskningens resultat.

Alltfor manga unga nas inte av insatser

| de 16 kommuner som granskades utgjordes malgruppen av totalt 695 unga’, enligt uppgift
fran kommunerna. Av dessa saknade strax 6ver 151 ungdomar under perioden maj—juni aktiva
insatser fran sin kommun och i 354 fall uppgav kommunerna att de ungas sysselsattning var
okdnd. 1190 fall var den unga féremal for ndgon form av insats. Skolinspektionen kan med an-
ledning av detta konstatera att manga unga som ingick i granskningens malgrupp fortfarande
befann sig pa alltfor stort avstand fran samhalleliga atgéarder. Nedan redovisas kommunernas
uppgifter om insatser for de unga som ingick i granskningens malgrupp.

Diagram 1. Insatser for ungdomar inom det kommunala aktivitetsansvaret, maj — juni 2015. Uppgifter fran 16 kom-
muner.

27 % (190)

51 % (354)

Insatser  m Utan insats Okaénd sysselsdttning

Med ungdomar i insats menas atgarder som kommunerna dels uppgett som insatser med en
viss varaktighet och med ett definierat syfte och innehall. Hit rédknas till exempel praktik och
olika former av projektverksamhet bade med kommunen och externa aktérer som huvudman
eller medaktor. Exempel pa externa aktorer ar statliga myndigheter, ideella féreningar och
samfund samt praktik bade hos privata arbetsgivare men ocksa i kommunens regi. Det kan
dven handla om coachande samtal eller studievagledning av sporadisk karaktar. Det ar i sam-
manhanget viktigt att papeka att dessa typer av atgarder kan vara viktiga verktyg for att upp-
ratta en relation med den unga och i férldangningen leda till vidare studier och arbete.

| gruppen utan insats ingar unga som kommunen har haft nagon form av kontakt med men
som inte ar foremal for nagon insats. Skalen till detta kan variera, fran att kommunen inte lyck-
ats motivera den unge till nagon sysselsattning, till att kommunen saknar alternativ eller att
den unge har ett planerat avbrott i sina studier, till exempel pa grund av resa eller graviditet.

Okdind sysselsdttning innefattar den grupp unga som kommunerna inte kontaktat eller som av
olika skal inte gatt att fa kontakt med. Gruppen ar anmarkningsvart stor och utgor ungefar

7667 studerar pa nagot av de fem introduktionsprogrammen vilka ocksa ingar i malgruppen fér kommunernas akti-
vitetsansvar men inte i malgruppen for foreliggande studie.
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halften av den totala malgruppen i granskningen. Skolinspektionens analys visar att ndstan en
tredjedel av dessa unga inte kontaktats av kommunen. | 6vriga tva tredjedelar har kommu-
nerna i varierande grad gjort en anstrangning men inte lyckats etablera ndgon kontakt med
den unga.

Hur ungdomarna i malgruppen for aktivitetsansvaret ar férdelade i de ovan beskrivna grup-
perna skiljer sig at mellan de kommuner som ingatt i granskningen. Det finns exempelvis en
stor spridning i andelen unga som tar del av ndgon form av insats mellan kommunerna. Ande-
len unga med okand sysselsattning varierar ocksa kraftigt mellan de medverkande kommu-
nerna.
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Diagram 2. Spridningen mellan kommuner i andel unga per insats och kommun. Uppgifter fran 16 kommuner. | ut-
bildningsférbundet ingar 3 kommuner.
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Kommunernas kontakt med de unga

| 15 av de 16 granskade kommunerna fann vi brister i den |[6pande kontakten med de unga.
Det saknas bland annat systematik i flera kommuners arbetssatt for att identifiera de unga
som ingar i malgruppen for aktivitetsansvaret. Men det brister ocksa i flertalet kommuners ru-
tiner som sakerstéller att den unge kontaktas med jdmna mellanrum. Aven i de fall det finns
rutiner sa ar det inte alltid att de foljs i den utstréackning som behovs for att garantera att alla
unga i malgruppen identifieras, kontaktas och att kontakten sker I6pande. Natet blir déarmed
for grovmaskigt och alltfér manga unga faller mellan stolarna.

Att identifiera de unga i malgruppen

Skolinspektionens granskning visar att det i atta av kommunerna finns brister i deras identifie-
ring av de unga i malgruppen. Det innebar att en alltfor stor grupp unga riskerar att ga lange
utan att de fangas upp av kommunen. Det kan ocksa innebéra att den unga faller mellan sto-
larna och aldrig ges mojlighet att ta del av de insatser de har ratt till. En grundlaggande forut-
sattning for arbetet med aktivitetsansvaret ar att samtliga ungdomar som ingar i malgruppen
identifieras av kommunen och registreras. For detta krdvs att det finns rutiner som ar val
kdnda for den personal som arbetar med aktivitetsansvaret och som det berér. Information
behover hamtas fran flera olika kéllor och systematiseras och spridas.

Det handlar forst och framst om att informationen nar fram till ansvariga i kommunen nar en
elev avbryter sina studier vid gymnasieskolan eller utan giltigt skél ar franvarande i betydande
utstrackning. Det galler savél elever fran de skolor som finns i den egna kommunen som elever
fran gymnasieskolor i andra kommuner nar ungdomar studerar utanfér den egna kommunen.
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Men det kravs ocksa att kommunen tar in tillganglig information fran till exempel socialtjans-
ten och Arbetsférmedlingen. Kommunen behover ocksa tillgang till information sa att de kan
avfora de ungdomar fran registret som fullfoljt en utbildning pa nationellt program pa gymna-
sieskolan eller erhallit en gymnasie-examen och som inte langre omfattas av aktivitetsansva-
ret.

Granskningen har visat pa flera omraden i de granskade kommunerna dar det saknas funge-
rande rutiner och system for informationshantering. Ett exempel som aterkommer i flera in-
tervjuer med tjansteman, ar att det saknas etablerade kontaktnat mellan kommunerna och de
fristdende gymnasieskolorna. Vi har ocksa sett att det ibland brister i kommunikationen mellan
kommunens egna skolor och de som arbetar med aktivitetsansvaret. Darmed gar kommu-
nerna miste om information nar elever avbryter sina studier. Ett annat exempel som uppmark-
sammats i nagra kommuner ar att det saknas system for information fér ungdomar som ar pla-
cerade vid behandlingshem. Detta kan innebara att kommunen inte far information nar en be-
handling avslutas och den unge kommer tillbaka till kommunen.

Vi har dock sett exempel pa val fungerande rutiner och system for att identifiera de unga som
tillhér malgruppen. | ett fall har kommunen uppréttat ett eget register. Kommunen uppdate-
rar listan 6ver unga i malgruppen varje dygn bland annat via ett system for ekonomisk samver-
kan som anvénds av alla kommuner i regionen. Registret uppdateras mot andra register sdsom
antagningsstatistik och examensstatistik fran Universitets- och hogskoleradet samt betygsda-
tabasen BEDAZ, Kommunen far ddrmed bland annat tillgéng till information om elevernas gym-
nasieexamen uppdelat pa examensbevis och studiebevis. Denna information ar viktig eftersom
ungdomar med studiebevis ingar i malgruppen for aktivitetsansvaret.

