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Till statsradet Jens Orback

Regeringen bemyndigade den 23 oktober 2003 statsridet Mona
Sahlin att tillkalla en sirskild utredare med uppdrag att utvirdera de
rapporter m.m. som tagits fram inom ramen {ér de lokala utvecklings-
avtalen samt limna ett forslag pd ett nationellt utvirderingsprogram
for lokala utvecklingsavtal (Dir. 2003:136). Med stéd av bemyndi-
gandet férordnades samma dag socionom Helene Lahti Edmark som
sirskild utredare.

Utredningen antog namnet Utredningen om utvirdering av de
lokala utvecklingsavtalen.

Regeringen beslutade den 22 april 2004 om tilliggsdirektiv (Dir.
2004:40). Enligt detta direktiv skall utredningen redovisa delbetin-
kandet rérande ett forslag pd ett 1angsiktigt nationellt utvirderings-
program senast den 15 juli 2004.

Utredningen 6verlimnade den 15 juli delbetinkandet Allt [jus pa
storstadspolitikens lokala wutvecklingsavtal? Forslag till nationellt
utvirderingsprogram (SOU 2004:79).

Christina Johansson, socionom har tjinstgjort som sekreterare 1
utredningen sedan den 15 december 2003 och Yamam Al-Zubaidi,
tolk/6versittare har tjinstgjort som sekreterare i utredningen sedan
den 15 augusti 2004. I arbetet med slutbetinkandet har Joakim
Tranquist, forskningsassistent vid Arbetslivsinstitutet medverkat.

Professor Tapio Salonen, Vixjé universitet, har bistdtt utredningen
med vetenskapligt metodstéd och fil.dr. Torbjérn Hjort, Lunds
universitet och Vixj6 universitet, har bistitt utredningen i arbetet
med att analysera rapporter.



Utredningen fir hirmed overlimna slutbetinkandet Storstad i
rorelse. Kunskapsoversikt dver utvirderingar av storstadspolitikens
lokala utvecklingsavtal. (SOU 2005:29).

Malmé 1 mars 2005
Helene Lahti Edmark
/Yamam Al-Zubaidi

Christina Johansson
Joakim Tranquist
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Sammanfattning

Bakgrund

De allt tydligare tendenserna under 1990-talet mot en 6kande social
och etnisk segregation i storstiderna har varit en stark drivkraft ba-
kom tillskapandet av en samlad storstadspolitik i Sverige. Sedan 1998
driver regeringen pa riksdagens uppdrag en nationell storstadspoli-
tik. Politikens 6vergripande mal ir dels att 6ka de svenska storstads-
regionernas forutsittningar for en l8ngsiktigt hillbar tillvixt genom
att bidra till nya arbetstillfillen, dels att bryta den sociala, etniska
och diskriminerande segregationen. Det senare milet ir sirskilt in-
riktat pd bostadsomrdden med stor andel hushill i socioekonomiskt
utsatta positioner.

Ett av de instrument som tillskapats for att bryta segregationen
och vinda utvecklingen i positiv riktning i dessa stadsdelar ir de
lokala utvecklingsavtalen (Storstadssatsningen). Genom att linka
samman storstadspolitiska m3l med lokalt framtagna mal 6nskar man
dstadkomma relevanta ldngsiktiga insatser byggda pd underifrin-
perspektiv och samverkan. I detta arbete ir utvirdering en viktig del
for att f6lja upp och kritiskt granska vilka erfarenheter och kunska-
per som arbetet leder fram till. Ar 1999 tecknades de forsta utveck-
lingsavtalen mellan stat och kommun med 6verenskommelser om
ett gemensamt dtagande nir det giller sociala insatser pd bostads-
omridesnivd. Sju kommuner' med sammanlagt 24 bostadsomriden
berérs av avtalen.

De sju avtalskommunerna anlitade som en del i programmet lo-
kala utvirderare frin universitet och hégskolor for att ta tillvara
gjorda erfarenheter och dirmed kunna utveckla verksamheten. De
lokala utvirderingsuppdragen kombinerades med ett nationellt ut-
virderingsuppdrag forlagt till Integrationsverket. Under de &r som
gatt sedan det forsta lokala utvecklingsavtalet undertecknades har ett

! Botkyrka, Goteborg Haninge, Huddinge , Malm, Stockholm och Sédertilje.
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stort antal rapporter sett dagens ljus. Det ir frimst dessa externa
utvirderingsrapporter som utgdr det huvudsakliga grundmaterialet
i detta betinkande.

Som ett led i att omvandla gjorda erfarenheter till kunskap har vi
fatt 1 uppdrag att inventera, sammanstilla och analysera de rapporter
m.m. som tagits fram inom ramen fér arbetet med de lokala ut-
vecklingsavtalen (Direktiv 2003:136). Resultatet presenteras i detta
slutbetinkande.

Metod

Utredningen har haft tv4 parallella inriktningar. Dels har fokus legat
pa hur externa utvirderare har l6st sina uppdrag i utvirderingen av
de lokala utvecklingsavtalen, dels pd vad dessa rapporter kommit
fram till som bidrag till politikomridets kunskapsuppbyggnad. Den
forsta inriktningen handlar om en systematisk granskning av de
rapporter som haft i uppdrag att utvirdera insatser och processer
inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen. Avsikten har dels varit
att inventera bestdndet av utvirderingar, men ocksg att skapa en
grund fér att kunna uttala sig om rapporternas kvalitet och tillforlit-
lighet. Den andra inriktningen handlar om att nirmare studera och
ur rapporterna vaska fram intressanta erfarenheter och slutsatser
nir det giller det arbete som pdgir eller pdgitt inom ramen fér de
lokala utvecklingsavtalen. Hir uppmirksammas vilka frigor som
belysts och vilka erfarenheter och kunskaper som férmedlats. Detta
siger dock inget om hur dessa kunskaper har uppfattats eller om de
anvints i det fortsatta utvecklingsarbetet.

Utredningens primira material utgors av 83 externa utvirderings-
rapporter som specifikt har studerat verksamheter inom ramen for
de lokala utvecklingsavtalen och (oftast) har bestillts inom ramen
for avtalen. Varje rapport har systematiskt analyserats av tvd obero-
ende granskare med hjilp av en granskningsmall (se Metodappen-
dix). Bland de kommunala rapporterna har Oktoberrapporterna stu-
derats. Storstadsdelegationens rsrapporter och annan program-
dokumentation har anvints som referensmaterial.

Utdver utvirderingar och statliga och kommunala dokument har
vi anvint oss av annat referensmaterial, dels med inriktning p4 ut-
virderingsforskning, dels litteratur med anknytning till likartade
insatser som de lokala utvecklingsavtalen. Det ror sig dven om litte-
ratur som diskuterar den typ av problematik som ryms inom de
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lokala utvecklingsavtalen liksom internationella erfarenheter inom
omridet.

Resultat

Inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen har hundratals projekt
genomforts 1 de bostadsomridden som bedémts vara de socioekono-
miskt och etniskt mest segregerade i landets storstadsomriden.
Forutsittningarna for arbetet har skiftat i omridena, bland annat
med varierande storlek (mellan 3 500 till drygt 24 000 invanare) och
malsittningar nir det gillt lokala mal fér arbetet. Att de lokala mé-
len skiftat ir dock inbyggt 1 sjilva grundférutsittningarna eftersom
de dvergripande inriktningsmalen enligt propositionens intentioner
ska anpassas till och férankras 1 lokala behov. Detta har dock med-
fort vissa svarigheter for utvirderare att fa en 6verblick dver en
komplex situation, men ocksa lett till svirigheter nir det giller att
jimfoéra och dra slutsatser.

I propositionen presenterades dtta angeligna milomriden som
inriktning f6r arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. Vid vir
granskning av utvirderingsrapporterna har denna indelning i mal-
omriden utgjort en ram for att studera utfallet. Trots att utvirde-
ringarna endast har studerat en del av alla de insatser, verksamheter
och arbetsprocesser som igt rum, férmedlas bilder av ett ming-
facetterat och engagerat arbete i bostadsomridena. Substantiella re-
sultat av aktiviteterna har diremot inte varit s3 litta att finga, vilket
ytterligare forstirkts av en stor in- och utflyttning i bostadsom-
ridena.

Mdlomriden

Nir det exempelvis giller sysselsittningsskapande dtgirder ir det svart
att uttala sig om huruvida férindrade sysselsittningsnivier kan kop-
plas till de insatser som genomférts inom ramen for de lokala ut-
vecklingsavtalen eller om detta snarare beror pa generella f6rind-
ringar pd arbetsmarknaden. Hir antyds dven att bostadsomradet ir
ett alltfor litet upptagningsomrdde for att organisera och félja upp
sysselsittningsdtgirder pd ett meningsfullt sitt.

Mailomridet med inriktning pd socialbidragsberoende har utvirde-
rats 1 mycket ringa utstrickning och inte heller hir finns svar pd
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frigan om f6rindringar i socialbidraget hinger samman med de lo-
kala utvecklingsavtalen. D3 det skett en minskning har denna varit
generell och skillnader i forhillande till generella trender 1 socialbi-
draget kan inte pdvisas. I de flesta fall ir andelen l8ngvariga social-
bidragstagare storre bland dem som flyttar in i de aktuella bostads-
omridena dn bland dem som flyttar ut.

Utvirderingarna visar pd att sprdkinsatser inom de lokala utveck-
lingsavtalen haft en tydlig fokusering pd barn i férskola och grund-
skola, medan sprikinsatser f6r vuxna férlagts till andra milomraden.
Trots att sprakinsatser f6r barn varit svira att mita pd grund av dess
lingsiktighet, anses de ha stor betydelse 1 det lokala utvecklings-
arbetet. Detta stéds av forskning som visat pd vikten av att uppritt-
hilla tvdsprikighet. Kritik riktas dirmed mot en alltfér stark foku-
sering pd det svenska spriket och pid kunskapsbrister i svenska
spriket.

Minga av de insatser som riktats till skolan har haft inriktning pa
sprikutveckling. Det finns emellertid stora svérigheter att urskilja
insatserna inom de lokala utvecklingsavtalen frin ordinarie verk-
samhet i skolan, vilket orsakar problem nir det giller resultatredo-
visning. Det ir dock timligen & utvirderingar som nirmare studerat
dessa insatser. Samma sak giller milomridet vuxenutbildning som
har utvirderats i en synnerligen begrinsad omfattning. I den mén
detta studerats har det satts 1 nira relation tll sysselsittning och
socialbidrag eller till en allmin héjning av utbildningsnivin bland
vuxna och eventuella effekter kan utlisas forst pd lingre sikt.

Aven folkbilsoinsatser tycks ha varit besvirliga att hantera for ut-
virderarna, bland annat d& de verksamheter som placerats inom detta
mélomride ir av mingsidig och skiftande karaktir. Projekt som i
och for sig har varit uppskattade och vilbesokta dr svdra att virdera
och utvirderingar som studerar sjilvupplevd hilsa och som relate-
rar folkhilsoarbetet till storstadspolitikens mélsittningar finns inte
att tillga.

Inom malomridet omrddesutveckling och trygghet har bland annat
lokala brottstérebyggande rid etablerats. Samordning av insatser pa
lokal niva har 1 utvirderingarna bedémts vara ett viktigt inslag 1 ett
lokalt brottsférebyggande arbete. Ett hinder dr dock att den lokala
problembilden inte alltid utretts i tillricklig omfattning for att ut-
gora grundstomme f6r arbetet. Invdnarna medverkar ofta i trygg-
hetssatsningar, eftersom dessa berér forhllanden med direkt an-
knytning till vardagen. Satsningar pa fysisk upprustning och boende-
milj6 lyfts fram som viktiga aspekter for att skapa trygga omriden
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och man anser att denna typ av insatser dven fortsittningsvis bor
bedrivas pd omridesbasis.

Utvirderingar av demokrati och delaktighet poingterar att det ir
svart att avgrinsa vad som ingdr 1 detta m3lomrdde eftersom kom-
munerna fyllt det med de mest olikartade verksamheter. Det kon-
stateras att det bedrivits mdnga uppskattade verksamheter inom ramen
for malomradet, men att det dr svirt att visa pd att dessa har varit
specifikt inriktade pd demokrati och delaktighet utan 1 stillet har
handlat om inflytande &ver perifera och fér de lokala utvecklings-
avtalen tillskapade verksamheter.

Aterkommande teman

Trots att de granskade utvirderingarna skiljt sig 3t nir det giller
studieobjekt, fokus, infallsvinklar och metoder, s finns det vissa
dterkommande centrala iakttagelser eller teman som 16per som réda
trddar genom materialet.

Utvirderingarna konstaterar att det finns ett tydligt glapp mellan
mal och insats. Den hogt stillda 6vergripande mélsittningen for sats-
ningen — att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segrega-
tionen — dr orimlig och orealistisk 1 f6rhéllande till vad som dr moj-
ligt att dstadkomma 1 de berérda bostadsomridena genom lokala
utvecklingsavtal. Man menar att de &vergripande maélen avser en
samhillsproblematik som inte kan 16sas pa lokal niv4.

Glappet kan ocksi handla om att méilen & ena sidan kan vara
mycket otydligt eller mangtydigt formulerade, vilket gor det svart
att avgora vad som férvintas, eller & andra sidan vara alltfér specifi-
cerade och kvantifierade. Det senare férsviras inte minst om sam-
verkande parter samtidigt paverkas av olika regelverk. Flera utvir-
derare ser det som en allvarlig risk att glappet mellan retorik och
praktik leder till frustration och besvikelse snarare in till den lokala
utveckling som efterstrivas.

Svdrfaingade mdl blir ofta resultatet av oklara eller orealistiska
maélsittningar nir det giller att avgrinsa och bedéma det som ska
utvirderas. Ar det individen eller bostadsomridet som ska sti i
fokus nir det giller att bedéma om en verksamhet uppfyller sina mil
eller ej? Det som kan vara en positiv utveckling fér den enskilde,
kan 1 ett omrddesperspektiv bedémas som negativt. Mitsvirighe-
terna nir det giller lingsiktiga och l&ngsamma férindringsférlopp
forsvaras ytterligare av en rad piverkande omvirldsfaktorer som ir
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omdjliga att skilja frin insatsers eventuella effekter eller bortse frin
nir man bedémer utfallet.

Ett dterkommande problem i utvirderingarna ir mingden av
oklara begreppsdefinitioner, rymliga begrepp leder till en rymlig
praktik. Vilken tolkning som gors av begreppen har dock stor in-
verkan pd vad som forvintas i praktisk handling. I minga fall klar-
gors dock aldrig vilken definition som avses. Ett vanligt exempel
som kommit att ses som ett slags ”gummibandsbegrepp” ir sam-
verkan. De problematiska inslagen nir det giller samverkan ir bl.a.
att det kan uppfattas som att nistan alla konstellationer dir minst
tvd partners ir involverade gr att benimna som samverkan. Demo-
krati, folkhilsa och kultur kan ses som ytterligare exempel pd det
som kan benimnas som ”semantiska magneter”.

I intentionerna till storstadspolitiken poingteras lingsiktighet som
en av de grundliggande férutsittningarna fér att lyckas med de
lokala utvecklingsavtalen. I utvirderingarna diskuteras lingsiktig-
het dterkommande i férhéllande till paradoxen att bedriva ett ldng-
siktigt arbete 1 projektform, effekterna av det kompletterande er-
bjudandet och svirigheter att efter kort tid uttala sig om de lokala
utvecklingsavtalens lingsiktiga konsekvenser. Det si kallade kom-
pletterande erbjudandet uppfattades av flera som ett avbrott i ett
langsiktigt arbete som pabdrjats, inte minst med utgdngspunkt frin
ett medborgardeltagande. Frimst drabbades insatser som inte hade
en fast férankring i ordinarie verksamheter.

Det underifranperspektiv som omhuldas i riktlinjer och handlings-
planer beskrivs av flera utvirderare som ideologiskt laddat men
forblir ocksd oklart definierat. P4 grund av otydligheten vet olika
aktorer inte vad som egentligen efterstrivas med begreppet, vilket
inte sillan leder till att man viljer olimpliga metoder i férhillande
till sina m3l. Risken 4r att man arbetar 1 blindo, att man mobiliserar
minniskor utan att veta varfér och till vad. Om man inte klargér
begreppet ir det svart att virdera de insatser man gjort.

En central kritikpunkt idr att mdnga verksamheter som till namnet
exempelvis arbetat med att 6ka inflytandet fér de boende, till viss
del inte tycks ha handlat om nigon egentlig demokrati och del-
aktighet. Flera utvirderare beskriver hur det 1 stillet har rort sig om
inflytande éver marginella verksamheter som i vissa fall skapats
specifikt for att leva upp till intentionerna i de lokala utvecklings-
avtalen.

En av de allvarligaste aspekterna som flera utvirderare lyfter fram
ir beddmningen att mycket av retoriken kring underifrdnperspektiv
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far den praktiska pafoljden att ansvar skjuts nedat i samhillssyste-
met. Forvintningarna blir héga pd att de boende ska fixa allt, dock
utan att ha reell mojlighet att ta ansvaret.

Utan tvekan har de lokala utvecklingsavtalen bidragit till en rad
aktiviteter och insatser som uppfattats som positiva fér den en-
skilde. Det finns ett par starka positiva strdk i utvirderingarna som
dterkommande lyfts fram, nimligen framgdngen for samverkan och
sprakinsatser. Det ena handlar om samverkan mellan organisationer,
inte minst nir det giller samverkan kring sysselsittningsverksam-
heter och brottsforebyggande verksamhet. Det andra handlar om
utveckling av metoder nir det giller sprikverksamhet f6r barn och
unga.

Avslutande diskussion

“Storstadssatsningen har gjort stor skillnad”
“Storstadssatsningen dr ett monumentalt misslyckande”

Tv4 utsagor, parallella och dirmed till synes paradoxala. Bdda kan —
om man undersdker underlaget f6r utsagorna — sigas beskriva rim-
liga aspekter av en verksamhet inom de lokala utvecklingsavtalen.
Den avgérande skillnaden ir perspektivet. Ur vems perspektiv gors
bedémningen? I férhdllande till vad kan de lokala utvecklingsav-
talen sigas ha gjort stor skillnad respektive vara ett misslyckande?

De lokala utvecklingsavtalen har inga férutsittningar att nd upp
till det 6vergripande mélet, att bryta den sociala, etniska och diskri-
minerande segregationen. Sivil forskare som utvirderare stiller sig
eniga bakom detta och menar att mélet ir 6verambitiést och orea-
listiskt. Detta fortar dock inte virdet av de insatser som genom-
forts pd ett lokalt plan i de bostadsomrdden som omfattas av de
lokala utvecklingsavtalen. Dir har avtalen i minga fall bidragit till
en utveckling och gjort en skillnad.

Den typ av mingiriga marginaliseringsprocesser som medverkat
till uppkomsten av utsatta bostadsomriden foérindras inte pa ett par
dr. Att arbeta med att férbittra och stédja vilfirdsutveckling 1 bo-
stadsomriden som drabbats hirt av segregationens konsekvenser
eller att hoja den enskildes kompetens ir inte oviktigt. Men om
inget samtidigt gors &t de utestingande strukturerna, s& lir inte
lokala interventioner ensamt kunna pverka genomgripande orsa-
ker eller mekanismer. Om man studerar det utsatta omridet utan
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att placera in det som en del av det omgivande samhillet, skapas
endast en partiell forstielse f6r sammanhangen. Risken ir stor att
fokus forflyttas frin segregationsproblematikens djupt liggande
monster, till en tolkning som dr mer politiskt hanterbar.

Omyrddesbaserat vilfirdsarbete

Aven om milet att bryta social, etnisk och diskriminerande segre-
gation endast i begrinsad mening kan hanteras pd kommunal niv3,
innebir inte detta att alla aspekter av segregationsproblematiken bor
forliggas bortom det lokala. Ett omridesbaserat vilfirdsarbete har
vuxit fram med ambitioner om underifrinperspektiv och samver-
kan. Insatserna har fokuserat pd att utveckla, rusta och kompensera
bostadsomridena och dess invinare fér den obalans som rider
mellan omridet och omgivningen.

Tveklsst har det pd det lokala planet gjorts en rad virdefulla erfa-
renheter genom de mingder av intressanta och experimentella verk-
samheter som igt rum inom ramen fér de lokala avtalen. Svérig-
heter finns dock. Demokrati och delaktighet ir exempelvis ett om-
rdde som det knutits stora férhoppningar till inom ramen fér de
lokala utvecklingsavtalen. Att frimja demokrati och 6ka delaktig-
het har blivit en uppgift for forvaltningarna och som sddant bade
ett mil och ett medel. Samtidigt priglas praktiken av ovana eller
bristande intresse for att bygga upp nya héllbara demokratiska
strukturer med reellt inflytande.

Det hade varit simre utan insatserna inom de lokala utvecklings-
avtalen, sirskilt f6r nyanlinda invandrare, menar en rad utvirderare.
Detta stimmer dven 6verens med slutsatser som avser internatio-
nella jimforelser. Instabiliteten i omridena skapar behov av kom-
pensatoriska insatser for att stodja en positiv utveckling och bidra
till att sikra en grundliggande vilfirdsstandard. Behovet av langsik-
tiga satsningar kan betraktas som en bekriftelse p att dagens re-
surser inte ricker till. Om det samtidigt med satsningen gjorts ned-
dragningar (exempelvis 1 skolan) si kan insatserna uppfattas som
férsumbara eller felriktade. Det kan bli svirt f6r en medborgare att
tolka samhillets signaler om det i ena stunden gérs indragningar i
vitala institutioner, fér att i nista stund satsas pd (relativt) kort-
siktiga projekt. Tydligt dr att det behdvs ett stéd till och en stabili-
sering av befintliga strukturer.
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En del i en belbet

Ett problem i sivil insats- som utvirderingssammanhang har varit
otydligheten kring huruvida insatserna frimst inriktats mot individ
eller bostadsomride. Det individuella perspektivet kan ibland st i
direkt motsatsférhdllande till omridesperspektivet. Det som kan
ses som stabiliserande och stirkande fér omridet (engagerade bo-
ende, boende som stannar kvar i omridet), kan sdledes motverkas
av att de individer som stirkts, fitt mojlighet att vilja bort om-
rddet. Vi menar att det aldrig kan betraktas som negativt att en
individ utvecklas eller exempelvis gor en boendekarriir, lika lite i
dessa omrdden som i dvriga samhillet. Att omhulda en omrides-
utveckling och en stark gemensam identitet kan i dessa fall para-
doxalt nog utvecklas 1 riktning mot att befista en segregation som
man arbetar for att bryta. Samtidigt ir det viktigt att inte under-
skatta effekterna av de flyttrérelser som stindigt paverkar befolk-
ningsunderlaget och som skapar ett konstant in- och utfléde 1 om-
ridet. Detta talar i sin tur f6r upprittandet av stabila strukturer.
Situationen ir komplex.

En andra aspekt handlar om hur man pd kommunal nivd kan
underlitta kommunikationen mellan de utsatta omridena och
ovriga kommunen. Vilfirdsforskare har vid upprepade tillfillen
varnat f6r den samtidiga risken f6r inlisning 1 omrddet och ute-
stingning frin 6vriga delar av samhillet. M6jligheter att linka sam-
man och skapa anledningar till utbyte behéver uppmirksammas
och diskuteras. Malet att bryta diskriminerande segregation innebir
att problematiken miste ses 1 relation till omvirlden, om det finns
ett “utanfér” motsvaras detta ocksd av ett “innanfér”. Huvudmalet
kan knappast vara att det ska bli mer positivt att leva segregerat, utan
snarare att 6ppna kontaktytorna fér att méjliggéra nya nitverk och
andra I8sningar. Segregation ir inte det utsatta omridets ansvar, det
ir en friga for hela kommunen, regionen, samhillet.

Den tredje aspekten ir en variation av de tvd foéregdende och
lyfter fram ndgra av de omvirldsfaktorer som skapar eller f6rstirker
segregation och som i stora delar ligger pd ett strukturellt plan
utanfoér det lokala bostadsomridet, 1 flera avseenden dven utanfor
kommunen. Hur situationen ir generellt pi bostadsmarknaden och
arbetsmarknaden terspeglas direkt pd omridet, liksom svingningar i
konjunkturen, férindringar i infrastruktur och kommunikationer.
Genom att betrakta bostadsomridena som delar av ett utvecklings-
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arbete 1 ett mer 6vergripande kommuncentralt eller regionalt hel-
hetsperspektiv frimjas méjligheterna att bryta (boende)segregationen.

Om langsiktighet

Hillbara losningar kriver ett perspektiv som inte bara stricker sig
bortom bostadsomridets grinser, utan dven 6ver sektorsgrinser
och &ver olika politikomrdden. En bedémning av situationen och
mojliga 16sningar behdver dirmed foretridesvis goras utifran ett hel-
hetsperspektiv.

Férindringsarbete omfattar lingsamma och langsiktiga processer.
Detta aktualiseras inte minst i en diskussion om hinder och moj-
ligheter kring utformningen av insatserna, antingen som projekt
eller i reguljir verksamhet. I diskussionen kring projekt eller regul-
jart finns inga enkla svar, snarare har bida I8sningarna sina fér- och
nackdelar. Omridesbaserade satsningar 16per ofta en viss risk att
inordnas i en permanent projektverksamhet vid sidan om ordinarie
verksamhet. Fordelarna med projektformen, den relativa experi-
mentella friheten bortom en byrikratisk struktur, vigs mot nack-
delar som kortsiktighet och osikerhet kring huruvida gjorda erfaren-
heter tas tillvara och férankras in i ordinarie verksamheter.

Att forindra forutsittningarna for arbetet under pdgdende avtals-
period, som 1 fallet med det s.k. kompletterande erbjudandet som
snivade av inriktningen for arbetet, visar sig sl8 mot de skoraste
delarna av utvecklingsarbetet 1 bostadsomridena, nimligen upp-
byggandet av kontakter, tillit och delaktighet bland den berérda
befolkningen. Att avbryta pdgdende lingsamma (och lingsiktiga)
processer leder inte bara till frustration och besvikelse hos de be-
rorda for stunden, utan kan i férlingningen leda till en brist p3 tillit
till en offentlig aktdr som lovar mer in vad man kan hélla. Ett for-
indringsarbete ir ett mangarigt dtagande och kriver dirmed avtals-
perioder som stricker sig flera &r in i framtiden.

Kunskapsutveckling

I utvirderingen av de lokala utvecklingsavtalen har hégskolor och
universitet med lokal anknytning till avtalskommunerna spelat en
viktig roll. Sédertérns hégskola, Malmé hogskola, Mangkulturellt
centrum 1 Botkyrka samt Lunds och Géteborgs universitet ir de
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mest frekventa aktdrerna. Rapporterna har kinnetecknats av stora
kvalitetsmissiga skillnader och antalet rapporter frn respektive
institution bor dirfor relateras till den innehllsmissiga kvaliteten i
rapporterna. I flera fall har de beskrivande inslagen varit gedigna pd
bekostnad av de virderande inslagen. I andra fall har hogkvalitativa
utvirderingar presenterats med balans mellan deskriptiva, analyse-
rande och virderande inslag. Det efterfrigade frimjande perspek-
tivet, dvs. stdd till férbittring av den utvirderade verksamheten,
har fatt std tillbaka i1 férhillande till det kontrollerande perspek-
tivet.

Den 6vervigande delen av utvirderingsrapporterna har dock be-
démts vara av god kvalitet. Dirmed har de utvirderingar som
genomforts inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen med kraft
bidragit till en kunskapsutveckling som ir till gagn fér bide filt och
forskning. T nista steg giller det att ta tillvara och sprida denna
kunskap for att de gjorda erfarenheterna ska kunna ligga till grund
for sdvil beslutsfattande som utveckling av praktisk verksamhet och
fortsatt forskning.

Det framstér tydligt att det behévs kompetensutveckling pa flera
fronter. Dels bland kommunala aktérer nir det exempelvis giller
lokal dokumentering, sjilvvirdering och bestillning av utvirderingar,
dels bland utvirderare nir det exempelvis giller praktiknira och
dialogorienterade brukarutvirderingar och baslinjestudier. En kombi-
nation av tvirkunskap och fackkunskap ir att féredra framéver.

Sommaren 2004 presenterades delbetinkandet Allt Ljus pd de
lokala utvecklingsavtalen (2004:79) med forslag till ett nationellt
institut for utvirdering av urban politik. Institutets uppgifter be-
skrevs vara att samla och koordinera, utvirdera, stédja och frimja,
bygga kunskap, géra omvirldsanalyser respektive sprida kunskap
och erfarenheter.

Ett centralt institut kan sjilvfallet aldrig ersitta uppbyggnaden av
kontakter mellan kommuner och lokala utvirderare, oavsett om
dessa dr pd universitet, hogskolor eller andra instanser. Behovet av
att bygga en baskompetens pd plats kan inte nog betonas. Diremot
kan ett institut frimja en kompetensutveckling kring utvirderingar
och samla och koordinera utvirderingsinsatser si att kunskaper
systematiskt kan utbytas mellan olika regioner.

Uppfattningen om behovet och nyttan av en sddan samlande in-
stans har ytterligare stirkts under arbetet med detta slutbetinkande.
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Background

The increasingly evident tendencies during the 1990s towards greater
social and ethnic segregation in the big cities have been a strong
driving force underlying the creation of an integrated metropolitan
policy in Sweden. Since 1998, the government has pursued a national
metropolitan policy, at the request of the Swedish Parliament, the
Riksdag. The overall goals of the policy are to increase the prospects
of the Swedish metropolitan regions for long-term sustainable growth
by contributing to new job opportunities, and to stop social, ethnic
and discriminatory segregation. The latter goal is particularly focused
on the housing areas with a large proportion of households in socio-
economically vulnerable situations.

One of the instruments created to stop segregation and reverse
the trend in a positive direction in these city neighbourhoods is the
local development agreements (the Metropolitan Policy Programme).
By linking together metropolitan policy goals with locally produced
goals, it is aimed to achieve relevant long-term measures based on a
bottom-up perspective and collaboration. Evaluation is an important
part of this work to monitor and critically review the experiences
and knowledge that have resulted from this work. The first develop-
ment agreements between central government and the municipali-
ties were signed in 1999 with agreements on a joint undertaking for
social initiatives at the housing-area level. Seven municipalities’
with altogether 24 housing areas were covered by the agreements.

The seven municipalities with agreements used local evaluators
from universities and university colleges as part of the programme
in order to be able to benefit from the experiences made and thus
to be able to develop the activity. The local evaluation assignments
were combined with a national evaluation commission at the Swedish

! Botkyrka, Goteborg, Haninge, Huddinge, Malmé, Stockholm, and Sédertilje.
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Integration Board. A large number of reports have been published
during the years since the first local development agreement was
signed. It is primarily these external evaluation reports that are the
main basic material in this report.

As a component in transforming experiences into knowledge, we
have been commissioned to make an inventory of, compile and
analyse the reports, etc. produced within the framework of the work
with the local development agreements (Direktiv [Terms of
Reference] 2003:136). The result is presented in this final report.

Method

The commission has had two parallel approaches. In one of them,
the focus has been on how external evaluators have solved their tasks
in the evaluation of the local development agreements, and on what
conclusions these reports have reached as a contribution to the
build-up of knowledge in the policy area. The first approach entails
a systematic examination of the reports intended to evaluate
measures and processes within the framework of the local develop-
ment agreements. The intention has been to make an inventory of
the evaluations and also to create a basis for being able to make a
statement on the quality and reliability of the reports. The second
approach entails a more close study and extracting interesting
experiences and conclusions from the reports on work that is in
process or which has taken place within the framework of the local
development agreements. This draws attention to the issues clari-
fied and the experiences and knowledge made available. However,
it does not say anything about how this knowledge has been
perceived or whether it has been used in the continued development
work.

The primary material of the commission is 83 external evaluation
reports that have specifically studied activities within the frame-
work of the local development agreements and (most often) have
been commissioned within the framework of the agreements. Each
report has been systematically analysed by two independent
reviewers with the aid of a review template (see Method appendix).
Among the municipal reports, the October reports have been
studied. The annual reports of the Commission on Metropolitan
Areas in Sweden and other programme documentation have been
used as reference material.
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In addition to evaluations and central and local government
documents, we have used other reference material, focused on
evaluation research and literature related to similar measures as the
local development agreements. This also includes literature that
discusses the type of problems contained within the local develop-
ment agreements as well as international experiences in the area.

Result

Within the framework of the local development agreements, hundreds
of projects have been carried out in the housing areas considered to
be the socio-economically and ethnically most segregated in the
metropolitan areas in Sweden. The conditions for this work have
differed from area to area, including varying size (between 3,500
and just over 24,000 inhabitants) and the local goals for the work.
However, the differing local goals are inherent in the basic condi-
tions since, according to the Government Bill, the overall objectives
were to be adapted to and rooted in local needs. However, this has
led to some difficulties for evaluators to obtain an overview of a
complex situation, and also difficulties in comparing and drawing
conclusions.

Eight important goal areas were presented in the Government Bill
as a direction for the work with the local development agreements.
In our review of the evaluation reports, this division into goal areas
has served as a framework for studying the outcome. Despite the
evaluations only examining some of all the measures, activities and
work processes that have taken place, a picture has been obtained of
multi-faceted and committed work in the housing areas. However,
it has not been so easy to obtain a picture of the substantial results
of the activities, which has been further reinforced by large inward
and outward movements in the housing areas.

Goal areas

As regards, for instance, job creation measures, it is difficult to say
anything about whether changed levels of employment can be linked
to the measures carried out within the framework of the local
development agreements or whether this is more due to general
changes in the labour market. There are also indications that the
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housing area is too small a catchment area to organise and monitor
employment measures in a meaningful way.

The goal area focused on benefit dependency has been evaluated
to a very slight extent and does not either answer the question of
whether changes in benefit dependency are related to the local
development agreements. Where a reduction has taken place, this
has been general and differences in relation to general trends in
benefits cannot be shown. In most cases, the proportion of long-
term benefit recipients has been larger among those moving into the
housing areas in question than among those moving out.

The evaluations show that language measures in the local develop-
ment agreements have had a clear focus on children in pre-school
and compulsory school while language measures for adults have been
located in other goal areas. Despite it being difficult to measure
language measures for children, these are considered to be very
important in the local development work. This is supported by
research which has shown the importance of maintaining bi-
lingualism. However, criticism has been made on an excessive focus
on the Swedish language and deficient knowledge in Swedish.

Many of the measures directed at schools have been focused on
language development. However, there are great difficulties in dis-
tinguishing measures within the local development agreements from
the ordinary school activity, which has led to problems in reporting
results. However, only a small number of evaluations have studied
these measures more closely. The same applies to the goal area
adult education which has been evaluated to a particularly small
extent. To the extent that it has been examined, it has been placed
in close relation to employment and benefits or to a general increase
in the level of education among adults and any effects can only be
seen in the long term.

Public health measures also seem to have been difficult to tackle
for the evaluators, among other reasons because the measures placed
in this goal area have been of a many-sided and diverse character.
Projects which were per se appreciated with a good uptake are
difficult to evaluate and evaluations that study self-perceived health
and that relate to public health work to the goals of metropolitan
policy are not available.

Local crime prevention councils have been established among
other things within the goal area area development and security. Co-
ordination of measures at the local level has been considered in the
evaluations to be an important component in local crime-prevention
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work. However, one obstacle is that the local problem scenario has
not always been investigated to a sufficient extent to serve as a
foundation for the work. The inhabitants often participate in
security measures, since these concern conditions directly related
to everyday life. Measures for physical refurbishment and the
residential environment have been highlighted as important aspects
to create secure areas and it is considered that this type of measures
should continue to be engaged in on an area basis.