Kontakten med de unga

En alltfor stor grupp unga i de granskade kommunerna nas inte av de insatser som de har ratt
till. Som tidigare namnts ar det enligt kommunernas egna uppgifter mer an halften av perso-
nerna i malgruppen som kommunerna inte kontaktat eller som av olika skal inte gatt att fa
kontakt med. Det varierar mellan kommunerna vilka resurser och metoder som de anvander
for att etablera en kontakt med de unga. Nar de unga som ingdr i malgruppen vél ar identifie-
rade behover kommunen tillgang till en varierad verktygslada som ger mojlighet att kombinera
ett flertal olika satt for att etablera en kontakt. Det &r viktigt att kommunerna soker pa de are-
nor dar det finns anledning att anta att de unga i malgruppen finns. Det vanligaste ar dock att
kommunen skickar ett brev med information och kontaktuppgifter. Har stannar en del av kom-
munerna. Risken att misslyckas med ett med att etablera kontakt med de unga &r da stor, en-
ligt flera av de intervjuade aktérerna runt de unga. Detta eftersom manga av de unga i mal-
gruppen saknar fortroende for myndigheter och ibland vuxenvarlden. Andra kommuner gar
dock vidare med telefonsamtal och ytterligare nagra sdker kontakt via sms, sociala medier och
hembesok. Skolinspektionen har ocksa sett exempel pa unga och ungas vardnadshavare som i
intervjuer gett uttryck for att de trots behov och egna insatser haft svart att komma i kontakt
med sin kommun for att fa stod.

Skolinspektionen har hittat brister i 15 av de 16 kommunernas arbete med att etablera kon-
takt med de unga. Det som ofta saknas ar évergripande riktlinjer for vilka resurser och meto-
der de ska anvanda sig av for att komma i kontakt med de unga i malgruppen. | nio av kommu-
nerna ar kontakten begransad till mindre dn en gang per halvar eller saknas helt. Hos manga
kommuner ar det otydligt nar och hur ofta kontakt ske. Ofta hamnar fragan hos enskilda tjans-
teman eller de som arbetar nara den unga. Vi har sett att i flera kommuner ar kontinuitet och

8 Kommuner har mojlighet att hdamta uppgifter fran betygsdatabasen (BEDA) som férvaltas av Universitets- och
hogskoleradet. UHR ska pa begéran av en kommun till kommunen lamna ut uppgift om en person, som kan omfat-
tas av den kommunens aktivitetsansvar for ungdomar, har examens- eller studiebevis eller motsvarande fran gym-
nasieskolan.
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frekvens i kontakten med de unga darmed beroende av enskilda eldsjalar, vilket skapar sarbar-
het bade fér kommunernas arbete och for de unga. Endast ett fatal kommuner har rutiner for
att dokumentera vilken typ av kontakter som agt rum mellan kommunen och ungdomarna.
Darmed saknar majoriteten av kommunerna viktiga underlag for att utveckla arbetet med att
kontakta de unga i malgruppen och férsékra sig om att alla blir kontaktade.

Flera av de ungdomar som Skolinspektionen intervjuat beskriver att det varit betydelsefullt for
deras fortsatta utveckling i de fall nagon fran kommunen tagit kontakt med dem. Nagra vittnar
om att de isolerat sig socialt och upplevt kanslor av meningsléshet infor tillvaron. En av de in-
tervjuade beskriver det sa har: “man hade kért fast, médde inte bra, satt mest hemma, sva-
rade inte nér ndgon ringde om man inte visste vem det var. Sov mest, hdngde pd ndtet”. | ex-
emplet innebar ett hembesok fran en av kommunens féltassistenter sa smaningom en bryt-
punkt for att vinda det som den intervjuade beskriver som att ha “kért fast”. ”Aven om det var
jobbigt i bérjan, s madde jag mycket bdttre ndr jag borjade pd xxxxx, idag vet jag precis vad
jag ska géra, det gdller bara att hélla i sé ska jag dit.”

Skolinspektionen har tagit del av flera unika berattelser fran unga som av olika skal hamnat i
situationer som de beskriver som destruktiva, men som vants till positiv utveckling och fram-
tidstro. Det finns en gemensam namnare i berdttelserna och det ar att nagon runt den unga
inte gett upp i sina forsdk att komma i kontakt, lyssnat och bevarat respekten for den person-
liga integriteten. En av de intervjuade ungas roster |ater: “Hen (projektledare) gav aldrig upp
och lyssnade och var aldrig férdémande, men stéllde dnda jittetydliga krav”. Det ligger ett vik-
tigt budskap i dessa berattelser, namligen insikten om att kommunerna behover vara aktiva i
kontakten med de unga, lyssna och stalla ratt krav utifran den ungas forutsattningar. Exemp-
len ovan illustrerar vad som kan kravas for att na en ung méanniska som isolerat sig i hemmet. |
granskningen finns ocksa exempel pa att kommuner lyckats etablera kontakt via sms och soci-
ala medier med unga som varit svara att na. Nagra av de som arbetar nara de unga menar i
intervjuer att den grupp unga dar behoven ar som storst ofta ar de som ar svarast att na och
att det kravs “bdde kontinuitet och kreativitet i arbetet med att nd de unga — det ér den stérsta
utmaningen”.

Kommunernas individuella bedomningar av de unga i malgruppen

| tio av de granskade kommunerna finns brister i de individuella kartlaggningarna av de unga i
malgruppen. Det saknas strukturerade metoder for att bedoma de ungas helhetssituation.
Bland de intervjuer som Skolinspektionen genomfort med de unga i malgruppen foér gransk-
ningen ar dvervagande delen av de unga néjda med de insatser som kommunen erbjudit dem,
vilket maste ses som positivt. Samtidigt visar analysen av intervjuer, bade med de unga och
foretradare for kommunerna, att de insatser som erbjuds till de unga endast i undantagsfall
vilar pa en mer systematisk analys av hur den unges forutsattningar, behov och dnskemal ser
ut. Kartlaggningen far alltfor ofta karaktéaren av ”vad vill du gora?” istéllet for att utga fran vilka
eventuella behov den unga har. Att kommunen tar reda pa och utgar fran den ungas 6nskemal
ar i sig inte fel, tvartom. Men de atgarder som erbjuds maste ocksa utga fran den ungas behov
och forutsattningar och leda till utbildning i forsta hand. Det kravs saledes en systematisk ar-
betsprocess nar den ungas behov ska kartlaggas.

Skolinspektionens granskning visar att de flesta kommunerna saknar en tydlig arbetsprocess
for hur de ska kartlagga de ungas forutsattningar, behov och 6nskemal. Bristen pa etablerade
arbetsprocesser gor att det ofta blir svart for kommunerna att synliggora syftet med insat-
serna for de unga. Resultatet blir alltfor ofta att de unga inte ser sammanhanget och vart in-
satserna ar tankt att leda.

9 Citaten har i vissa delar modifierats men med bibehallen innebord for att sékerstalla skydd for identifiering.
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Aven bland de unga som uttrycker att de &r ndjda ser Skolinspektionen att det ofta saknas en
individuell och framatsyftande behovsanalys som omfattar de ungas bakgrund, forutsattningar
och behov. Intervjuer med denna grupp unga visar att det oftast saknas en individuell plane-
ring och att malet med insatserna framstar som otydligt for dem. Darmed saknas den inform-
ation som behovs for att ge basta mojliga forutsattningar for att insatsen blir effektiv och sva-
rar mot den ungas behov.

| granskningen finns dock exempel pa kommuner som hittat strukturerade metoder och ar-
betssatt for att genomfora kartlaggningar. Till exempel fann vi i en kommun att all information
kring den unges tidigare skolgang och eventuella studieavbrott finns i kommunens register. En
kartldaggning som resulterar i en individuell handlingsplan utférs av studie- och yrkesvagle-
darna tillsammans med den unge for att pabodrja arbetet med att hitta en lamplig atgard.
Handlingsplanen dokumenteras och revideras efterhand som nya steg tas. Under kartlagg-
ningen diskuteras alltid vad ungdomarna har med sig i ryggsacken, bland annat diagnoser for
funktionsnedsattning, hur tidigare skolgang fungerat och om det har det funnits sarskilda in-
satser/stod. Samtalen fokuserar pa det som har fungerat, dels for att 6ka motivationen och
dels for att inte fokusera pa tidigare misslyckande.

De tittar pa den nuvarande situationen och i samband med det sa blickar de tillsammans med
ungdomen tillbaka pa vad som har héant tidigare, det vill sdga vad som féranlett den nuvarande
situationen, vad som fungerar bra och vad upplevs som svart nu och tidigare. Om den unga
inte vet vad den vill foreslar studie- och yrkesvagledarna vilka steg de kan ta pa vagen mot att
hitta ett mal. Darefter bestdammer ungdomar sjélva vilka steg som de vill ta for att komma till-
baka till utbildning, antingen direkt eller via arbete eller annan sysselsadttning. Fér ungdomar
som inte 4r mogna att uppratta en handlingsplan erbjuds coachande samtal med andra pro-
fessioner i syfte att starka deras sjalvkansla och for att 0ka deras mottaglighet for fortsatt ar-
bete mot aktivitet och i slutdndan aterupptagen utbildning.

Kommunernas insatser utifran de ungas individuella behov

Skolinspektionens granskning visar att 10 av de 16 granskade kommunerna riskerar att inte
erbjuda insatser som svarar mot de ungas individuella behov.

De unga som ingar i malgruppen fér kommunernas aktivitetsansvar ar en heterogen malgrupp
och deras erfarenheter speglar de skilda livsvillkor som aterfinns i samhallet i Ovrigt. Det bety-
der att de ungas behov kréver olika omfattning och inriktning pa det stéd mot utbildning som
de erbjuds. En del unga kanske inte behover nagot stod, eller i mycket ringa omfattning. Det
kan rora sig om ett enstaka studievagledningssamtal eller nagon annan begrénsad insats. Vara
intervjuer visar ocksa att en del i malgruppen har svarigheter som de behéver mer stéd &n sa
for att dvervinna. Det handlar om unga med en historia av ohélsa, sociala problem och skol-
misslyckanden. Psykiska funktionsnedsattningar ar vanligt forekommande. Malgruppen har
saledes sarskilda behov av flexibla, individuellt anpassade och i vissa fall langsiktiga atgarder.

Granskningen visar att tio kommuner riskerar att inte svara upp mot de behov som de unga
har av individuella insatser. De insatser som erbjuds de unga tar snarare utgangspunkt i hur
kommunen organiserat aktivitetsansvaret och inte i hur de behov som finns i malgruppen ser
ut. De atgarder som erbjuds star att finna inom ramen for den verksamhet som kommunen
redan bedriver. Detta framtrader bland annat i att de insatser som erbjuds ar begransade och
bestar i stora delar av praktikplats och introduktionsprogram och i en del kommuner dven stu-
die- och yrkesvagledning. Alltfor ofta saknas coachande samtal for unga som ar osékra pa sin
egen formaga eller saknar motivation for studier eller andra insatser. Intervjuer med unga vi-
sar att en del kan vara i behov av stdd och inspiration for att orka eller vaga ta del av insatser.
Till detta ska fogas att flera av kommunerna ocksa har mycket svart att fa fram praktikplatser
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till de unga. Ett par ungdomar beskriver hur de under mer an ett halvar suttit syssloldsa ef-
tersom kommunen inte kunnat erbjuda aktiviteter. Det handlar enligt de intervjuade om prak-
tikplatser som inte gatt att ordna eller utbildningar som inte kunnat erbjudas. En annan ung
beskriver sina erfarenheter av kommunens insatser med att: “jag kédnner att jag inte fick vdlja.
Jag hade i sa fall valt en annan skola déir ingen kdnner mig. Det fanns andra skolor att vdlja pd,
men ingen lyssnade ndr jag sa detta”.

Det finns fler berattelser fran intervjuerna med de unga som illustrerar samma brist pa flexibla
|6sningar. Det som forenar dessa ungas erfarenheter ar att de uppger att de erbjudits fa alter-
nativ och de alternativ de erbjudits inte ses som en vag till en framtida utbildning eller arbete.

Kommunernas uppfoljning och utvardering av insatser och atgarder
utifran dessa

Tolv av kommunerna i granskningen féljer inte upp och utvérderar de insatser som den unge
tar del av. For att forsdkra sig om att de insatser som den unge deltar i ar ratt och leder indivi-
den framat mot utbildning ar det viktigt att det finns fungerande rutiner for uppféljning och
utvardering pa individniva. De uppfoljningar och utvarderingar som genomfors sker i de flesta
fall pa eget initiativ av enskilda verksamhetsledare eller nagon annan som finns nara den unge.
Det innebar att i vilken utstrackning och med vilken kvalitet som uppféljning och utvardering
genomfors i manga fall ar beroende av enskilda aktorer och déarmed blir processen mer sarbar.
Intervjuerna med de unga visar ocksa att ytterst fa kdnner till att insatsen kontinuerligt f6ljs
upp och utvarderas, aven i de fallen sa har skett.

Det finns ocksa exempel pa kommuner som utvérderat insatserna men som sedan inte vidtagit
atgarder utifran utvarderingen. Oavsett vilket, ar resultatet for den unge detsamma. Detta kan
innebara en risk for att de unge ”lases in” i atgarder som inte ar relevanta och som inte svarar
mot behoven. En av de intervjuade beréattar att hen haft fem praktikplatser pa 1,5 ar. Hen me-
nar att: “Det ger inget, man kdnner att man stampar — skulle vilia géra ndgot annat”.

Om inte de atgarder som erbjuds har en tillracklig kdnslighet och tar hansyn till att de unga ut-
vecklas och hittar nya mal eller om inte atgarder avbryts och nya initieras nar det inte funge-
rar, riskerar atgarden att ur den unges perspektiv bli &nnu ett misslyckande och darmed féra
individen annu langre fran utbildning. | Skolinspektionens intervjuer med de unga framkom-
mer i enstaka fall att unga uppfattar de atgarder de erbjuds inom ramen for aktivitetsansvaret
som dnnu ett misslyckande.

Samtliga kommuner har gett uttryck for att de ar val medvetna om att slutdandamalet med in-
satserna ar att motivera de unga att i forsta hand ateruppta eller paborja gymnasieutbildning.
Skolinspektionens granskning visar dock att de flesta kommunerna inte foljer upp i vilken ut-

strackning insatserna leder mot att de unga i malgruppen aterupptar eller paborjar utbildning.