Evaluations of democracy and participation underline that it is
difficult to define what is taking place in this goal area since the
municipalities have filled it with highly diverse activities. It is noted
that many appreciated activities have taken place within the frame-
work of the goal area, although it is difficult to show that these have
been specifically focused on democracy and participation but instead
have been about influence over peripheral activities created for the
local development agreements.

Recurrent themes

Despite the reviewed evaluations differing with regard to study
object, focus, approaches and methods, there are certain recurrent
central observations or themes that run like a red thread through
the material.

The evaluations note that there is a clear gap between goal and
measure. The highly-pitched overall goal for the measure — to stop
social, ethnic and discriminatory segregation — is unreasonable and
unrealistic in relation to what can be achieved in the housing areas
concerned by local development agreements. It is considered that
the overall goals are a societal problem that cannot be solved at the
local level.

The gap can also be related to the goals being on the one hand
very unclearly or ambiguously expressed, which can make it difficult
to determine what is expected, or, on the other hand, specific and
quantified. The latter is made more difficult not least if the collabo-
rating parties are affected by different regulatory frameworks.
Several evaluators regard it as a serious risk that the gap berween
rhetoric and practice will lead to frustration and disappointment
rather than to the desired local development.

Goals that hard to comprebend often result from unclear or un-
realistic objectives as regards defining and assessing what is to be
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evaluated. Is the focus to be on the individual or the housing area
when making an assessment of whether an activity has achieved its
goals or not? What can be a positive development for the individual
can be considered negative in an area perspective. The measurement
problems concerning long-term and slow change processes are made
further difficult by a number of surrounding world factors that have
an impact and which are impossible to separate from the possible
effects of measures or to be disregarded when assessing the out-
come.

A recurrent problem in the evaluations is the quantity of unclear
conceptual definitions, very broadly-defined concepts lead to a very
broadly-defined practice. However, the interpretation made of the
concepts has a great impact on what is expected in practice. In many
cases, however, the intended definition is never clarified. A common
example which is viewed as a kind of “rubber band” concept is
collaboration. The problematic components regarding collaboration
are, among other things, that it can be understood as if almost all
constellations involving at least two partners can be classified as
collaboration. Democracy, public health and culture can also be
viewed as additional instances of “semantic magnets”.

In the intentions of metropolitan policy, a long-term approach is
underlined as one of the basic prerequisites for success with the
local development agreements. In the evaluations, there is recurrent
discussion on the long-term approach in relation to the paradox of
carrying out long-term work in project form, the effects of the
supplementary offer and the difficulties of saying anything about
the long-term consequences of the local development agreements
after a short period of time. Several local officials view the so-called
supplementary offer as an interruption of long-term work that has
been started, not least from the point of view of citizen participa-
tion. It primarily affects measures that were not firmly rooted in
the local public sector.

The bottom-up perspective which is lauded in guidelines and
action plans is described by a number of evaluators as being ideo-
logically charged although its definition remains unclear. Due to this
lack of clarity, the various players do not know what the concept
really aims at, which not infrequently leads to unsuitable methods
in relation to goals. The risk is that work takes place in the dark, that
mobilising people takes place without knowing why and for what.
If the concept is not clarified, it is difficult to evaluate the measures
that have been taken.
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A central point of criticism is that many activities which, accor-
ding to their name, have, for instance, worked to increase influence
for residents, to some extent do not appear to have been about any
real democracy and participation. Several evaluators describe how
they have instead been about influence over marginal activities that
in some cases have been created to comply with the intentions in
the local development agreements.

One of the most serious aspects that several evaluators highlight
is the assessment that a lot of the rhetoric concerning a bottom-up
perspective has the practical consequence that responsibility is
pushed downwards in the social system. There are high expectations
that the residents will fix everything without having a real oppor-
tunity to take responsibility.

Without doubt, the local development agreements have contribu-
ted to a number of activities and measures that have been perceived
as positive for the individual. There are a couple of positive threads
in the evaluations that are recurrently highlighted, namely the success
for collaboration and language measures. One of these is about
collaboration between organisations, not least collaboration on em-
ployment activities and crime prevention work. The other concerns
development of methods for language development of children and

young people.

Concluding discussion

“The Metropolitan Policy Programme has made a great difference”
“The Metropolitan Policy Programme has been a monumental failure“

Two statements, parallel and thus apparently paradoxical. If the basis
for these statements is examined, both can be said to describe
reasonable aspects of an activity within the local development
agreements. The crucial difference is the perspective. From whose
perspective is the assessment made? In relation to what can the local
development agreements be said to have made a great difference or
to be a failure?

The local development agreements have no prospects of being
able to achieve the overall goal of ending social, ethnic and discrimi-
natory segregation. Both researchers and evaluators agree in conside-
ring this goal to be over ambitious and unrealistic. However, this
does not reduce the value of the measures taken at a local level,
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which are included in the local development agreements. The agree-
ments have in many cases contributed to development and made a
difference.

The type of long term margmahsatlon processes that have con-
tributed to the coming into existence of vulnerable housing areas is
not changed in a couple of years. Working to improve and support
welfare development in housing areas that have been severely affected
by the consequences of segregation or to increase the competence
of the individual is not unimportant. However, if nothing is done at
the same time on the excluding structures, local interventions alone
will not be able to have an impact on the overall causes or mecha-
nisms. If the vulnerable area is studied without locating it as part of
the wider society, only a partial understanding is achieved for the
context. There is a great risk that the focus will shift from the deep-
lying patterns of the segregation problem to an interpretation which
is more politically manageable.

Area-based welfare work

Even if the target of ending social, ethnic and discriminatory segre-
gation can only be dealt with to a limited extent at municipal level,
this does not mean that all aspects of the problem of segregation
should be located beyond the local level. Area-based welfare work
has developed with ambitions for a bottom-up perspective and
collaboration. The measures have focused on developing, equipping
and compensating housing areas and their inhabitants for the im-
balance that exists between the area and the surroundings.

There is no doubt that a number of valuable experiences have been
obtained at the local level by the numerous interesting and experi-
mental activities that have taken place within the framework of the
local agreements. However, there are problems. Democracy and
participation are, for instance, an area to which great hopes have
been attached within the framework of the local development agree-
ments. Promoting democracy and increasing participation have
become a task for the administrations and as such both a goal and a
means. At the same time, practice is distinguished by lack of
experience or interest in building up new sustainable democratic
structures with real influence.

A number of evaluators consider that it would have been worse
without the measures within the local development agreements, in
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particular for newly arrived migrants. This also concurs with the
conclusions from international comparisons. The instability of the
areas creates needs for compensatory measures to support a positive
development and contribute to ensuring a basic welfare standard.
The need of long-term measures can be regarded as a confirmation
that current resources are not sufficient. If cuts are made (for
instance in schools) at the same time, the measures can be perceived
as insignificant or wrongly targeted. It can be difficult for a citizen to
interpret society’s signals if, at the one moment, cuts are made in
vital institutions, and, at the next moment, resources are invested in
(relatively) short-term projects. It is clear that support and a
stabilisation of existing structures is needed.

Part of a whole

One problem in the context of both measures and evaluation has
been the lack of clarity of whether measures are primarily aimed at
the individual or the housing area. The individual perspective can
sometimes be in direct contradiction to the area perspective. What
can be regarded as stabilising and a reinforcement for the area
(committed residents, residents who remain in the area), can thus
be counteracted by the fact that individuals who have been
strengthened, get an opportunity to move away from the area. In
our view, it can never be regarded as negative that an individual
develops or, for instance, moves up the housing ladder, as little in
these areas as elsewhere in the community. To foster area develop-
ment and a strong common identity can in these cases paradoxically
develop in the direction of confirming the segregation that efforts
are being made to stop. At the same time, it is important not to
underestimate the effects of the movements that continually affect
the resident base and which create a constant in- and outflow in the
area. This argues in turn for the creation of stable structures. The
situation is complex.

Another aspect is how communication can be facilitated at the
municipal level between the vulnerable areas and the rest of the
municipality. Welfare researchers have on repeated occasions warned
about the risk for locking-in effects in the area and exclusion from
other parts of society at the same time. Possibilities of linking
together and creating reasons for exchanges need to be attended to
and discussed. The goal of ending discriminatory segregation means
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that the problem must be viewed in relation to the surrounding
world, if there is an “outside”, this is also corresponded to by an
“inside”. The main goal can hardly be that it is more positive to live
in a segregated way but rather to open areas for contact that make
possible new networks and other solutions. Segregation is not the
responsibility of the vulnerable area. It is a matter for the whole of
the municipality, region, society.

The third aspect is a variation of the two previous and highlights
some of the surrounding world factors that create or strengthen
segregation and which exist to a great extent at a structural level out-
side the local housing area, in many respects also outside the muni-
cipality. The general situation in the housing market and labour
market are directly reflected in the area, as well as cyclical fluctuations,
and changes in infrastructure and communications. Regarding housing
areas as parts of a development work in a more overarching central
municipal or regional holistic perspective facilitates the possibilities
for ending (housing) segregation.

A long-term approach

Sustainable solutions require a perspective that does not only extend
beyond the borders of the housing area but also over sector
boundaries and extends over different areas of policy. An assessment
of the situation and possible solutions preferably needs to be made
then on the basis of a holistic perspective.

The work of change consists of slow and long-term processes.
This is brought to the fore not least in a discussion about obstacles
and possibilities for the design of the measures, either as projects or
in regular activity. In the discussion about projects or regular activity,
there are no simple answers, both solutions have their advantages
and disadvantages. Area-based measures often run a certain risk of
being included in a permanent project activity alongside of the
ordinary activity. The advantages of the project form, the relative
experimental freedom outside a bureaucratic structure, are weighed
against disadvantages such as a short-term approach and uncertainty
about whether experiences obtained are made use of and incorpo-
rated in ordinary activities.

Changing the prerequisites for work during a current agreement
period, as in the case with the so-called supplementary offer, which
narrowed the focus of the work, has been seen to have a negative
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impact on the most fragile parts of the development work in housing
areas, namely the building-up of contacts, trust and participation
among the participant population. To break off ongoing slow (and
long-term) processes does not only lead to frustration and dis-
appointment among those concerned at the time, but can eventually
lead to a lack of trust in a public actor which promises more than it
can deliver. A work of change is a long-term undertaking and thus
requires agreement periods that extend a number of years into the
future.

Development of knowledge

In the evaluation of the local development agreements, university
colleges and universities with a local implantation have played an
important role. Sédertérn University College, Malmé University
College, the Multicultural Centre in Botkyrka and Lund and
Goteborg University are the most frequent players. The quality of
the reports has varied greatly and the number of reports from the
respective institution should therefore be related to the quality of
the content of the reports. In a number of cases, the descriptive
components have been predominant at the expense of the evaluation
components. In other cases, high-quality evaluations have been
presented with a balance between descriptive, analytical and
evaluative components. The promotion perspective sought for, i.e.
support for improvement of the activity evaluated has taken a back
seat in relation to the controlling perspective.

However, the predominant part of the evaluations are considered
as being of high quality. The evaluations carried out within the
framework of the local development agreements have then greatly
contributed to development of knowledge which is beneficial both
in the field and for research. The next step is to make use of and
spread this knowledge to enable the experiences made to serve as
the basis both for decision-making and development of practical
activities and further research.

However, it is apparent that development of expertise is needed
on a number of fronts. This applies to municipal players with regard
to, for instance, local documentation, self-assessment and com-
missioning of evaluations, and to evaluators with regard to, for
instance, dialogue-oriented user evaluations and base-line studies
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that are close to practice. A combination of multi-disciplinary
knowledge and specialist knowledge is to be preferred in future.

An interim report was presented in summer 2004 Allt [jus pd de
lokala utvecklingsavtalen (2004:79) which contained a proposal on a
national institution to evaluate urban policy. The tasks of the
institution were described as being to co-ordinate, evaluate, support
and promote, create knowledge, make surrounding-world analyses
and spread knowledge and experiences.

A central institution can, of course, never replace the building-
up of contacts between municipalities and local evaluators, regard-
less of whether these are at universities, university colleges or other
bodies. The importance of the need to build a basic competence on
location can never be overstated. However, an institution can pro-
mote a development of expertise on evaluations and co-ordinate
evaluation measures to enable knowledge to be systematically ex-
changed between different regions.

The view of the need and usefulness of an integrating body of this
kind has been further reinforced during the work with this final
report.
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1 Inledning

Direktiv

Regeringen beslutade den 23 oktober 2003 att tillkalla en sirskild
utredare for att utvirdera de rapporter m.m. som tagits fram inom
ramen for arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. Utredaren skall
inventera, sammanstilla och analysera rapporterna i syfte att om-
vandla gjorda erfarenheter till kunskap.

Utredaren fick dirutdver 1 uppdrag att limna forslag pd ett ldng-
siktigt nationellt utvirderingsprogram fér lokala utvecklingsavtal. I
delbetinkandet Allt ljus pd storstadspolitikens lokala utvecklingsav-
tal? Forslag till nationellt utvirderingsprogram (SOU 2004:79) som
dverlimnades den 15 juli 2004 limnade utredningen ett forslag pd
ett institut for utvirdering av urban politik.

I foreliggande betinkande redovisas huvuduppdraget'.

Utgangspunkter for arbetet och arbetets gang

De lokala utvecklingsavtalen (eller populirt Storstadssatsningen) ir en
del av den svenska storstadspolitik som sedan slutet pd 1990-talet
artikulerats som ett nytt politikomride. Storstadspolitiken 6ver-
bryggar flera politiska omriden och sektorer och korsar departe-
ments- och férvaltningsgrinser. Storstadspolitiken kinnetecknas av
att ha en tvirsektoriell profil och riktar sig till aktdrer pd sdvil
nationell, regional som kommunal nivi.

I syfte att bryta segregationen i 24 s kallade utsatta bostadsom-
rdden i landets tre storstadsregioner” tillskapades de lokala utveck-
lingsavtalen som grund for ett utvecklingsarbete. Avtalen omfattar

! Direktiv (2003:136) samt tilliggsdirektiv (2004:40) bifogas i bilaga.

2T en komparativ studie har geografiskt avgrinsade stadsdelar i landets tre storstider klassi-
ficerats och kvoterats 1 8 klasser genom att mita utifrdn relationen mellan hég- och lig-
inkomsttagare. En stadsdel har definierats som “utsatt” nir stadsdelens kvotvirde betecknar
en omridestyp med “mycket 13g” eller “extremt 13g” inkomst. Se vidare SOU 1998:25.
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dverenskommelser mellan stat och kommun och reglerar innehall,
finansiering och uppféljning av en rad insatser fér att stimulera syssel-
sittning, stirka det svenska spriket och stédja en demokratisk ut-
veckling med delaktiga medborgare. De forsta avtalen upprittades
r 1999 varav ett flertal har férlingts och fortfarande pagir &r 2005.

I de aktuella bostadsomridena har tusentals insatser av varieran-
de karaktir, omfattning och tidslingd genomférts sedan de forsta
avtalen tecknades. Genom att stilla krav pd kommunerna om genom-
forande av lokala utvirderingar ville man frin statligt hdll forsikra sig
om en kontinuerlig bedémning av och dokumentation kring erfaren-
heterna av arbetet och insatserna. Ambitionen var inte bara att genom
utvirdering f6lja upp insatserna och deras effekter. Man ville dven
stodja ett utvecklingsarbete, bidra till en langsiktig kunskapsupp-
byggnad inom politikomrddet och sprida vunna erfarenheter bland
annat till kommuner med en likartad situation, till olika myndig-
heter och andra aktorer. Parallellt med de lokala utvirderingarna
som kommunerna ansvarade for, forlades ett nationellt utrvirderings-
uppdrag till Integrationsverket for att sikra en overblick och en
samlad analys av utvecklingen i1 de berérda omridena.

Under de dr som gitt sedan det forsta lokala utvecklingsavtalet
undertecknades har hundratals rapporter sett dagens ljus, alltifrin
olika typer av kommunala dokument och rapporter’, till statliga skri-
velser och sivil interna som externa utvirderingar*. Frin statligt och
kommunalt hill har man anlitat ett stort antal externa utvirderare
som foljt och utvirderat processer, verksamheter och utfall under
hela perioden. Ambitionen ir att ta vara pd de erfarenheter som er-
hills i projektet for att skapa underlag for en kunskapsutveckling
infér framtida insatser och arbetsprocesser. Uppdraget att utvir-
dera de insatser som kommit till stdnd har primirt férlagts till fors-
kare vid hégskolor och universitet, f6r att dirmed garantera en viss
grundkvalitet och stimulera ett intresse f6r fortsatt utvirdering och
kunskapsutveckling.

Ett stort utbud av rapporter och information medfér dock pro-
blem for savil praktiker och politiker som en intresserad allminhet
att orientera sig 1 vilka kunskaper och erfarenheter som finns, inte
minst eftersom det ir tidskrivande att sjilv skapa sig en 6verblick.

> Som styrdokument, insats- och projektrapporter, verksamhetsberittelser, rsrapporter,
skrivelser, osv.

* En intern utvirdering genomférs i regel av en utvirderare som ir anstilld inom den organi-
sation som utvirderas, men dven si kallade sjilvutvirderingar kan innefattas. En extern ut-
virdering genomférs i regel av en utvirderare som finns utanfér den organisation som utvir-
deras. Se begreppsdiskussion i kapitel 4 och 1 delbetinkandet (SOU 2004:79).
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Detta kan ses som en bakgrund till det féreliggande uppdraget. Upp-
draget for denna utredning ir enligt direktivet att inventera, granska
och f en samlad &verblick 6ver de kunskaper som star att finna i
rapporter och utvirderingar som producerats inom ramen for de
lokala utvecklingsavtalen®.

Utredningen har som referensram utgatt frin aktuella statliga och
kommunala programdokument som ligger till grund for eller avrap-
porterar vad som sker inom ramen f6r de lokala utvecklingsavtalen,
frimst propositionen Utrveckling och rittvisa — en politik for stor-
staden pd 2000-talet (prop.1997/98:165) och kommunernas &rliga
Oktoberrapporter’. Huvudsakligt fokus har dock varit att kvalitets-
och innehillsgranska 83 externa utvirderingsrapporter som kommu-
ner och stat bestillt inom avtalens ram’. Dessa rapporter har sys-
tematiskt analyserats och utgér det primira grundmaterialet for ut-
redningen. De granskade utvirderingarna har primirt genomférts
lokalt 1 kommunerna, dir utvirderarna studerat, fingat upp och
formedlat de erfarenheter och kunskaper som erhillits 1 de aktuella
miljderna. D3 vi frin utredningens sida inte gjort egna efterforsk-
ningar pd plats, intervjuat nyckelpersoner pd olika nivier eller be-
sokt lokala aktiviteter®, si gor vi inga ansprdk pd att direkt spegla de
insatser som genomfors 1 omrddena utdver vad som framkommer 1 det
granskade materialet.

Foérutom den nimnda granskningen har utredningen fortlpande
pd en mer generell basis tagit del av litteratur som beskriver och for-
klarar fenomen som ryms inom de lokala utvecklingsavtalen, t.ex.
aktuell litteratur rérande storstadspolitiskt arbete och utvirderings-
arbete. Tillsammans med de granskade rapporterna utgér detta ett
referensmaterial som inte minst dr virdefullt nir det giller att pla-
cera stortstadsarbetet 1 ett sammanhang och bredda basen fér ana-
lysarbetet.

Kontakt har under utredningsarbetet dven tagits med Mangkultu-
rellt centrum i Botkyrka. Mangkulturellt centrum har parallellt med

> Kunskap kan beskrivas som wdlbestimd firestillning om (visst) forbdllande eller saklige,
besliktat med insikt, kunnande, lirdom (Nationalencyklopedin 1999). Hir anvinds kun-
skapsbegreppet for att frimst beteckna inhimtandet av timligen situationsbundna erfaren-
heter och omvandla dem till en mer generaliserbar eller allmingiltig kunskap. Fér en for-
djupad studie av det komplexa kunskapsbegreppet rekommenderas t.ex. Maltén (1999).

¢ De drligen dterkommande kommande Oktoberrapporterna ir kommunernas avrapporte-
ring kring de lokala utvecklingsavtalen till den statliga parten. Se vidare i kapitel 3.

7 For en samlad presentation av urvalskriterier, beddmningskriterier och gingen i gransk-
ningsarbetet hinvisas till Metodappendix 1 bilaga.

% Ett undantag ir en forstudie som genomférdes under arbetet med delbetinkandet (SOU
2004:79) varen 2004, se kapitel 5 och Metodappendix.
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denna utredning haft regeringens uppdrag att speciellt granska hur
det sd kallade underifrinperspektivet har hanterats inom ramen foér
de lokala utvecklingsavtalen’. D4 utredningsuppdragen tidsmissigt
dverlappat varandra har dock endast ett begrinsat utbyte av slut-
satser kunnat ske.

Sammanfattningsvis kan utredningen sigas vara inriktad pd tvd
ndgot olikartade men indd 6msesidigt beroende fokus nir det giller
att analysera materialet; dels hur externa utvirderare har 16st sina
uppdrag, dels pd vad dessa rapporter kommit fram till som bidrag
till politikomradets kunskapsuppbyggnad. Den férsta inriktningen
handlar om en systematisk granskning av de rapporter som haft i
uppdrag att utvirdera insatser och processer inom ramen f6r de lokala
utvecklingsavtalen. Avsikten har dels varit att inventera bestindet av
utvirderingar, men ocks3 att skapa en grund fér att kunna uttala sig
om rapporternas kvalitet vilket dterverkar pa tillforlitligheten. Den
andra inriktningen handlar om att nirmare studera och ur rappor-
terna vaska fram intressanta erfarenheter och slutsatser nir det
giller det arbete som pagir eller pigdtt inom ramen f6r de lokala ut-
vecklingsavtalen. Hir uppmirksammas vilka frigor som belysts och
vilka erfarenheter och kunskaper som férmedlats. Detta siger dock
inget om hur dessa kunskaper har uppfattats eller om de anvints i
det fortsatta utvecklingsarbetet, ndgot som dock framledes vore in-
tressant att undersoka.

Utredningen bestar av &tta kapitel. Efter denna inledning féljer
kapitel 2 som kortfattat presenterar bakgrunden till dagens stor-
stadsarbete pd en nationell nivd samt en presentation av storstads-
propositionens (prop. 1997/98:165) intentioner kring de lokala ut-
vecklingsavtalen. I kapitel 3 pévisas nigot av den komplexitet som
kinnetecknar det lokala sammanhang som méter en utvirderare av
storstadsarbetet. Hir ges en nirmare orientering kring de lokala ut-
vecklingsavtalen och de kommunala Oktoberrapporterna. Kapitel 4
innehdller en genomging av teoretiska aspekter pd begreppet ut-
virdering. Syftet med kapitlet ir dven att redogéra fér den syn pd
utvirdering som utgdr referenspunkten fér utredningens gransk-
ning av utvirderingsrapporterna inom de lokala utvecklingsavtalen.
I kapitel 5 riktas fokus pa de specifika utvirderingar som haft i upp-
drag att nirmare studera och utvirdera processer och aktiviteter
inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen. T kapitlet studeras
bland annat vem som har utvirderat storstadsarbetet, hur utvirde-

? Regeringens beslut Ju2004/2199/STO.
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ringarna har genomforts och vad/vilka omrdden som har utvirde-
rats. Kapitel 6 baseras pd vad rapporterna har kommit fram till.
Detta kapitel bestdr siledes av en sammanstillning och analys av de
fynd som utvirderingarna presenterat, dels utifrin de centralt an-
givna milomrdden som kinnetecknat avtalen, dels utifrin teman och
dilemman som tritt fram i virt analysarbete. Utredningen avslutas
med en avslutande diskussion i kapitel 7. Utredningen omfattar dven
ett Metodappendix och diverse bilagor.

Utredningsgruppen har férutom utredaren Helene Lahti Edmark
(socionom och doktorand), bestdtt av Yamam Al-Zubaidi (tolk/6ver-
sittare och tidigare projektledare inom de lokala utvecklingsavtalen),
Christina Johansson (socionom) samt Joakim Tranquist (forsknings-
assistent pd Arbetslivsinstitutet).

Professor Tapio Salonen, Vixjé universitet, har bistitt utred-
ningen med vetenskapligt metodstéd och fil.dr. Torbjérn Hjort,
Lunds och Vixjé universitet, har bistitt utredningen i arbetet med
att analysera rapporter.

Utredningens ambition ir att lyfta fram aktuella frigestillningar
och erfarenheter men ocksd att uppmirksamma mindre utforskade
aspekter av iamnesomridet. Utredningen kan betraktas som ett bi-
drag i en pigdende kunskapsutveckling inom storstadsarbetet och
férhoppningsvis dven stimulera till vidareutveckling av framtida
utvirderings- och utvecklingsinsatser.
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2 Bakgrund

Bakgrund

De nordiska linderna har under senare hilften av 1900-talet prig-
lats av en vil utvecklad vilfirdspolitik som bland annat omfattat
starka inslag av bostadspolitiska och regionalpolitiska ambitioner.
Det regionalpolitiska inslaget har inneburit en balansging mellan
glesbygd och titort och forst senare inriktats pd en uttalad natio-
nell stadspolitik av mer europeisk modell'. En pifallande snabb ut-
veckling under 1990-talet med accelererande segregation frimst i
storstidernas ytteromriden har lett till en politisk fokusforskjut-
ning, uttryckt i allt mer omfattande samlade strategier och hand-
lingsprogram inriktade pd att 16sa stidernas problem.

Nordiska Ministerrdet efterlyste i en rapport 1997° en samord-
ning mellan flera politikomriden och en “bredspektret politisk ind-
sats” f6r att kunna moéta socioekonomisk och etnisk segregations-
problematik i de aktuella bostadsomrddena. Det poingteras sirskilt
att bostadspolitiken inte ensamt klarar av denna komplexa uppgift,
eftersom ett enskilt politikomride endast 1 begrinsad utstrickning
kan motverka en negativ utveckling. Detta stimmer vil éverens med
slutsatserna i en EU-rapport’, refererad i en 6versikt frin Nordregio
(Schulman 2000), dir vikten av samordning och en kombination av 4t-
girder 1 syfte att fi en effektiv och sammanhillen stadspolitik poing-
teras. Enligt samma rapport beskrivs den europeiska stadspolitiken
fram till nyligen ha varit inriktad pd storstidernas tillvixt och soci-
ala ugimning. En tydlig trend ir dock riktningen mot en breddad

! Med stadspolitik som begrepp avses hir offentliga insatser pd olika beslutsnivier som har
betydelse for stidernas utveckling. En explicit stadspolitik pd den nationella nivin ir en
politik som ir direkt riktad mot stiderna, medan en implicit politik fir indirekta kon-
sekvenser for stiderna utan att direkt fokusera dem. En annan begreppslig skillnad ir en
partiell politik, dvs. uppdelad p3 olika politikomrdden, alternativt integrerad eller samordnad
politik (Schulman 2000).

? Boligpolitik mod segregation (1997:544).

? Refererad EU-studie frin 1997 av det s k Euricur. For vidare referens se Schulman (2000).
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stadspolitik (som dven omfattar mindre stider och orter), samman-
hallen och helhetsorienterad stadspolitik med inriktning pd sivil soci-
ala, ekonomiska, ekologiska som kulturella aspekter. Gemensamma
inslag och nyckelbegrepp 1 den europeiska storstadspolitiken ir
enligt sammanstillningen: 1) samordning av olika politikomriden,
2) inriktning mot geografiskt avgrinsade och sirskilt utsatta om-
riden, 3) “underifrinperspektiv” i lokalt arbete och partnerskap,
4) helhetslésningar med samfinansiering av lokala dtgirdsprogram
samt 5) uppféljning och utvirdering (ibid.)*.

Norden har férst under det senaste decenniet utformat en
samordnad stadspolitik som kan liknas vid den europeiska’. De allt
starkare tendenserna under 1990-talet mot en ékande social och etnisk
segregation 1 storstiderna har varit en utlésande faktor for en mer
samlad stadspolitik. Politiskt fokuseras frimst sociala insatser for
att bekimpa och foérebygga storstadens problem, men iven sam-
hillsekonomiska frigor som betonar storstidernas betydelse for
landet lyfts fram. Den storstadspolitik som vuxit fram inspireras
bland annat av de europeiska erfarenheterna med huvudsaklig in-
riktning p& socioekonomiskt utsatta bostadsomriden.

De senaste satsningarna

Under senare delen av 1990-talet har den svenska regeringen tagit
initiativ till flera stora nationella program 1 syfte att méta situationen
1 socioekonomiskt utsatta bostadsomriden. Utvecklingen i dessa bo-
stadsomréden har allt mer kommit att priglas av en koppling mellan
socioekonomisk utsatthet och utlindsk bakgrund. Fér att beméta
problematiken har insatser i allt hégre grad kommit att inriktas
mot méilsittningen att frimja integration, bland annat uttryckt i
termer av en kamp mot segregation och utanférskap. I den s kallade
Blommansatsningen (1995-1999)° ville man siledes ni detta genom
att 1) oka forvirvsfrekvensen och stirka kompetensen hos de boende,
2) minska den sociala segregationen samt 3) motverka segregering
och diskriminering p& arbetsmarknaden. Likartade maélsittningar
och inriktningar terfinns i efterféljande satsningar som Nationella

* Nigra forkortningar kommer att dterkommande anvindas fér att underlitta lisningen.
Forkortningen ibid. betyder i samma skriftliga killa, dvs. 1 den senast anvinda referensen.
Nir en litteraturreferens omfattar fler 4n tvd forfattare anvinds férkortningen er a/ som
betyder med flera.

> Jfr t.ex. Nordiska ministerrddets rapporter.

¢ Namnet associerar till initiativtagaren och divarande statsridet Leif Blomberg.
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exempel (1998-2000) och nu senast de lokala utvecklingsavtalen, all-
mint benimnd Storstadssatsningen (1999-pigidende). Samtidigt med
dessa satsningar har en rad satsningar med likartat innehdll gt rum
och 6verlappat eller avlést varandra. Hir &terfinns exempel som
den av Stockholms stad finansierade Ytterstadssatsningen och EU-
finansierade insatser inom ramen f6r URBAN 1i bland annat Malmé
och Géteborg. Ytterligare satsningar som paborjats ir Stadsdelsfor-
nyelsen 1 Stockholm och Vilfird for alla i Malmé. Insatser i de aktuella
omridena forekommer dven inom den ordinarie kommunalt finan-
sierade verksamheten.

Fran statliga utredningar till storstadspolitikens utvecklings-
avtal

I syfte att kartligga storstadsregionernas utveckling tillsatte rege-
ringen &r 1988 en storstadsutredning. Detta bidrog bland annat till att
levnadsvillkoren i en rad utsatta bostadsomrdden’ 1 stidernas férorter
uppmirksammades. Négra dr senare, ir 1994, kom efterféljaren, Stor-
stadskommittén, vars slutbetinkande® lades till grund for regering-
ens proposition Utveckling och rittvisa — en politik for 2000 talet
(prop.1997/98:165). 1 propositionen beskrevs dels storstidernas
potential som tillvixtcentra och som landets strukturella ryggrad, dels
hur klyftorna inom storstiderna djupnat mellan “de som har och de
som saknar arbete och egen inkomst och mellan infédda och utrikes
fodda” (ibid., s. 30). En djup oro uttrycktes f6r en 6kande social
och etnisk segregation. I propositionen artikulerades ett nytt tvir-
politiskt omrdde — en nationell storstadspolitik. Storstadspolitiken
samlade en rad representanter for olika politikomriden och syftade
enligt propositionen till att jimna ut strukturella orittvisor. Propo-
sitionen lyfte fram tva évergripande mil:

1) dels ett s.k. tillvixtmdl med inriktning pd att 6ka de svenska stor-
stidernas attraktivitet genom att “ge storstadsregionerna goda
forutsittningar for lingsiktigt hillbar tillvixt och dirmed kunna
bidra till att nya arbetstillfillen skapas sdvil inom storstads-
regionerna som i évriga delar av landet”

7 T propositionen (prop. 1997/98:165) avser begreppet stadsdelar med de ligsta medel-
inkomsterna inom storstadsregionerna, men dven med lig forvirvsfrekvens och syssel-
sittningsgrad, hdgt socialbidragstagande, hogt ohilsotal och 1igt valdeltagande (s. 77). For
kritisk diskussion kring begreppet utsatta bostadsomriden, se bland annat Lahti Edmark
(2002).

¥ Storstadskommittén (1998) Tre stider. SOU 1998:25.
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2) dels ett s.k. segregationsmdl med inriktning pd “att bryta den
sociala, etniska och diskriminerande segregationen i storstads-
regionerna och att verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor
for storstidernas invdnare” (prop. 1997/98:165, bet. 1998/99:AU2,
skr. 1998/99:34).

For att uppfylla segregationsmalet angavs féljande tta lingsiktiga
delmadl vara av sirskilt stor betydelse:

e sysselsittningsgraden 1 de socialt utsatta bostadsomridena bér
héjas f6r bdde min och kvinnor
socialbidragsberoendet bér minskas
det svenska sprikets stillning bor stirkas, sdvil bland barn och
ungdomar som i den vuxna befolkningen

e alla elever bor ges forutsittningar att nd méilen 1 grundskolan det
ir sirskilt viktigt att ingen elev limnar grundskolan utan till-
rickliga kunskaper 1 svenska/svenska som andrasprik, engelska
och matematik

¢ utbildningsnivdn i den vuxna befolkningen bér héjas — de som
saknar utbildning motsvarande svensk gymnasiekompetens bor
erbjudas detta

e alla stadsdelar i storstiderna bor uppfattas som attraktiva och
trygga av dess invdnare, och utgéra goda och hilsosamma livs-
miljder

o folkhilsoliget, bide 1 form av ohilsotal och sjilvupplevd hilsa,
bor forbittras

e det demokratiska deltagandet och delaktigheten bér 6ka 1 de ut-
satta bostadsomridena (prop.1997/98:165, s. 31)

I propositionen stilldes dven krav pd att jimstilldhetsperspektivet
ska beaktas inom samtliga delm3l” (prop. 1997/98:165, s. 78).

I propositionen foreslogs att medel skulle avsittas f6r att stimu-
lera ett utvecklingsarbete 1 de utsatta bostadsomrdden inom stor-
stadsregionerna som identifierats i betinkandet (SOU 1998:25).
For att de uppsatta mélen skulle kunna uppnés krivdes enligt pro-
positionen lingsiktiga och samordnade tvirsektoriella insatser fér
att utjimna strukturella orittvisor mellan omridena, stirka med-
borgarna i de socialt utsatta bostadsomrddena och ta tillvara deras
kraft och kompetens'®. Som komplement till befintliga regionala

% Det som hir benimns delmil kom senare att benimnas mdlomriden.
19 Tfr prop.1997/98:165, s. 29, 75-77.
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tillvixtavtal' och fér att stédja utvecklingen och méjliggéra detta
storstadsarbete pd lokal niv3 tillskapades ett nytt instrument — lokala
utvecklingsavtal® (Storstadssatsningen). For utveckling och samord-
ning av storstadspolitiken tillsattes en tvirdepartemental storstads-
delegation, med stdd av ett storstadskansli placerat inom regerings-
kansliet".

Regeringen har sedan 1999 tecknat lokala utvecklingsavtal med
sju kommuner (totalt 24 stadsdelar) i landets tre storstadsregioner.
I Stockholmsregionen ingdr Botkyrka kommun, Haninge kommun,
Huddinge kommun, Stockholms kommun och Sédertilje kommun
med sammanlagt 16 stadsdelar. I Géteborgsregionen ingdr Goteborgs
kommun med 4 stadsdelar och 1 Malméregionen Malmé kommun
med 4 stadsdelar'.

Kompletterande erbjudandet

Regeringen avsatte inledningsvis drygt tvd miljarder kronor for ut-
vecklingsarbetet vid tidpunkten d& avtalen tecknades. En av férut-
sittningarna 1 avtalen var att de berérda kommunerna skulle bidra
med motprestationer till motsvarande belopp.

Under dr 2001 introducerades en uppstramning i riktlinjerna i
form av ett tilliggsdirektiv, benimnt det kompletterande erbjudan-
det. Tilliggsdirektivet utgick bland annat frdn en analys av arbets-
marknadsliget som visade pd minskande arbetsléshetssiffror 1 for-
hdllande till tidpunkten d& utvecklingsavtalen tecknades. Trots denna
utveckling 1 riket som helhet konstaterades samtidigt att sysselsitt-
ningsnivin fortfarande 13g kvar pd en mycket l8g nivd i de aktuella
bostadsomridena. Med det kompletterande erbjudandet betonade
Storstadsdelegationen att inriktningen pd sysselsittning och tillvixt
borde stirkas kraftigt, bland annat genom att de dterstdende medlen
skulle disponeras i nira samrdd med linsarbetsnimnden. En pla-
nering av fordelningen av de dterstdende medlen presenterades, dir
65 % inriktades mot sysselsittning och tillvixt (inklusive vuxen-

" De regionala tillvixtavtalen (RTA) inriktas frimst p3 att stimulera samverkan kring till-
vixt- och sysselsittningsfrimjande verksamhet.

2 Prop.1997/98:165, s. 76.

" Innevarande r (2005) bestir delegationen av sju ledaméter under ledning av statssekre-
teraren for storstadsministern. Ovriga ledaméter for delegationen ir statssekreterare som
representerar Justitie-, Social-, Finans-, Utbildnings-, Miljo- och samhillsbyggnads- och
Niringsdepartementen samt en representant for statsridsberedningen. Se vidare kapitel 3.

' Se vidare kapitel 3.
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utbildning), 30 % inriktades mot utbildning (barn och ungdom)
och 5 % avsittes for dvriga malomriden®.

Utredning for utvirdering av lokala utvecklingsavtal

En uttalad ambition 1 de lokala utvecklingsavtalen ir att ta tillvara
och sprida de erfarenheter och kunskaper som utvecklingsarbetet
inom ramen fér avtalen ger. Vikten av en lépande uppféljning och
en langsiktig kunskapsuppbyggnad betonas. I avtalen med kommu-
nerna ingick dirfor ocksd ett ansvar for att lokala utvirderingar
skulle genomféras. Parallellt med de lokala utvirderingarna fick
Integrationsverket 1 uppdrag att géra en utvirdering pd nationell
nivd med avsikten att fi en 6verblick och samlad analys av utveck-
lingen. Uppdraget kom dock att avslutas dr 2002, medan utveck-
lingsuppdraget fortfarande pagick.

I oktober 2003 tillsatte regeringen en sirskild utredare med upp-
drag att utvirdera rapporter som tagits fram inom ramen f6r arbe-
tet med de lokala utvecklingsavtalen. Férutom att inventera och
analysera rapporterna fick utredaren i uppdrag att limna férslag pa
ett lingsiktigt nationellt utvirderingsprogram fér lokala utveck-
lingsavtal. Delbetinkandet Allt [jus pd storstadspolitikens lokala
utvecklingsavtal? Forslag till nationellt utvirderingsprogram (SOU
2004:79) 6verlimnades den 15 juli 2004.

Utredningen framhsll att lingsiktighet krivs f6r att nd mélet att
utveckla kunskap. For att systematisera, analysera och anrika er-
farenheter till generaliserbar kunskap krivs dessutom en koppling
till relevant analyskompetens. For att sikerstilla en lingsiktig struk-
tur for utvirdering, tillvaratagande av erfarenheter och befrimjande
av kunskapsuppbyggnad kring det urbana politikomridet, féreslog
utredningen dirfér att ett institut med tvirpolitisk och tvirsek-
toriell inriktning pd utvirdering av urban politik skulle inrittas.

15 Storstadsdelegationens &rsrapport 2001.
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3 De lokala utvecklingsavtalen och
kommunerna

I detta kapitel avser vi att kort beskriva de sju avtal som tecknades
mellan staten och kommunerna, liksom avtalens struktur och nigra
aspekter av det lokala sammanhang som métte de externa utvirde-
rare som skulle granska de lokala utvecklingsavtalen. Med tanke pd
utredningens inriktning presenteras dven de sju avtalskommunernas
utvirderingsplaner.

En ursprunglig ambition med detta kapitel var att med utgdngs-
punkt frin de kommunala &rsrapporterna, de sd kallade Oktober-
rapporterna’, kunna ge en 6vergripande bild 6ver vilka aktiviteter
som forekommit pd det lokala planet, att presentera ett “insatsland-
skap”. Detta skulle dirmed kunna utgéra en viktig referens till gransk-
ningen av vad som utvirderats, d.v.s. hur "utvirderingskartan” ser ut.
En friga att stilla skulle sedan vara hur vil kartan stimmer med land-
skapet. Finns det exempelvis malomrdden, aspekter, metoder som ir
dverrepresenterade respektive underrepresenterade 1 utvirderingarna
i forhdllande till de insatser som ir genomforda?

Den efterstrivade oversikten 6ver insatslandskapet visade sig
emellertid svdr att fi via Oktoberrapporterna. Rapporterna skilde
sig inte bara markant frin kommun till kommun, utan visade sig
vara lika sviréverskddliga och komplexa som det omride de avsig
att beskriva.

3.1 Vad ar lokala utvecklingsavtal?

De lokala utvecklingsavtalen utgoér den operativa stommen i arbetet
med att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segregatio-
nen 1 den storstadspolitik som bland annat initierades i regeringens

! Oktoberrapporterna ir kommunernas 3rliga avrapportering avseende arbetet med de lokala
utvecklingsavtalen till den statliga parten. Utredningens ambition att anvinda Oktober-
rapporterna som introducerande underlag presenteras i Metodappendix i bilaga.
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storstadsproposition (prop. 1997/98:165)%. Avtalen inriktades
specifikt mot det som i Storstadskommitténs betinkande (SOU
1998:25) definieras som de mest utsatta stadsdelarna i landets tre stor-
stadsregioner. Aven kommunerna skulle dock enligt propositionen
ha friheten att tillsammans med de lokala aktérerna géra det slut-
liga urvalet av vilka stadsdelar som skulle beréras. I propositionen
hivdas vidare att insatser i utsatta omriden under de senaste tjugo
dren har kinnetecknats av kortsiktighet och brister nir det giller
uppfoljning och utvirdering (prop. 1997/98:165, s. 76ff). Vidare hin-
visas till att internationella erfarenheter poingterar att ldngsiktighet,
helhetssyn och medborgarnas delaktighet dr nédvindiga 1 ett utveck-
lingsarbete f6r att motverka segregation.

Det ir mot denna bakgrund som regeringen féreslog upprittande
av lokala utvecklingsavtal. En storstadsdelegation bestdende av stats-
sekreterare frin flera departement plus en politiskt sakkunnig frin
Statsridsberedningen fick i uppgift att administrera avtalen med stod
av ett kansli inom Regeringskansliet (Storstadskansliet)’. Avtalen be-
reddes av storstadsdelegationen och tecknades av regeringen och sju
kommuner som inbj6ds att teckna avtal.

For att de uppsatta milen skulle kunna uppnds menade regering-
en att det krivdes ldngsiktiga och samordnade insatser, dels mellan
stat och kommun och dels éver sektorsgrinserna. P4 si sitt avsdg
man att stirka medborgarna 1 de socialt utsatta bostadsomridena
och tillvarata deras kraft och kompetens. De lokala utvecklingsav-
talen ansdgs dirmed utgdra det mojliga instrumentet for att forverk-
liga ett tvirsektoriellt storstadsarbete pa lokal niva*.

Enligt storstadsdelegationen (2002d) skulle de lokala utvecklings-
avtalen enligt intentionerna méjliggéra en dvergdng frin det som be-
nimndes vara en traditionell projektbidragsmodell till en lir- och for-
bittringsprocess. Med detta ville man limna kortsiktiga projektinsat-
ser och stimulera till en l8ngsiktig, kunskapsutvecklande process. Av-
talen skulle snarare ha karaktiren av ett program in projektstdd och
ses som “en bestdende forindring i samarbetsformerna mellan stat och
kommun” (prop. 1997/98:165, s. 79). Detta skulle 8stadkommas ge-
nom att avtalen skulle inkludera ldngsiktiga och lokalt framtagna mal
och dtgirdsplaner. Planerna skulle inkludera en nuligesbeskrivning,

? Den ursprungliga mélformuleringen reviderades i arbetsmarknadsutskottets betinkande
(1998/99:AU2) och i riksdagens skrivelse (1998/99:34). Jfr kapitel 2.

* Aven referensgrupper foér regionerna och for centrala myndigheter knéts till storstads-
delegationen. Syftet med referensgrupperna var att finna former fér samordning och sam-
verkan mellan de parter som berdrs av storstadsarbetet.

* Jfr prop. 1997/98:165, s. 75-77.
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en analys och en framtidsstrategi, men ocksd en uppféljnings- och
utvirderingsplan. Avtalen revideras dterkommande med utgings-
punkt frdn bland annat redovisade resultat.

Avtalens konstruktion illustreras nedan i en figur frin storstads-
delegationen, figur 3.1. Avtalen bestdr av en s kallad avtalskappa
och ett antal bilagor. Avtalskappan reglerar kommunens och
statens dtaganden, milen f6r det lokala utvecklingsarbetet, avtalets
giltighetstid samt utvirderings- och uppféljningsansvaret.

Figur 3.1. Avtalens konstruktion’

Avtalskappa jamte bilagor
| |
Mal - utvdrdering Atgirdsplan Malformulerings-
bilaga
Nulages- Analys/Strategi Val av insats
beskrivning
Boende

Bilagorna innehiller lokalt framtagna &tgirdsplaner f6r samtliga bo-
stadsomrdden som omfattas av avtalen. Bilagorna innefattar vidare
mélformuleringsbilaga, samverkansavtal, framtidsbilaga, finansierings-
specifikation och utvirderingsprogram. Virt att notera ir att de boen-
de enligt figuren utgor ett fundament f6r dtgirdsplanen. De boendes
roll 1 avtalen regleras dock inte.

Alla avtal har, férutom ovanstiende konstruktion, ett antal
gemensamma drag. Avtalen inleds exempelvis alltid med féljande
portalmening®:

® Figuren dr himtad frin Storstadsdelegationen (2002a).
1 Géteborgs och Stockholms avtal stir det ”staten och staden”.
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Staten och kommunen har denna dag enats om insatser i enlighet med
riksdagens beslut (prop. 1997/98:165, bet. 1998/99 AU2, rskr.
1998/99:34) for att bryta den sociala, etniska och diskriminerande
segregationen, forbittra forutsittningarna for en lingsiktig hillbar till-
vixt samt verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor.

Begreppet lokalt utvecklingsavtal definieras i avtalen som “dverens-
kommelse mellan staten och en kommun om insatser i vissa bostads-
omrdden” och begreppet lokal dtgirdsplan definieras som “lingsik-
tig plan som skall visa vad som bor goras for att frimja en god ut-
veckling 1 ett visst bostadsomrdde”.

Utvecklingsarbetet ska enligt avtalen priglas av det som benimns

som fyra centrala metoder”:

Malstyrning (m&l och utvirdering)

De lokala mélen ska tas fram gemensamt med berérda aktérer
och medborgare i1 det aktuella bostadsomridet. I en mdlformu-
leringsbilaga till respektive dtgirdsplan ska det framgd hur de
berérda aktdrerna gemensamt formulerat méilen. Nationella,
kommuncentrala och lokalt framtagna operativa mal ska fogas
samman i en sammanhingande s.k. milkedja. De framtagna
mélen utgdr dirmed en viktig utgdngspunkt f6r uppféljning och
utvirdering.

Lingsiktighet

De medel som staten bidrar med till det lokala utvecklings-
arbetet ir bundna till en bestimd tidsperiod. Sjilva avtalen be-
skrivs diremot som en bestiende férindring av samverkansfor-
men mellan kommun och stat. Planerna f6r det lokala utvecklings-
arbetet ska dirfor ha ldngsiktiga mal di det 4r tinkt att arbetet pd
sikt ska utgd frin de ordinarie resurser som de involverade akts-
rerna redan disponerar 6ver. Skillnaden frin tidigare (kortsik-
tiga) projektbidragsmodell ir att fokus 1 insatserna bor ligga pd
lingsiktiga mojligheter att bedriva ett kontinuerligt utveck-
lingsarbete. Dirfor ska tgirdsplanerna bygga pa en nuligesbe-
skrivning, en analys och en framtidsstrategi.

Samverkan

Atgirder mot segregation kriver att minga aktdrer involveras i
utvecklingsarbetet. Genom samverkan utvecklas méjligheter att
bryta traditionellt sektorstinkande, vilket bér leda till en effek-

7 Dessa beskrivs nirmare i Storstadsdelegationen (2002d).
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tivare anvindning av redan tillgingliga resurser. Till utveck-
lingsavtalen ska dirfér bifogas samverkansavtal mellan berérda
kommunala och statliga parter. Samsynen kring de lokalt upp-
satta milen ska framgd frin malformuleringsbilagan.

e Underifrinperspektiv

I propositionen pédpekas att internationell erfarenhet visar pd
vikten av att insatser som syftar till att bryta segregationen ir fér-
ankrade bland medborgarna i de berérda omridena. Ett under-
ifrdnperspektiv sigs dock inte forutsitta ett underifrdninitiativ,
utan snarare handlar om att medborgarna fir medverka i formu-
leringen av dtgirdsplanen och de lokala mélen. Dialogen med de
berérda beskrivs dirmed sikra uthilligheten i utvecklingsarbetet
pd lang sikt. Dirmed bor medborgarna ges en realistisk méjlig-
het att dven bidra till genomférandet av dtgirdsplanerna.

Utvecklingsarbete beskrivs i propositionen som en ldngsiktig pro-
cess. D3 man efterlyser en bestindig forindring i samarbetsformen
med kommunerna pipekas dven att avtalen kan tecknas fér en
lingre period dn den som giller f6r det statliga ekonomiska stodet.
Milen i de dtgirdsplaner som bifogas till avtalen ska enligt inten-
tionerna formuleras lokalt. Aven de itta 6vergripande milomriden®
som beskrivs i propositionen fér utvecklingsarbetet ska ses som
forslag. Propositionen pitalar dock att ett jimstilldhetsperspektiv
ska beaktas 1 utvecklingsarbetet.

For att sikra erfarenheterna frin arbetet fanns krav pd upp-
f6ljning och utvirdering. Kommunerna hade ansvar for att utvirde-
ringar pd kommunal nivd kom till stdnd, medan Integrationsverket
gavs 1 uppdrag att ansvara f6r en utvirdering av arbetet pd nationell
nivd. Kommunerna redovisar dessutom &rligen sina uppnadda re-
sultat och vunna erfarenheter till storstadsdelegationen i en Okto-
berrapport. Denna redovisning i kombination med utvirderingarna
var tinkt att ligga till grund for en &rlig revidering av avtalen. Inte
minst av detta skil efterfrigades kommunernas utvirderingsplaner
som bilagor till avtalen.

Propositionen betonar att det statliga stédet forutsitter en minst
lika stor finansiell motprestation frin de involverade kommunernas
sida, utan att kommunernas sammantagna resursférdelning till de
berérda bostadsomridena minskar.

8 Jfr kapitel 2.
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3.2 En avtalsform méter sju kommuner

Staten tecknade under perioden 1999-2001 sju avtal med f6ljande
sju kommuner: Botkyrka, Géteborg, Haninge, Huddinge, Malms,
Stockholm och Sédertilje. Avtalen tecknades f6r perioder mellan
tre och sex ir och berér totalt 24 bostadsomriden.

Geografisk indelning och befolkningsmdngd i de 24 avtalsomrddena

De sju avtalskommunerna omfattar sammanlagt 24 bostadsom-
rdden med sammanlagt ca 250 000 invinare. Redan nir det gillde att
avgrinsa vilka omrdden som omfattas av avtalen har kommunerna
haft olika tillvigagdngssitt. Vissa kommuner har avgrinsat sina
bostadsomriden genom markering pd en till avtalet bifogad karta,
medan andra har utgdtt frin adresser och postnummer. Géteborg
skiljer sig frdn de andra kommunerna genom att definiera de berér-
da bostadsomrddena i termer av basomrdden och primdromriden,
vilket dr en 1 staden redan existerade indelning.

I ett f6rsok att systematisera de avgrinsningar som kommunerna
gjort, anvinde Integrationsverket (2001b, s. 96) det statistiska under-
s6kningsinstrumentet SAMS’. De fann att bostadsomridena i nigra
kommuner motsvarade ezt enskilt SAMS-omride, medan det i andra
fall kom att omfatta flera sammanslagna SAMS-omriden. Detta var
ett sitt att visa pd skillnaden i storlek som finns nir det giller
befolkningsunderlaget f6r avtalen.

Avsaknaden av gemensamma kriterier fér hur stora bostadsom-
riden som borde omfattas av avtalen innebar att de valda bostads-
omridena hade varierande befolkningsmingd och skiftande forut-
sittningar. Befolkningsmingden mellan avtalsomridena varierade
siledes mellan 24 671 personer (Fosie i Malmd) till knappt 3 380
personer (Fornhojden i Sodertilje). Aven inom samma kommun
skilde sig bostadsomrddenas befolkningsmingd betydligt frin varand-
ra. Exempelvis berérde Goteborgs utvecklingsavtal sdvil Bergsjon
med 14 019 invinare som Norra Biskopsgirden med 4 545 invinare.
Denna kommuninterna variation gillande bostadsomridenas stor-
lek gillde samtliga sju kommuner i olika grad.

® Small Area Market Statistics, SAMS, ir en rikstickande indelning av homogena bostads-
omrdden. SAMS ir framtagen av SCB i samarbete med kommunerna. Med SAMS indel-
ningen ir det majligt att exempelvis vilja ut de omriden som verensstimmer med en efter-
frdgad malgrupp. Sverige ir indelat i ca 9 000 SAMS-omriden. (Killa: SCB).
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Tabell 3.2. Befolkningsmingd i de berérda omridena &r 2000'°

Befolkningen i de Befolkningen i
Kommun Berdrda omraden berdérda omradena kommunen
Botkyrka 73097
Alby 10 855
Fittja 7143
Hallunda/Norshorg 17 256
Goteborg 466 990
Bergsjon 14019
Gardsten 6 082
Hjallbo 6759
N. Biskopsgarden 4 545
Haninge 69 644
Jordbro 9427
Huddinge 84 535
Flemingsberg 9196
Varby gard 6 659
Vastra Skogas 5984
Malmo 259 579
Fosie 24 671
Hyllie 12 260
Rosengard 16 301
S. Innerstaden 19270
Stockholm 750 348
Husby 11755
Rinkeby 15 580
Ragsved 9 448
Skarholmen 7578
Tensta 17 446
Sodertalje 77 882
Fornhdjden 3380
Geneta 4511
Hovsjo 4 885
Ronna 6390
Totalt 251 400

1 Killor: fér uppgifter om befolkningsmingd i berérda omriden: Integrationsverket (2001b),
for uppgift om befolkning i kommunerna totalt: SCB (www.scb.se).
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Tabell 3.2 ger en bild av hur befolkningsmingden férdelade sig
mellan kommuner och bostadsomriden. Den stora variationen med-
forde att férutsittningarna for de olika bostadsomriden som ingick i
avtalen skiftade kraftigt. Spinnvidden kan utgéra ett problem om
man inte tar hinsyn till bostadsomridenas olikartade storlek och
demografiska befolkningsprofiler.

Det statliga bidraget

Den ekonomiska insats som staten bidragit med som stéd till de sju
kommunerna ir drygt 2 miljarder kronor. I avtalen stilldes dock
krav pd att kommunerna skulle bidra med en finansiell motpresta-
tion som var minst lika stor som det statliga bidraget. Hur den
kommunala insatsen sett ut dr svrt att berikna eftersom detta inte
redovisats separat utan till stor del har ingdtt i den kommunala
ekonomin.

Eftersom det ligger utanfér ramarna fér denna utredning att stu-
dera resursinsatser och resursférdelning pd det ekonomiska planet,
s& presenteras hir endast en orienterande tabell frin storstadsdele-
gationens arsrapport 2004. Tabell 3.3 ger en bild av hur de statliga
medlen fordelats och kan med férdel jimféras med foregiende
tabell som visar befolkningsmingden.

Tabell 3.3. Fordelning av det statliga bidraget per kommun per den
1 december 2004

Medel inom de lokala utvecklingsavtalen
Kommun Reserverat iram  Beslutat ~ Utbetalat  Férbrukat av ram

Botkyrka 188 180 169 90 %
Goteborg 345 345 268 78 %
Haninge 181 181 136 75 %
Huddinge 183 183 154 84 %
Malmo 487 483 444 9%
Stockholm 506 506 498 98 %
Sodertalje 184 159 100 54 %
Summa 2074 2024 1769 85%

"""Tabellen ir himtad frin Storstadsdelegationen (2005).
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I tabellen illustreras en kraftig variation av tilldelade medel.
Stockholm har exempelvis tilldelats drygt 500 miljoner kronor
medan Sédertiljes andel ir knappt 200 miljoner kronor. Denna
variation beror naturligtvis bl.a. pd de berérda omriddenas befolk-
mngsmangd Aven férdelningen av medlen internt pd kommun-
nivd varierar, vilket medfért att det statliga bidraget beriknat per
invanare har tillfallit medborgarna i kommunen i olika grad".

Varierande politisk organisation

De flesta kommuner som ingick avtal med staten har en lokal
politisk organisation vilket medfér att dessa kommuner ir indelade
1 stadsdelar/kommundelar med en egen politisk nimnd. Ett bostads-
omride inom avtalet kan motsvara en bel stadsdel/kommundel med
en egen politisk nimnd eller motsvara en del av den. Avgrinsningen
av bostadsomriden 1 avtalen 6verskrider dock inte denna politiska
indelning i den bemirkelsen att ett bostadsomride aldrig ligger in-
om flera stadsdelar/kommundelar.

Som exempel kan nimnas Stockholm dir fem bostadsomriden
berérdes av avtalet. Endast ett av dessa, Rinkeby, utgor en hel stads-
del med egen politisk nimnd medan de andra fyra omridena utgor
delar av en stadsdel. I Malmé ingdr de fyra berérda bostadsomrade-
na i fyra olika stadsdelar som har egna politiska nimnder. Dessa
bostadsomrdden utgér dock endast delar av respektive stadsdel.
Nir man siledes talar om Rosengdrd inom ramen fér de lokala ut-
vecklingsavtalen, ir det virt att notera att det endast ir en del av
stadsdelen Rosengdrd som berdrts av avtalet. Sammantaget ir det
endast tvd bostadsomriden bland de berérda 24 bostadsomridena
som motsvarar en hel stadsdel/kommundel med egen politisk nimnd,
nimligen Bergsjon 1 Géteborg och Rinkeby i Stockholm.

I samtliga fall tecknades de lokala avtalen mellan regeringen och
foretridare for kommunen centralt. Vilken politisk organisation
som fanns i kommunen kunde f3 betydelse i flera avseenden. En
aspekt var att beslutsgdngarna kom att se olika ut och dirmed den
potentiella nirheten till beslutsfattarna. Atgirdsplanerna avseende
bostadsomriden som ingick i en stadsdel/kommundel med egen poli-
tisk nimnd méste godkinnas av den lokala politiska nimnden innan
de blev aktuella f6r avtalet. Det politiska godkinnandet for dtgirds-

"2 Jfr tabell 3.2.
1 Storstadsdelegationen (2004).
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planer avseende bostadsomriden utan egen politisk nimnd igde
diremot rum pd en central nivd. Det dr dirmed virt att notera att
antalet beslutsnivder varierade mellan avtalskommunerna.

Det politiska godkinnandet av en lokal tgirdsplan kan siledes
sigas ske utifrin olika perspektiv, beroende pd vilken politisk nivd
som godkinner. I bostadsomriden som tillhor en stadsdel/kommun-
del med egen politisk nimnd, bedéms i regel dtgirdsplanen nira det
lokala sammanhanget i form av stadsdelens/kommundelens behov
och forutsittningar. I kommuner utan lokal politisk organisation
idger den politiska bedémningen av dtgirdsplanerna rum i kommu-
nen centralt, vilket kan frimja ett centralt kommunalt helhetsper-
spektiv. Organiseringen kan skapa olika mojligheter nir det giller
problemanalyser och l6sningar, men ocksa forstirka hindrande fak-
torer som konkurrens nir det giller férdelningen av medlen mellan
olika stadsdelar.

Malomrdden pa olika nivder

P34 samma sitt som det finns flera beslutsled nir det giller den
politiska organisationen, s3 finns det en struktur i flera led nir det
giller mil och m3lomrdden. En av de s kallade centrala metoderna
1 framtagandet av de lokala utvecklingsavtalen var mdlstyrning som
struktureras 1 flera nivier 1 form av en mdlkedja. 1 propositionen
lyfts dtta milomriden fram som speciellt angeligna for arbetet
inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen'. Dessa milomriden
ir del 1 en o6vergripande mélstyrning inom de lokala utvecklings-
avtalen, dven om mélen enligt propositionen ska anpassas efter de
lokala behoven i respektive kommun. Dessa évergripande malom-
riden benimns i detta avsnitt nationella mdalomrdden. 1 avtalen
efterfrigades dock dven dtgirdsplaner med lokalt framtagna mél for
varje bostadsomride byggt pd dess specifika behov. Dessa lokalt
framtagna mal, hir benimnda lokala mal, linkades med de nationella
mélomridena via de mél som kommunen introducerade f6r det lokala
utvecklingsarbetet pa central kommunal nivi". Dessa mal benimns
hir kommunala mdalomrdden. Den kompletta milkedjan for det lo-
kala utvecklingsarbetet inom ramen fér de lokala utvecklingsavta-
len bestdr alltsd av tre led. Mdlkedjan kan beskrivas som i figur 3.2.

M Jfr kapitel 2.

15 Jfr med beskrivningen av mdlstyrning i avsnitt 3.1.
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Figur 3.2. Milkedjan i det lokala utvecklingsarbetet

NATIONELLA KOMMUNALA LOKALA
MALOMRADEN % MALOMRADEN [ MAL
(propositionen) < (utveckl. avtalen) < (atgérdsplanerna)

Mailen f6r de olika nivierna beskrivs siledes i olika programdoku-
ment, vilka framgir av figuren. De nationella mél som anges i stor-
stadspropositionen godkinns av riksdagen, de kommunala malom-
riden som aterfinns 1 de respektive kommunernas lokala utveck-
lingsavtal godkinns av kommunstyrelsen. De lokala mailen som
dterfinns 1 de lokala 3tgirdsplanerna godkinns diremot pd olika
beslutsnivder. Var dessa lokala dtgirdsplaner godkinns ir siledes
beroende av hur kommunen ir organiserad politiskt.

De kommunala milomridena utgér ofta en sammanslagning av
tvd eller flera nationella m&lomriden och varierar frin en kommun
till en annan. Detta innebir att mdlomridena kan variera timligen
kraftigt mellan kommunerna nir det giller bide antal och innehall.
Nedan presenteras tvd exempel pd den variation som kan férekom-
ma dels mellan kommunerna, dels inom respektive kommun.

Exempel 1
I Botkyrkas avtal (2000) introducerades sex kommunala milom-
riden fér det lokala utvecklingsarbetet i kommunen'®:

Forvirvstrekvens

Svenska sprikets stillning
Skolresultat — utbildningsnivier
Folkhilsoliget

Demokratiskt delaktighet
Trygghet och trivsel

A

I detta avtal specificerades dven det som skulle presteras i varje bo-
stadsomride och inom varje kommunalt milomride. Detta gjordes

'¢ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Botkyrka kommun (2000).
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dock varken konsekvent eller enhetligt. Det specificerades exem-
pelvis olika prestationer fér de tre bostadsomriden i kommunen
som berdrdes av avtalet (Alby, Fittja och Hallunda/Norsborg) in-
om det kommunala milomridet Forvirvsfrekvens. Inom milomride
Svenska sprikets stillning specificerades diremot prestationen endast
for Fittja och inom Skolresultat — utbildningsnivder angavs presta-
tionen endast fér Hallunda/Norsborg.

Exempel 2
Detta kan jimféras med Géteborgs avtal (2001) som angav tre kom-
munala m&lomriden f6r det lokala utvecklingsarbetet i kommunen':

1. Sysselsittning, f6rsérjningsstdd, vuxenutbildning

2. Sprikutveckling och skolresultat

3. Lokalt utvecklingsarbete — demokratisk delaktighet, trygghet,
trivsel samt forbittrad folkhilsa

Dessa tre kommunala m3lomrdden angavs, till skillnad frin i Bot-
kyrkas avtal, utan ndgon specifikation av vad som skulle presteras i
varje bostadsomride.

Exemplen visar inte bara pd den variation som kan férekommit
nir det giller hanteringen av mil och m&lomraden, utan illustrerar
dven att benimningarna pid milomriden skiftat frin kommun till
kommun. Ett kommunalt milomride kan siledes avvika helt frin de
nationella milomridena dven i termer av formulering. Huddinges av-
tal (1999) introducerade exempelvis mélet Attityd/bild av omrdidet.
Detta medfor att dven i de fall de kommunala milomridena delvis
kan &verensstimma 1 sin formulering, ir det inte alltid givet vilka
typer av insatser som hér hemma under dem. Nir man talar om ett
mélomride 1 en kommun kan det vara viktigt att hilla i minnet att
det inte nédvindigtvis motsvarar ett av de milomrdden som be-
nimns 1 propositionen.

Det finns ytterligare en variation i formuleringen av de kommu-
nala m&lomridena. Denna har troligtvis sin férklaring i propositio-
nens otydlighet. Férutom de &tta milomridden som propositionen
foreslar for det lokala utvecklingsarbetet (prop. 1997/98:165, s. 30),
férekommer i propositionen ytterligare en formulering (ibid., s. 78)"*:

De lokala milen bor i forsta hand syfta till att forbittra sysselsittning
och arbetskraftsdeltagande inom de utsatta stadsdelarna. En naturlig

17 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Géteborgs kommun (2001).
18 Jfr kapitel 2.
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utgdngspunkt for overliggningarna bér i 6vrigt vara de omrdden som
omfattas av de nationella storstadspolitiska méilen, dvs.

— beroende av socialbidrag

— det svenska sprikets stillning

—  skolresultat och utbildningsnivier

— hilsoliget

— trivsel och trygghet i bostadsomridet

— tillgdng till offentlig och kommersiell service
— tillgdng till kultur- och fritidsverksamheter
— demokratisk delaktighet

- god livsmiljo

Denna specifikation av de lokala mdlen har troligtvis lett till att
Stockholm 1 sitt avtal frdn 1999 angav féljande kommunala mil-
omride: Offentlig och kommersiell service, kultur och fritid"”. Propo-
sitionens formulering, som avser lokala mal, har siledes paverkat
Stockholms kommunala mal.

Men de kommunala mlomrddena kan iven indras dver tid. 1
flera fall har det skett revideringar som exempelvis paverkat antalet
médlomriden i avtalet. I inledningen till Stockholms reviderade avtal
(2001) inférdes en rad férindringar™:

Oversynen har skett i samarbete med extern utvirderare, Sédertérns
hégskola. /.../ T forekommande fall har konsekvensindringar gjorts.
Vidare redovisas malomrade Svenska sprikets stillning och milomrade
Skolresultat — utbildningsnivier gemensamt under mlomride Forbitt-
rade skolresultat. Frigor om offentlig och kommersiell service fors
frain méilomride Offentlig och kommersiell service, kultur och fritid
till mdlomrdde Okad trygghet och trivsel.

Dirmed omfattade Stockholms ursprungliga avtal (1999) sju kom-
munala mlomrdden, medan stadens reviderade avtal (2001) endast
innefattade sex malomraden.

Men inte bara de kommunala utan idven de lokala méilen varierar
frdn en dtgirdsplan (ett bostadsomride) till en annan dtgirdsplan
(annat bostadsomride). Detta giller bdde i termer av antal och i
termer av formulering. Malmés avtal (1999) omfattade exempelvis
fyra bostadsomrdden. I de fyra dtgirdsplanerna som upprittades
introducerades olika uppsittningar lokala mal. Hyllie hade sju mil,
Rosengird fem, Fosie fyra och Sédra Innerstaden hade tre mal.

¥ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten genom Kulturdepartementet och Stockholms stad
genom kommunstyrelsen (1999).

2 Avtal mellan staten och Stockholms kommun om revidering av lokalt utvecklingsavtal i
Lokalt utvecklingsavtal mellan Svenska staten genom Niringsdepartementet och Stockholms
kommun genom kommunstyrelsen (2001).
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Formuleringen av dessa lokala mél kunde vara allt frin At skapa
goda och hilsosamma livsmiljser (S6dra Innerstaden) till Delmal
avseende triffpunktsverksambet (Hyllie).

Denna variation i antalet och formuleringen av bdde de kommu-
nala mlomridena och de lokala méilen giller de flesta kommunerna.
Huddinges avtal (1999) utmirker sig frdn de andra avtalen genom
att det angavs fem kommunala milomriden som dterkom med samma
formulering dven 1 de lokala dtgirdsplanerna fér samtliga tre bostads-
omréden som berdrdes av avtalet.

Sammanfattande kommentar

Den bild som ges av kommunernas skiftande férutsittningar kan
ge en foraning om de komplexa organisatoriska sammanhang som
de lokala utvecklingsavtalen ska forverkligas 1. Komplexiteten ir
inte unik fér det som hinder inom de lokala utvecklingsavtalen. Ovan-
stidende kan snarare betraktas som en timligen ytlig illustration av
variationen 1 de lokala férutsittningarna som redan frin bérjan
kommer att piverka vilka insatser som ir méjliga att genomfora
och dirmed att utvirdera. Givetvis finns det oindligt mycket som
hir inte berdrs, men som sagt, detta kan ge en féraning om vad
som moter en extern utvirderare.

Att de lokala malen skiftar bide i termer av antal, formulering och
tid, kan ses som rimligt och inbyggt i sjilva grundférutsittningarna.
De &vergripande inriktningsmélen ska enligt propositionens inten-
tioner anpassas till och férankras i lokala behov. Variationerna i de
lokala mélens antal och formulering kan siledes med en vilvillig
tolkning bero pd att méilen ir framtagna av lokala aktérer som dven
skulle kunna inkludera bosatta i respektive bostadsomride. Oavsett
vem som deltagit i utformningen av kommunala och lokala mél ger
det rika utbudet av miluppsittningar och milformuleringar en bild
av att det dr svirt att pd ett enkelt sitt jimféra och dra ldngtgiende
slutsatser kring utfallet utan att ta dessa skillnader i beaktande.