Kommunerna behover styra och leda arbetet med
aktivitetsansvaret

Skolinspektionens resultat ar tydligt: kommunerna behoéver styra och leda arbetet med aktivi-
tetsansvaret mer aktivt. 11 av de 16 kommunerna har annu inte lyckats bygga upp en effektiv
styrning som leder arbetet med aktivitetsansvaret. Det mest uppenbara resultatet av detta ar
att nastan samtliga kommuner i granskningen har brister i sina rutiner fér hur ofta och pa vil-
ket satt ungdomar som omfattas av aktivitetsansvaret ska kontaktas.
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Kommunernas malsattning i arbetet med aktivitetsansvaret

Skolinspektionens bedémning ar att 11 av de 16 bestkta kommunerna behover utveckla sin
styrning och malsattning i arbetet med aktivitetsansvaret. Vi har granskat om kommunen tagit
ett samlat grepp kring aktivitetsansvaret och utvecklat &ndamalsenliga styrprocesser och
materialiserat detta i ndgon form av dokumentation som beskriver hur arbetet ska ga till.

Resultatet visar att alla kommuner som ingick i granskningen har upprattat register éver de
ungdomar som omfattas av aktivitetsansvaret. | sex av kommunerna finns ocksad nagon form
av strategidokument eller annan dokumentation som beskriver kommunens arbete. Daremot
ar det f8 kommuner som har utvecklat rutiner for att félja upp arbetet med aktivitetsansvaret
for att forsakra sig om att styrningen fungerar. Det férekommer i ett fall att kommunen inte
ens kan redovisa vilka insatser eller atgarder de erbjuder till de unga.

Det ar ocksa vart att notera att det finns stora skillnader mellan kommunerna med avseende
pa hur aktivt de styr arbetet med aktivitetsansvaret. | granskningen aterfinns kommuner som i
princip helt saknar styrning pa omradet, till ndgon kommun med vél utvecklade styrprocesser
som kontinuerligt foljs upp och utvarderas.

Exempelvis fann vi i en kommun tydliga styrinstrument for det évergripande arbetet med akti-
vitetsansvaret. Kommunens politiker har faststéllt en konkret malsattning for aktivitetsansva-
ret som sedan omsatts i en handlingsplan. Av handlingsplanen framgar hur man arbetar kon-
kret med aktivitetsansvaret och exempel pa insatser som de unga skulle kunna erbjudas. Det
framgar ocksa att verksamheten ska utvarderas varje ar. Utifran utvardering ska minst ett for-
battringsomrade identifieras. Den ansvarige i kommunen bedriver ett utvecklingsarbete gal-
lande bland annat strukturer for arbetsgruppens maoten, rutiner kring dokumentation samt
olika ansvarsomraden.

Kommunernas ansvars- och uppgiftsfordelning i arbetet med aktivitetsan-
svaret

Granskningen visar att majoriteten av kommunerna har nagon form av struktur for hur de or-
ganiserat uppgiftsfordelning i arbetet med det kommunala aktivitetsansvaret. Var nagonstans
och vilka som arbetar med fragan skiljer sig at mellan kommunerna, med olika tyngdpunkt pa
politiker och tjansteméan och pa vilken férvaltning fragan ligger.

Uppgifterna kan i olika utstrackning vara detaljreglerade och med varierande grad av upp-
dragsbeskrivningar for respektive niva och ansvarsomrade. Det vanligaste i granskningen ar att
ansvaret hanteras inom ramen for utbildningssektorn och att det ar en rektor som har det
operativa ansvaret. Men det forkommer ocksa att arbetet ar delegerat till socialtjanst eller ar-
betsmarknadsenhet. Granskningen visar dock att i mer an halften av kommunerna sa ar an-
svarsfordelningen otydlig for de som arbetar med fragan praktiskt, men framfor allt for de
tjansteman och politiker som har fragan inom sitt ansvarsomrade. Det ar ofta oklart i fraga om
vem som ska gora vad och vilket ansvar de som utfor arbetsuppgifterna har. Till detta ska fo-
gas att intervjuer med ungdomarna indikerar att den 6verviagande majoriteten i malgruppen
har mycket diffusa forestallningar om vem som har ansvaret for den verksamhet de deltar i,
hur den ar organiserad och vem som har initierat den.

Kommunernas interna samverkan

Atta av kommunerna saknar samverkan om det kommunala aktivitetsansvaret mellan kommu-
nens egna forvaltningar. Det géller till exempel mellan arbetsmarknadsenhet, socialforvaltning
och utbildningsforvaltning. Det betyder att fragan alltfor ofta stannar inom den forvaltning
som hanterar aktivitetsansvaret. Detta ar anmarkningsvart sett ur flera perspektiv. Dels &r
samverkan mellan férvaltningar och aktérer ett viktigt instrument for att sdkerstélla att alla de
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ungdomar som ingar i malgruppen fangas in i kommunens arbete med aktivitetsansvaret. Det
handlar till exempel om att de inom kommunen som arbetar med aktivitetsansvaret har till-
gang till information kring ungdomar som hoppat av eller inte pabdrjat gymnasieutbildning. En
annan aspekt ar att den kompetens som finns inom kommunen inte tas tillvara for att gora
kartldaggningar av den unges individuella behov och hitta ratt insatser som svarar mot beho-
ven. For detta kravs samverkan mellan de olika kompetenser som finns i den kommunala orga-
nisationen. | ett bredare perspektiv ar det ocksa viktigt att olika roller och professioner inom
organisationen har kdinnedom om varandras arbete och har en gemensam malbild fér arbetet
med aktivitetsansvaret.

Kommunernas samverkan med externa aktorer

Vi har i granskningen sett att det finns unga i malgruppen som kan ha behov av en kombinat-
ion av insatser. Det kan réra sig om utbildningsinsatser kombinerat med arbetsmarknadsinsat-
ser i arbetsférmedlingens regi. Det kan ocksa handla om insatser fran halso- och sjukvarden.
Det ar darfor angelaget att kommunerna etablerar samverkansstrukturer med de aktorer som
finns runt den unge. Genom samverkan mellan aktérer som finns runt den unge, kan olika
kompetenser tillsammans skapa I6sningar som pa basta maojliga satt svarar mot de enskilda
ungas behov. Den typen av samverkan saknas helt i 3tta av de granskade kommunerna. Vi kan
ocksa se att i de kommuner dar det finns organisatoriska strukturer for samverkan, kan arbe-
tet i manga fall utvecklas ytterligare. Skalet till detta ar att aven i de fall kommunerna samver-
kar med relevanta aktorer, sa handlar det ofta om att arbetet saknar kontinuitet och man traf-
fas sporadiskt eller ndgon enstaka gang. Intervjuer gor gallande att det kan vara omstandligt
och svart att fa till samverkan i praktiken. En orsak som aterkommer i ett flertal intervjuer med
kommunforetradare vad avser brist pa samverkan med Arbetsformedlingen, ar myndighetens
stranga sekretess. Av intervjuerna framgar ocksa att ambitionsnivan och i vilken utstrackning
samverkan prioriteras varierar mellan olika myndigheter.