Aven om denna variationsrikedom ir att vinta nir det giller en
stark prigling av ett lokalt perspektiv, utgér den samtidigt uppen-
bara svirigheter for en extern utvirderare, inte minst ur ett jimfor-
barhetsperspektiv. Att ta hinsyn till mingden faktorer som péver-
kar det arbete som utférts dr i stort sett en omdjlig uppgift. Redan
med de f& aspekter vi visat pd ovan uppstir en komplex och inte
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sillan svdréverskddlig bild av arbetet inom de lokala utvecklings-
avtalen.

3.3 Planer for utvardering

D3 denna utredning specifikt ir inriktad pd utvdrdering av de lokala
utvecklingsavtalen ir det av sirskilt intresse att titta pd hur kom-
munerna 1 sina dokument formulerat utvirderingsinsatser. Alla av-
tal inkluderar en utvirderingsplan som klargér hur kommunen tink-
te sig att arbetet med utvirdering inom ramen for avtalet skulle g3
till. Eftersom utvirderingsplanerna var olikartade i termer av om-
fattning, specifikationsgrad och fokus, presenteras en sammanfatt-
ning av planernas innehall.

Botkyrkas utvirderingsplan®' uppger tvi syften for sitt utvirde-
ringsuppdrag, dels att avgéra vilka insatser som ska permanentas
och dels att presentera resultaten for sdvil staten och olika huvud-
min som medborgare och brukare. Utvirderingen ska kunna ge en
gemensam bild for alla intressenter (medborgare, politiker, staten,
diverse huvudmin, chefer, handliggare, praktiker, utvirderare, fors-
kare). Man efterlyser dven en gemensam begreppsapparat som grund
for diskussioner kring utvirdering och foresldr begreppen i1 Vedungs
Utvirdering 1 politik och forvaltning”” som utgingspunkt. Demokrati
och inflytande lyfts som ett viktigt omride att prioritera. Utvirde-
ringen ska vara en kombination av en mélrelaterad utvirdering och
en processutvirdering och efterfrigas pd tre niver: insatsnivd, om-
rddesniva och nationell niva.

Goteborgs utvirderingsplan® efterfrigar en processinriktad ut-
virdering som ska inkludera en analys av hur situationen fér den
enskilda individen paverkas av det pdgiende arbetet. Utvirderingen
ska bedéma vilka dtgirder som anses vara lyckosamma, peka pd
mojliga dtgirder som dnnu inte har genomférts, samt utveckla kva-
lificerade metoder och framtida arbetssitt. Det vergripande syftet
for utvirderingen ir att ge beslutsfattare pd olika beslutsnivier
inom staden ett verktyg for styrning av olika processer.

Haninges utvirderingsplan® efterfrigar en processinriktad ut-
virdering med fokus pd foljande perspektiv: organisation och styr-
ning, forindringsprocessen, effektiviteten i processerna och segrega-

2! Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Botkyrka kommun (2000).
22 Se Vedung (1998).

» Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Géteborgs kommun (2001).
2 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Haninge kommun (2000).
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tionsprocessen. 1 planen efterfrigas en formativ utvirdering”® med
etappvis rapportering som mojliggdér att limpliga anpassningar
genomférs under projekttiden. Sirskild vikt liggs vid samverkan,
delaktighet och de strukturella férindringar som arbetsprocessen
ger upphov till. Virt att notera ir att det i en annan bilaga dn utvir-
deringsplanen till avtalet med titeln Resurser for utvirdering uppges
att det 1 Stockholms kommun, Sédertérnskommunerna och inom
ledningen f6r Sédertdrns hogskola finns ett intresse att gemensamt
engagera Sodertdrns hogskola i utvirderingen av arbetet inom de
lokala utvecklingsavtalen. Detta intresse motiveras bland annat med
ambitionen att pd sikt erhdlla 6kad status for hogskolan samt oka
dess attraktivitet for studenter och forskare.

I Huddinges plan® definieras utvirdering som en noggrann
efterbandsbedomning av utfall, slutprestationer eller forvaltning. Det
efterfrigas en processinriktad utvirdering med tyngd pa delaktigher
och samverkan. En ambition ir att samarbeta med 6vriga storstads-
kommuner framférallt inom Stockholmsregionen fér att méjlig-
gora jimforbarhet. Inom varje kommunalt m&lomrdde stills frigor
som utvirderingen ska besvara och i vissa fall f6reslis bedémnings-
kriterier. Exempelvis foreslds att m3lomridet Svenska sprdkets still-
ning avseende vuxna ska bedémas genom att tolkbehovet f6ljs upp.
I samarbete med Integrationsverket dmnar man dven att {6lja upp
ett antal familjer f6r att se hur deras situation pdverkas av stor-
stadsarbetet.

Malmé efterfrdgar i sin utvirderingsplan® en vetenskapligt sam-
mansatt utvirderargrupp som ska genomféra en miluppfyllelseut-
virdering med ett helhetsperspektiv och med en aktionsinriktad forsk-
ningsmetodik. Utvirderarna ska bla. studera hur familj och eget
nitverk kan vara en tillgdng f6r mianniskor som bryter sin isolering
och forbittrar sina ekonomiska och sociala villkor. Utvirderarna
ska visa utvecklingsarbetets effekter pd den ordinarie verksamheten,
utarbeta sjilvutvirderingsverktyg och férse verksamheterna med
metodstdd. Planen anger att Internationell migration och etniska
relationer (IMER) vid Malmé Hégskola redan har ett uppdrag att

» Formativ och summativ utvirdering ir begrepp som ir vanligt férkommande bland
utvirderare. Formativ och summativ har att géra med nir en utvirdering sker och om syftet
ir att forbittra en pigdende intervention (formativ) eller om man vill veta om en insats gett
det forvintade resultatet (summativ). Formativ utvirdering gors i samband med pigdende
verksamhet och bor leda till beslut om utveckling av insatsen (t.ex. modifiering, revidering
osv). Summativ utvirdering gors i slutfasen av en verksamhet och leder till beslut gillande
insatsens fortlevnad, avlutande, utvidgning osv (Fitzpatrick et al 2004, s. 15).

26 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Huddinge kommun (1999).

7 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Malmé kommun (1999).
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utvirdera programmet Nationellt Exempel i Rosengdrd och iven
kommer att f§ uppdraget att utvirdera arbetet med det lokala ut-
vecklingsarbetet 1 just denna stadsdel.

Stockholms plan® uttrycker behov av en tvirvetenskaplig, pro-
cessinriktad utvirdering med individen 1 fokus, det vill siga att ut-
virderingen ska visa hur det pdgdende arbetet férindrar situationen
for den enskilda individen. Utvirderingen ska visa vilka 3tgirder
som ir lyckosamma, peka pd méjliga insatser som inte har genom-
forts och utveckla vetenskapliga metoder och framtida arbetssitt.
Planen betonar vikten av att utvirdera samverkan pd alla nivier.

Sodertilje planerar® en processinriktad helhetsutvirdering enligt
en intressentmodell®. Denna tolkas som att utvirderingen ska “ta
sin utgdngspunkt i farhdigor och fragor hos de som berors av utveck-
lingsavtalet”. Kommunen imnar engagera utvirderarna i utform-
ningen av milen si att dessa mil blir mitbara och efterfrigar en
etappvis rapportering som kan ligga till grund f6r den nationella
utvirderingen. Det pdpekas att utvirderarna ska svara f6r metodval
och val av data samt en mall {6r sjilvutvirdering. I planen utrycks
en ambition om att utforma en enkit till medborgarna tillsammans
med 6vriga sédertdrnskommuner i syfte att méjliggéra jimférbar-
het. T detta avseende uttrycks 6nskemal om att utvirderingen lin-
kas sdvil till andra kommuners utvirderingar som till den nationella
utvirderingen. Man efterfrigar dven en “standard for framgding och
misslyckande” for alla verksamheter. Sirskild vikt liggs vid utvirde-
ringen av delaktigheten.

Sammanfattningsvis kan noteras att gemensamt foér de sju utvir-
deringsplanerna ir att alla efterlyser en inriktning pa processutvir-
dering och resultatredovisning. De specificerar dessutom i olika
grad ett fokus pd samverkan och delaktighet som prioriterade
omriden f6r utvirdering’'. Planerna visar att ambitionsnivdn ofta ir
hég och férvintningarna pd vad de externa utvirderingarna ska
kunna bidra med ir omfattande. Ett intressant inslag 1 detta ir att
endast Goteborg och Haninge uttalat redovisar syftet for utvirde-
ringen, dir de senare dessutom gor detta i gingse utvirderingster-
minologi (formativ utvirdering). Sédertilje ir den enda kommun

2 Lokalt utvecklingsavtal mellan staten genom Kulturdepartementet och Stockholms stad
genom kommunstyrelsen (1999).

¥ Lokalt utvecklingsavtal mellan staten och Sédertilje kommun (2000).

%% Enligt Karlsson (1999) bygger intressentmodellen pj att intressenter (anvindare, utforare,
ansvariga, beslutsfattare, finansiirer) medverkar i diskussionen kring vilka delar av verk-
samheten som ska utvirderas och mot vilka kriterier. Se dven kapitel 4.

3! Virt att notera ir att denna redovisning avser ursprungliga utvirderingsplaner. Dessa kan
ha reviderats, vilket ej f6ljts upp hir.
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som efterfrigar en specifik utvirderingsmodell (intressentmodell).
Botkyrkas plan ger en bild av en mera initierad utvirderingsbe-
stillare d& det bide efterfrigas en terminologisk konsensus och att
utvirdering specifikt bor genomféras pd tre nivder.

Med tanke pd den héga ambitionsnivin med utvirderingar si ir
det naturligtvis intressant att studera hur mycket medel som avsatts
for utvirdering. Enligt uppgifter, inhimtade via Storstadskansliet i
januari 2005, har drygt 80 miljoner kronor beviljats till utvirde-
ringar under perioden 2000-2005. Kostnaderna férdelar sig enligt
foljande:

Tabell 3.4. Utvirderingskostnader 2000-2005 (t.kr)*

Kommun Utvérderingskostnader ~ Utvérderingskostnader som andel
av det tilldelade statliga bidraget

Botkyrka 7798 42 %
Goteborg 14 649 42 %
Haninge 5372 3,0%
Huddinge 5436 3,0%
Malmo 18 775 3,9%
Stockholm 22 152 44%
Sodertalje 6168 34%
Summa 80 350 39%

Som forvintat skiljer de faktiska utvirderingskostnaderna sig
kraftigt &t, bland annat beroende pi kommunernas storlek och till-
delat statsbidrag. Malmés utvirderingskostnader ir exempelvis tre
ginger s stora som Sodertiljes, medan den storsta skillnaden finns
mellan Stockholm (drygt 22 miljoner) och Haninge (drygt 5 miljoner
kronor).

Procentuellt sett kan kostnaden f6r utvirdering som andel av det
tilldelade statliga bidraget se timligen jimn ut. Skillnaden mellan
dem som satsat minst respektive mest dr 1,4 % i forhdllande till
sina respektive tilldelade statliga bidrag. Stockholm ir den avtals-
kommun som satsat mest pd utvirdering medan Haninge och
Huddinge satsat minst. En mojlig tolkning ir att Stockholm ir den
kommun som haft de stérsta ambitionerna nir det giller att utvir-
dera de lokala utvecklingsavtalen, medan Haninge och Huddinge

32 Uppgifterna dr inhimtade via kontakt med Storstadskansliet i Stockholm januari 2005.
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jimforelsevis tycks ha haft ligre ambitioner nir det giller att utvir-
dera sina insatser. Bilden kan dock nyanseras om man studerar for-
delningen av utvirderingskostnaderna per invanare, se Tabell 3.5.

Tabell 3.5. Utvirderingskostnader (2000-2005) beriknade per in-
vénare (kr)

Kommun Utvérderingskostnader
per invanare (kr)
Botkyrka 220
(oteborg 466
Haninge 570
Huddinge 250
Malmd 260
Stockholm 360
Sodertalje 320
Genomsnitt 320

Aven om faktiska kostnader och procentsatser inte siger nigonting
om det man fir fér pengarna, si ger det uttryck fér en ambition
omsatt i praktisk handling. Emellertid bér inte procentsatsen rakt
av likstillas med ambition. Andra aspekter som har att géra med
vilken typ av utvirdering man 6énskar och hur tydligt detta formu-
leras och avgrinsas bor ocksa vigas in. Sdledes handlar det om sdvil
kvantitet som kvalitet avseende utvirderingsbestillning. En annan
friga ir vad man far f6r pengarna, d.v.s. 1 vilken utstrickning utvir-
deringarna uppfyller de krav bestillarna stillt.

34 Oktoberrapporterna

Varje oktober mdnad har de sju avtalskommunerna presenterat en
. : i

drsrapport till storstadsdelegationen — en Oktoberrapport. Oktober-
rapporterna bestir av en sammanfattande redovisning av kommun-
overgripande insatser och det utvecklingsarbete som pdgdr i kom-
munen i termer av de i avtalen pibjudna fyra centrala metoderna®.
Rapporterna omfattar dven en avrapportering frin arbetet i varje
bostadsomrdde med en genomging av de insatser som utférs lokalt.

» Se avsnitt 3.1.
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Underlaget till Oktoberrapporterna bestdr i stora delar av material
och rapporteringar av lokal karaktir, som projektbeskrivningar,
verksamhetsberittelser f6r enstaka insatser, sjilvvirderingar, etc.
Under perioden 2000-2004 presenterades ett drygt 20-tal Oktober-
rapporter.

Genom att studera kommunernas Oktoberrapporter hade ut-
redningen inledningsvis en férhoppning om att fi en samlad 6ver-
blick 6ver det arbete som utférts 1 kommunerna. Tanken var att dir-
igenom skapa ett underlag i form av en systematisk 6verblick 6ver
ett de insatser som genomférts, for att sedan jimféra med vad som
utvirderats. Forsoket att {3 en dverblick dver insatserna med hjilp
av Oktoberrapporterna 6vergavs dock efter en genomging av ett
stort antal rapporter. Rapporterna frin de olika kommunerna visa-
de sig vara mycket olika till innehdll och utformning och det var
svirt att fi en klar och tydlig bild 6ver vad som har gjorts, inom
vilket milomride insatserna bedrivits, vad som definieras som en
insats, etc. Svarigheterna bedomdes vara s omfattande att det inte
sdgs som dndamdlsenligt att slutféra studien inom den givna tids-
ramen’*

Ett flertal av de utvirderingsrapporter som granskats i utredning-
en har dven uttalat sig om den kommunala rapporteringen. Oktober-
rapporterna har, tillsammans med deltagande observation och inter-
vjuer, varit en av utvirderarnas primira killor avseende det arbete
som utférts. Utvirderarna har ocks anvint dessa kommunala rap-
porter som underlag for sina studier, om in i varierande grad.

De hinder som denna utredning stétt pd i forsdket att anvinda
Oktoberrapporterna som underlag for en kartliggning, dterkommer
i flera utvirderingsrapporter avseende bdde Oktoberrapporterna i
synnerhet och den kommunala dokumentationen i Gvrigt. Aven
utvirderarna beskriver svirigheterna med att f3 en dverskddlig bild
av ett redan frin borjan komplext sammanhang. Otydliga avgrins-
ningar och odefinierade begrepp har 6ppnat for forsok att klargora
och definiera, men har ocks3 lett till frustration och kritik. Sahlén
(2002) ger exempelvis prov pd de problem med avgrinsningar som
kan rida nir det giller vad som kan benimnas projekt och vad som
egentligen ingdr 1 de lokala utvecklingsavtalen:

Det tycks rida viss forvirring kring vad som ir egna projekt och vad
som ir aktiviteter inom projekt. Dessutom verkar skolorna ibland ha
svirt att hilla isir vilka projekt som finansieras med vilka medel (ibid.,
s. 18).

34 Se diskussion i Metodappendix i bilaga.
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Vilka aktiviteter hor till vilka satsningar dr siledes inte alltid sjilv-
klart. Sahlén (2002) nimner avsaknaden av fértydligande projekt-
beskrivningar som en orsak till att exempelvis en fortbildning fér
lirarna som ir finansierad av Skolverket, i kommunens sjilvutvir-
dering redovisas som arbete inom ramen f6r avtalen:

Att man i en delrapport redovisar denna fortbildning som en aktivitet
inom det pedagogiska projektet ir férvinande. Beror det pd att det
pigir s minga projekt pd skolan och att de finansieras frin s§ minga
olika hill och i vissa fall byter bidragsgivare, att man pd skolan inte
klarar av att hélla isir de olika projekten? Eller ir orsaken att direk-
tiven kring bidrag och projekt ir otydliga. Eller beror det pd nigot
annat? (ibid., s. 25)

Den otydlighet som rider paverkar ocksd hur man redovisar resul-
tat. Sdttet att redovisa resultaten 1 de kommunala dokumenten, inte
minst i relation till milen, kan utgéra hinder fér utvirderingen.
Motsieloa et al (2002) undrar exempelvis hur man kan bedéma ett
kulturprojekts maluppfyllelse nir de redovisade resultaten dr svira
att koppla till de uppstillda malen:

Man beskriver 1 oktoberrapporten 2001 (Hyllie SDF 2001) de upp-
nidda resultaten i termer av férbittrade studieresultat i matematik och
engelska och en 6kad social samvaro utanfér det egna bostadsomridet
tack vare utflykter. Dirmed ir det i rapporten oklart om satsningarna
pd kultur 1 Hyllie har uppndtt sina delmél (ibid., s. 13).

Hosseini-Kaladjahi (2002a) diskuterar mélens formulering och
menar att dessa ir ofta &verdrivet kvantifierade 1 de kommunala
dokumenten. Detta, menar utvirderaren, leder 1 kombination med
kravet p rapportering till selektiv resultatredovisning:

Resultatmanipulering gors ocksd genom att man pendlar mellan tvd
eller flera mal och i presentationen viljer det mal man lyckas bist med

(ibid., s. 100).

Aven Bunar (2003) uppmirksammar frigan om det glapp som finns
mellan hur milen har formulerats och den verklighet som perso-
nalen méter. Utvirderaren menar att detta har konsekvenser f6r
kravet pd rapportering:

Effekterna av gapet mellan politiskt formulerade generella malsitt-
ningar och den konkreta verkligheten kan vara desamma for insats-
ledarna 1 det hir fallet som i det foregdende om mélens 6verdrivna
kvantifiering. Frustration, orittvis kritik och jakt pd “nigra boende”
som fir agera “gisslan” i Oktoberrapporter tar bara tid, energi och
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pengar ifrin kirnverksamheten vars mél alla ind3 ir 6verens om (ibid.,
s. 70).

Fler utvirderare pekar pd att det kompletterade erbjudandet, med
uppmaningen att utvecklingsarbetet skulle koncentreras pd syssel-
sittning och skola, ledde till att projekt inom vissa milomriden
lades ner. I ménga fall valde kommunerna dock att behilla projek-
ten genom att omdefiniera projektens ursprungliga syften eller
nyansera dem for att inkludera projekten i de prioriterade malom-
ridena. I exemplet nedan, som vi lanar frin Kings (2004), fram-
kommer en sidan situation tydligt:

De insatser som dverfors frin milomrade 4 till milomrdde 1 motiveras
pa foljande sitt: *All verksamhet som pd nigot sitt bygger pd en dialog
och en kommunikation mellan minniskor ir att betrakta som sprik-
utvecklande, vilket innebir att samtliga dtgirder inom malomrade Till-
ging till kultur och fritid p& ndgot sitt dr sprak- och kunskapsutveck-
lande’ (ibid., s. 40).

Bunar (2003) pipekar att Oktoberrapporternas brister och avsak-

naden av en kritisk sjilvgranskning férsvirar metodutveckling och

spridning av goda exempel:
Kvaliteten hos framférallt de lokalt producerade dokumenten ir vari-
erande. Oktoberrapporterna bygger pd insatsledarnas redovisningar
och dessa ir enligt min uppfattning ritt bristfilliga 1 att anligga ett
kritiskt perspektiv pd sin verksamhet. Avsaknad av det kritiska per-
spektivet riskerar att urholka en av de viktigaste mélsittningarna for
Storstadssatsningen, nimligen den som har med metodutvecklingen
och spridningen av goda praktiker att goéra. En utvirderare, oavsett hur
noggrann han/hon ir, kan aldrig sitta sig 1 samtliga aspekter av det ut-
virderade projektet lika bra som projektledaren, frimst vad giller den
historiska utvecklingen och relationer mellan olika aktorer. Dirfor ir
det av yttersta vikt att kvaliteten i sjilvutvirderingarna och/eller
redovisningarna blir bittre for att sikra kvalitetsutvecklingen framéver

(ibid., s. 12).

De exempel vi lyft fram dr avsedda att ge en inblick i de svirigheter
som utvirderarna, i likhet med denna utredning, sttt pd nir det
giller att nyttja de kommunala dokumenten som underlag. Bide
Oktoberrapporterna och annan kommunal dokumentation omges
av en rad frigetecken kring bdde form och innehill.
Sammanfattningsvis kan man konstatera att det finns en hel del i
ovrigt att onska nir det giller den kommunala dokumentationen
bide innehillsmissigt och kvalitetsmissigt. Bilden av dokumenten
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som ett strategiskt instrument understryks av beskrivningar om
resultatmanipulering och modifiering och forflyttning av insatser
mellan milomriden. Samtidigt som de kommunala dokumenten
dterspeglar en komplex verksamhet och verklighet, ir det allvarligt
om inte dokumenten férmér erbjuda en tillginglig och éverblickbar
information, vilket kan ses som en av grundférutsittningarna fér
mdjligheten till insyn och granskning.

Sammanfattande diskussion

I detta kapitel beskrivs nigra av de férutsittningar som rider di en
avtalsform ska forverkligas i sju kommuner, men ocksd den for-
virring som litt intrider nir en komplex verklighet ska samsas med
de lokala utvecklingsavtalen. Ett bestiende intryck nir man nirmar
sig frdgan om avtalet och kommunerna ir att om man vill skapa sig
en dvergripande uppfattning om de lokala utvecklingsavtalen s blir
bilden snabbt kaotisk i métet med de specifika kommunala profi-
lerna. Detta stirks av otydligheter i de ursprungliga intentionerna
med avtalen, vilket goér att kommunernas tolknings- och handlings-
utrymme ir stort. Det dr nigot av denna verklighet som méter den
externa granskaren eller utvirderaren som vill férsoka fa en Sver-
blick ver verksamheter och arbetsprocesser.

Utvecklingsarbete beskrivs 1 propositionen som en lingsiktig pro-
cess. Av denna anledning vill man frin statligt hdll betona vikten av
att de lokala utvecklingsavtalen ses som ett bestiende inslag och ett
led i en liroprocess. D& man efterlyser en bestindig forindring i sam-
arbetsformen med kommunerna pdpekas dven att avtalen kan teck-
nas for en lingre period dn den som giller for det statliga ekono-
miska stédet (tre dr). Samtidigt som det siledes finns méjligheter
att teckna avtal som ir lingre in finansieringsperioden, ir det inte
uttalat vad som hinder nir finansieringsperioden ir slut.

Att lokala mal skiftar i termer av bdde antal, formulering och tid,
kan ses som rimligt och inbyggt i sjilva grundférutsittningarna. De
overgripande inriktningsmaélen ska enligt propositionens intentio-
ner anpassas till och férankras i1 lokala behov. Variationerna i de
lokala mélens antal och formuleringar kan siledes med en vilvillig
tolkning bero pd att méilen ir framtagna av lokala aktdrer som dven
skulle kunna inkludera bosatta i respektive bostadsomride. Oavsett
vem som deltagit i utformningen av kommunala och lokala mal ger
det rika utbudet av miluppsittningar och mélformuleringar en bild
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av att det r svirt att pd ett enkelt sdtt jimféra och dra ldngtgiende
slutsatser kring utfallet utan att ta dessa skillnader i beaktande.

Aven om denna variationsrikedom ir att vinta nir det giller en
stark prigling av ett lokalt perspektiv, utgér den samtidigt uppen-
bara svirigheter f6r en extern utvirderare, inte minst ur ett jimfor-
barhetsperspektiv. Att ta hinsyn till mingden faktorer som péver-
kar det arbete som utforts ir 1 stort sett en omojlig uppgift. Kort
sagt: bilden av arbetet inom de lokala utvecklingsavtalen kan te sig
timligen svir6verskddlig.

Utvirdering dr ett av de centrala inslagen i de lokala utvecklings-
avtalen. Det finns héga ambitioner kring utvirdering, vilket kan
utlisas inte bara 1 statliga dokument utan ocksd 1 de utvirderings-
planer som presenterats. Utvirderarna har siledes fitt uppdrag som
omfattar granskning av insatser och arbetsprocesser, metodstdd for
frimjande av pigdende insatser, tillvaratagande av erfarenheter, siker-
stillande av kunskaper for 1ingsiktig utveckling, osv.

Sammanfattningsvis finns det anledning att nirmare granska den
idérikedom alternativt plottrighet som karaktiriserar de lokala
utvecklingsavtalen och rapporteringen av dessa. A ena sidan kan det
finnas ndgot positivt 1 att t.ex. mdlomridet “trygghet” ges flera
olika innebérder. For tjinstemin och boende i Geneta kanske
trygghet innebir ndgot annat dn i Sédra Innerstaden. Varje kommun
och bostadsomride ges mojlighet att sjilva definiera vad trygghet ir
och hur denna ska kunna 6ka. Men om trygghet inte anvinds pd ett
ndgot sdnir enhetligt och systematiskt sitt forsviras & andra sidan
kunskapsutvecklingen, vi vet inte vilka metoder som eventuellt kan
oka tryggheten 1 ett bostadsomrdde. Vidare finns risken att ett allt
for spretigt anvindande av “trygghet” tdmmer ordet pd sitt inne-
hall, ull sist betyder det ingenting. Vilka kan di konsekvenserna ha
blivit av att man har l3tit tusen blommor blomma svil nir det
giller m3lomriden och verksamheter som begrepp?

En annan frga vird att fundera 6ver giller utvirderingarna och
bestillningarna kring dessa. Naturligtvis finns det en styrka om ut-
virderingarna genomférs med varierande metoder och olika fokus.
Men det innebir ocksd problem, de olika utvirderingarna blir pa sd
sitt inte pusselbitar i ett stort pussel som visar en samlad bild av stor-
stadssatsningen. Pusselbitarna passar nimligen inte sjilvklart ithop
utan det blir upp till varje intressent att sjilv fundera 6ver vad tom-
rummen skulle kunna fyllas med. Denna problematik ir nigot som
utredare, forskare och andra som ir aktiva inom storstadspolitiken
har att brottas med. Enhetlighet, 6verblickbarhet och begrepps-
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validitet nir det giller storstadssatsningen 1 stort dr kanske inte det
viktigaste foér alla dem som i sin vardag varit delaktiga 1 olika
insatser. Men de lokala utvecklingsavtalen ir inte enbart till f6r de
boende i de utsatta bostadsomrddena hir och nu, den ska ocks3 ge
kunskaper foér framtida verksamheter i syfte att minska segrega-
tionen. I detta sammanhang ir utvirderingarna ytterst betydelse-
fulla. T de f6ljande kapitlen foljer dirfér ocksd en presentation av
det utvirderande arbete som bedrivits i de 7 kommunerna och
24 bostadsomridena.

69



4 Utvardering

Detta kapitel innehdller en genomging av teoretiska aspekter pa be-
greppet utvirdering. I virt uppdrag ingdr det att utvirdera utvirde-
ringar. For att gora detta krivs att vi stiller upp klara bedémnings-
kriterier och referenspunkter'. Dirfér dr det nédvindigt att tydlig-
gora hur vi férhiller oss till resonemang och begrepp kopplat till
fenomenet utvirdering. Syftet med detta kapitel ir att redogéra for
den syn pd utvirdering som utgdr referenspunkt f6r granskningen
av rapporterna. Nigra resonemang i denna del finns dven med i ut-
redningens delbetinkande (SOU 2004:79). Dir diskuterades bland
annat hur utvirdering kan beskrivas och férstds, men hir konkre-
tiseras dessa tankar.

4.1 Definition av begreppet

Utvirdering ir ett komplext begrepp som anvinds pd olika sitt i
olika sammanhang. Inte ens bland professionella utvirderare finns
det ndgon vedertagen definition av vad begreppet egentligen betyder,
men Vedung har formulerat en av de mest anvinda definitionerna:

utvirdering = noggrann efterhandsbedémning av utfall, slutprestationer
eller férvaltning i offentlig verksamhet, vilken avses spela en roll 1 prak-
tiska beslutssituationer (Vedung 1998, s. 20).

Centralt enligt detta perspektiv ir alltsd att utvirderingen anvinds
for att noggrant blicka tillbaka och bedéma det som ir eller har varit
for att ge wvigledning framdt. Noggrannhet och bedémning lyfter
iven Aberg (1997) fram och menar att utvirdering bestir av tvé kom-
ponenter, dir den ena ir att systematiskt och noggrant samla kunskap
och den andra att genomféra en bedémning. Han menar dock att
betoning ofta liggs pd den forsta delen — att beskriva och tolka —

! Se framfor allt Karlsson (1995) for ett utvecklat resonemang om kriterieproblem i utvirde-
ring.
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medan den bedémande delen inte uppmirksammas i samma grad.
Dirigenom sker en utarmning av utvirderingsbegreppet.

For att summera kirnan i utvirderingens otaliga definitioner kan
vi konstatera att utvirdering innebir att beskriva, analysera och slut-
ligen virdera en verksamhet. Den minsta gemensamma nidmnaren
for alla definitioner av utvirdering har visat sig vara att utvirde-
ringen dels innebir att virdera och uttala ett omdoéme, dels att sys-
tematiskt arbeta for att skaffa ett s§ bra underlag som mojligt for
denna uppgift (Karlsson 1999, s. 16).

4.2 Utvardering — uppféljning — forskning

En betydelsefull aspekt ir skillnaden mellan utvirdering och andra
nirliggande aktiviteter. Man kan till exempel férhélla sig till utvir-
dering & ena sidan och verksamheter som revision, utredning, upp-
f6ljning och forskning & den andra. Frigan ir om inte utvirdering
har fitt ge namn 4t alla dessa aktiviteter. Tendensen ir att grinserna
mellan de olika aktiviteterna har kommit att grumlas med &ren”. Efter-
som utvirderingsuppdragen till stor del har férlagts till hogskolor och
universitet kan det vara aktuellt och befogat att sirskilt diskutera
forhallandet mellan utvirdering och forskning.

Revision handlar i grunden om prévning av limplighet 1 f6rvalt-
ning och utfall. Dirfér dr det en regelrelaterad granskning som oftast
inskrinker sig till ekonomiska aspekter. Urredning syftar istillet till
beslutsforberedelse och planering. I en utredning dgnar man sig frimst
3t analys samt inventering av alternativ och konsekvensbedémning.

Uppfoljning ir kanske det fenomen som ligger nirmast utvirde-
ring, men de tvd miste likvil hanteras som helt skilda aktiviteter.
Uppféljning kan grovt sett ses som en sorts dvervakning — ett sitt
att se till att “skutan héller sig till den faststillda kursen” (Eriksson &
Karlsson 1998, s. 24). Uppféljningen har ofta ett kontrollsyfte och
utférs med ett uppifrinperspektiv, samtidigt som den alltid héller
sig till interna faktorer. P4 si sitt ir uppfdljning ett av organisa-
tionsstrukturens sitt att dvervaka processer och resultat, bedéma
avvikelser frdn uppsatta normer och vidta limpliga dtgirder s3 att

? Detta avsnitt baserar sig pd ett antal olika killor. Bland annat skriver Aberg (1997) om
revision, uppféljning och forskning. Hemstrém & Martinsson (2002) och Holmer (2003)
for ett resonemang om uppfoljning kontra utvirdering, liksom Franke-Wikberg (1992).
Relationen mellan utvirdering och forskning finns diskuterad i Fitzpatrick et al (2004),
Lincoln & Guba (1986), Grojer (2004), Rombach & Sahlin-Andersson (1995) och Palumbo
(1989). For ett dversiktligt och sammanfattande resonemang hinvisas dock till Karlsson
(1999) som stiller aktiviteterna mot varandra.
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mél kan upptyllas. En uppféljning innebir konkret att ett forlopp
dokumenteras och beskrivs. Vad som sker ir helt enkelt en beskriv-
ning av vad som faktiskt hinde, men vi fir inte veta nigonting om
varfér det hinde eller vad som skulle ha hint 1 frinvaro av det stu-
derade programmet. Det kan exempelvis handla om att samla in data
och producera statistik.

Man kan ocks3 siga att en uppféljning ryms inom ramen for en
utvirdering, di uppféljning i sjilva verket kan ses som de forsta
stegen i en utvirderingsprocess. Men dir uppféljningen slutar fort-
sitter utvirderingsarbetet ytterligare ett par steg, nimligen med sjilva
virderingen och sedan vigledningen framit. Skillnaden mellan be-
greppen antyds egentligen av verben uppfolja respektive utvirdera.
Sammanfattningsvis kan vi alltsd se uppfoljning som en regelbun-
den insamling och sammanstillning av data dir det ofta handlar om
uppgifter av kvantitativt slag, som till exempel hur ménga eller hur
mycket. Uppfoljningar ger emellertid varken férklaringar till ut-
fallet eller relaterar till mal. Uppféljningens kirna ligger siledes i
att kunna mojliggéra jimforelse dver tid, medan utvirderingen gir
djupare med uttalanden om virdet av insatsen.

Nir det giller relationen mellan forskning och utvirdering ir
detta ett kinsligt och ofta infekterat imne. Aven om de tvi aktivi-
teterna minga ginger Overlappar varandra finns grinsdragningen
diskuterad 1 minga sammanhang. Det har bland annat hivdats att
utvirdering inte ir forskning, utan snarare en egen form av discipli-
nerad undersokning. Utvirdering har andra funktioner, syften, mot-
tagare och avsedda effekter in forskning och dirfér bor de tva fore-
teelserna ses som &tskilda. Detta slr exempelvis Fitzpartick, Sanders
och Worthen (2004, s. 5f) fast nir de 1 fem punkter sammanfattar
skiljelinjen mellan de tvd aktiviteterna:

Syftet med verksambeten. Forskning och utvirdering har olika
mél — forskning efterstrivar slutsatser, utvirdering leder till virde-
utsagor. Virdering ir sine qua non’ fér utvirdering och grundlig-
gande for tskillnaden dr frigan om undersékningen ir misslyckad
om den inte producerade nigra data om nyttan av det som studeras.
Forskaren skulle troligtvis siga nej.

Vem sdtter dagordningen? En utvirderare kan foresld frigor, men
inte avgdra inriktningen pd undersdkningen utan att rddfrdga intres-
senterna. Att inte l3ta bestillaren styra skulle faktiskt vara oetiskt

*>Conditio sine qua non’ ir latin och betyder ett ofrinkomligt villkor (Pettersson 1957).
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fér en utvirderare, medan forskarens eget intresse forutsitts styra
forskningen.

Resultatens generaliserbarbet. D3 utvirdering forhiller sig till en
sirskild foreteelse dr en utvirdering relativt specifik i relation till
den kontext som foreteelsen befinner sig i. Syftet med forskning ir
diremot att bidra till en allmin kunskap. Dirfér ir metoderna an-
passade for att maximera generaliserbarheten till olika sammanhang
i tid och rum.

Kriterier for att bedoma fullgodbeten i studien. Forskning bedéms
ofta for sin interna och externa validitet!, medan utvirdering snarare
bedéms utifrin sin triffsikerbet (om den ger en korrekt bild av verk-
ligheten), anvindbarbet (sett ur den tinkte anvindarens perspektiv),
genomforande (om den ir realistisk, diplomatisk och méttlig) och an-
stindighet (om den ir gjord pd ett legalt och etiskt korrekt sitt dir
inblandades rittigheter skyddas).