De ungas erfarenheter av motet med kommunernas arbete med aktivi-
tetsansvaret

De unga som ingar i malgruppen for kommunernas aktivitetsansvar ar som tidigare papekats
en heterogen malgrupp och deras erfarenheter speglar de skilda livsvillkor som aterfinns i
samhiéllet i 6vrigt. Det betyder att de ungas behov kraver olika omfattning och inriktning pa
det stéd mot utbildning som de erbjuds. En del unga kanske inte behdver nagot stod, eller i
mycket ringa omfattning. Det kan rora sig om ett enstaka studievagledningssamtal eller nagon
annan begransad insats. Vara intervjuer visar ocksa att en del i malgruppen har svarigheter
som de behover mer stdd dn sa for att dvervinna. Det handlar i nagra fall om unga med en
historia av ohélsa, sociala problem eller social fobi som resulterat i skolmisslyckanden. Psykiska
funktionsnedsattningar forekommer ocksa. | vara intervjuer menar flera av de unga att de inte
fatt tillrackligt med stod i skolan, att de kant att de inte passat in eller att de helt enkelt inte
orkat med skolarbetet. Svart att koncentrera sig ar ett aterkommande tema i samtalen. Flera
unga vittnar om att situationen ar svar nar de star utanfér gymnasiet och saknar arbete. En del
hade 6nskat att nagon tagit kontakt med dem. En av de unga uppger att: “Ingen frén kommu-
nen kontaktade mig, jag fick inget brev heller. Det var som om alla hade glémt bort en”. En in-
tervjuad i en annan kommun delar liknande erfarenhet: “Nej, ingen tog kontakt med mig. Inte
SYV, inte ndgon. Ingen kontaktade mig. Jag gick sjélv till AF, men jag fick ingen hjélp”.

Citaten ovan pekar pa vikten av kommunen snabbt kommer i kontakt med de unga som ingar i
malgruppen. Det finns all anledning att anta att detta ar sarskilt viktigt ndr det galler unga som
inte formar att kontakta kommunen pa egen hand.

Det ar inte alltid s meningsfullt
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De ungas erfarenheter fran de insatser de deltar i ser olika ut. Vi har tidigare i rapporten visat
pa exempel dar unga beskrivit betydelsen av att de fatt det stod de behévt av kommunen for
att kunna ga vidare. Det finns dock berattelser dar de unga beskriver insatser som inte funge-
rat. Skalen till varfor det inte fungerar skiljer sig fran individ till individ. En orsak kan vara brist
pa kommunikation med den unge och avsaknad av samtal kring den unges behov och méjlig-
heter. En av de intervjuade berdttar att: “Jag hade velat ha ett ordentligt samtal. Jag hade ve-
lat gé igenom vilka méjligheter som fanns och vilken hjdlp jag kunde fd. Introduk-tionspro-
grammet var inte ett alternativ som passade mig”.

Vara intervjuer med unga i insatser visar ocksa att den dvervagande majoriteten i malgruppen
har mycket diffusa forestallningar om vem som har ansvaret for den verksamhet de deltar i,
hur den ar organiserad och vem som har initierat den. En av de unga uttryckte det sa héar: “vet
inte vem som dr ansvarig éver aktiviteten, gdr mest hit och sitter av tiden. Det jag gér nu kénns
kanske inte sG meningsfullt”. For att kunna paverka ett sammanhang och skeende maste man
ha kunskap om det. Det ar darfor viktigt att de unga gors delaktiga i sin egen utveck-ling ge-
nom att de ges majlighet att forsta strukturen pa de sammanhang de deltar i.
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Avslutande diskussion

| denna granskning har Skolinspektionen granskat 16 kommuner. | dessa kommuner finns en-
ligt kommunernas egna uppgifter ungefar 700 ungdomar som varken arbetar eller studerar
och motsvarande antal i riket uppskattas till 30 000 ungdomar.’® Ungdomarnas bakgrund och
erfarenheter har inte kartlagts i denna granskning, men gruppen rymmer sannolikt en storre
del ungdomar med en komplex skolbakgrund och omfattande stédbehov dn vad som &r fallet i
samhallet i stort. Skolinspektionen kan med denna granskning konstatera att ungdomarna inte
alltid ges det stod de behover for att ta sig tillbaka upp pa vagen mot utbildning. Kommuner-
nas problem tar sig tva huvudsakliga uttryck: bristande férutsattningar for att bedriva ett
dndamalsenligt arbete och hur arbetet utfors i det enskilda fallet. Det tidigare stavas givetvis
organisering, styrning och ledning. Ungdomarna i granskningen ger uttryck for mycket diffusa
forestallningar om vem som bar ansvaret for den verksamhet de deltar i, hur den &r organise-
rad och vem som har initierat den. Upplevelsen av insatserna varierar, vissa ar ndéjda medan
andra upplever det som att kommunen nyttjar dem som arbetskraft. Ungdomarnas kunskap
om och forstaelse for vad det kommunala aktivitetsansvaret innebar &r mycket liten och detta
kompenseras inte i tillrdckligt hog grad av adekvata insatser fran kommunernas sida, vare sig
avseende uppsokande verksamhet, individualiserade insatser eller uppfoljning.

Konsekvenserna for de unga ar stora — utan utbildning 6kar riskerna fér utanférskap mangfald-
igt. Vagen till etablering kan bli ldng och médosam, framfor allt fér den unge, men ocksa for
samhallet.!?

Fram till ar 2015 hade kommunerna i uppdrag att halla sig informerade om dessa ungdomar
och att erbjuda dem lampliga atgarder, det sa kallade kommunala informationsansvaret. Med
utgangspunkt i den problembild som bland annat Skolinspektionen belyst under dren'?, skarp-
tes lagstiftningen och kraven pa kommunerna i syfte att korta ned den tid de unga befinner sig
i inaktivitet, samt att minimera gruppens antal. Den nya regleringen avseende kommunernas
aktivitetsansvar tradde i kraft den 1 januari 2015.2 Darmed fortydligades att varje kommun &r
skyldig att erbjuda malgruppen lampliga och individuellt riktade atgarder. Dessa atgarder ska i
forsta hand syfta till att motivera och stddja den enskilde till att paborja eller ateruppta sina
studier. Skolinspek-tionen fick i samband med detta i uppdrag att granska den nya verksam-
heten i kommunerna.

Granskningen visar tydligt att en hel del arbete aterstar i de granskade kommunerna innan
den nya lagstiftningen kan sédgas vara fullt implementerad. Undantaget Perstorps kommun,
som gar helt utan anmarkning i denna granskning, riskerar alla granskade kommuner att missa
ungdomar som hor till malgruppen samt att de ungdomar kommunen kanner till inte far de
insatser som de har ratt till.

Den absolut vanligaste bristen inom detta omrade ar att kommunen saknar rutiner for att sa-
kerstalla att alla ungdomar som ingar i gruppen registreras och sedan kontaktas I6pande un-
der aret. Tva kommuner har undgatt kritik pa denna punkt — samma kommuner har dven lagst
andelar unga med okand sysselsattning och hdgst andelar unga med insatser.'* Vi ser ocksa att
kommuner som bedémts ha brister i samverkan med saval interna som externa aktorer kring
den aktuella gruppen, har storre andelar unga med okand sysselsattning.

Motet mellan kommunen och de unga behdéver ocksa bli mer &ndamalsenligt och halla battre
kvalitet. Om problemet med bristande forutsattningar for att bedriva en god verksamhet ar

10 Skolverket (2011).

11 Se exempelvis Sjogren och Svaleryd (2011); Olofsson et.al (2012); Gronkvist (2011).
12 Se exempelvis Skolinspektionen (2009, 2014a) och Skolverket (2011)

1329 kap. 9 § Skollagen

14 Perstorp samt Essunga kommun.
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organisation, styrning och ledning, ar brister i hur arbetet utférs ofta kompetens och beman-

ning. | granskningen har Skolinspektionen kunnat konstatera att det inom kommunerna oftast
finns tillgadng till de kompetenser som behdvs for att kunna kartlagga en ungdom pa ett anda-
malsenligt satt. Det ar dock langt ifran alltid dessa kompetenser tas tillvara inom arbetet med

aktivitetsansvaret, vare sig avseende bemanning eller kollegialt Iarande och samverkan. Utan

bada dessa bestandsdelar — styrning och kompetens — kommer utférande att halta.