Forberedelser for genomforandet. Forskare bor vara skolade 1 en sir-
skild disciplin fér att fi djup 1 sina undersékningar. Utvirderare bor
diremot vara tvirdisciplinira, dd de ska kunna svara upp mot sina kun-
ders varierande behov. For utvirderaren ir det viktigt att kunna himta
in ménga olika typer av information och att kunna arbeta i minga
olika miljéer. Dirfér méste utvirderaren ocksd vara bekant med en
bred uppsittning metoder och tekniker s att de kan vilja de som
passar bist for det specifika uppdraget.

Nir det giller metoder och tekniker for att f8 fram data och sittet
att dra slutsatser frén dessa kan man se att forskning och utvirdering
ofta éverlappar varandra. Utvirdering utférs ofta under forsknings-
liknande former och under senare &r har det vixt fram ett helt nytt
filt som kommit att kallas utvirderingsforskning, vilket innebir att
forskningen gor studier med hjilp av utvirderingar (Rombach &
Sahlin-Andersson 1995, s. 22). Ofta ger sig forskare ocksd in 1 ut-
virdering av offentliga politikomrdden och program, men fortsitter
att hivda att de bedriver forskning (Palumbo 1989, s. 16). Vi kan
hursomhelst konstatera att utvirderingsforskningen ligger i gra-
zonen mellan de tv4 aktiviteterna och vad man egentligen gor ir att
bedriva utvirdering med vetenskapliga forskningsmetoder. Klart
star emellertid att det finns en tydlig koppling mellan utvirdering
och forskning.

* Validitet = giltigheten i forskningens slutsatsers sétillvida att slutsatserna féljer logiskt av
premisserna (intern validitet). Det talas dven om extern validitet i meningen att resultat ska
vara generaliserbara (Goldmann et al 1997).
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I tabell 4.1 presenteras ett schematiskt sitt att tydliggora skilje-
linjen mellan utvirdering och dess nirliggande verksamheter. Tabel-
len ir himtad frin Karlsson (1999) och bygger pd en kategorisering
utifrin fem centrala faktorer. Det vi framfor allt ser i sammanstill-
ningen ir att det dr den systematiska datainsamlingen §tfoljd av en
bedémning och vdrdering som ir central f6r utvirderingen.

Tabell 4.1. Tre nirliggande verksamheter’

Utvardering

Uppfdljning

Forskning

Vem styr vad som Politiska och Administrativa be-  Forskarens intresse,
utvérderas? administrativa slut om inbyggda  begrepp, traditioner
beslut kontroller i syste-  och teoriram
met
Vilket kunskapsin-  Kunskap for be- Instrumentell kun-  Kunskap for att

tresse och mal?

démning av for-
tjanster, utveck-

skap och beskriv-
ningar for att kon-

forklara, forsta,
forandra beroende

ling, larande trollera och rétta pé forskarens mal
till fel
Nar aktualiseras Tillfalligt, vid be-  Fortlopande Tillfalligheter, men
problemet/ upp- hov av djupare ocksa i form av
draget? granskning av en uppdragsforskning
fraga
Hur ldnge pagar Bestdms av upp-  Utan tidsgréns Bestdms i huvud-
undersékningen? dragsgivaren sak av forskaren

Vilka metoder an-
vands?

Vedertagna meto-
der och tekniker

Inbyggda system
[rutiner i verksam-
heten

Vedertagna forsk-
ningsmetoder och
tekniker

4.3

Utvarderingens syften

En utvirdering ir en aktivitet som genomfors i ett givet samman-
hang f6r att uppna ett specifikt syfte. Det talas dirfor om utvirde-
ringssyfte, vilket kan forstds som en tinkt anvindning av utvirdering-
en inom det system dir den tagits fram. Inom utvirderingsforskning
anvinds ofta en uppdelning i tre generella bakomliggande syften:

5 Tabellen ir inspirerad av Karlsson (1999, s. 19).
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kontrollerande, frimjande samt kunskapsutvecklande®. Kortfattat
kan man siga féljande om dessa tre syften:

En utvirdering med ett kontrollerande syfte vill huvudsakligen
undersdka om en planerad 3tgird vidtagits och sedermera lett till
onskat resultat. Utvirderingen blir dirmed ett redskap i besluts-
fattandet. Vid kontrollerande utvirdering formuleras syftet ofta pd
overgripande beslutsfattarniva.

En utvirdering med frimjande syfte ska huvudsakligen bidra aktivt
till en férbittring av programmet. I den frimjande utvirderingen tonas
det bedémande inslaget ner och istillet liggs tyngdpunkten pa for-
stdelsen av varfor ett program lyckas eller misslyckas. Hir formule-
ras ofta syftet av berérda professionella aktdrer och brukare.

En utvirdering med kunskapsutvecklande syfte ir tinkt ge kun-
skap om effekter av beslut och dtgirder for att i férlingningen for-
bittra framtida beslutsfattande. Detta syfte formuleras ofta av
samhillsforskare som vill bidra till en 6kad teoriram.

Tabell 4.2. Utvirderingens tre syften’

Syfte: Huvudfragor? Vem formulerar?
Kontrollera och ge Har man gjort det man ska  Den Gverordnade nivan
beslutsunderlag enligt mal, beslut, lagar
riktlinjer, osv?
frémja och férbéttra Fungerar insatserna som Professionella och brukare
det &r tankt? Kan arbetet i verksamheten
forbattras?
Kunskapsutveckla och Vad kan man lara? Vems Forskarsamhallet och en
kritiskt granska intressen tillgodoses? Vem  bredare extern publik

gynnas/missgynnas’?

En automatisk komplikation av utvirderingens olika syften ir att
de ocksd kriver olika typer av kunskap, information och tillviga-
gangssitt (Eriksson & Karlsson 1998, s. 17). En kontrollerande ut-
virdering behover forhélla sig till andra faktorer dn den frimjande
och kunskapsutvecklande, ndgot som utvirderaren miste férhilla
sig till i planeringen av sitt uppdrag. Men naturligtvis r det s3 att de
tre syftena kan kombineras. Ofta kan det ocks3 vara s att lirande

¢ 1 bland annat Vedung (1998), Lundahl & Skirvad (1982) och Karlsson (1999) finns resone-
mang kring utvirderingens syften.
7'Tabellen ir inspirerad av Karlsson (1999, s. 33).
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uppstdr som en oavsiktlig sidoeffekt i férhéllande till frimjande och
kontroll (Vedung 1998, s. 105). Detta framtrider kanske tydligast
vid meta-utvirderingar — som till exempel denna utredning — dir
uppgiften ir att dra fram det generella ur en mingd enskilda studier
genom att inordna dem i ett mer allmingiltigt begreppssystem med ett
generellt lirande som f6ljd.

Det ir dock inte alltid s3 att det uttalade syftet dterspeglar den
egentliga avsikten bakom en utvirdering, det kan som i all verk-
samhet finnas en dold agenda bakom. Det kan exempelvis finnas en
rad strategiska syften med att initiera en utvirdering. Vedung (1998,
s. 105) diskuterar ett antal illegitima syften som kan ligga bakom s3
kallade pseudo-utvirderingar. Detta kan vara att man genom att
medvetet utvirdera de aspekter som fungerat vil f6rséker motivera
en fortsittning av ett diligt program, eller d man genom att tillsitta
en utvirdering forsoker fordroja ett nédvindigt ingripande. Denna
typ av strategiska inslag smyger sig ibland in i utvirderingar och re-
ducerar samtidigt utvirderingens virde som allsidigt och objektivt
beslutsunderlag. Frigan om strategiska motiv f6r utvirdering ir ndgot
som varje utvirderare av offentliga program madste férhilla sig till.
Den kunskap som utvirderingen ger kan komma att anvindas 1 bide
goda och mindre goda syften. Utvirderaren bér dirfér vara med-
veten om att fakta och empiri frin arbetet mycket vil kan komma
att anvindas for att stodja argument som olika grupperingar vill
hivda. Utvirderingar kan till exempel anvindas for att peka ut an-
svariga, syndabockar och offer®.

4.4 Modeller for utvardering

Utvirdering kan genomféras utifrin en rad olika ansatser och for
att klassificera olika typer av utvirdering talas det ofta om modeller.
En modellindelning gér det sedan mojligt att kritiskt granska olika
utvirderingar, t. ex. med avseende pd for vem den sker och med
vilket syfte (Karlsson 1999, s. 56). Klassificering kan géras pé olika
sitt och en indelning som ofta anvinds har virdekriterier som orga-
niserande princip. Denna indelning har tagits fram av Vedung (1998,
s. 491f) som identifierar féljande modeller:

8 Geschwind (2004) diskuterar mediers anvindning av Hogskoleverkets utvirderingar. Dir
kan man till exempel lisa om hur en utvirdering vinklades av olika medier och dir en i
huvudsak negativ utvirdering kom att anvindas som marknadsforing av lokal hogskoleverk-
samhet.

77

Utvardering



Utvardering

SOU 2005:29

Tabell 4.3. Utvirderingsmodeller

Utvarderingsmodell

Utgangspunkt for bedomning

Maluppfyllelsemodell

Utgar fran verksamhetsmal och fragar huvudsak-
ligen om resultat stimmer med beslutade mal och
om det i sa fall beror pa insatsen.

Bieffektsmodell Utgar ocksa fran maloverensstammelse, men kom-
pletteras med en fraga om sidokonsekvenser.
Mallos modell Fokuserar pa resultat och effekt av verksamheter

oavsett mal.

Helsystemmodell

Omfattar samtliga led i den studerade processen.

Brukarmodell Bedomer verksamheter med utgangspunkt i bruka-
res forvantningar eller behov.
Intressentmodell Bedomer verksamheter med utgangspunkt i de far-

héagor, undringar och behov som finns hos verksam-
hetens berérda aktorer.

Produktivitetsmodell

Granskar forhallanden inom en organisation som
t.ex. antal boklan / antal arbetade timmar p4 ett
bibliotek. Modellen hanterar ej effekter pa omgiv-
ningen.

Kostnads—effektivitetsmodell

Staller kostnad i kronor i jamférelse med effekten av
den studerade insatsen.

Kollegiebeddémningsmodell

Andra professionsmedlemmar utvérderar en verk-
samhet utifran yrkeskarens egna kriterier.

Sjalvvarderingsmodell

Vardering sker av den egna verksamheten utifran
egna bedomningskriterier.

Detta ir inte den enda modellindelning som finns. Den ir emeller-
tid vanligt forekommande, inte minst i statsvetenskapliga samman-
hang. Hir har denna modellindelning valts eftersom den tar fasta
pd bedémningskriteriet i utvirdering.

4.5 Kriterier for vardering

Bedémningen ir en central uppgift fér en utvirderare. Men en be-
démning ir en relativ verksamhet — vad som ir bra eller daligt ir
relativa begrepp som 1 de allra flesta fall beror pa vilken synvinkel ut-
virderaren viljer att ta som sin referenspunkt. En central friga for
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varje utvirdering dr dirfor vilka kriterier som styr bedémningen
och hur dessa viljs ut. Infér varje utvirdering bor det finnas en unik
och tydlig referensram som i sig ir ett sitt f6r bedomaren att presen-
tera vilka kriterier som anvints fér bedémningen (Karlsson 1999,
s. 42). Att som utvirderare redovisa sina bedémningskriterier har
ocks3 ett stort symbolvirde di 6ppenheten kring kriterierna tillfreds-
stiller en grundliggande rittviseprincip, nimligen att den utvirderade
ska kinna till de regler enligt vilka det utférda arbetet bedéms
(Shepard 2000). En utvirdering ir oundvikligen férenad med vad
som ir virdefullt och om inte bedémningskriterierna redovisas ir det
litt att utvirderingen avfirdas som tyckande frin utvirderarens sida.
Dirmed forlorar utvirderingen i virde, dven om resonemangen som
fors kan vara virdefulla.

Utvirderingsteoretikern Ove Karlsson’ har dgnat sig it kriterie-
problemet i utvirdering och féljande resonemang bygger pd hans
tankar. Vid en bedémning kan man anvinda sig av savil subjektiva
som objektiva referensramar. Det senare innebir att det finns en
uppsittning virderingsprinciper som giller oavsett vad en enskild
individ anser. Ett subjektivt virdeomdéme kan istillet ses som en
individuell dsikt om en friga.

Enligt Karlsson finns det fyra typer'® av objektiva referenspunk-
ter eller kriterier:

o  Minimikrav innebir de grundliggande krav som verksamheten
ska motsvara for att anses godkind som praktik.

o Genomsnttliga virden for praktiken innebir istillet att olika
verksamheter jimférs med varandra utifrdn gemensamma krav
for att fa fram genomsnittsvirden pd olika prestationer. Det kan
gilla jimférelser mellan verksamheter inom kommunen, landet,
eller internationellt.

o Den bista konstaterade praktiken (bench marking) innebir att
virdering sker 1 jimforelse med den som fitt den hogsta poing-
en, omdémet eller ekonomiska utfallet vid en jimférelse med
andra verksamheter inom omridet.

o Den teoretiskt optimala praktiken virderar istillet en verksamhet
utifrin teoretisk idealbild om hur den borde fungera. Hir 4r det

? Karlsson (1995, 1999) har i mdnga sammanhang skrivit om kriterieproblemet i utvirdering.
Han konstaterar bland annat att en utvirdering utan klara referenspunkter riskerar att bli
avfirdad som subjektivt tyckande.

10 Referenspunkterna utgérs av s kallade idealtyper, vilket framhiver det typiska i ett visst
fenomen. Detta innebir att vissa drag renodlas fér att kunna belysa viktiga faktorer hos ett
fenomen (Brante & Fasth 1982).
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tal om belagda teoretiska resonemang om vad en verksamhet
borde leva upp till om den fungerar optimalt.

Det finns dven fyra typer av subjektiva referenspunkter eller kriterier:

e Den enskilde individens eller gruppens behov och krav hinvisar
till egna intressen, vilket exempelvis sker vid sjilvutvirdering.

e Brukarnas behov och krav handlar om att bedéma till vilken grad
verksamheten uppfyller brukarnas krav och férvintningar.

o [ntressenternas behov och krav handlar istillet om att bedéma
hur verksamheten motsvarar krav och férvintningar hos olika
aktdrer som berdrs av insatsen. Det kan exempelvis omfatta
yjinstemin, politiker och andra berérda.

o Professionella gruppers behov och krav innebir att l3ta yrkes-
grupper inom verksamheten bedéma pd vilken nivd verksam-
heten presterar.

4.6 Sammanfattning

De teoretiska resonemang som forts 1 detta kapitel utgor i stort
grunden fér vir syn pd utvirdering. Infér granskningen av de
rapporter som ingdr i utredningens primirmaterial har vi utifrn
ovanstiende diskussion konstruerat en granskningsmall som sedan
anvints fér den systematiska analysen''. De frigor som gransk-
ningsmallen beaktar utgér ocksd grunden for nistféljande kapitel.
Hir presenteras bland annat vilka utvirderingsmodeller som anvints
och vilka kriterier insatserna bedémts i forhdllande till. Dessutom
bedéms rapporternas tillf6rlitlighet ur ett utvirderingsperspektiv.

"' En redovisning av primirmaterial och granskningsmall dterfinns i Metodappendix i bilaga.
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5 Uppdrag granskning

I detta kapitel riktas fokus pd de utvirderingar som haft i uppdrag
att nirmare studera och utvirdera processer och aktiviteter inom
ramen {6r de lokala utvecklingsavtalen. Kapitlet innehéller en genom-
ging av de rapporter som vi har granskat inom ramen fér vart upp-
drag. Av ett ursprungligt material pd drygt 160 rapporter gjordes ett
urval till f6rmén f6r sd kallade externa' utvirderingar frimst genom-
férda pd uppdrag av avtalskommunerna, men 1 nigra fall dven pd
uppdrag av storstadsdelegationen. Efter en urvalsprocess dterstod
83 rapporter i virt material’. Dessa rapporter har systematiskt analy-
serats och utgdr det primira grundmaterialet f6r sdvil detta som fol-
jande kapitel. I bilaga finns en nirmare redovisning av de granskade
rapporterna.

Genom granskningen skapas en grund {6r uttalanden om rappor-
ternas innehillsmissiga kvalitet’, vilket dterverkar pd tillf6rlitligheten
i rapporterna. Detta kan 1 sin tur ses som angeliget infér innehéllet
1 nistkommande kapitel, som dgnas 3t en presentation av sjilva inne-
hillet eller resultatet av utvirderingarna. Analysen bygger i denna
del pd sivil deskriptiva inslag med diskussion kring rapporternas
karaktir, som pd virderande inslag med bedémning av rapporternas
kvalitet. I kapitlet studeras bland annat vem som har utvirderat stor-
stadsarbetet, hur utvirderingarna har genomférts och vad/vilka om-
rdden som har utvirderats.

Nigra av de aspekter som systematiskt granskats ir det empiriska
underlagets omfing och karaktir, metoder och metodmedvetenhet
nir det giller datainsamling, f6rmédga att placera in insatsen i ett

! Med intern utvirdering avses att utvirderaren ir en del av (eller anstilld i) den organisation
som utvirderas. En extern utvirdering utférs av nigon som ligger utanfér verksamheten, men
som kommer in genom ett sirskilt ett utvirderingsuppdrag (Vedung 1998, s. 107f).

2 For en samlad presentation av urvalskriterier, bedémningskriterier och gingen i gransknings-
arbetet hinvisas till Metodappendix i bilaga.

> Med kvalitet avses hir egenskaper och virde i forhillande till utvirderingsteoretiska aspekter
(jfr dven kapitel 4). Med hog kvalitet avses sedan graden av goda egenskaper i férhillande till
detta (NE 1999).
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vidare sammanhang samt huruvida studien ger underlag f6r anvin-
dande bortom det enskilda fallet (generaliserbarhet). Dessutom be-
aktas utvirderingarnas geografiska och tematiska avgrinsningar, syfte,
val av utvirderingsmodell samt referenspunkter f6r bedémning.

5.1 Vem har utvarderat storstadsarbetet?

Som ett led i kunskapsutvecklingen inom storstadsarbetet skapades
overenskommelser 1 de lokala utvecklingsavtalen om att arbetet
inom ramen fér avtalen ska féljas upp och utvirderas. En ldng rad
utvirderare, foretridesvis frin hogskolor och universitet, fick i upp-
drag att folja arbetet. Eftersom satsningar som de lokala utvecklings-
avtalen dr komplexa och méngsidiga priglas ofta studiet av dessa
sammanhang och verksamheter av tvirvetenskaplighet*. Detta ir
ocks3 fallet i det hir granskade materialet, d& forskare och utvirde-
rare engagerats frin ett brett spektra av imnesomriden och veten-
skapsdiscipliner, exempelvis med férankring i arkitektur, sociologi,
foretagsekonomi, etnologi, pedagogik och kulturgeografi. Totalt har
24 organisatoriska aktorer (vilket déljer ett ldngt storre antal utvir-
derare) varit inkopplade 1 arbetet med de 83 rapporterna. I tabell 5.1
finns de olika utférarna redovisade samt hur manga utvirderingsrap-
porter som producerats av respektive aktor.

Av sammanstillningen framgar att hégskolor och universitet har
spelat en ansenlig roll i granskningen av storstadsarbetet. Det ir ett
stort antal aktdrer bland utférarna som, 1 enlighet med intentionen
i storstadpolitiken’, har en lokal anknytning till akademiska insti-
tutioner 1 avtalskommunerna. Sédertérns hogskola och Malmo hég-
skola, Mangkulturellt centrum samt Lunds och Géteborgs universi-
tet ir de mest framtridande aktdrerna pd detta omride.

# Jfr Lahti Edmark (2002) som diskuterar tvirvetenskaplighet i en 6versikt éver nordisk forsk-
ning kring insatser av detta slag.

> Genom att engagera hégskolor och universitet ville man inom arbetet med de lokala ut-
vecklingsavtalen forsikra sig om en kontinuerlig dokumentation och bedémning av hég
kvalitet kring resursernas anvindande (jfr kapitel 1).
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Tabell 5.1. Utférande organisationer®

Uppdrag granskning

Utforare: Antal

rapporter
Arbetslivsinstitutet 1
Benson Consulting 1
Brottsforebyggande radet 1
(oteborgs universitet:

Centrum for kulturstudier 5

Chalmers Arkitektur 1

Foretagsekonomiska institutionen 1

Institutionen for arbetsvetenskap 1

Institutionen for pedagogik och didaktik 1

Institutionen for socialt arbete 1

SOM-institutet & CEFOS 1
INREGIA 2
Integrationsverket 5
Lunds universitet:

Sociologiska Institutionen 6

Socialhdgskolan 2
Lararhdgskolan i Stockholm 2
Malmd Hogskola:

IMER 7

Region Skéne och Malmo Hogskola 1
Malmé Hogskola & Lunds universitet (samproduktion)

Sociologiska institutionen, LU & IMER, Malmd hogskola 2
Méngkulturellt centrum 9
NUTEK 2
Socialmedicin, Stockholms landsting 1
Sprakforskningsinstitutet i Rinkeby 1
Statskontoret 1
Sodertdrns hogskola 27
USK, Stockholms stad 1
Totalt 83

¢ Utférarna dr ordnade efter begynnelsebokstav. De institutioner och avdelningar som orga-
nisatoriskt tillhér samma universitet har inordnats under detta for att gora tabellen mer &ver-

skidlig.
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Det ir sdledes minga utférare som varit engagerade 1 utvirderings-
arbetet och ett stort antal rapporter har skrivits. Samtidigt har kvalite-
ten pd de rapporter som producerats varit hdgst skiftande och antalet
rapporter frin respektive organisation bor dirfor relateras till den
innehdllsmissiga kvalitet som rapporterna héller. Vidare har olika
val gjorts nir det giller uppliggning och publicering av rapporter.
Sodertérns hogskola har exempelvis ett stort antal publicerade rap-
porter, men om man studerar dem nirmare s beskriver férfattarna i
flera fall sjilva att utvirderingsrapporten (endast) ir en delrapport
som har for avsikt att bidra med ett underlag f6r kommande slut-
rapport. For granskningens vidkommande kan detta medfora att
flera rapporter inte rankas hégt nir de bedéms som utvirderingar,
medan de samtidigt kan vara intressanta som deskriptiva upptolj-
ningar. I flera andra fall ir rapporterna utformade som antologier
med en rad forfattare som samsas 1 samma publikation. Det fore-
kommer ocksd exempel pd att rapporter bdde publicerats som en-
staka rapport och senare dven presenteras i en samproduktion.

En intressant skillnad som framkommer berér hur utvirderings-
uppdragen férdelats och hur arbetet organiserats inom det regionala
omridet. I granskningen framtrider tvd riktningar nir det giller
grupper av utvirderare. I det ena fallet f6rliggs i princip alla utvir-
dermgsuppdrag hos en aktér, oavsett vilket milomride eller inrikt-
ning utvirderingen giller. Detta sitt att orgamsera utvirderingarna
kan sigas ha en generalistprofil, en slags “one-size-fits-all”-modell.
I det andra fallet férdelas uppdragen pa flera institutioner efter sak-
kunskap, men kombineras och samordnas dven med utvirderare med
mer tvirvetenskaplig profil. Detta sitt att organisera kan snarast
betecknas som ett slags “paraplymodell”. T vir granskning kan ut-
virderargruppen 1 Géteborg sigas presentera den senare modellen,
medan 6vriga 1 olika grad tycks orientera sig i riktning mot den
férstnimnda.

5.2 Vad ska utvarderingarna anvandas till?

En utvirdering ir en aktivitet som genomfdors i ett givet samman-
hang fér att uppnd ett specifikt syfte’. Dirmed finns det skil att
friga sig vilket utvirderingssyfte som finns i en utvirdering, 1 me-
ningen varfér utvirderingen gors eller hur utvirderingen ir avsedd
att anvindas. En frdga som studerats vid granskningen av rapporterna

7 Se dven diskussionen i kapitel 4.

84



SOU 2005:29 Uppdrag granskning

ir sdledes varfor utvirderingen genomfordes enligt utvirderaren och
vad som eftersékts dr vad forfattaren har sagt att produkten ska an-
vindas till.

For att belysa denna frga anvinds tre inom utvirderingsforsk-
ning vanligt férekommande utvirderingssyften, nimligen kontrolle-
rande, framjande och kunskapsutvecklande syfte®. T granskningen har
en vid tolkning tillimpats, vilket innebir att syftet inte nédvindigt-
vis behéver ha formulerats 1 dessa termer, men att avsikten ind3 ir
tydlig.

Tabell 5.2. Uttalade syften f6r de studerade rapporterna

Syfte Antal %

Kontrollerande syfte 18 21,7

Framjande syfte 1 1,2

Kunskapsutvecklande syfte 4 48

Kontrollerande och framjande syfte 9 10,8

Kontrollerande och kunskapsutvecklande syfte 2 2,4
3

Framjande och kunskapsutvecklande syfte 3,6
Kontrollerande, framjande och kunskapsutvecklande syfte 10 12,0
Ej uttalat syfte enligt ovanstaende 36 434
Totalt 83 100

I figur 5.2 redovisas hur rapporterna forhiller sig till de tre utvirde-
ringssyftena. Inledningsvis dr det virt att notera att det 1 nigot
mindre dn hilften av rapporterna inte gitt att utlisa vad utvirde-
ringen ska leda till, d.v.s. vilken den tinkta anvindningen av rappor-
ten ir. Detta kan ha olika forklaringar. Att utvirderingssyftet inte
ir uttalat behover inte betyda att det inte finns, utan snarare att det
anses vara underforstdtt. Det kan exempelvis anses sjilvklart att
syftet med utvirderingen ir att utgora ett beslutsunderlag for fort-
satt verksamhet eller att utvirderingen ska utgéra ett stéd for me-
todutveckling. T vissa fall finns inget uttalat syfte eftersom rappor-
ten inte har ndgon utvirderande ambition. Man kanske inte har for-
hillit sig till anvindningen av utvirderingen, utan istillet fokuserat
pd att ge en beskrivning av vad man dmnar géra 1 undersdkningen.
En intressant iakttagelse dr att det dr en sd hog andel av rappor-
terna som har ett uttalat kontrollerande syfte, inte minst i férhéllande

8 Dessa syften diskuterades och férklarades i avsnitt 4.3.
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till andelen utvirderingar med ett uttalat frimjande syfte. En generell
tolkning kan vara att beslutsfattare formulerat utvirderingssyftet
utifrdn ett behov av att {4 underlag f6r framtida beslut, eller att ut-
virderaren uppfattat det si. Detta kan tyckas stimma diligt 6verens
med den uttalade inriktning som formulerats inom storstadsarbetet
— nimligen att utvirdering ska bedrivas parallellt med utvecklings-
arbetet 1 syfte att “ge rdd, stod och kritik av arbetet som kan leda till
fordndringar som forbittrar genomforandet” (skr. 2003/04:49, s. 30).
Detta frimjande perspektiv tenderar siledes att vara klart eftersatt,
dven om det finns en del utvirderare som siger sig ha en frimjande
ambition. Endast i ett fital rapporter finns konkretiserade uttalanden
som visar pd att utvirderarna har haft en frimjande ansats 1 sitt
arbete och dir det faktiskt kan utlisas en uttalad plan kring hur
denna frimjande process ska kunna uppstd’. Dock kan frimjande
ansatser finnas utan att det ir explicit uttalat i syftesférklaringen.

Ett kunskapsutvecklande syfte dterfinns i ungefir en femtedel av
utvirderingarna. Med tanke pd uppdraget i denna utredning, att
“analysera rapporterna i syfte att omvandla gjorda erfarenbeter till kun-
skap” (direktiv 2003:136), s3 kan detta te sig aningen bekymmersamt.
Samtidigt ir ett uttalat syfte en sak, vad som gérs en helt annan. I
flera fall kan syftet formuleras och fullféljas. I andra fall finns ett
uttalat syfte, men nigot helt annat genomférs. I ett tredje fall utta-
las inget syfte, men utvirderingen visar tydligt att ett sddant finns.

Den samlade bild rapporterna ger ir dock att endast drygt hilften
av de granskade rapporterna faktiskt innehéller nigot som kan liknas
vid ett utvdrderingssyfte 1 meningen varfér utvirderingen gors eller
hur utvirderingen dr avsedd att anvindas.

5.3 Vilka modeller har tillampats?

For att kunna diskutera den mingd varianter av utvirdering som
anvints 1 det granskade materialet, har dven fokus riktats mot vilka
utvirderingsmodeller som har anvints i utvirderingarna'®. Att anvinda

? Se till exempel Schulz et al (2004) som beskriver sin uppliggning i form av interaktiv process-
inriktad utvirdering dir strategierna utvecklas efter hand, alltefter hur projekt och satsningar
utvecklas. I denna utvirdering forhiller sig forfattarna till hur arbetet ska ge méjlighet till
anvindning och delaktighet for de verksamma under arbetets ging, sivil i de enskilda
projekten som for stadsdelsansvariga. Noterbart dr det uttalade uppdraget till utvirderarna
dven var att medverka i en interaktiv processutvirdering.

107 avsnitt 4.4 presenteras den modellindelning som har anvints i granskningen. De modell-
beteckningar som anvinds har himtats frén Vedung (1998, s. 50). Modellbeteckningarna for-
klaras i avsnitt 4.4 samt i Metodappendix i bilaga.
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sig av en modellindelning kan framfor allt ses som ett analytiskt
hjilpmedel. Vilken modell som anviinds i en utvirdering kan sigas
ha ett nira samband med vilken referenspunkt som anvints fér be-
démningar i utvirderingen''. Dessa tvd aspekter diskuteras dirfor i
anslutning till varandra.

Att anvinda modeller kan sigas vara ett timligen fyrkantigt sitt
att sortera verkligheten pd och de bor dirmed endast betraktas som
inriktningar eller riktmirken. De flesta utvirderingar linar drag av
eller genomférs som en kombination av flera modeller, vilket kan
gora det svirt att avgora vilken modell som dominerar. T gransk-
ningen underlittas detta inte av att det endast ir ett litet fital ut-
virderingar som explicit diskuterar eller anger vilken utvirderings-
modell man anvinder sig av. Dirmed kan tabellen snarast visa ten-
denser bland utvirderingarna.

Tabell 5.3. Tillimpade utvirderingsmodeller

Modell Antal %

Maluppfyllelsemodell 35 22,6
Bieffektsmodell 12 1,7
Mallos modell 12 1,7
Helsystemmodell 2 1,3
Brukarmodell 23 14,8
Intressentmodell 39 25,2
Produktivitetsmatning 2 1,3
Ej beddmningshart 29 18,7
Ovrig modell 1 0,6
Totalt? 155 100

Svérigheten att avgrinsa och bedéma vilken utvirderingsmodell som
anvints understryks av att det for 29 av de 83 granskade rapporterna
inte har gdtt att bedéma vilken modell som tillimpats. I vissa fall be-
ror detta pd att rapportforfattarna inte beskrivit ndgon utvirderande
ambition. Dessa rapporter har snarare karaktiren av deskriptiva

" Vedungs (1998, s. 50) modellindelning utgir fran vilken utgdngspunkt en verksamhet virde-
ras gentemot. Om man exempelvis virderar undersékningen i forhillande till malsittningar
kan det vara tal om en miluppfyllelsemodell. Férhiller man dessutom sig till olika typer av
(bi)effekter kan det vara tal om en bieffektsmodell, osv.

12T granskningsschemat ir val av modell en flervalsfriga, d3 en utvirdering kan tillimpa flera
modeller. Procenttalen syftar dirfor till andelen totala “triffarna” och éverstiger dirmed antalet
rapporter.
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studier, baslinjestudier" eller kunskapsorienterande férstudier. I ett
antal fall har det dock varit friga om rapporter med en uttalad ut-
virderande ambition dir det likvil inte gdtt att utréna vilken typ av
modell som anvints. En méjlig tolkning ir att kategoriseringen av
modeller trots allt varit for sniv. Detta motsigs dock 1 viss mén av
att en stor majoritet av utvirderingarna gitt att kategorisera eller
placera under kategorin dvrig modell.

Av tabellen framgdr att det ir tre modeller som férekommer
oftare in andra, nimligen maluppfyllelsemodell, brukarmodell och
intressentmodell. Nir det giller det omfattande anvindandet av
intressentmodell dr detta virt att notera ur perspektivhinseende,
inte minst som detta dterspeglar en kraftig dverrepresentation av
kommunala och statliga aktérer pd olika nivier. Ofta tenderar
siledes utvirderarna att vilja en intressentmodell, dir denna i vissa
fall kompletteras med en brukarmodell. Det har visat sig medfora
att intressenterna far tolkningsféretride 1 utvirderingarna fére bru-
karna. D3 brukare engageras 1 utvirderingarna gir deras medverkan
ut pd att svara pd i férvig formulerade frigor om vad de anser om att
delta i den specifika insatsen. Ndgot ovrigt egentligt engagemang
frdn brukarna i1 utvirderingsprocessen ir svirt att uppticka 1 det
granskade materialet. Det kan ocks3 tilliggas att minga utvirderare
ir kritiska mot hur boende- och brukardelaktighet har hanterats i
de kommunala insatserna'®, men nigon sjilvkritik angdende de boen-
des bristande delaktighet i utvirderingsprocesserna talas det aldrig
om frin utvirderarnas sida.

Vilken utvirderingsmodell som viljs hinger ofta nira samman
med vilka referenspunkter eller kriterier man viljer att bedéma eller
virdera utifrin nir man utvirderar. Vid en jimférelse mellan tabel-
lerna 5.3 och 5.4 framgar ocks3 att de tv8 frigorna foljer ett likartat
monster.

13 Med baslinjestudie avses en undersékning som faststiller vad utgdngsliget ir infor kom-
mande undersékningar.

1 Till exempel slir Bunar (2003, s. 40) fast att delaktighet ir ett ledord inom satsningen men
“likvil sammanstrdlar alla wrvirderingars kritik just p& denna punkt oavsett om det handlar om
Ytterstadssatsningen, Blommanpengarna eller Storstadssatsningen”.
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Tabell 5.4. Referenspunkter f6r bedémning'

Referenspunkt’® Antal %

Minimikrav 9 54
Genomsnittliga varden 29 17,4
Bésta konstaterade praktiken 8 48
Teoretiskt optimala praktiken 19 11,4
Den enskildes behov och krav | 0,6
Brukarnas behov och krav 26 15,5
Intressenternas behov och krav 37 22,1
Professionella gruppers behov och krav 13 1,8
Ej beddmningshart 25 15,0
Totalt 167 100

Vad som framfér allt saknas i utvirderingarna ir en problematisering
kring vilka konsekvenser som valet av modell och bedémningskri-
terier far f6r resultaten av undersékningarna. Det finns exempel pd
rapporter som tydligt visar att man gér olika tolkningar och be-
démningar av storstadsarbetet beroende pa vilket perspektiv eller
vilken infallsvinkel man viljer att utgd ifrin"". Denna tydlighet nir
det giller perspektiv saknas dock ofta. I vissa fall framgar det att
utvirderarna hade velat involvera brukarna i1 utvirderingsprocessen,
men av olika anledningar (som brist p tid och tillginglighet) har
man valt att avstd. I forhdllande till de lokala utvecklingsavtalens
ambition och inriktning pd underifrinperspektiv'® s3 ir detta en
brist, framfér allt d& det finns flera mojliga modeller f6r deltagande
i utvirderingsprocesser som skulle limpa sig vil i storstadsarbetet”.
Istillet inskrinker sig ofta utvirderingen till att be brukare svara pd
i forvig formulerade frigor om huruvida de ir néjda med
deltagandet i en viss verksamhet.