For de ungdomar som tar del av nagon insats inom ramen for det kommunala aktivitetsansva-
ret, eller som tidigare varit med men nu ar utan insats, tar sig dessa brister konkret formen av
uteblivna individuella kartlaggningar och behovsanpassningar samt uteblivna uppféljningar av
om en insats lett till den 6nskade effekten. Granskningen visar dock att behovsanpassning och
uppfoljning inte per definition leder till att kommunen lyckas fa alla berérda ungdomar i eller
tillbaka till nagon insats pa vagen mot utbildning. Det ar heller inte i sak fel att ha ungdomar
utan insats — har ryms exempelvis ungdomar pa resande fot. Dock ar behovsanpassning och
uppfoljning en forutsattning for att veta om de insatser som genomfors faktiskt leder till upp-
satt mal. Nar uppfoljning och eventuell utveckling av insatser uteblir gar kommunerna miste
om nyckelinformation som kan bidra till att 6ka effekterna av det kommunala aktivitetsansva-
ret. | detta avseende ar monstret detsamma som beskrivningen ovan: med en tydlig hand-
lingsplan for verksamheten och omséattning av denna i praktiken fungerar arbetet med kart-
ldggning och uppféljning battre. Beaktat att Skolinspektionen inte bedomt kvaliteten pa varje
enskild insats kommunerna genomfort ar detta anda en samvariation vard att notera.

Dessa resultat ger inte en nationellt representativ bild av orsaksférhallanden — vi havdar inte
att rutiner och handlingsplaner |6ser alla problem med denna komplexa verksamhet — men
bland de granskade kommunerna framtrader ett tydligt monster. | de kommuner som har en
tydlig handlingsplan for verksamheten, med tydliga malsattningar som nar ut till alla nivaer
inom organisation-en och ar forankrad hos saval politiker som tjansteméan och utférare langre
ut i organisationen som omsatter dessa i praktik, ar kunskapen om malgruppen storre och
storre andel av malgruppen tar del av nagon form av insats.

Sammanfattningsvis ger granskningen en bild av hur arbetet med aktivitetsansvaret bedrivits i
16 kommuner, som alla ar utvalda pa grund av problematik gymnasieavhopp och ungdomsar-
betsléshet. Problembilden som framtratt indikerar dock att det sannolikt ser ut pa liknande
satt i manga kommuner. Att kartlagga och uppratthalla ett aktuellt register 6ver ungdomarna
som omfattas av ansvaret tycks vara en central svarighet. Konsekvensen blir att kommunerna
inte lyckas halla I16pande kontakt med de unga. Som tydligt framgatt ar detta ett problem for
nastan alla kommuner som ingatt i granskningen. En inneboende svarighet i detta ar att det
ror en grupp ungdomar som det inte alltid ar sa latt att etablera kontakter med. Dels ar det en
valdigt heterogen grupp med olika behov, dels ar gruppens sammansattning foranderlig 6ver
tid. Perstorps kommun, som haft ett framgangsrikt arbete i detta avseende, har angripit pro-
blemet med flexibla arbetssatt i form av exempelvis manga kontaktvagar och uthallighet i ar-
betet, men darutover finns samtidigt en valstrukturerad organisation med tydlig styrning och
ratt kompetenser. Trots detta finns det ett antal ungdomar i malgruppen som har okénd
sysselsattning, vilket satter fingret pa den centrala svarighet som kartlaggningen medfor —
man kan inte na alla nar inte alla vill bli nddda. Dock ar det kommunens skyldighet att aldrig
sluta forsoka.

Manga kommuner har en svar, men framkomlig, vag framfor sig nar det géller detta arbete.
Till stod for denna resa finns, utdver de iakttagelser och slutsatser som redogérs for i denna
rapport, Skolverkets allmanna rad (SKOLFS 2015:62) som adresserar samtliga har berérda de-
lar av arbetsprocessen. Det ar i dagslaget dock ont om praktiknara forskning pa omradet. Viss



21 (29)

forskning® finns men mer behévs. Det finns all anledning att anta att ny forskning skulle kunna
bidra med kunskap bade ur ett kommunalt ungdomspolitiskt perspektiv for att ge kunskaper
om organisatoriska strukturer, men ocksa som ett stod for att vidareutveckla metoder for mé-
tet med en grupp ungdomar med mycket varierande, ofta komplex, bakgrund.

15 Se Lundahl Lisbeth. Vetenskapsradet. Tidskriften Curie. http://www.tidningencurie.se/22/nyheter/nyheter/2013-04-02-skolan-
sviker-eleverna.html. (hamtad 2016-02-22). Endast nagra enstaka projekt som beviljades forskningsradsmedel 2009-2013 rorde
ungas évergangar mellan skola, hégre utbildning och arbete i Sverige (Vetenskapsradet (2015). Forskningens framtid! Amneséver-
sikt 2014 Utbildningsvetenskap samt statistik fran Vetenskapsradet).
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Bakgrund

Berakningar visar att omkring 30 000 ungdomar mellan 16—19 ar star utanfor gymnasieskolan,
det vill sdga, de ar varken inskrivna eller har tagit ut ett fullstandigt slutbetyg fran gymnasie-
skolan (Skolverket 2011). Sett till antalet unga mellan 15-19 ar som varken studerar eller har
nagon form av sysselsattning uppgick antalet till 21 600 ar 2013. Det motsvarar 3,9 procent av
samtliga ungdomar i den aldern. Man ar nagot 6verrepresenterade jamfért med kvinnor och
ungdomar med utlandsk bakgrund ar nagot fler jamfort med ungdomar med svensk bakgrund.
Sett 6ver tid mérks ocksa en svag 6kning av ungdomar som varken studerar eller har nagon
form av sysselsattning (SOU 2013:13, s. 77-79). Arbetsldshetsstatistiken visar ocksa att under
de senaste aren har den relativa ungdomsarbetslésheten bland ungdomar (15—-24 ar) varit
drygt fyra ganger hogre an arbetslosheten bland adldre (25-54 ar), enligt statistik fran Statist-
iska centralbyran (se dven Arbetsférmedlingen 2013).

Skolinspektionen har under flera ar, och inom ramen fér den regelbundna tillsynen, granskat
om kommunerna foljer upp att elever fullgor sin skolplikt och informerar sig om hur ungdomar
som fullgjort sin skolplikt men inte fyllt 20 ar ar sysselsatta (Bedomningsunderlag offentlig hu-
vudman, 3.2.1). Resultaten efter 2013 ars tillsyn visar att endast fem procent av 58 kommuner
fick kritik. Motsvarande siffra for ar 2012 var elva procent och da granskades 46 kommuner.
Statistiken kan tolkas som att Skolinspektionen ser relativt sma problem vad géller kommuner-
nas informationsansvar. En annan, betydligt mer trolig forklaring ar att omradet i praktiken ar
svarbedomt?e.