" T granskningsschemat ir val av referenspunkt en flervalsfriga, vilket innebir att en utvir-
dering kan utgd frin flera referenspunkter eller kriterier vid virderingen. Dirmed syftar
procenttalen till andelen av det totala antalet “triffar”, vilket Sverstiger antalet rapporter.

!¢ De referenspunkter f6r beddmning som anvinds har himtats frén Karlsson (1999). Referens-
punkterna presenteras utforligt i avsnitt 4.5.

17 Lokkens (2004) rapport ir ett mycket tydligt exempel pa detta. I rapporten bygger analysen
pa hur olika aktdrer uppfattar satsningen och det blir tydligt att olika aktorer inte alltid har
samma bild.

18 T avsnitt 6.1.1 diskuteras underifrinperspektivet. Dir beskrivs att detta inte nddvindigtvis
innebir ett underifrininitiativ, utan snarare handlar om att medborgarnas behov och intres-
sen lyfts fram i processen. Denna dialog tinks ocksd sikra uthdlligheten i utvecklingsarbetet
pd ling sikt.

1 Ett exempel ir BIKVA-modellen som utvecklats i Danmark av Hanne-Kathrine Krogstrup
(2003, s. 118ff). Modellen finns ocksa nirmare beskriven i Dahlberg & Vedung (2001, s. 81-93).

89



Uppdrag granskning SOU 2005:29

Bedémningskriteriet professionella gruppers behov och krav ir
ett av de bedémningskriterier som férekommer 1 ringa utstrickning.
Hir kan det dock finnas méjlighet for den framtida utvirderingen
av storstadsarbetet att i storre utstrickning utveckla och anvinda
sig av s& kallade kollegiegranskningar. Detta innebir att professio-
nella yrkesgrupper anvinds som bedémare av andra verksamheter in
den egna, vilket om det fungerar tillfredsstillande kan bidra till ett
erfarenhetsutbyte mellan verksamheter. En 6kad medvetenhet
kring bedémningskriterier kan siledes ses som en utvecklingspo-
tential inom utvirderingsarbetet.

De metoder som anvints mest frekvent i utvirderingarna ir indi-
viduella intervjuer tillsammans med enkitundersékningar och stu-
dier av statliga och kommunala dokument. Intervjuerna har huvud-
sakligen riktat sig till kommunala och statliga tjinstemin pd olika
nivéer, vilket tyder pd att ett tjinstemannaperspektiv har dominerat
utvirderingarna. Brukare och boende har inte i samma utstrickning
kommit till tals genom intervjustudierna, utan snarare genom enkit-
undersokningar. Férvinansvirt {4 av utvirderarna har dock diskute-
rat och forhillic sig kritiske till sina metodval. Detta giller exempel-
vis 4ven medvetenheten kring fértjinster och brister med deltagande
observationer.

Av de granskade rapporterna ir det endast 16 rapporter som for-
hiller sig till nigon form av referenslitteratur kring utvirderings-
teori”. Den referenslitteratur som anvints utgors ofta av program-
dokument och utvirderingar producerade i den egna regionen. Aven
imnesspecifika forskningsreferenser har anvints av en del utvirde-
rare, 1 synnerhet med fokus pa sprikforskning.

Forekomsten av rekommendationer eller andra framétsyftande
kommentarer ir sparsam i minga av rapporterna. Detta gor att ett
av de mest centrala inslagen i utvirdering — det framatsyftande per-
spektivet — ir klart eftersatt®’. Aven med en mycket vilvillig tolk-
ning har det i en stor del av rapporterna inte gitt att finna nigra
framétsyftande rekommendationer. I andra fall har rekommenda-
tionerna funnits inbyggda 1 generella resonemang eller inbiddade i
den l6pande texten. Det rider i allminhet en stor otydlighet bland
utvirderarna nir det giller forslag pd forindringar i de studerade
verksamheterna, men inte minst har det varit svirt att utlisa vem

2 Ett av de klaraste resonemangen kring val av utvirderingsmodell férs av Bickstrom et al
(2002) som utfér en utvirdering enligt bieffektsmodell. .

2! Detta stodjer tanken om utvirderingsbegreppets utarmning (Aberg 1997) som lyftes fram
1avsnitt 4.1.
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rekommendationerna riktar sig till. Men dven hir finns undantag.
En del rapporter ir mycket tydliga i1 sina rekommendationer och i
vissa fall har rekommendationerna fitt egna avslutande kapitel som
gor det dverskddligt for ldsaren att utlisa vad forfattaren anser borde
forindras eller bevaras i den verksamhet som studerats®.

5.4 Vad har utvdrderats — och var?

En av de mer centrala frigorna f6r granskningen av rapporterna var
vilka m3lomriden som egentligen har utvirderats och om det hir
finns nigon skillnad mellan kommunerna. For att {8 en 6verblick
presenteras i tabell 5.5 hur de granskade rapporterna har férdelat
sig 6ver kommuner och m3lomriden.

Nir det giller mdlomrddesfordelningen ir det viktigt att poing-
tera att det som syns i tabellen ir vad som i rapporten har angivits
som fokus, vilket dock inte alltid innebir att milomridet finns
nirmare behandlat i rapporten. Ett exempel dr folkhdlsa. I minga av
de 26 rapporter som i tabellen uppger folkhilsa som malomride,
nimns folkhilsa i férbifarten 1 ett inledningskapitel, ofta tillsammans
med omrddesutveckling och trygghet samt demokrati och delaktighet.
Dessa tre mdlomrdden samlas for 6vrigt ofta under samlande rubri-
ker som exempelvis Malomride ITI” eller "lokalt utvecklingsarbete”,
med foljd att det som dominerar diskussionen oftast ir aspekter
kopplade till m&lomridet demokrati och delaktighet*.

2 Till exempel tar Kihlstrém & Simonsson (2002, s. 111f) ett intressant grepp nir de ger ett
forslag pd hur den studerade verksamheten skulle se ut om de fick méjlighet att paverka.

» Malomride III ir i Goteborg en beteckning fér malomridena omridesutveckling och
trygghet, folkhilsa samt demokrati och delaktighet.

1 kapitel 6 presenteras de respektive milomrddena. Dir finns ocks3 reflektioner kring hur
de olika milomridena har hanterats i utvirderingarna.
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Tabell 5.5. Rapporterna per kommun och mélomride

® =

K — D

2 o B

=) = E

S 5 = S

£ 8| 3| 5|58 S =

2 o 3 E ocx‘ E g os § o : E
Malomrade | 2 | 8 | S | 2 | 5 | E | = | §E| 8| 8
P 7] g o > o L =) S =
s|8|8|3|8|8|s|8| 35| =

Kommun = = = = = = = = [y =1
Botkyrka 4 2 5 4 3 4 4 3 - 3
Goteborg 3 3 3 3 3 6 5 7 - 3
Haninge 3 2 2 2 3 1 4 1 5
Huddinge 3 3 2 2 2 - 2 4 - 7
Malmo 12 7 9 8 4 8 7 9 1 6
Stockholm 8 5 5 5 3 5 5 6 - 9
Sodertlje 4 2 1 1 2 1 1 4 - 4
Alla kommuner | 5 5 5 5 5 4 4 4 - 2
Total® 36 | 23| 30| 28| 23| 27| 26| 35| 1 | 27

Av tabellen framgdr att de omriden som ir mest frekvent granskade
ar sysselsdttning, sprakinsatser samt demokrati och delaktighet. De om-
rdden som ir minst utvirderade ir socialbidragsberoende, vuxenut-
bildning och folkhdilsa. Vid en jimférelse mellan kommunerna fram-
trider Malmé som den kommun dir flest utvirderingar produce-
rats*. Stockholm och Sédertilje tillh6r ocksd de kommuner dir det
producerats méinga rapporter. Den kommun som i sammanhanget
framstir som mycket sparsamt utvirderad ir Haninge. Totalt har sex
rapporter granskats som utvirderar insatser i Haninge kommun, var-

% Under varje kolumn syns det totala antal rapporter som studerat respektive milomride.
Summan for tabellraden Totalt Sverstiger dock antalet granskade rapporter (83 rapporter),
eftersom ménga rapporter har studerat insatser inom flera milomriden.

% Vi ska poidngtera att flera av rapporterna ir omfattande sammanliggningsrapporter som delats
1 tvd delar med en tillhérande sammanfattningsrapport. Men dessa rapporter innehiller ocksd
flera delstudierapporter. Detta siger inte heller nigot om kvaliteten pd innehallet i rapporterna.
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av tv4 dr nationella studier’” och en ir en &vergripande baslinjestudie
bland kommunerna i Stockholms lin. Det framstr siledes inte som
om Haninge kommun har engagerat externa utvirderare i nigon
stdrre utstrickning®.

Nir det giller utvirderingarnas férdelning 6ver malomraden inom
respektive kommun framkommer tendenser till profileringar. I
Botkyrka, Haninge och Huddinge férdelar sig rapporterna relativt
jimnt 6ver de dtta m3lomriden som lyfts fram i storstadsproposi-
tionen (prop. 1997/98:165). I Géteborg kan vi diremot se en 6ver-
vikt pd rapporter inom de milomriden som sammanfogas till M3l-
omride III, nimligen omrddesutveckling och trygghet, folkhilsa samt
demokrati och delaktighet. T Malmé” har istillet minga rapporter
riktat blicken mot sysselsdttningsmadlet, liksom 1 Stockholm.

De rapporter som anges ha annat fokus in de 8tta milomrddena
har i stor utstrickning fokuserat pd organiseringen av arbetet med
de lokala utvecklingsavtalen i kommunerna®. Tva rapporter har spe-
cifikt studerat tillvixtperspektivet i storstadsarbetet’. I 6vrigt foku-
serar en rapport pa kultur (Motsieloa et al 2002) och en pa kunskaps-
anvindning (Hosseini-Kaladjahi 2004).

Avslutningsvis kan det vara intressant att studera hur de granskade
rapporterna fordelar sig 6ver tid. Hir framgdr det att produktionen
legat pa en stabil nivd efter de inledande tvd &ren. Hur rapporterna
fordelar sig framgdr av tabell 5.6. Av tabellen framgir bland annat
att det 1 Botkyrka och Huddinge inte har presenterats ndgon rap-
port under 2004, medan man i Géteborg har presenterat nistan
samtliga utvirderingsrapporter under fjolret.

77 De tvd nationella rapporterna Integrationsverket (2000) och NUTEK (2001b) stir ej
markerade under rubriken “Alla kommuner” i tabellen, utan ir foérdelade pd sex av kom-
munerna. Detta beror pd att Goteborg ej omfattades av dessa nationella studier di man vid
denna tidpunkten dnnu inte hade kommit iging med storstadsarbetet.

8 Virt att notera ir att Haninge endast ingdr 1 de lokala utvecklingsavtalen med ett bostads-
omride, nimligen Jordbro, men iven vid en jimférelse pd stadsdelsnivd ter sig insatser i denna
kommun sparsamt utvirderade.

? Forema3l for minga av dessa undersékningar ir den myndighetssamverkan for lingtids-
arbetsldsa (AUC) som initierats inom satsningen.

 Som exempel kan nimnas Jensen (2004), Bunar (2003/2004); Kings (2003/2004); Lindstrém
(2004); Integrationsverket (2000).

' NUTEK (2001a/2001b).
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Tabell 5.6. Rapportférdelning per kommun och §r”

Ar 2000 2001 2002 2003 2004  Totalt per kommun

Kommun

Botkyrka 1 3 6 1 - 11
Goteborg - - 1 - 11 12
Haninge 1 2 1 1 1 6
Huddinge 1 3 3 4 - 11
Malmd 3 8 4 4 5 24
Stockholm 1 3 5 5 5 19
Sodertalje 1 2 5 6 1 15
Alla - 2 3 1 - 6
Totalt per ar 3 1Y 23 22 23

5.5 Kvaliteten pa produkterna

Det material vi granskat kinnetecknas av en hogst varierande kvali-
tet. Vid bedémningen av utvirderingarna har kriterier valts som an-
sluter till utvirderingsteoretisk forskning kring vad som kan anses
kinneteckna utvirderingens praktik®, men ocks3 till vad som kan
betecknas vara en god forskningspraktik. D4 bedémningar oundvik-
ligen bygger pd virderingar har det funnits en strivan att minimera
utrymmet f6r godtycklighet. Granskningen av rapporterna har dir-
for genomférts utifrin en enhetlig granskningsmall och varje rapport
har studerats av tvd separata granskare som dels gjort oberoende
enskilda bedémningar, dels diskuterat och enats kring en samman-
fattande bedémning av rapporterna. Rapporterna har bedémts uti-
frin en femgradig skala™.

Denna kvalitativa granskning har dock inte primirt genomforts
for att sitta en betygsstimpel pd de respektive utvirderingarna, utan
snarare for att skapa ett kvalitativt underlag for utredningen. Kvali-
tetsgranskningen har varit en viktig del di det bidragit till méjligheten
att kunna bedéma tillférlitligheten i de granskade rapporterna. Utan
en granskning ir risken stor att utredningens slutsatser baseras pa rap-
porter som inte har underlag for sina bedémningar, eller “azt osyste-

32 Sammanlagt har 83 rapporter studerats. Det totala antalet rapporter per r ir mindre dn sum-
man fér dem som anges per kommun, eftersom vissa rapporter har inriktat sig pi fler in en
kommun.

33 En redovisning av dessa utvirderingsteoretiska utgingspunkter finns i kapitel 4.

3* Se Metodappendix i bilaga. Den femgradiga skalan har hiamtats frin utredningen Kommittéerna
och bofinken — kan en kommitté se ut hur som helst¢ (Finansdepartementet 1998).
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matiska, berittande sammanstillningar priglas av godtycke och firgas av
forfattarnas personliga dsikter utan att detta framgdr” (Levi 2001, s. 60).

D3 nista kapitel helt relaterar till innehillet i de utvirderingar som
granskats dr det av vikt att dessa kan bedémas som tillforlitliga.
Granskningen kan siledes sigas vara en garant f6r en minimistandard
nir det giller sjilva utvirderingshantverket och det ir viktigt att pa-
minna om att det frimst dr rapporternas virde som utvirderingar
som bedomts. Négra av de aspekter som systematiskt granskats ir det
empiriska underlagets omfang och karaktir, metoder och metodmed-
vetenhet nir det giller datainsamling, férmiga att placera utvirde-
ringsobjektet 1 ett vidare sammanhang samt huruvida studien ger un-
derlag fér anvindande bortom det enskilda fallet (generaliserbarhet).
Framfor allt har férekomsten av rimliga slutsatser och rekommenda-
tioner bedémts 1 férhillande till det underlag som redovisas i rap-
porterna™.

Vad som framgdr av beddmningen ir att de granskade utvirde-
ringarna kinnetecknas av en hdgst varierande kvalitet. Hir finns en
spridning med exempel pd allt frin utmirkt genomférda och vil
underbyggda utvirderingar, till timligen bristfilligt genomférda
utvirderingar som pa ett ytterst tveksamt underlag gor uttalanden
som ibland vid en férsta anblick kan tyckas rimliga. Spridningen
medfor att utvirderingarna férdelar sig frin hogsta till ligsta virde
enligt den skala som anvints. Detta pdverkar sedermera rapporter-
nas anvindbarhet 1 utredningens kommande kapitel och som bas for
en pigiende kunskapsutveckling.

Utfallet av den betygsrelaterade granskningen redovisas hir uti-
frin fordelning pd de olika m&lomridena, vilket framgar av tabell 5.7.
Tabellen bor ses i relation till tabell 5.5 som visar antalet granskade
rapporter som publicerats inom respektive milomrade. Det betyder
att staplarna i tabellen illustrerar den procentuella férdelningen av
betyg inom respektive mdlomride, oavsett antal rapporter.

Inom samtliga milomrdden finns rapporter som férdelar sig frin
hogsta till ligsta omdéme enligt den skala som anvints®. Ndgra av
de iakttagelser som kan goras dr att det finns en jimn férdelning av
positiva omdémen pd de respektive mdlomridena. Av rapporterna
har en 6vervigande majoritet bedémts vara av god kvalitet (d.v.s. av
tillfredsstillande, god eller mycket god kvalitet). Totalt har ocksd

> T Metodappendix i bilaga redovisas den granskningsmall som anvints for den systematiska
granskningen.

’¢ T Metodappendix i bilaga redovisas den granskningsmall som anvints tillsammans med den
betygsskala som tillimpats.
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ca 20 % av de granskade rapporterna fitt hégsta omdéme. Sam-
tidigt framgir det att drygt 20 % av rapporterna som producerats
med fokus pd sysselsittningsmalet har bedémts med ligsta betyg,
vilket innebir att de bedémts vara mycket br1stfalhga Detta kan ses i
relation till de rapporter som inriktats pi omradesutveckling och
trygghet, folkhilsa samt demokrati och delaktighet, dir andelen
mycket bristfilliga rapporter ir férsvinnande liten.

Tabell 5.7. Utfall av betygsrelaterad granskning per malomride”

‘IBetyg -- @ Betyg - @Betyg 0 OBetyg + OBetyg ++ ‘

Totalt (n=83)

Annat fokus (n=27)

Dem./delaktighet
(n=35)

Folkhalsa (n=26)

Omr.utv./trygghet
(n=27)

Vuxenutbildning
(n=23)

Skolinsatser (n=28)

Sprakinsatser (n=30)

Socialbidragsberoende
(n=23)

Sysselsattning (n=36)

5

0%

20%

40%

60%

80%

100%

37 Totalt har 83 rapporter granskats. Summan fér n-virdena 6verstiger dock denna siffra,
eftersom méanga rapporter har studerat insatser inom flera mlomraden.
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Av framstillningen 1 tabell 5.7 framgir att det finns stora kvalitets-
missiga skillnader mellan utvirderingsrapporterna. Det har dirfor
varit av stort virde for utredningens arbete att genomféra denna
kvalitetsbedémning. Avsikten ir dock inte att peka ut rapporter som
har bedémts med ett 13gt betyg. Snarare vill vi framhiva de rappor-
ter som fitt de allra hogsta betygen i granskningen for att dirmed
stimulera till intressant lisning. Det ir viktigt att dterigen piminna
om att det primirt dr rapporternas virde som wutvirderingar som
bedémts och inte dess dvriga kvaliteter. Det finns ett stort antal
rapporter som bedémts vara av god kvalitet som kanske nigot oritt-
firdigt inte nimns hir, men féljande rapporter har bedémts tillhéra
kategorin mycket god kvalitet:

o Andersson, Asa (2004). Bergsjon — del av segregemd storstad.
Centrum for kulturstudier, Goteborgs universitet, Géteborg.

e Andersson, Asa, Ulf Borelius, Thomas Johansson, Kerstin
Lokken, Ove Sernhede & Jenny Stenberg (2004). Man mdste vil
ibland tro att det som gors blir bra ocksd. Goda projekt och sega
strukturer. Centrum f6r kulturstudier, Géteborgs universitet,
Goteborg.

e Axelsson, Monica, Ingrid Lennartsson-Hokkanen & Mariana
Sellgren (2002). Den rida trdden — utvirdering av Stockholms
stads storstadssatsning: malomrdde sprakutveckling och skolresultat.
Sprakforskningsinstitutet, Rinkeby.

o Giertz, Anders (2004). Socialbidrag och forsirjning 1 Malmi —
Storstadssatsningen och utvecklingen 1990-2000. Socialhdgskolan,
Lunds universitet, Lund.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2001). Tusen rdster om Fittja: Inte-
grationsfrigan betraktad utifrin en enkdt bland de boende. Mang-
kulturellt centrum, Botkyrka.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Integrationsverket (2001). Utvecklingen i storstadssatsningens 24
bostadsomrdden 1997-2000: Den nationella utvirderingen av stor-
stadssatsningen. Integrationsverket, Norrképing.

e Kihlstrém, Ake & Birger Simonsson (2004). Samverkan for syssel-
sittning och egenforsorjning. Institutionen fér arbetsvetenskap,
Goteborgs universitet, Goteborg.

e Lindahl, Emma & Fredrik Mattsson (2003). Brottsforebyggande
insatser i utsatta omrdden. Brottsférebyggande ridet (BRA),
Stockholm.
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e Marttila, Anneli & Per Tillgren (2002). Folkhdlsoinsatser i stor-
stadssatsningen, Baslinjestudien 2001. Socialmedicin, Stockholms
lins landsting, Stockholm.

e Norén, Eva (2002). Sprakbygge pd bricklig grund. Utvirdering
tema utbildning och sprik, forskolan. Mangkulturellt centrum,
Botkyrka.

e Sj66, Sofia (2003). Tjejverksambeter inom storstadssatsningen:
Projektmedel till ungdomsverksambeter dominerade av pojkar.
Sédertdrns hogskola: Huddinge.

e Stenberg, Jenny (2004). Hur fir vi hela Giteborg engagerade i
detta? Utvirdering av storstadssatsningen 1 Norra Biskopsgdrden.
Centrum for kulturstudier, Géteborgs universitet, Goteborg.

e Tranquist, Joakim (2001). Samverkan med individen i fokus. En
processutvirdering av Arbets- och utvecklingscentra i Malmé.
Arbetslivsinstitutet, Malmé.

e Tornquist, Anders (2004). Storstadssatsningen i ett omrddesper-
spektiv. Institutionen fér socialt arbete, Géteborgs universitet,
Goteborg.

e Vadelius, Elin (2004). Storstadssatsning, metodutveckling och
dokumentation. Exemplet Jordbro i Haninge. Sédertdrns hog-
skola: Huddinge.

5.6 Forstudien

Som ett komplement och referens till de bedémningar som redovi-
sats ovan, kan det hir vara av virde att jimféra med svar som in-
kommit frén en férstudie®, genomférd inom ramen f6r utredningen.
I forstudien efterfrigades exempel pd det man uppfattat som
bra/meningsfulla respektive mindre bra utvirderingar, men ocksi
vad som ansdgs kinneteckna sddana.

Kinnetecknande fér en bra eller meningsfull utvirdering var en-
ligt svaren att utvirderaren kunnat placera in satsningen i ett vidare
sammanhang och hade diskuterat alternativa strategier for det fort-
satta storstadsarbetet. Dessutom hade utvirderingen bidragit till
forstielsen av komplexiteten i storstadsarbetet. Utvirderingarna

3% Forstudien genomfordes i samband med dialogméten som anordnades av de sju avtals-
kommunerna och storstadskansliet under viren 2004. Ett forfrankerat frigeformulir delades
ut till de nirvarande, d.v.s. statliga och kommunala tjinstemin pi olika nivier, kommunala
samordnare, politiker och medborgare. Frigeformuliret omfattade nigra enkla frigor om
utvirderingar med inriktning pd lokala utvecklingsavtal. Bland annat efterfrigades exempel
pé bra/d3liga utvirderingar, men dven pd vad som avgjorde vad som bra/diligt i dessa rapporter.
Ett trettiotal svar inkom.
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ansdgs pd detta sitt ocksd peka pd de olika problem som finns i
strukturerna som omger de lokala utvecklingsavtalen.

Som mindre bra eller negativt framhélls de fall dir utvirderingar-
nas budskap 1 hég grad upplevdes som svira att generalisera och att
omsitta 1 praktiken. Genom ménga utvirderingars fokus p4 enskild-
heter ansdg ett flertal att minga utvirderingar inte gick att skilja
frdn uppfoljningarna 1 Oktoberrapporterna. Ett problem som &ter-
kommande lyftes fram var de fall dir utvirderingarna saknar slut-
satser om eller virderingar av de insatser som studerats. Tydliga re-
kommendationer efterlystes i anslutning till utvirderingarna. I flera
fall beskrevs rapporterna vara av skiftande kvalitet med férenklingar,
bristfilliga analyser, virderingar utan forklaringar samt sprikliga
svagheter som frimsta brister.

I forstudien redovisades dven uppfattningar om att utvirderingarna
representerar ett “ovanifrdnperspektiv’ med bristande férankring i
praktiken. Det framkommer ocksd en uppfattning om att utvirde-
rarna alltfér ofta fingas av ett tjinstemannaperspektiv i sina under-
sokningar och dirmed inte behandlar deltagarnas syn pd nigot for-
yjinstfullt sitt. Om detta dessutom kombinerats med att utvirde-
ringen inte varit 1 fas med utvecklingsarbetet, ansdgs nyttan av ut-
virderingarna dirigenom har blivit lidande.

De rapporter som 1 forstudien lyfts fram som positiva exempel ir
foljande™:

e Axelsson, Monica, Ingrid Lennartsson-Hokkanen och Mariana
Sellgren (2002). Den rida trdden — utvirdering av Stockholms
stads storstadssatsning: malomrdde sprikutveckling och skolresultat.
Sprikforskningsinstitutet, Rinkeby.

e Bunar, Nihad (2003). ”Det hinder saker” — kunskapsutvecklande,
utvdrderingsmdssiga och teoretiska perspektiv pd storstadsarbetet i
Rdgsved och Skirbolmen. Sédertérns hégskola, Huddinge.

e Ericsson, Urban, Irene Molina & Per-Markku Ristilammi (2002).
Miljonprogram och media: Forestillningar om mdnniskor och for-
orter. Riksantikvarieimbetet, Stockholm/Integrationsverket,
Norrképing.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

% Ericsson et al (2002) och Lahti Edmark (2002) ingdr inte i det granskade materialet utan
anvinds som referenslitteratur till utredningen.
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e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2003). Satsning ger resultat. Utveck-
ling 1 Fittja 1999-2003 enligt en enkdt bland de boende. Ming-
kulturellt centrum, Botkyrka.

e Integrationsverket (2002a). P4 Rdtt vig? Slutrapport frin den
nationella utvirderingen av storstadssatsningen. Integrationsver-
ket, Norrképing.

e Karlsson, Anna (2003). Boenderdden i Sidertilje kommun — Idag
och i framtiden. Sédertdrns hogskola, Huddinge.

e Lahti Edmark, Helene (2002). Forort i fokus — interventioner for
miljoner. Integrationsverket, Norrképing.

e Lindqvist, Emil (2002). Tillsammans i storstaden — en studie av
offentlig samverkan inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen.
Statskontoret, Stockholm.

e Parszyk, Ing-Marie (2003a). Se forskolan! Utvirdering av
Sodertiljes sprikinsatser for barn med annat modersmdl in
svenska. Lirarh6gskolan, Stockholm.

e Tranquist, Joakim (2001). Samverkan med individen i fokus. En
processutvirdering av Arbets- och utvecklingscentra i Malmé.
Arbetslivsinstitutet, Malmé.

e Tryggvason, Marja-Terttu (2003). Stdd i sprik- och kunskapsut-
veckling i forskola och skola? Utvirdering av sprik och kommu-
nikationsinsatser i Huddinge kommun. Sédertérns hogskola,
Huddinge.

e Urban, Susanne (2003a). Om konsten att skapa arenor for dialog,
inflytande och lokala nitverk, Storstadssatsningen 1 Huddinge.
Sédertorns hogskola, Huddinge.

Av denna sammanstillning framgir att de positiva exemplen frin
férstudien 1 ménga fall 6verensstimmer med de rapporter som
genom den systematiska granskningen lyfts fram som sirskilt virde-

fulla.

5.7 Diskussion

De utvirderingar av de lokala utvecklingsavtalen som hir granskats
bestar av ett rikt och varierat material av hogst skiftande kvalitet.
Kinnetecknande dr en stor mingd deskriptiva inslag i utvirdering-
arna som, fortjinstfullt genomférda, kompletterar och nyanserar
den bild av storstadsarbetet som lyfts fram 1 Oktoberrapporterna. I
flera utvirderingar presenteras exempelvis 6verskddliga orienterade
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sammanstillningar 6ver de insatser som genomforts inom ett speci-
fikt geografiskt eller politiskt omrdde, ofta tillsammans med en his-
torisk beskrivning av det geografiska omridet dir insatserna genom-
forts. Dessa bakgrundsbeskrivningar kan ofta bidra till en f6rstdelse
for hur det kan komma sig att de berérda storstadsomridena blivit
foremal for sirskilda satsningar. Ett annat exempel ir rapporter som
med fokus pd insatsernas bieffekter kan bidra med alternativa for-
klaringsresonemang kring specifika insatser, liksom kring satsningen
som helhet.

Det finns dven en rad brister 1 de granskade rapporterna. De de-
skriptiva inslag som ovan beskrevs som en styrka tenderar att bli en
svaghet om de helt dominerar utvirderingen. Flera rapporter som
nistan enbart innehdller beskrivande redogérelser tenderar dven att
sakna virderande slutsatser. I de fall d& dessa deskriptiva rapporter
trots allt har virderande inslag si saknas ofta referenspunkter och
kriterier f6r bedémning, liksom en problematisering av valda virde-
ringsperspektiv. Andra rapporter brister nir det giller spriklig
genomarbetning eller priglas av inkonsekvent anvindning av be-
grepp. Det ir inte ovanligt med utvirderingar som anvinder sig av
begrepp som ej definieras. Underifrinperspektiv ir ett exempel pd
ett sddant begrepp. Minga utvirderare siger sig bedéma insatser
utifrin detta perspektiv, men {3 talar om vad de faktiskt menar med
det.

I manga rapporter saknas dessutom en orientering kring det fak-
tiska sammanhang dir utvirderingen utférs. En redovisning av det
uppdrag som legat till grund f6r utvirderingen hade minga ginger
underlittat férstdelsen f6r rapporternas fokus. I de fall d3 detta inte
redovisas kan man f8 uppfattningen att frigestillningar och fokus
valts godtyckligt eller att det i forsta hand varit utvirderarens egna
intressen som har styrt perspektiv, metodval och frigestillningar.
Det ir dock viktigt att poingtera att detta ldngtifrin giller alla
utvirderingar®.

Att utvirderarens intressen pdverkat inriktningen av utvirderingen
kan dock ocks8 vara positivt {6r uppdragsgivarna, exempelvis d3 ut-
virderingen utfors av hégskolor och universitet med speciell kun-
skap om och/eller intresse for omradet. Forutsatt att det samtidigt
finns en relevant utvirderingskompetens kan utvirderingsuppdragen
di berikas med forskarnas imneskunskaper och férmiga att se

0 Framfor allt ir rapporterna frin Géteborg ofta tydliga i sin beskrivning av uppdrag och
perspektiv. Axelsson, M et al (2002) ir ett annat bra exempel p4 hur ett utvirderingsuppdrag
kan redovisas.
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fenomen i generella perspektiv. Om frigestillningar diremot enbart
formuleras utifrin forskningsintressen riskerar utvirderingarna att
hamna ldngt ifrdn behoven av besluts- och férindringsunderlag i de
praktiska verksamheterna*'. Det dr dirfor viktigt att dessa referens-
ramar eller utgingspunkter presenteras eller diskuteras vilket inte
alltid dr fallet 1 de granskade utvirderingarna. Valet av perspektiv
far diven konsekvenser f6r utvirderingarnas uppliggning och seder-
mera utfall. Aspekter som referensramar, tidigare kunskapsbas och
personliga intressen piverkar tolkningen av det studerade.

Ett tydligt monster som framtritt 1 granskningen ir att en gedi-
gen dmnesspecifik forkunskap hos utvirderaren kring det som stu-
deras kombinerat med ett tydligt syfte ger en god utvirdering som
innehdller anvindbara resonemang av sivil praktisk som teoretisk
karaktir.

Underifranperspektiv i utvirderingarna

Brukarmedverkan 1 utvirderingsprocesser skulle kunna ses som ut-
virderingens eget underifrinperspektiv®’. Vedung (2004) menar att
utvecklingen nir det giller utvirdering har gitt “frdn vetenskaplig
akademisk forskning till participation och deliberation” (ibid., s. 24).
Han hivdar att det pd senare r har skett en vindning till f6rmin
for demokratisering av utvirdering dir anvindandet av ansatser for
brukardeltagande 6kat. Inom utvirderingen av de lokala utvecklings-
avtalen ser vi dock mycket lite av detta perspektiv®. De granskade
rapporterna priglas 1 stillet 1 hog grad av ett timligen traditionellt
fokus pd ett tjinstemannaperspektiv. Stora och viktiga (mal-)grupper
inom storstadsarbetet har dirmed i mycket liten grad kommit till
tals och det finns en risk att de timligen oreflekterat uteslutits ur
utvirderingsprocessen. Det ir férvisso litt att som utvirderare hin-
ge sig dt vilbeprovade och traditionella ansatser, men en metodut-
vecklande ansats dven inom utvirderingen av de lokala utvecklings-
avtalen hade varit dnskvirt. Brukarnas delaktighet 1 formuleringen

1 Se vidare resonemang om den verksamhetsnira utvirderarens bidrag vid férindringsarbete
1 bland annat Holmer (2003) och Tranquist (2004).

“ Ett “underifranperspektiv” beskrivs 1 propositionen som mobilisering av brukare i ut-
vecklingsprocesser med utgdngspunkt frdn att deras aktiva medverkan spelar en avgérande
roll i ett langsiktigt hallbart utvecklingsarbete (prop 1997/98:165, s. 72).

“ Nagra utvirderingar har dock en uttalad interaktiv eller deltagande ansats. Som exempel
kan nimnas Schulz et al (2004), som beskriver sitt uppliggning som en interaktiv process-
inriktad utvirdering.
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av frigestillningar, framtagande av bedémningskriterier eller tolk-
ningsarbete hade sikerligen kunnat tillféra intressanta perspektiv*.

Utvirderarrollen — forskning eller utvirdering

Inom de lokala utvecklingsavtalen har kommunerna huvudsakligen
valt att f6rligga de lokala utvirderingsuppdragen till hégskolor och
universitet”. Tanken med detta har bland annat varit att dirmed
sikra en grundkvalitet 1 kunskapen kring de insatser som genom-
fors, men ocksd 1 vissa fall att stédja uppbyggnaden av hégskolor
och funktioner inom dessa*. I granskningen finns féljdriktigt ett
stort antal utvirderingar som framstdr som gedigen forskning, vil
genomford utvirdering eller till och med utvirderingsforskning®’.

En alltfér stor andel av rapporterna kan dock snarast sigas ha
karaktiren av slarvigt genomférd eller metodologiskt svag utvirde-
ring alternativt ligt prioriterad forskning. Det som kunde ha blivit
gedigna utvirderingar eller bra forskningsrapporter blir 1 dessa fall
varken eller, utan snarare ett mellanting. Vad som framfér allt sak-
nas 1 dessa fall dr den kritiska hillning som skulle kunna férvintas i
utvirderingar. I ménga rapporter finner vi att utvirderarna har tullat
pa de strikta akademiska krav som annars stills inom forskningen.
Detta kan gilla grundliggande krav som t.ex. killhinvisningar och
metodredovisningar. Skillnaden kan ibland bli speciellt uppenbar d&
samma studie har publicerats dels som utvirderingsrapport, dels
som vetenskaplig artikel. En av de utvirderade forskarna som re-
flekterat dver motet mellan rollen som forskare och utvirderare ir
Bunar (2003):

...min erfarenhet av praktiskt arbete med utvirderingar med allt vad det
innebir — kontakter med uppdragsgivare, processledare, insatsledare, in-
satsdeltagare, det vetenskapliga samhillet, andra utvirderingsgrupper,
egna medarbetare och medierna — klargér tydligt behovet av en omdefi-
niering av utvdrderarnas roll och utvirderingarnas uppliggning, genom-
férande och 4terkoppling till de utvirderade. Att utvirdera (och dven
om vi ligger till adverbet vetenskapligt) hur en statlig politik omsitts

# Ett exempel pd metod ir den s.k. BIKVA-modellen (BrugerInddragelse i KV Alitetsvurde-
ring) som finns beskriven i Krogstrup (2003, s. 111ff) och Dahlberg & Vedung (2001, s. 811f).
Hir inbjuds brukare till medverkan i forskningsbaserade utvirderingar med tanken att dialog
mellan forvaltning och brukarna ska férbittra kvaliteten p verksamheten genom att den an-
passas till brukarnas behov och krav.