Skolinspektionens granskning (tema i tillsyn) som genomfordes 2013—-2014 (Skolinspektionen
2014) visar att i drygt halften av 31 granskade kommunerna saknas ett systematiskt arbete for
att informera sig om vad de ungdomar som inte gar i gymnasieskolan ar sysselsatta med. Re-
sultatet fran granskningen visar att flertalet kommuner erbjuder nagon form av atgarder till de
unga i malgruppen men ytterst fa féljer upp om de insatser som erbjuds dr andamalsenliga
och leder till de resultat som ar 6nskvarda. | rapporten dras slutsatsen att maskorna i kommu-
nens skyddsnat ar alltfor stora och att unga darmed riskerar att falla mellan stolarna. Vidare
konstateras i rapporten att manga kommuner behéver ta ett betydligt storre helhetsansvar for
den unge vad géller samordning och samarbete, bade inom den egna organisationen och med
andra berdrda organisationer och myndigheter och andra externa aktorer, for att battre mota
den unges individuella behov.

Liknande resultat visas i ett flertal andra studier. Skolverket har i en enkdtundersoékning fran
2011 riktad till Sveriges samtliga kommuner undersokt i vilken utstrackning och pa vilket satt
kommunerna arbetar med det kommunala informationsansvaret. Undersokningen, som var en
uppfoéljning av tidigare studier fran 2006, visar att kommunernas arbete med det kommunala
informa-tionsansvaret har utvecklats i positiv inriktning. Fler kommuner arbetar aktivt och
tycks ha ett mer strukturerat arbete i meningen att de har en politisk handlingsplan och for ett
register 6ver ungdomar som omfattas av ansvaret. Samtidigt konstateras att det fortfarande
finns behov att fortsatta utveckla arbetet. Omkring 40 procent av kommunerna saknar en tyd-
lig politisk styrning av arbetet och ungefar lika manga saknar en I6pande uppdatering av de
ungdomar som omfattas av det kommunala informationsansvaret. Dartill 4r det endast 30 pro-
cent av kommunerna som foljer upp sitt eget arbete. | den statliga utredningen Ungdomar ut-
anfér gymnasieskolan — ett fértydligat ansvar fér stat och kommun (SOU 2013:13) konstateras
ocksa att det tar for lang tid innan ungdomar kontaktas for att erbjudas stod, att det fortfa-
rande finns stora skillnader mellan kommuner nar det galler hur de informerar sig om de
ungas sysselsattning och vilka insatser ungdomar erbjuds (SOU 2013:13 s. 18; se dven Skolver-
ket 2012). | utredningen konstateras vidare att flera kommuner bedriver arbetet med det

16| Skolinspektionens nya tillsynsmodell har bedémningsomradet, de kritiska faktorer och metoden for att granska
det aktuella omradet utvecklats.
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kommunala informationsansvaret i projektform med otillrdckliga resurser. Betydelsen av en
tydlig styrning och prioritering betonas av Skolverket som i sin rapport konstaterar att de kom-
muner som tycks lycks bra med uppdraget hade en tydlig styrning i form av skrivna mal och
handlingsplaner som implementerats i organisationen. Dartill finns bland dessa kommuner en
val utvecklad samverkan med andra interna och externa myndigheter sdsom gymnasieskolan,
Arbetsformedlingen och socialtjansten (Skolverket 2011, s. 54-60).

Det bor ocksa tilldggas att gymnasieskolornas egen formaga att fanga upp dessa ungdomar i
vissa fall tycks vara otillracklig. Skolinspektionen har i en kvalitetsgranskning undersokt hur
skolor och skolhuvudman tagit sitt ansvar for att fa alla elever att fullfolja utbildningen (Skolin-
spektionen 2009). Studien baserades pa kommunala och fristdende skolor i 27 kommuner
over hela landet och visar att manga gymnasieskolor saknade ett malinriktat arbete for att fa
alla elever att fullfolja sin utbildning. Dartill fanns flera exempel pa skolor som inte vidtagit sar-
skilda insatser for att forebygga studieavbrott trots att de hade en kinnedom om vilka elever
som l6pte en storre risk att inte lyckas med sin utbildning. Detta gor i sin tur kommunernas
arbete dn mer angeldget.

Skalen till varfor ungdomar inte studerar eller arbetar kan vara manga. Under lagkonjunktur
har ungdomar svarare att fa arbete &n dldre medan det under hégkonjunktur ar lattare att
skaffa ett jobb. Gruppen av ungdomar som inte studerar eller &r sysselsatta ar inte heller en
homogen grupp. Vissa ungdomar som ingdr i malgruppen, och inte studerar eller arbetar, kan
exempelvis befinna sig pa resa, arbeta ideellt eller ha en sysselsdttning som inte genererar en
fast inkomst och darmed inte ha nagot behov av offentliga insatser. Samtidigt finns det mer
sarbara grupper av ungdomar som ar i ett storre behov av samhillets insatser. Forskning har
visat att for ungdomar som inte genomgar en gymnasieutbildning med fullstandiga betyg, har
foraldrar med lag socioekonomisk status, nagon typ av funktionshinder, sociala eller psykiska
problem eller som har utlandsk bakgrund, sa okar risken for att varken arbeta eller studera
(Socialstyrelsen 2010, s. 84-86).

Undersokningar visar vidare att ungdomar som inte genomgar eller hoppar av en gymnasieut-
bildning I6per en storre risk an andra att drabbas av saval fysiska som psykologiska och sociala
problem i vuxen alder och att fastna i arbetsléshet under langre perioder jamfort med perso-
ner som har gymnasieutbildning (Socialstyrelsen 2009, s. 98; Sjogren & Svaleryd 2011; Olofs-
son, Lundahl, Lexelius, Rolfsman & Osth 2012). Internationella studier visar pa liknande erfa-
renheter (Rumberger & Lamb 2003). Liknande effekter har ocksa pavisats bland unga som ar
arbetslosa. Negativa individuella konsekvenser av arbetsloshet tycks ocksa 6ka ju langre ar-
betslosheten pagar (Gronkvist 2011). Det gor i sin tur olika former av offentliga insatser som
motiverar och stddjer denna grupp ungdomar an mer angeldgna. Betydelsen av insatser som
motiverar elever och ungdomar aterkommer ofta som en framgangsfaktor i manga avseen-
den, inte minst for att fa elever att stanna kvar i utbildningen. En viktig aspekt i ett sadant ar-
bete ar att utga fran elevernas bakgrund, intressen och framtida mal (Skolinspektionen 2013;
Giota 2002).

Syfte och fragestallningar

Syftet ar att granska att kommunernas arbete och insatser for de unga som omfattas av det
kommunala aktivitetsansvaret ar anpassade efter den unges specifika bakgrund, formaga och
behov och pa ett tydligt satt motiverar den unge till att i forsta hand aterga till eller paborja en
utbildning och ddrmed 6ka den unges mojligheter att i framtiden fa ett arbete och etablera sig
pa arbetsmarknaden. Granskningen har innefattat féljande fragestallningar:
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Skolinspektionen har granskat om kommunerna erbjuder individuellt behovs-anpassade insatser
som syftar till att den unge i férsta hand atergar till eller paborjar utbildning.

For att svara pa denna fragestallning har vi kartlagt om insatserna som kommunen genomfoér
utgar fran den unges specifika bakgrund, formaga och behov. Vacker insatserna den unges en-
gagemang och finns hoga férvantningar pa de unge och motiverar de individuellt behovsan-
passade insatserna den unge att i forsta hand paborja eller ateruppta en utbildning?

Vi har dven granskat om kommunerna har ett strukturerat och kontinuerligt arbete for de unga
som varken arbetar och studerar.

Under denna fragestallning har vi kartlagt om kommunerna har ett [6pande arbete och kon-
takt med den unge for att halla sig informerad om den unges situation, behov och motivation
och om det sker samverkan mellan aktuella aktorer saval inom kommunen som med externa
aktorer for basta resultat for den unge.