* Detta framgdr bland annat av regeringens skrivelse 2003/04:49, s. 30.

* Jfr kapitel 3.

¥ Exempel pi fortjinstfullt genomférd utvirderingsforskning ir Giertz (2004), Hedblom
(2004) och Stenberg (2004). Se dven kapitel 4.2 f6r en diskussion om definitionerna.
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i praktiken, med de som utvirderas som formella arbetsgivare, har varit
ndgot av en chock f6r mdnga forskare. Att vetenskapligt utvirdera och
att forska behover inte alls std lingt ifr8n varandra, men i praktiken har
de kommit att utgora en dikotomi (ibid., s. 42).

I den kvalitetsmissigt varierande skord av utvirderingar som gran-
skats hir finns alltsd allt frin utmairkta alster till bristfilliga rappor-
ter. Skillnaden mellan ett gott och ett mindre gott hantverk finns
alltid som en faktor som, oavsett skil, piverkar produkten. Brister i
utvirderingsteknik, inte sillan med dtf6ljande lgt betyg i vir gransk-
ning, kan dock ibland délja intressanta allminna resonemang, infor-
mation med mera. Eller med andra ord: sunt fé6rnuft och tyckande
ir det gott om, dock 1 vissa fall pd bekostnad av vetenskapligt under-
sokt verksamhet. Férekomsten av bristfilliga rapporter riskerar hir
forstirka en skeptisk instillning mellan praktik och forskning.

Vi menar att oavsett orsak s priglas utvirderingarna av en hogst
skiftande kvalitet. Utvirderingsrapporterna inom de lokala utveck-
lingsavtalen riktar sig ofta till en bred publik och minga ir intres-
serade av vad de har att siga. Utvirderingar av god kvalitet kan hir
bidra med tankevickande frigestillningar, insiktsfulla analyser och
problematiseringar infér framtida insatser. Men om utvirderingen 4
andra sidan hanteras férsumligt riskerar det att bidra till 6kad skep-
sis och tveksamhet infér det fortsatta utvirderingsarbetet.

Arbetslivsforskaren Lennart Svensson (2002, s. 12ff) menar att
det finns all anledning att se utbytet mellan forskare och praktiker
som fruktbart ur bddas perspektiv. Han beskriver & ena sidan hur
“forskningens lingre, mer kritiska och strategiska perspektiv kan kom-
plettera och stimulera praktikernas egen, mer situationsbundna kun-
skapsbildning”. A andra sidan menar han att “mdjligheten for en for-
skare att nira och aktivt fd medverka i en kunskapsbildning dér erfarna
och kunniga praktiker ir medaktorer ger unika maojligheter att produ-
cera god forskning”.

Vi delar denna syn pd méjligheterna for ett konstruktivt reflek-
terande utbyte och ir évertygade om att hir finns det ett betydande
kvalitetsutvecklande arbete att gora och att utvirderande forskare i
in hogre utstrickning dn vad som hittills framkommit kan bidra
med kvalitativt goda utvirderingar till grund {6r en vidareutveckling
av storstadsarbetet.
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Det ir ett rikt, spretigt och vittomfattande utvirderingsmaterial kring
storstidernas lokala utvecklingsavtal som hir har granskats. Natur-
ligtvis dr det omojligt att gora ett sddant material rittvisa, in mindre
de aktiviteter och arbetsprocesser som faktiskt dgt rum i olika bo-
stadsomrdden. Syftet med detta kapitel har dirfor inte varit att skapa
en heltickande 6verblick 6ver de tusentals aktiviteter som dgt rum
eller de hundratals som faktiskt har utvirderats. Syftet har snarare
varit att vaska fram centrala iakttagelser och slutsatser som férmed-
lats via de granskade utvirderingarna och som kan bidra till den kun-
skapsutveckling som dger rum kring det storstadspolitiska omridet'.

Huvudmadlet f6r de lokala utvecklingsavtalen ir enligt storstads-
propositionens (prop. 1997/98:165) intentioner att bidra till att bryta
segregationen och skapa jimlika levnadsvillkor i storstiderna. For
att nd detta mal angavs tta delmal eller milomriden som speciellt
angeligna, men ocksd nigra riktlinjer f6r vigledning av arbetet. Det
ir dessa mdlomraden och riktlinjer som har varit utgingspunkten f6r
uppliggningen av detta kapitel’.

Indelningen kan ge sken av att materialet med litthet har 13tit sig
avgrinsas enligt en viss ordning, men s8 ir inte fallet. Utvirdering-
arna, liksom de insatser som varit féremal for utvirdering, har minga
ginger overlappat flera milomriden, varit svdra att placera eller
omdjliga att avgrinsa inom de beskrivna omridena. Detta har ytter-
ligare forsvirats av att kommunerna, helt enligt intentionerna 1 av-

' Ryd (2001) menar att kunskapséversikter ir oumbirliga av tre skil: 1) den 6kande mingden
information gor det svdrt att fi Sverblick, 2) tillforlitligheten behéver granskas, 3) en
stringent sammanvigning av resultaten behévs. Eftersom det ir tidskrivande att s6ka informa-
tion Skar dven behovet av tjinster som sorterar information och ger viss vigledningshjilp. Jfr
Tydén et al (2001) och Lahti Edmark (2004).

? Detta kapitel baseras pd granskade utvirderingsrapporter som presenterades i tidigare kapitel.
Materialet kommer att redovisas 1 14 avsnitt, dels utifrin det som benimns som fyra centrala
metoder, dels dtta delmdl eller malomrdden. Till detta fogas dven jamstilldbetsperspektiv som
beskrivs vara av generellt intresse 1 samtliga statliga utredningar. Om dessa utgdngspunkter
finns mer att lisa i storstadspropositionen (prop. 1997/98:165) och i regeringens skrivelse
(skr. 2003/04:49).
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talen, i flera fall formulerat egna likartade m&lomriden utifrdn sina
lokala férutsittningar och behov. Att materialet redovisas utifrin
den valda indelningen kan siledes ifrigasittas av flera skil. Sittet att
dela in i m3lomraden har i flera utvirderingar varit utsatt for kritik,
bland annat fér att inte motsvara lokala behov eller matcha den
lokala organiseringen av insatser.

Med dessa reservationer i minnet, men ocksd med utgdngspunkt
frdn att varje form av kategorisering har sina brister, har dock den
valda indelningen bedémts vara en rimlig 6vergripande utgdngspunkt
for att sortera virt material.

Detta kapitel idr indelat i tre delar. Den forsta delen utgdr frén
det som benimns centrala metoder, nimligen Underifrinperspektiv,
Langsiktighet, Samverkan och Mdlstyrning samt punkten Jimstdlldbet.
Den andra delen sorteras efter de mdlomriden som enligt proposi-
tionen anges vara de &tta mest angeligna: Sysselsittning, Social-
bidragsberoende, Sprakinsatser, Skolinsatser, Vuxenutbildning, Omrd-
desutveckling och trygghet, Folkhilsa respektive Demokrati och delak-
tighet. Den andra delen avslutas med avsnittet Teman utanfor mal-
omrddena. Kapitlet avslutas i en tredje del med en sammanfattande
diskussion.

6.1 Centrala metoder

De lokala utvecklingsavtalen ska enligt intentionerna 1 storstads-
propositionen (prop. 1997/98:165) méjliggdra en 6verging frin det
som benimns den traditionella projektbidragsmodellen till en lir-
och forbittringsprocess. Det ir med denna motivation som avtalen
byggs pd det som benimns som fyra centrala metoder 1 arbetet med
de lokala utvecklingsavtalen. Denna forsta del 1 kapitel 6 utgdr
frin dessa, nimligen:

Underifrénperspektiv
Léngsiktighet
Samverkan

Malstyrning

I propositionen stills det dven krav pd att jimstilldhetsperspektivet
ska beaktas inom de dtta milomrddena. Dirmed ligger vi dven till
denna punkt:

o Jimstilldhet

106



SOU 2005:29 Storstadsarbete i rorelse

Efter en genomging av vad som framkommit i utvirderingarna om
dessa fem punkter foljer i kapitlets andra del en genomgang utifrin
de &tta centralt formulerade milomridena.

6.1.1  Underifranperspektiv

Underifrénperspektiv ir ett centralt begrepp 1 arbetet med de lokala
utvecklingsavtalen. Mangkulturellt centrum 1 Botkyrka har parallellt
med denna utredning ett speciellt uppdrag att granska pd vilket sitt
begreppet genomsyrat eller tagit sig uttryck i arbetet inom ramarna
for avtalen’.

Inom de lokala utvecklingsavtalen har ett underifrinperspektiv
betonats for att 6ka mobiliseringen av boende 1 utvecklingsproces-
serna. Tanken bakom denna ansats ir att de boendes aktiva med-
verkan 1 insatserna spelar en avgorande roll i genomférandet av ett
omridesbaserat utvecklingsarbete (prop. 1997/98:165, s. 72). Men
Integrationsverket (2002a, s. 108) konstaterar i sin slututvirdering
att kommunernas arbete kring det breda deltagandet i satsningen
priglats av en viss férvirring. De visar att det kring underifrinper-
spektivet finns ett glapp mellan ambition, retorik och faktiskt utfall,
ett forhéllande som pd olika sitt dven blir tydligt 1 denna granskning.

Ovydlighet i retorik och praktik

Storstadspropositionens héga ambitioner kring ett positivt virde-
laddat underifrénperspektiv har medfért att begreppet har varit all-
mint férekommande 1 projektbeskrivningar inom de lokala utveck-
lingsavtalen. Hir syns det ingen storre skillnad vare sig det giller
kommuner eller mdlomriden. Formuleringar med underifrénper-
spektiv, ofta 1 form av synonymer, férkommer bide i riktlinjer och
i handlingsplaner. P4 detta sitt har man inom satsningen anvint sig
av samma sprikliga inramning kring insatserna, vilket enligt Jensen
(2004, s. 49) visar pd mélstyrningens ideologiska funktion i sats-
ningen. Flera utvirderare och forskare hivdar emellertid att idén
om vad underifrdnperspektivet skall innehélla har férblivit oklar.
Bevelander et al (2001a, s. 4) konstaterar exempelvis att det inom
flera programomrdden funnits svirigheter att hantera underifrin-

’ Rapporten kommer att publiceras samtidigt som denna utredning.
* Detta framgar bland annat av Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 74) och Jensen (2004, s. 49).
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perspektivet. Aven Andersson, A et al (2004) visar p& samma pro-
blematik:

Vad vi kan konstatera ir att det finns stora brister 1 hur man har valt
att nirma sig frigor om delaktighet, integration och jimstilldhet. Fram-
for allt har de grundliggande frigor som kretsar kring *underifrdnper-
spektivet’ behandlats relativt styvmoderligt. Detta ir en iakttagelse som
har gjorts av flera utvirderare. (ibid., s. 194f).

Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 79) menar att det inom de lokala ut-
vecklingsavtalen finns en bristande dverensstimmelse mellan retorik
och praktik pd sivil kommunal som bostadsomridesniva. P4 grund
av otydlighet kring begreppet vet olika aktorer inte vad som egent-
ligen efterstrivas med underifrdnperspektivet. Detta leder inte sillan
till att man viljer olimpliga metoder 1 férhdllande till sina mal.
Hosseini-Kaladjahi benimner detta som att man mobiliserar folk
utan att veta vad man vill géra med den mobiliserade gruppen.

Tolkningsutrymmet kring begreppet 6ppnar filtet for spekula-
tioner, men iven fér mojligheter och klargérande diskussioner.
Lindahl & Mattsson (2003, s. 21) visar i anslutning till det brotts-
forebyggande arbetet hur lokala tolkningar av underifrinperspektivet
tagit sig olika uttryck, ofta genom att insatserna rzkzar sig till de
boende, dock utan att beakta en dialog. Samtidigt finns exempel dir
politiker menar att de som folkvalda representerar underifrinper-
spektivet (ibid.).

Underifranperspektiv i praktiken

Ett stort antal utvirderingsrapporter gér virderande utsagor om hur
underifrinperspektivet hanterats utan att precisera vad som egent-
ligen menas med begreppet, trots att framging i detta avseende be-
ror pd hur man valt att tolka begreppet och vad man anvinder som
kriterium (Hosseini-Kaladjahi 2002a). Hosseini-Kaldjahi menar
vidare att det for lokala tjinstemin och politiker i dag finns en till-
ging till god kunskap om befolkningens behov. Om underifrinper-
spektiv sedan tolkas som ett perspektiv som betonar milgruppens
synvinkel 1 friga om behov och prioriteringar, s menar han att man
dirmed skulle kunna p3std att kunskapsliget ir ganska tillfredsstil-
lande. Hosseini-Kaladjahi sldr dock fast att en utvidgning av be-
greppet underifrinperspektiv till att dven innefatta praktiska dtgirder
och arbetsmetoder, méste betraktas som en annan friga som bist
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kan diskuteras inom ramen fér boendedelaktighet. Underifrnper-
spektivet handlar siledes, enligt Hosseini-Kaladjahis tolkning, frimst
om kunskap kring boendes behov och férvintningar.

Underifrénperspektivet tycks emellertid ldngt ifrdn sjilvklart i
arbetet inom de lokala utvecklingsavtalen. Flera utvirderare lyfter
fram att det si kallade kompletterande erbjudandet’ fitt konsekven-
ser for forutsittningarna for ett framgdngsrikt utvecklingsarbete.
Integrationsverket (2002a, s. 19f) menar att det inte finns nigot som
tyder pd att de boende eller de som arbetar med de lokala utveck-
lingsavtalen efterlyst denna inriktning pd sysselsittning och utbild-
ning®. Andersson, B et al (2004) visar p4 att férindringen fick konse-
kvenser for arbetet pa lokal niva:

S4 kom d tillvixtperspektivet med f6rhojd glans in i bilden. Frigan blev
d3 vad man lokalt skulle géra med de dtgirder som inte si litt eller
omedelbart kunde avlisas i siffror. Osikerheten smog sig in och viss f6r-
siktighet blev mirkbar. Nigra verksamheter som inte snabbt nog kunde
mitas med den kvantitativa tillvixtmallen lades ner, men flertalet
beholls, ibland med hjilp av en smart omdefiniering. Tydligt var dock
att underifrdnperspektivet blivit ett uppdrag med sviktande mandat,
overtrumfat av tillvixtma3lets kraftiga framtoning. Vissa l3ngsiktiga verk-
samheter liksom vissa verksamheters langsiktiga fortlevnad kom i uppen-
bar fara (ibid., s. 124).

Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 91) beskriver hur begreppet under-
ifrdnperspektiv aktualiserades pd den kommunala nivin d& Fittja-
satsningen’ satte igdng. Detta satte dock inga spar nir det senare
gillde férdelningen av resurser inom de lokala utvecklingsavtalen,
dir den storsta delen forlades till traditionella projekt inom de kom-
munala férvaltningarna. Stenberg (2004) beskriver en likartad for-
delningsproblematik® i Géteborg, dir det efter ett och ett halvt r
av satsningen stod klart att cirka 80 procent av projektmedlen hade
fordelats till projekt i stadsdelsforvaltningens regi. Reaktionerna
hos politiskt ansvariga infér dessa siffror beskrivs av utvirderaren:

Politikerna drar hérbart efter andan, detta har de inte insett tidigare.
Karl tar upp tvd orsaker till att det ser ut s§ hir: >vi iger systemet>
anger han som férsta skil, och >vi har inte lagt tillrickligt med tid p8 for-
beredelser> som andra skil. Han menar att en stor anledning ir att

5 Jfr kapitel 2.

¢ Motsieloa et al (2002, s. 40) konstaterar att “det kompletterande erbjudandet forstirker tjinste-
ménnens maktposition och minskar de boendes mdjlighet att genom kulturprojekt delta i et
demokratiskt sammanhang”.

7 Se vidare Hosseini-Kaladjahi (2002a).

8 Andersson, R (2004, s. 13) ger exempel p4 férdelningsproblematiken ur ett europeiskt per-
spektiv.

109



Storstadsarbete i rorelse SOU 2005:29

Biskopsgarden inte haft sddana hir pengar tidigare och att det tagit ling
tid att upparbeta kontakter i stadsdelen. Forst nu bérjar féreningar att
soka, det blir en ketchupeffekt menar han (Stenberg 2004, s. 45).

Efter att detta uppmirksammats férindrades situationen i nigon
mén, men inte alls i den utstrickning som man skulle kunna for-
vinta sig (Stenberg 2004, s. 45). Denna férdelningsproblematik har
tillsammans med andra faktorer medfért att det, iven om mainga
projekt har upplevts som positiva, rapporteras om en underliggande
skepticism hos dem som varit involverade i storstadsarbetet. Det
framkommer fridn manga hall kritik mot det som uppfattas som ett
yanstemannastyre (Lokken 2004, s. 102). Minga av insatserna som
genomforts tycks ha varit tjinstemannaprodukter i meningen att
insatserna skapades av forvaltningens tjinstemin, de drevs av tjinste-
min och de lades ned eller implementerades av tjinstemin (Bunar
2004, s. 145).

Lokken (2004) menar att underifrinperspektivet ocksd har kommit
att bli ndgot av de lokala utvecklingsavtalens problembarn. Integra-
tionsverket (2002a, s. 25) visar att tolkningen av underifrinperspek-
tivet tycks ha lett till lika delar frustration och besvikelse som verk-
ligt inflytande, eftersom aspekter som mandat, makt och syfte varit
oklara. Integrationsverket hivdar att inget tyder pd att det alltid ir
nédvindigt med invdnarnas direkta engagemang for ett framgings-
rikt lokalt utvecklingsarbete och att uppfattningen om underifrin-
perspektivet som en ndédvindighet for framging maste problemati-
seras. Hosseini-Kaladjahi gdr p& samma linje:

Ett argument som brukar anféras till stod fér decentralisering ir att
man genom lokalt arbete kan komma nirmare méilgruppen, ta reda pi
deras behov och utifrin dessa finna limpliga l6sningar. Jag ir Sver-
tygad om att man kan forstd existerande behov genom att nirma sig
vanligt folk, men jag ir inte lika &vertygad om att folk vet hur deras
behov ska kunna tillfredstillas (Hosseini-Kaladjahi 2002b, s. 78).

Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 74) menar att underifrdnperspektiv
snarast kan betecknas som en kognitiv process, med inneboérden att
man ser “verkligheten” pd olika sitt beroende pd sin position i den
sociala strukturen.
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Sammanfattande kommentar

I utvirderingarna framstdr Underifrinperspektivet som ett begrepp
kring vilket det redan frdn bérjan funnits en otydlighet. Hir finns
ett tydligt glapp mellan ambition, retorik och praktik. Oklarheten
om hur perspektivet ska uppfattas och tolkas har uppfattats som ett
stort bekymmer: handlar det om att lyssna pd de boende, ska de
vara med och styra eller ricker det att man tar hinsyn till de boende
vid planering och beslut? Osikerheten har lett till en osiker prak-
tik. Initialt dr underifrinperspektivet i och fér sig uttalat och fast-
slaget som en metod, men det har funnits en tendens mot att detta
perspektiv har blivit en mélsittning i sig. Flera utvirderingar stiller
frigor som vad underifrinperspektivet ska leda till eller att man
“mobiliserar folk utan att veta vad man vill géra med den mobili-
serade gruppen”. Trots ambitioner om underifrinperspektiv tycks
de flesta projekt eller insatser ha hamnat 1 tjinsteminnens hinder.
Osikerhet kring hur underifrinperspektivet ska tolkas har medféort
frustration, bland annat eftersom frigor som mandat, makt och
syfte varit oklara. Flera utvirderare menar dock att underifrinper-
spektiv huvudsakligen ska betraktas som ett sitt att betrakta verk-
ligheten. Eftersom tolkningen av begreppet har stor inverkan pa
vad som férvintas i praktisk handling medfér osikerheten ett behov
av fortsatt diskussion och nyansering.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Integrationsverket (2002a). Pd Rditt vig? Slutrapport frin den
nationella utvirderingen av storstadssatsningen. Integrationsver-
ket, Norrképing.

o Stenberg, Jenny (2004). Hur fir vi hela Gditeborg engagerade i
detta? Utvirdering av storstadssatsningen 1 Norra Biskopsgdrden.
Centrum f6r kulturstudier, Géteborgs universitet, Géteborg.

6.1.2  Langsiktighet

Férutom underifrinperspektivet sa lyfts lingsiktighet fram som en
central riktlinje for arbetet inom de lokala utvecklingsavtalen. I stor-
stadspropositionen talas om en storstadspolitik som ska skapa férut-
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sittningar for en l8ngsiktig hllbar tillvixt och ett antal mél som ska
ses som l&ngsiktiga inriktningsmal (prop. 1997/98:165, s. 30). Tanken
bygger delvis pd Storstadskommitténs slutbetinkande (SOU 1998:25)
som pdpekar att framgingsrik internationell erfarenhet av utveck-
lingsprogram som syftar till att sinka arbetslésheten, minska otrygg-
heten och omflyttningen, har kinnetecknats av l8ngsiktiga insatser.

Propositionen refererar dven till den integrationspolitiska utred-
ningen’ som betonar att den generella politiken inte har férm3tt att
hindra segregationen och att kommunerna bor stirkas i sitt ling-
siktiga och kontinuerliga arbete att fi till stind lingsiktiga och
bestdende férindringar i vissa bostadsomriden.

I propositionen efterfrigas en bestiende f6rindring av samarbets-
formen mellan stat och kommun i form av utvecklingsavtal som
bygger pd lokalt framtagna &tgirdsplaner. Dessa tgirdsplaner bér
kinnetecknas av lngsiktighet i den bemirkelsen att de utgdr frin
de reguljira resurser som stat, landsting och kommun férfogar éver
1 de berorda omrddena. Man menar att stora insatser under kort tid
kan géra mer skada dn nytta och efterfrigar inte bara lingsiktiga utan
dven samordnade insatser. Dirfor betonas att de sirskilda medel som
staten bidrar med ir avsedda for att stimulera ett lingsiktigt ut-
vecklingsarbete och dirfor efterfrigas avtal med en giltighetstid som
dverskrider finansieringsperioden.

Organisation och lingsiktighet

Flera utvirderare ser kravet pd lingsiktighet som problematisk ur
ett organisatoriskt perspektiv. Térnqvist (2004) menar att det kan
finnas en motsittning mellan det lingsiktiga synsittet som handlar
om kvalitativ prestation och férvintningen pa snabba resultat som
ofta medfér kvantitativt priglade milformuleringar. Frigan om ling-
siktighet reser frigetecken kring projektformen och om vad som
ska ses som ordinarie verksamhet, di det ytterst dr den allminna
vilfirden som idr féremadl f6r arbetet inom ramen f6r de lokala ut-
vecklingsavtalen:

Det ir knappast méjligt att skilja frigan om lingsiktighet frin en dis-
kussion om vad som skall ses som den normala ordinarie verksamheten
och vad som skall organiseras i projekt. I sin férlingning ir det ocks?
en friga om hur vilfirden 1 det svenska samhillet férdelas: enligt vilka
principer, individuellt eller allmint, tillfilligt eller bestiende, selektivt

?SOU1997/98:16.
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eller generellt osv. Det tycks som om en allt stérre del blivit projekt-
finansierad pd senare ir — och d per definition kortsiktig — det finns
t.ex. jimforelser mellan socialbidragstagare och de utsatta stadsdelarna
som mottagare av ett selektivt bistind till samhillets forlorare (ibid.,
s. 141).

Toérnquist menar att projektformen dr problematisk di den vicker
frigor om huruvida en dubbel organisation, en ordinarie och en
projektorganisation, ska tolkas som kritik och som att den ordinarie
verksamheten inte klarar av sina uppdrag. Eller ska storstadsmedlen,
undrar utvirderaren, ses som politiskt svirhanterbart extraordinirt
finansiellt stod till underforsorjda omrddens Kanske kan behovet av
lingsiktiga satsningar betraktas som en bekriftelse pd att dagens
resurser inte ricker till (ibid., s. 15).

Bevelander et al (2001b) och Schultz et al (2004) pipekar att
projektformen ir kontraproduktiv i termer av lingsiktighet. Schultz
menar att den leder till dubbelorganisation och bidrar till konkurrens
med den ordinarie verksamheten. Kihlstrém & Simonsson (2004)
menar att projektformen kan vara en produktiv samverkansform
exempelvis inom sysselsittningsomridet, men ser den som olimplig
for langsiktiga l6sningar. Lingsiktigt hillbar verksamhet kan snarast
betraktas som en motpol tll kortsiktigt projekttinkande. Integra-
tionsverket (2000) papekar att kommunerna i enkitsvaren till verket
reser frigan om det 6ver huvud taget ir indamailsenligt att arbeta
med medverkan och delaktigheten i projektform d& det ir den ordi-
narie verksamheten som ska moéta medborgarna i det lingre per-
spektivet (ibid., s. 55). Sahlén (2002) ifrgasitter projektformen i
skolan och menar att skolan arbetar med ldngsiktiga mal och dirfér
behéver l8ngsiktiga [6sningar (ibid., 33).

Permanentningens komplexitet

Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 125) anser att ldngsiktighet stir 1 kon-
flikt med nytinkande och metodutveckling, di férvaltningarna vill
undvika de svirigheter som inkludering av nya verksamheter 1 den
befintliga budgeten kan medféra. Han menar att man girna prévar
nya arbetssitt, men inte med de egna resurserna. Man satsar hellre
pad att ta det sikra fore det osikra™. Integrationsverket (2002a) och

1° Hosseini-Kaldjahi menar att man frin férvaltningarnas sida kan foredra att satsa pd aktivi-
teter som provats tidigare men limnats it sidan pd grund av finansieringssvirigheter. Det
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Andersson, B et al (2004) lyfter dven fram anstringda budgetmissiga
férutsittningar som ett hinder infér eventuell permanentning.

Tanken om framtida permanentning av pdgdende insatser tenderar
enligt Bunar (2003, s. 139f) att leda till en konkurrens mellan verk-
samheterna vilket motverkar en helhetssyn. Hosseini-Kaladjahi
(2002a, s. 125) menar att konkurrensen t.o.m. kan leda till att en
insats som tidigare ansetts vara vilbehovlig kan komma att férklaras
som mindre behovlig, dels f6r att undvika ekonomisk éverbelast-
ning, dels fér att spara insatsen till framtida projektansékningar.

Det finns dven ett antal praktiska hinder som uppstdr vid férsok
till permanentning. Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 125) menar exem-
pelvis att det inte ir sjilvklart under vilken férvaltning ett samver-
kansprojekt med sammansatta syften ska placeras. Integrations-
verket (2000, 2002a) pipekar att permanentning férutsitter férvalt-
ningsorganisationens godkinnande och aktiva engagemang, men
menar dven att insatsernas férankring bland tjinstemin och politi-
ker infér en permanentning kan komma 1 konflikt med priorite-
ringen av boendedialogen. Hajighasemi (2003) slir fast att makt-
balansen mellan férvaltning och politiker och vilka kriterier dessa
tvd grupper viljer f6r att avgéra insatsers “nyttighet” ir avgérande
fér permanentningen. Han menar vidare att ett av de hinder som
finns bestdr i att den ordinarie verksamheten alltid tenderar att be-
traktas som sjilvklar. Detta férstirks av att kommunala beslut sillan
tas med utgingspunkt i systematiska sjilvutvirderingar (ibid., s. 82).

Integrationsverket (2002a) papekar i sin slutrapport att det kom-
pletterande erbjudandet, i termer av lingsiktighet, kom att {3 allvar-
liga konsekvenser (ibland med nedliggning) fér insatser inom kultur
och fritid, folkhilsa, brottsférebyggande arbete och demokrati (ibid.,
s. 107). Man menar att de forindrade riktlinjerna inte borgade for ett
langsiktigt tinkande (ibid., s. 133). Bunar (2003, s. 69) beskriver
det som motsigelsefullt att mana till 18ngsiktighet men att sedan
indra férutsittningarna for arbetet efter ett &r. Andersson, B et al
(2004, s. 124) menar att det kompletterande erbjudandet stérde
bide det pdgdende arbetet och utgjorde ett hinder infér den fram-
tida planeringen. Detta medférde att insatser som inte ingick i de
prioriterade mélomrddena lades ner eller bibeholls med hjilp av
“smart omdefiniering”.

férekommer ocksd att man viljer att utvidga mélgruppen fér en redan befintlig verksamhet
eller att finansiera ordinarie verksamhet (Hosseini-Kaladjahi 2002a, s. 125).
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Bunar (2004) efterlyser tydligare kanaler f6r dterkoppling av resul-
taten till ansvariga tjinstemin i de berdrda verksamheterna for att
forsikra det lingsiktiga utvecklingsperspektivet och anser att ldng-
siktiga avtal med hégskolor och universitet kan trygga kunskaps-
dverforingen (ibid., s. 152ff). Att de lokala utvirderarna under de
forsta dren med de lokala utvecklingsavtalen inte lyckades hilla de
planerade tidsramarna ir dock enligt Integrationsverket (2002a,
s. 106) en faktor som férsvirade mojligheterna till permanentning.

Sammanfattande kommentar

Nir det giller lingsiktighet finns det ett par centrala aspekter som
lyfts fram 1 ett stort antal utvirderingar. Den férsta handlar om
paradoxen att forsoka bedriva ett l8ngsiktigt arbete i projektform
eftersom projektformen ir svirférenlig med lingsiktighet. Osiker-
het kring finansiering och implementering av projektverksamhet i
de reguljira verksamheterna motverkar det lingsiktiga perspektivet.
Enligt utvirderingarna hade just lingsiktigheten vunnit pd att eko-
nomiska medel fordelats f6r att utveckla den reguljira verksamhe-
ten istillet. Projektverksamheten har till vissa delar hamnat 1 ett
konkurrensférhillande med de reguljira verksamheterna. En annan
aspekt ir det kompletterande erbjudandet som enligt de flesta ut-
virderingarna férsvirade mojligheterna till lingsiktighet genom att
avbryta pigiende processer. En tredje aspekt innebir svirigheterna
att uttala sig om de langsiktiga konsekvenserna av de lokala utveck-
lingsavtalen di det enbart har gitt ndgot r sedan insatserna avsluta-
des (ndgra pigir dnnu). Emellertid pipekar flera utvirderare att det
langsiktiga perspektivet forutsitter tilamod och kvalitativ utveck-
ling, vilket utmanas av férvintningar pd snabba och i férsta hand
kvantitativa resultat.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Integrationsverket (2002a). Pd Rdtt vig? Slutrapport fran den
nationella utvirderingen av storstadssatsningen. Integrationsver-
ket, Norrképing.
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e Tornquist, Anders (2004). Storstadssatsningen i ett omrddesper-
spektiv. Institutionen fér socialt arbete, Géteborgs universitet,
Goteborg.

6.1.3 Samverkan

Samverkan ir ytterligare ett av de begrepp som aktualiseras i
arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. I storstadspropositionen
(prop. 1997/98:165) lyfts samverkan fram som en av de centrala
metoder som ir nddvindiga f6r ett framgingsrikt utvecklingsarbete.
Aterkommande i propositionen markeras behovet av lokal samver-
kan mellan olika sektorsmyndigheter, vilket motiveras av ett stort
behov av att mer effektivt kunna utnyttja samhillets samlade resurser
for att bittre kunna tillgodose enskildas behov av olika stodatgirder.
En utgdngspunkt dr dirfér att stdrst nytta dstadkoms genom en tvir-
sektoriell samverkan dir de gemensamma offentliga resurserna sam-
las runt den enskilde individen. Risken beskrivs annars som 6ver-
hingande fér en rundgdng mellan bland annat socialtjinst, forsik-
ringskassa och arbetsférmedling med kortsiktiga och ineffektiva in-
satser som f6ljd. Behovet av samverkan mellan olika statliga myn-
digheter och kommunens olika organ bedéms som stort framfér allt
nir det giller arbetsmarknadsomridet. For att genom samverkan
underlitta mojligheterna att 8 en helhetssyn p8 individens problem
och mojligheter inom detta omrdde, uppmanas de kommuner som
omfattas av lokala utvecklingsavtal att sluta lokala samverkansavtal
med linsarbetsnimnd och forsikringskassa. Myndigheternas olika
kompetenser och resurser uppges dirigenom medverka till att pa
ett effektivt sitt stirka individens kompetens och utsikter att {3 ett
arbete pd den reguljira arbetsmarknaden (ibid., s. 73-86).

Samuverkan eller delaktighet?

Samverkanstanken har fitt stort genomslag i de lokala utvecklings-
avtalen och i de granskade utvirderingsrapporterna finns atskilliga
exempel pd samverkan med en mingd olika aktérer som boende,
foéreningsliv, kommunala och statliga organisationer eller privat
niringsliv. Samverkan kan 1 sig betraktas som ett komplicerat feno-
men som bdde kan tolkas och férverkligas pd en mingd olika sitt
(Integrationsverket 2002b, s. 121). Det finns dock samma risk fér

116



SOU 2005:29 Storstadsarbete i rorelse

begreppet samverkan som fér flera andra otydligt definierade be-
grepp, att begreppet anvinds for att omfatta alla aktiviteter som
innehiller ndgon form av kontakt mellan minst tvd parter. Féljden
kan bli att begreppet snart forlorar 1 betydelse (Lindqvist 2002, s. 43)
Hosseini-Kaladjahi (2002a, s. 63) konstaterar att med samverkan i
statliga och kommunala dokument avses 1 regel samarbete mellan
olika organisationer, vilket ansluter till utsagor frdn propositionen.
Enligt denna tolkning omfattas inte samverkan mellan enskilda indi-
vider inom denna avgrinsning, vilket snarare beskrivs i termer av
boendedelaktighet. Denna avgrinsning kommer dven att tillimpas 1
denna utredning.

I NUTEKs (2001a, s. 23) utvirdering papekas att samverkan som
politisk utgdngspunkt fér att tgirda strukturella problem har blivit
allt viktigare under senare dr och att arbetet inom de lokala utveck-
lingsavtalen har haft samverkan som sammanhaillen politisk filosofi.
Samverkan inom de lokala utvecklingsavtalen kan dirmed ses som en
mojlighet f6r olika organisationer att effektivisera summan av de in-
satser som gors. I Lindqvists (2002) studie gdr dock &sikterna isir
bland intervjuade aktdrer nir det giller synen pd samverkansavtalens
praktiska betydelse. Bland savil positiva som negativa omdémen me-
nar ndgra att samverkansavtalen endast haft en begrinsad betydelse.
I vissa fall tycks samverkan frimst vara kopplat till krav och retorik:

Att skriva avtalen har varit en proformahandling, vi har skrivit dem for
att vi har uppfattat att det har varit ett krav (citat av kommunal tjinste-
man 1 Lindqvist 2002, s. 80).

Kihlstrém & Simonsson (2004, s. 8) ansluter till det senare och
menar att samverkan tenderar att ha inslag av tvingande nédvindig-
het, ett terkommande retoriskt inslag i storstadsarbetet.