Slutligen har vi granskat om kommunerna féljer upp och utvarderar de individuella insatser som rik-
tats mot den unge samt vidtar ldmpliga atgarder utifran resultatet.
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Metod och genomférande och design

De 16 kommunerna som ingdr i granskningen har valts utifran att andelen ungdomar som star
utanfoér gymnasieskolan och saknar arbete under perioder pa senare ar varit hog. Urvalet ar
baserat pa uppgifter om avhopp fran gymnasieskolan samt ungas etablering pa arbetsmark-
naden. Resultatens generaliserbarhet ar begransad och beskriver i férsta hand arbetet i de
granskade kommunerna, men ger en indikation om hur kommuner med en stor grupp unga
utanfor utbildning och arbete hanterar aktivitetsansvaret.

Kommunernas befolkningsstorlek i urvalet varierar fran cirka 4 500 till 36 000 invanare. De
flesta kommunerna hamnar i spannet 10 000—20 000 invanare.

Skolinspektionen genomfdrde besdk under 2—4 dagar i respektive kommun under perioden
september till november 2015. 41 ungdomar som tillhér malgruppen har intervjuats om sina
erfarenheter av kommunernas arbete med aktivitetsansvaret, i nagot fall intervjuades aven
den ungas vardnadshavare. Skolinspektionen har dven intervjuat ansvariga politiker och tjans-
teman samt personal som arbetar operativt och nara de unga i kommunerna. Darutéver har
Skolinspektionen begért in den dokumentation som kommunerna upprattat i anslutning till
aktivitetsansvaret samt en redovisning av hur arbetet med aktivitetsansvaret ar organiserat.
Varje kommun har efter bestket fatt en verksamhetsrapport och ett beslut dar Skolinspekt-
ionen redovisar sina bedémningar och iakttagelser.

Granskningen har genomforts som en kvalitativ undersdkning dar dokumentstudier och inter-
vjuer utgor huvudsakliga insamlingsmetoder. En central del i datainsamlingen &r intervjuer
med malgruppen (unga). Vid granskning av de insatser som kommunerna erbjuder har den
viktiga utgangspunkten varit att utga fran den unges behov, for att sedan granska de insatser
kommunen satt in for att mota dessa. Det innebar att kommunens insatser granskats utifran
hur val de svarar mot den unges behov. Ungdomarna utgor darmed grunden i granskningen.



26 (29)

Referenser

Arbetsformedlingen (2013). Ungdomar pé och utanfér arbetsmarknaden
— fokus pd unga som varken arbetar eller studerar.

Gronkvist Hans, (2011). Youth Unemployment and Crime: New Lessons Exploring Longitudinal
Register Data, Working Paper Series, Swedish Institute for Social Research, Stockholm Univer-
sity. No 7/2011.

Giota, Johanna. (2002). Skoleffekter pG elevers motivation och utveckling. En litteraturéversikt.
Pedagogisk Forskning i Sverige, arg 7 nr 4 s 279-305.

Olofsson, J., Lundahl, L., Lexelius, A., Rolfsman, E., Osth, J. (2012). Ungas évergéngar mellan
skola och arbete. Férutsdttningar, strategier och Gtgdrder. Umea. Institutionen for tillampad
utbildningsvetenskap, Umea universitet.

Rumberger R, W & Lamb, S. (2003). The early employment and further education experiences
of high school dropouts: A comparative study of the United States and Australia, Economics of
Education Review, 22(4), s. 353-366.

Sjogren, A. & Svaleryd, H. (2011). Nitlott i barndomen — familjebakgrund, hélsa, utbildning och
socialbidragstagande bland unga vuxna, IFAU - Institutet for Arbetsmarknadspolitiska Utvar-
deringar, 2011:5.

SCB (2007). Tema: Utbildning utan fullfélid gymnasieutbildning. Orebro: SCB-tryck.

Socialstyrelsen, Socialstyrelsens Folkhalsorapport 2009.

Skolinspektionen (2014). Unga riskerar att falla mellan stolarna. Kortrapport om kommuner-
nas informationsansvar. Kvalitetsgranskning, rapport 2014:07).

Skolinspektionen (2014). Stéd och stimulans i klassrummet — rditten att utvecklas sd Idngt som
méjligt. Rapport 2014:2.

Skolinspektionen (2013). Utbildningen pad introduktionsprogrammen i gymnasieskolan (rapport
2013:6). Stockholm: Fritzes.

Skolinspektionen (2009). Varannan i mal Kvalitetsgranskning av gymnasieskolors férmdga att
fa alla elever att fullfélja sin utbildning, Skolinspektionens rapport 2009:1.

Skolverket (2012). Delrapportering av uppdrag om gymnasieskolreformens lokala férankring —
Det kommunala informationsansvaret.

Skolverket (2012b). Gymnasial ldrlingsutbildning de tre férsta Ggren 2008-2011. Deltagande,
elevernas erfarenheter och studieresultat. Rapport 373. Stockholm: Fritzes.

Skolverket (2016). Skolverkets allmanna rad. Kommunernas aktivitetsansvar fér ungdomar.
SKOLFS 2015:62

Skolverket (2011). Vad gér kommunerna fér ungdomar som inte gér i gymnasieskolan?En rap-
port om det kommunala informationsansvaret (uppfoljningsansvaret).



27 (29)

Skolverket (2010). Erfarenheter av samverkan kring barn och unga som far illa eller riskerar att
fara illa. Stockholm: Fritzes.

Skolverket (2008). Studieavbrott och stédinsatser i gymnasieskolan. En kunskapssammanstdll-
ning. Rapport 322. Stockholm: Fritzes.

Skolverket (2007). Varfér hoppar du av? En studie om orsaker till att ungdomar byter studiein-
riktning eller hoppar av gymnasiet. Stockholm: Fritzes.

Skolverket (2006). Redovisning av uppdrag om information om icke skolpliktiga
ungdomar — det kommunala uppféljiningsansvaret.

Skolverket (2005). Vil forberedd? Arbetsledare och Idrare pG hégskolor bedémer gymnasieut-
bildades fdrdigheter. Rapport 268.

Skolverket (2002). “Det kommunala uppféliningsansvaret” — finns det?

SOU 2013:13. Ungdomar utanfér gymnasieskolan — ett fértydligat ansvar fér stat och kom-
mun.

SOU 2002:120 Atta végar till kunskap.

Internet-kallor

Lundahl, Lisbeth. Vetenskapsradet. Tidskriften Curie. http://www.tidningencurie.se/22/ny-
heter/nyheter/2013-04-02-skolan-sviker-eleverna.html. (hamtad 2016-02-22)



http://www.tidningencurie.se/22/nyheter/nyheter/2013-04-02-skolan-sviker-eleverna.html
http://www.tidningencurie.se/22/nyheter/nyheter/2013-04-02-skolan-sviker-eleverna.html

Bilaga 1.

28 (29)

Kommuner som ingick i Skolinspektionens kvalitetsgranskning av kommunernas arbete med

aktivitetsansvaret:

Bromolla kommun
Degerfors kommun
Essunga kommun
Fagersta kommun
Hagfors kommun
Hallstahammar kommun
Haparanda kommun
Hedemora kommun
Norbergs kommun
Perstorp kommun

Sala kommun
Skinnskattebergs kommun
Timrd kommun
Vastervik kommun
Astorp kommun
Odeshdg kommun
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