Samwverkan inom de lokala utvecklingsavtalen

Flera av de utvirderingar som haft ett specifikt fokus pd samverkan
har dterkommande himtat referenspunkter frin olika teoretiska mo-
deller". Bland dessa har exempelvis NUTEK (2001a) och Lindqvist

" Kihlstrém & Simonsson (2004), Lindqvist (2002) och Tranquist (2001) utgir exempelvis
pa olika sitt frin en killa inom psykiatri (Berggren 1982) dir samverkan beskrivs enligt en
stegrande skala omfattande 1) samexistens (separation), 2) enkelriktning, 3) samordning (ko-
ordination), 4) samverkan (kollaboration), 5) konsultation (samrdd) och 6) sammansmilt-
ning (integration). NUTEK (2001a) tillimpar en annan samverkansmodell i form av den s.k.
samverkansspiralen som mer inriktar sig pd hur en fungerande samverkansprocess kan skapas.
Som referens f6r denna modell anges SOU 1998:89.
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(2002) specifikt studerat samverkan ur ett kommunévergripande
perspektiv.

Enligt NUTEK (2001a, s. 6) tycks samtal och samverkan mellan
olika aktdrer fungera pd ett bra sitt pd den lokala nivin i stads-
delarna, medan det ser ut att finnas en avsaknad av sektorssamord-
ning pd kommuncentral nivd. Det senare skulle enligt utvirderarna
behévas 1 hogre utstrickning for att det lokala utvecklingsarbetet i
stadsdelarna skulle fungera bittre. Detta stimmer vil dverens med
Kihlstrém & Simonsson (2004, s. 108) som menar att det inte dr pd
projektnivd som samverkan ir ett problem. Snarast ir det s att de
strukturella hinder f6r samverkan som &terfinns pd myndighets- och
verksamhetsnivd, relativt smidigt har kunnat 6verbryggas pa projekt-
nivén'.

I NUTEKSs (2001a, s 6) rapport konstateras dven att det inom de
lokala utvecklingsavtalen forfaller ha varit littare att samverka pa det
sociala omridet, jimfért med frigor som berér ekonomisk tillvixt.

Lindqvist (2002) lyfter i sin studie fram att den samverkan som
beskrivs inom de lokala utvecklingsavtalen har utvecklats olika lingt
i kommunerna, men ocksi att det finns tydliga skillnader mellan
olika milomrdden (ibid., s. 8). Inom omrddena folkhilsa liksom
inom omridesutveckling och trygghet har fokus legat pd en samord-
ning av insatserna snarare in samverkan. Inom omridet utbildning
bedéms samverkan vara minst utvecklad, medan sysselsittningsom-
ridet bedéms ha kommit lingst, vilket ocksd bekriftas av Integra-
tionsverket (2002b, s. 121). Samverkan inom sysselsittningsomridet
kommer dirfér nedan att behandlas under en egen rubrik.

Inom storstadspolitiken foérutsitts att kommunerna upprittar
kontakter och inleder samverkan dven med aktérer inom andra om-
riden dn pd sysselsittningsomrddet. Polis, skola och linsstyrelser
nimns som exempel pd aktdrer med samverkanspotential (Integra-
tionsverket 2002b, s. 121). Lindahl & Mattsson (2003) har granskat
det brottsférebyggande arbetet inom de lokala utvecklingsavtalen
och bland annat beaktat samverkansaspekten. Deras bedémning ir
att samordningen av det brottsférebyggande arbetet inom stor-
stadsarbetet har gitt 1 en positiv riktning. Ett viktigt steg i denna
utveckling ir inrittandet av lokala brottsférebyggande rdd och i
vissa kommuner har det brottsférebyggande arbetet helt organise-
rats av rdden. I Malmo, Géteborg och Botkyrka har riden bide haft
en samordnande och en rddgivande roll. Genom riden har kommu-

2 Kihlstréom & Simonsson (2004, s. 108) ppekar diremot att det ofta finns problem i sam-
arbetet mellan projekt och ordinarie verksamheter som ingdr i samverkan kring projektet.
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nen arbetat fram handlingsplaner och strategier som har anvints bade
for verksamheten inom de lokala utvecklingsavtalen och fér kom-
munens reguljira brottsfoérebyggande arbete. De lokala utvecklings-
avtalen ses hir som avgérande for bildandet av de brottsférebyg-
gande rdden (ibid., s. 12).

Lindahl & Mattsson (2003) noterar vidare att de omriden som
tidigare varit féremal for statliga satsningar pa timligen kort tid har
byggt upp en organisation och kommit igdng med insatser. En for-
klaring sigs vara att man har kunnat anvinda nitverk och samver-
kansformer som inletts genom andra satsningar. Man har alltsd inte
anvint resurser frin de lokala utvecklingsavtalen f6r att finansiera
befintliga verksamheter, utan snarare fér att initiera nya aktiviteter
via redan etablerade nitverk (ibid., s. 13). Detta resonemang styrks
ocksd av Integrationsverkets slututvirdering (2002b, s. 125).

Samuverkan pa sysselsittningsomrddet

Lindqvist (2002) ir en av de utvirderare som slir fast att syssel-
sittningsomrddet jimforelsevis ir det omride inom de lokala utveck-
lingsavtalen dir samverkan har utvecklats lingst. Han menar att det
som karaktiriserar detta utvecklade samarbete ir att kommun,
arbetsférmedling och férsikringskassa arbetar pd ett kompletterande
snarare in grinséverskridande sitt. Dirmed sigs aktorerna ta tillvara
varandras kompetenser (ibid., s. 8). Aven Tranquist (2001, s. 96)
menar att respektive aktorer fitt en storre insikt om varandras kun-
skaper. Med 6kad kunskap om kollegornas arbetsomriden tenderar
ocksd kommunikationen mellan handliggarna att 6ka, vilket med-
for att handliggarna inriktar sig pa att arbeta utifrin ett helhetsper-
spektiv kring individen pd ett sitt som tidigare inte varit mojligt
inom ordinarie verksamhet.

De lokala utvecklingsavtalen féreskriver en éverenskommelse om
samverkan mellan kommun, linsarbetsnimnd och/eller férsikrings-
kassa. Samtliga sju storstadskommuner har ocksd upprittat 6verens-
kommelser, men kommunerna har kommit olika lingt 1 samverkans-
arbetet och kontakterna med linsarbetsnimnder och arbetsférmed-
lingar dr olika vil utvecklade. Ndgra kommuner har satt iging sam-
verkansprojekt dir arbetsférmedlingen, forsikringskassan och kom-
munen arbetar samlokaliserat, medan det 1 andra kommuner finns
ett mer sporadiskt samarbete (Integrationsverket 2002b, s. 121).
Malmé framstdr hir som den kommun som har kommit lingst och
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som 1 storst utstrickning konkretiserat denna form av samverkan.
Dir har man drivit ett samverkansprojekt som ocksd belysts med
flera utvirderingar®.

Exemplet AUC som samverkansmodell

En samverkansmodell som ligger nira propositionens skrivningar
och som har utvirderats ingdende ir Arbets- och utvecklingscentra

(AUC) i Malmé'. Flera utvirderare lyfter fram AUC som en lyckad
samverkanskonstruktion:

Ar di AUC egentligen en framging? Nigot entydigt svar p3 frigan gir
inte att f&. Man kan siga att det beror pd vad betraktaren ligger i be-
greppet framgdng:

— Ja, 1 meningen att man forbittrat servicen till lingtidsarbetslsa i
problemtyngda stadsdelar.

— Ja, 1 meningen att man balanserar och hanterar de dilemman som
finns 1 AUC-konceptet, mellan behandling och aktivering av klienterna
och mellan olika samverkande organ.

— Ja, 1 meningen att man visat att en lokal kommunal arbetsférmedling
kan fungera.

— Ja, 1 meningen att kvalitativa mél som samverkan och underifrinper-
spektiv kan ges ett operativt fungerande innehdll.

— Nej, 1 memngen att de centralt angivna kvantitativa in- och utskriv-
nlngsmalen har nitts. Man ska emellertid betinka att milen frin borjan
sattes relativt godtyckligt och att resultaten kraftigt forbittrats ir ft’)r ar
(Bevelander et al 2004, s. 9).

Resultatet kan tolkas som effekt av en 6kad personalintensitet inom
verksamheten, en direkt f6ljd av att resurser har avsatts till samver-
kan. M&nga av utvirderarna framhiller emellertid samlokaliseringen
av myndigheterna som en avgérande faktor. Tranquist (2001, s. 97)
konstaterar att det faktum att arbets- och utvecklingscentra tycks
lyckas i drenden dir myndigheterna tidigare misslyckats, indikerar
att samverkan kan utgéra ett effektivt tillvaratagande av resurser
nir det giller den aktuella mélgruppen. Detta blir i synnerhet tyd-
ligt d3 AUCs verksambhet sitts i relation till ordinarie verksamhet.
Samverkan kan medverka till att arbetet inriktas pd att sitta den

3 Exempel p3 utvirderingar som studerat AUC i Malmé idr Bevelander et al (2004), Hedblom
(2004), Lindberg (2003), Lindqvist (2002), Tranquist (2001) och NUTEK (2001a).

" TInom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen har Malmé kommun, linsarbetsnimnden och
forsikringskassan inrittat lokala arbets- och utvecklingscentra i var och en av de fyra pro-
blemtyngda stadsdelarna Fosie, Hyllie, Rosengird och Sédra Innerstaden. Projektets dvergri-
pande mal ir att l&ngtidsarbetslosa ska f3 arbete pd den ppna arbetsmarknaden eller gi vidare
till studier i det reguljira utbildningssystemet (Bevelander et al 2004, s. 12).
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enskilda individens behov i fokus pa ett sitt som inte varit méjligt
utan samverkan. Denna slutsats styrks ocksd av andra utvirderare.
Bevelander et al (2004, s.36) menar att AUC i férhdllande till
andra jimférbara organisationer erbjuder avsevirt storre chanser att
komma 1 arbete eller studier och att risken ir mindre att bli &ter-
remitterad eller utskriven av ndgon annan orsak. Lindberg (2003,
s. 70) hivdar att det dr det individcentrerade arbetssittet som ger
det goda resultatet vid AUC. Utvirderarnas uppfattning om AUC
som exempel pd ett fungerande samverkanskoncept sammanfattas
av Bevelander et al (2004):

Vi anser att AUC:s framgdngsrecept har tre viktiga ingredienser. En ir
att deltagarnas individuella behov sitts i centrum. En annan ir att AUC
kan komma att bli en viktig link f6r deltagaren till arbetsgivare, kurs-
anordnare och nitverk av olika slag. Den tredje viktiga komponenten
ir att AUC, nir samspelet mellan handliggare och deltagare verkligen
fungerar, ger individen en mer realistisk syn p3 sina utsikter till fram-
gingsrik férsdrjning pa kort och ling sikt (ibid., s. 75).

Men AUC har inte fungerat friktionsfritt och dess frimsta problem
tycks enligt utvirderarna vara relationen mellan myndigheterna.
Arbetsférmedlingens dominans 1 samverkansarbetet lyfts fram som
ett problem som tar sig olika uttryck. AUC ir 1 hog grad beroende
av arbetsférmedlingens resurser, vilka ofta tenderar att styras av
arbetsmarknadspolitikens vixlande signaler (Integrationsverket 2002b,
s. 127). Flera utvirderare kritiserar exempelvis den detaljstyrning
som framfér allt ber6r arbetsférmedlingen och som ofta 4tfsljs av
méilkonflikter som péverkat verksamheten dd man inte kunnat utgd
frin lokala behov och férutsittningar. NUTEK (2001a, s. 51) menar
dessutom att arbetsférmedlingarna tenderar att sli vakt om sitt revir
och inte tycks vara speciellt villiga att dela med sig av sina kun-
skaper. Arbetsférmedlingen beskrivs 1 Bevelander et al (2001a, s. 60)
som en labil samarbetspartner, nigot som overensstimmer med
Hosseini-Kaladjahis (2002a) slutsatser kring samverkansarbetet 1
Botkyrka. Hosseini-Kaldjahi hivdar att ett ménster kan urskiljas
dir det finns ett negativt samband mellan en organisations makt
och dess vilja till, eller snarare, villkor f6r samverkan, *att ju mdkti-
gare en organisation dr, desto mindre villig dr den att samarbeta med
andra organisationer” (ibid., s. 72). Tranquist (2001, s. 95) papekar
dock att detta kan ses ur tvd perspektiv, ett individperspektiv och
ett myndighetsperspektiv. Han menar att nir det giller de enskilda
handliggarna tycks det finnas en allmint utbredd énskan att sam-
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verka och att handliggarna p3 respektive AUC har lyckats se bort-
om myndighetstillhérigheten. Problemen tenderar snarare att ligga
pd en hogre nivd 1 organisationsstrukturen.

Trots att AUC av utvirderarna betraktas som en till stora delar
lyckad konstruktion fér samverkan, sd finns dock {8 slutsatser i ut-
virderingarna som sitter samverkansarbetet 1 ett stérre samhilleligt
sammanhang. Resultatet baseras i regel pa antalet personer som lim-
nar systemen, men siger mycket lite om vad det ir fér arbete eller
studier som ir aktuella eller om deras varaktighet. Uppféljande stu-
dier kring resultatens ldngsiktighet saknas. Kihlstrom & Simonsson
(2004) drar foljande slutsats frdn samverkansarbetet 1 Géteborg:

Storstadssatsningen har givit resultat som ligger 1 linje med malsittning-
en, sitillvida att satsningen bidragit till att férbittra samverkan mellan
olika myndigheter 1 hanteringen av sysselsittnings- och férsérjnings-
frégor, samt att den har befrimjat f6rs6k av mera icke-traditionellt slag
att bryta de diliga trenderna i omridena (ibid., s. 104).

Citatet kan sigas gilla generellt f6r de granskade rapporternas syn
pd de lokala utvecklingsavtalen. Kihlstrém & Simonsson konstaterar
att samverkan fungerar utmirkt speciellt i de fall di extern finansie-
ring eller tilldelning av extra resurser gors tillgingliga som ett kom-
plement till ordinarie verksamhet. P4 samma sitt som 1 exemplet
ovan pdpekas att detta dock inte hindrar att det ofta uppstir pro-
blem i kontaktytorna mellan projekt och ordinarie verksamheter.
Svirigheterna kan bland annat bero pd att de samverkande akts-
rerna har olika uppdrag, organisation och finansidrer. Socialtjinsten
och arbetsférmedlingen ses som exempel pd tvd sddana aktorer
(ibid., s. 108).

Den hoga ambition som har satts upp kring utvirdering av de
lokala utvecklingsavtalen méste fullféljas, menar Lindquist (2002).
Avsaknad av utvirdering av samverkansvinsterna kan motverka in-
forlivandet av lyckade projekt i ordinarie verksamhet. Utvirdering-
arna bor géras pd att sddant sitt att resultat och effekter av sam-
verkansprojekten inom de lokala utvecklingsavtalen blir jimférbara
med andra liknande insatser, bdde avseende projekt och ordinarie
verksamhet (ibid., s. 105). I nuliget dr det svirt att relatera de olika
verksamheterna till varandra dven om det gjorts forsék med jim-
férande studier.

Avslutningsvis uppmirksammar Lindqvist att samverkan ir pd
gott och ont. Nir det exempelvis giller sysselsittningsprojekt kan
samverkan & ena sidan férbittra forutsittningarna for att individens

122



SOU 2005:29 Storstadsarbete i rorelse

rittigheter ska uppmirksammas, genom att individens mojligheter
och férutsittningar tydliggors nir flera myndigheter samverkar om
och med individen. A andra sidan dr det viktigt att vara observant
pd att det finns en risk att 6kad offentlig samverkan kan férsvaga
individens stillning, eftersom samverkan riskerar att pdverka dven
den personliga integriteten. Dirfér, avslutar han, ir det viktigt att
nyansera bilden genom att all offentlig samverkan som ror individer
idven beaktar eventuella negativa effekter f6r individen (ibid., s. 115).

Sammanfattande kommentar

Samwerkan ir kanske den centrala metod som fungerat bist enligt
utvirderingarna. Framfor allt giller detta samverkan mellan organisa-
tioner kring insatser som varit inriktade p4 sysselsittning. Aven vad
giller brottsférebyggande insatser har samverkansambitionerna till
viss del infriats. Inom andra milomriden har det varit glesare med
samverkansinitiativ. Omrdden som tidigare varit féremal for statliga
satsningar tycks ha haft férdel av detta, man har ganska snabbt
kunnat bygga upp en organisation fér samverkan. De problema-
tiska inslagen nir det giller samverkan dr bl.a. att det kan uppfattas
som ett “gummibandsbegrepp”, dvs. att nistan alla konstellationer
gdr att benimna som samverkan. Detta ska ses i ljuset av att minga
aktorer sett samverkan som ett tving eller ett krav vilket man delvis
kunnat kringgd genom generdsa tolkningar av vad samverkan egent-
ligen dr. Vidare har det visat vara betydligt littare att samverka pd
projektnivd in hégre upp 1 den kommunala hierarkin, t.ex. vad
giller sektorssamordning pi kommunal nivi. Aven de insatser som
varit inriktade pd sysselsittning har haft problem nir det giller sam-
verkan. Dessa problem har bl.a. handlat om att olika verksamheter
(arbetsférmedling, férsikringskassa, socialtjinst) har olika regelverk
och mélsittningar. Det uppmirksammas dock att samverkan inte bara
har positiva fértecken, utan ocksa kan férsvaga individens stillning.

Léstips bland de granskade rapporterna:

o Kihlstrém, Ake & Birger Simonsson (2004). Samverkan for
sysselsittning och egenforsorining. Institutionen for arbetsveten-
skap, Goteborgs universitet, Géteborg.
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e Lindqvist, Emil (2002). Tillsammans i storstaden — en studie av
offentlig samverkan inom ramen for de lokala utrvecklingsavtalen.
Statskontoret, Stockholm.

e Tranquist, Joakim (2001). Samverkan med individen i fokus. En
processutvirdering av Arbets- och utvecklingscentra i Malmé.
Arbetslivsinstitutet, Malmé.

6.1.4  Malstyrning

Milstyrning anges 1 propositionen (prop. 1997/98:165) som en av
de centrala metoderna nir det giller att omsitta storstadspolitiken i
arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. De avtal som tecknas
mellan stat och kommun bér i enlighet med propositionen bl.a.
innehilla lokalt framtagna mal som i forsta hand ska syfta till att
forbittra sysselsittning och arbetskraftsdeltagande i de utsatta stads-
delarna, 1 vrigt bér utgingspunkten vara de omriden som omfattas
av de nationella storstadspolitiska milen.

Regeringen har 1 avsnitt 4 1 denna proposition gett forslag till mal for
den nationella storstadspolitiken. Det bér ankomma p3 parterna i de
lokala utvecklingsavtalen att omsitta dessa mal till gemensamma mal for
det lokala utvecklingsarbetet (prop. 1997/98:165, s 77).

Storstadsdelegationen gavs i uppdrag att foretrida staten 1 de avtals-
férhandlingar med kommunerna om de lokala utvecklingsavtalen
som bland annat beskriver dessa mal.

Tema mdlstyrning

Vad kan utvirderingarna siga om mailstyrningen? Hur har den
fungerat? Malstyrning diskuteras, mer eller mindre uttémmande, i
ett flertal av de granskade rapporterna. Milstyrning som explicit
uttalat fokus férekommer 1 elva rapporter och vidare diskussioner
om mél och milformuleringar i ytterligare sex rapporter. Siledes
kan vi 1 sjutton av de granskade rapporterna finna slutsatser och
resonemang som anknyter till malstyrning.

Fyra av dessa rapporter kan ses som grundliggande. Integrations-
verket (2000) redovisar i sin Organisation for demokrati och delaktig-
het, en sammanfattning av en enkit riktad till sex storstadskom-
muner avseende deras syn pd de lokala utvecklingsavtalen med fokus
pd frigor om organisering och demokrati/inflytande. Hosseini-
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Kaladjahi (2002) gér 1 sin rapport Stora fiskar dter fortfarande sma
fiskar, en helhetsutvirdering av de lokala utvecklingsavtalen och dess
resultat 1 Botkyrka (1999-2002) med betoning pd samverkan,
boendedelaktighet och permanentning av insatser. Jensen (2004)
redovisar 1 Storstadssatsningens organisering en utvirdering av organi-
seringsprocessen i G6teborg. Rapporten ir ett forsok att ur ett orga-
nisationsteoretiskt perspektiv beskriva och diskutera organisering
av de lokala utvecklingsavtalen med fokus pd Géteborg. Bunar (2004)
skriver 1 ”Det gdr bra, men det ser fortsatt ddligt ut” om omrides-
utvecklingen i Stockholms stad. Utvecklingen utvirderas med fokus
pd organisation och tillimpning av avtalet. Han beskriver hur de
lokala utvecklingsavtalen 1 Stockholm har omsatts 1 praktiken och
analyserar tillvigagdngssittets starka och svaga sidor.

Vad siger rapporterna om mdlstyrningens

Integrationsverket (2000) ser mélstyrningen som en styrstrategi i
en decentraliserad samhillsapparat. De redogér i sin rapport fér mal-
styrningen som princip och konstaterar:

Inom storstadspolitiken och Storstadssatsningen ir decentraliserings-
tanken stark. Politiken ska forverkligas i de bostadsomriden dir segre-
gationens effekter visar sig och arbetet ska utforas av de lokala aktorer
som bor eller dr verksamma dir. P3 principiellt samma sitt som i citatet,
nistan exakt efter liroboken, férs de lokala utvecklingsavtalen in som
storstadspolitikens primira styrinstrument. Avtalen ingir i en nationell
malstyrningsstrategi: For den nationella storstadspolitiken har forst ett
antal dvergripande mil formulerats. Sedan har sju storstadskommuner
erbjudits att teckna lokala utvecklingsavtal med staten, dir det ska
framgd hur de nationella mélen ska omsittas till gemensamma mal for
det lokala utvecklingsarbetet. Slutligen kommer hela arbetet att utvir-
deras, bide pa nationell och pd kommunal/lokal nivi (ibid., s. 61-62).

Villkoren for arbetet i det lokala bostadsomridet paverkas av rela-
tionen mellan stat och kommun. Staten stiller krav och kommunen
far ansvaret att forverkliga de hogt stillda malen. Frigan om ansvar
och makt och grad av decentralisering blir visentliga i forstielsen
av de lokala utvecklingsavtalens faktiska utfall. Integrationsverket
(2000) analyserar situationen s hir i sin sammanfattning:

Det som hinder mellan kommunerna och tvi av statens centrala aktorer,

ir att det stills krav fran statens sida — starka krav, men ibland svira att

forstd och forinderliga — samtidigt som sjilva ansvaret {6r genomf{éran-
det av storstadspolitiken delegeras till kommunerna. I och med existen-
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sen av styrande nationella mil, i och med att staten tar sig ritten att
detaljstyra vissa omrdden och samtidigt under planeringsprocessen indra
pd forutsittningarna fér kommunernas arbete, och nir man dessutom
aviserar att kommunernas prestationer kommer att virderas, behills
vissa valda delar av bdde problemformuleringsprivilegium och tolknings-
foretride pa statlig nivd (ibid., s 77-78).

Verkligheten kontra malsdttningen

Hur stor méjlighet har det funnits att formulera mil och bedriva
insatser som utgdr frin de lokala férhillandena? De évergripande
mélen ska pd kommunal nivd omsittas i mal pd ligre nivier (opera-
tionaliseras). Dessa mél, frdn lokal till central nivd, binds samman
till en styrkedja som 1 princip omfattar samtliga politikomraden i vil-
firden. Att kunna 6verblicka och planera utvecklingen i all den verk-
samhet som sker inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen ir
hogst osikert menar Jensen (2004):

Storstadssatsningen har haft ansprk pd att kunna binda upp l3nga kedjor
av mdl och medel som stricker sig bide over flera samhillsnivier och
dver ett flera dr, vilket gor planeringen till ett bide ambitiést men lik-
vil ytterst osikert multiprojekt. Att planera ir att kontrollera relationer
mellan orsak och verkan for att utnyttja dessa i ett val av medel som
siktar mot bestimda mal. Men alla orsak—verkan samband i en invecklad
samhillsapparat ir varken kinda eller kontrollerbara. Man méste tyvirr
rikna med oférutsigbara hindelser och parallella aktiviteter som trider
in som orsaker. Planliggningen kan skydda sig mot kinda foreteelser
som kan upptrida, men nigon absolut f6rsikran finns inte (ibid., s 32).

Kanske ser man de verkliga médlen f6r verksamheten i efterhand,
menar Jensen (2004). Insatserna inom ramen for de lokala utveck-
lingsavtalen dr kanske snarare s3 betingade att de ger svar pd vilka
mal som dr méjliga att sitta upp utifrdn den verklighet och de for-
utsittningar som rader. Han skriver:

Jimforelsen mellan de olika omridena visar ocks3 att satsningen kinne-
tecknas av en grundliggande vaghet och oklarhet. De vigledande milen
till trots dr "vardagen” 1 berérda omriden verkligare 4n drémmarna om
att forindra den. Genomférandet 6ver dren kan emellertid ses som en
vig frin oklarhet till klarhet, dir agerandet — istillet for att vara
grundat pi klara milsittningar och en analys av olika alternativ och
deras konsekvenser — ges mening i efterhand (ibid., s 48-49).
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Pa lokal nivd

Malformuleringsarbetet i projekten pd lokal niv4 lider enligt Hosseini-
Kaladjahi (2002) generellt av tre tillkortakommanden; éverambition,
oklarhet och kvantifiering. Oklarheten syns i att man blandar mal
av olika karaktir, anvinder ma3l av icke mitbar karaktir och blandar
mal med andra konsekvenser av verksamheten. Minga méalformule-
ringar har kvantifierats trots att de inte kan mitas numerirt eller d3
tillgdng till kvantifierbara underlag saknas nir projektet sitts iging.

Overambition i projektformuleringarna utgér ett sorts marknadsféring i
den konkurrens som dominerar projektvirlden. Man ger en vacker bild
av de forvintade resultaten {or att paverka beslutsfattarna. Man vill dver-
tyga sina kopare att virlden kommer att vara annorlunda nir man vil
genomfort projektet (ibid., s 35).

Bunar (2003) anknyter till detta resonemang och menar att en
realitetsanpassning av milen i projekten ir nyckeln till framging.
Orealistiska méal kan bla. skapa frustration och konflikt inom
organisationen:

. realistiska mal — vars formuleringar bygger pd vad insatsledarna och
deras samverkanspartners verkligen tror att de kan dstadkomma och
inte som det oftast ir fallet pi 6verdrivna ambitioner {6r att férsikra
sig om finansieringen och for att det “skall se snyggt ut pd pappret” —
ir en av nycklarna till framging . Sdledes, ir det bittre med blyg-
samma mil som kan uppnis och som priglas av tydlighet (utan att
kvantlfleras) in storslagna planer som alla ind3 4r 6verens om inte kan
uppnis under 6verskidlig tid (ibid., s. 77-78).

Férutsittningar och projekt férindras under tiden. Mélstyrnings-
processen ir en stindig kommunikation mellan den utférande nivin
och den styrande nivin. Med utgingspunkt i den praktiska verk-
samheten borde detta leda till I6pande revideringar och férindringar
av mélsittningarna. Detta férekommer dock i1 liten utstrickning,
menar Jensen (2004) som utvirderat organiseringen av de lokala ut-
vecklingsavtalen 1 Géteborg:

Mitt intryck baserat pd lasnmg av de olika ligesrapporterna 6ver tid samt
intervjuer med ansvariga pi kommunal och omridesnivd ir att mélen
bara delvis har reviderats under storstadssatsningens ging. Revideringen
har di mer handlat om signaler uppifrdn om vad man borde betona i
storstadsarbetet an om behov av ytterligare precisering (ibid., s 30).

Bunar (2004) menar dessutom att milomrddesindelningen ir pro-
blematisk, vilket forstirks av att staten via det sd kallade komplet-
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terande erbjudandet” &kat styrningen éver hur man ska prioritera
bland insatsomrddena. Han skriver:

Min slutsats dr att malomridesindelningen var felaktig. Det skapade mer
byrakrati, drog konstiga grinser mellan vad som ir tillvixt och inte och
fick forvaltningarna att trixa med insatser som inte ingick i de priorite-
rade milomridena (ibid., s 139).

Malen och utvirderarna

Mélstyrningen och dirav féljande milformuleringar stéter ocksd pd
svarigheter f6r utvirderarna. Hur ska man kunna mita och virdera
méluppfyllelsen? Vilka mél kan nds pd ling och pa kort sikt och hur
kan man kvantifiera resultatet? Bickstrom et al (2002) menar att ml
pd olika nivier och projektens olika karaktir ir nigra av svirig-
heterna:

Att jimfodra ett antal projekt sivil mot varandra som mot ordinarie verk-
samhet dr inte ndgon litt uppgift. Projekten som utvirderas hir ir av
olika karaktir och har olika uppligg. Att enbart bedéma ett projekts
virde efter om det har uppfyllt sina ml eller inte dr inte rimligt att
gora, eftersom projekten har mycket olika m3l, dir vissa mélsittningar
ir s formulerade att de ir betydligt enklare att uppni ir andra. Vissa
projekt har ocks férindrats under tiden, exempelvis for att ansvariga i
projektet sett att det inte varit rimliga mélsittningar som har satts upp

(ibid., s 11).

Sammanfattande kommentar

Malstyrningen i storstadspolitiken kan betraktas som behiftad med
ett flertal ofirdigheter som kvarstdr att utveckla. Manga utvirderare
dterkommer till milstyrningen i aspekten svirigheten att formulera
rimliga mal for insatserna samtidigt som de ska kopplas till de dver-
gripande nationella milen. Ofta ir milen 6verambitisa och oklara.
Bristen pd mitbara och realiserbara mal {6r insatserna ir dnnu ett
tema som ménga utvirderare lyfter fram, men ocksi tendensen att
blanda samman kvantitativt mitbara mal med mil som ej kan mitas
pa detta sitt. Svdrigheten att inordna och klassificera de olika insat-
serna inom respektive milomride redovisas. Om insatsen ir ett mal
eller ett medel, om verkligheten i férhdllande till mélsittningarna och

15 Se kapitel 2.
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frigan om ansvar och makt ir exempel pd dilemman som utvirde-
rarna har tagit upp i sina rapporter.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Bunar, Nihad (2004). ”Det gdr bra, men det ser fortsatt ddligt ut”.
Organisationen och tillimpningen av lokala utvecklingsavtal i
Stockholms kommun. Sédertérns hogskola, Huddinge.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Integrationsverket (2000). Organisation for demokrati och del-
aktighet. Integrationsverket, Norrképing.

e Jensen, Christian (2004) Storstadssatsningens organisering. Fore-
tagsekonomiska institutionen, Géteborgs universitet, Géteborg.

6.1.5 Jamstalldhetsperspektivet

I storstadspropositionen (prop. 1997/98:165) stills det dven krav pd
att jaimstilldhetsperspektivet ska beaktas inom de dtta m3lomridena
som ingdr i1 de lokala utvecklingsavtalen. Propositionen pipekar
bland annat att kvinnor genomgaende har ligre férvirvsfrekvens in
min 1 de bostadsomriden som ir féremal for de lokala utvecklings-
avtalen och att dessa skillnader i sysselsittningsnivder kan betraktas
som ett uttryck for segregation.

Propositionen erbjuder dock ingen 6vrig specificering av jim-
stilldhetsperspektivet 1 storstadsarbetet. I regeringens skrivelse Jamt
och stindigt (skr.2002/03:140) redogérs diremot fér de fokusom-
riden som generellt giller {6r integreringen av jimstilldhetsarbete i
alla politikomriden, dessa ir:

representation; jimn férdelning av makt och inflytande

lika 16n for lika och likvirdigt arbete

mins vild mot kvinnor; prostitution och handel med kvinnor fér
sexuella indamal

min och jimstilldhet

sexualiseringen av det offentliga rummet (ibid,, s. 6).

Skrivelsen tar dven upp jimstilldhetsarbetets plats 1 storstadspoliti-
ken och efterlyser en klarare profilering av kvinnosysselsittning i
samband med revideringen av avtalen (ibid. s. 138 ff). Storstadsdele-
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gationen tolkar detta som att jimstilldhetsperspektivet ska stirkas
genom att integreras i milstyrningsprocessen'.

Att studera andelen manliga respektive kvinnliga deltagare i de
insatser som utvirderas ir ett vanligt férekommande inslag bland de
rapporter som vi har granskat. Det dr dock f& rapporter som pro-
blematiserar och nyanserar frigan pi ett mer uttalat sitt”’. Annu
firre dr de rapporter som explicit talar om jimstilldhets- och/eller
genusfrigan i storstadsarbetet'®.

Kénsuppdelade verksamheter ir ett dterkommande imne bland
rapporter med ett uttalat jimstilldhetsperspektiv. Tva rapporter av
Sj66 (2003a, 2003b) om ungdomsinsatser i Stockholm har ett tyd-
ligt jamstilldhetsperspektiv. Sj66 papekar att insatserna med inrikt-
ning pa flickor med invandrarbakgrund ir lyckade i relation till sina
mail, di andelen flickor som besoker fritidsverksamheten 6kar med
inférandet av konsuppdelade grupper. Paradoxalt nog berér emeller-
tid inte insatserna de férhillanden som anges vara anledningen till
insatsernas existens, som t.ex. férildrarnas instillning till ordinarie
fritidsverksamhet och flickornas otillrickliga kunskaper om denna
(Sj66 2003a). Sjo6 papekar att frdgan om den ojimstillda anvind-
ningen av fritidsverksamheten dven giller svenska flickor. En kul-
turalisering av fritidsfrigan fors fram som férklaring till att det blir
flickorna som bearbetas, inte fritidsverksamheten. Samtidigt med-
for en sddan kulturalisering av jimstilldhetsfrigan att resultaten f6r
varje enskild flicka kan bli positiva, medan verksamheten inte upp-
ndr nigra lingsiktiga resultat. Utvirderaren menar att kulturalisering
“anvinds for att dverskugga en generell underordning mellan konen,
hir i en kontext av fritidsverksambet for ungdomar” (ibid., s. 371f).
Det ir sdledes motiven till tjejverksamheter som utvirderaren ifriga-
sitter, inte att sidan verksamhet bedrivs.

Specifika kvinnoorienterade insatser inom omridet demokrati och
delaktighet lyfts fram som positiva exempel, di de ger kvinnorna ut-
rymme att utvecklas pa egna villkor. Det kan handla om utbildnings-
och kursverksamhet, men dven verksamheter som riskerar att befista
traditionella konsroller (som matlagning och sémnad) bér “vdgas
mot behovet av att skapa majligheter for vissa grupper av kvinnor att

16 Se Storstadsdelegationen (2004, s. 7).

17T Bevelander et al (2001a, s. 28) redovisas exempelvis en tabell som visar p4 en betydande
skillnad mellan antalet manliga och kvinnliga deltagare i de studerade sysselsittningsitgirderna,
dock utan att detta kommenteras. Detta ska inte ses som unikt f6r denna rapport, utan snarare
ett exempel pi ett dterkommande fenomen i flera utvirderingar.

18 De rapporter som explicit tar upp detta perspektiv visar sig i flera fall ha bedémts vara av god
kvalitet i denna granskning. Noterbart ir att dessa rapporter genomgiende ir forfattade av
kvinnliga utvirderare.
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dver huvud taget kunna ta sig in i sambillet” (Andersson, A 2004,
s. 45). Sidana insatser kan pd ytan tyckas motverka ett mil om inte-
gration, men kan ocksd ses som en mellanstation pd vigen till ett
aktivt samhilleligt deltagande, utbildning och egen inkomst (ibid.,
s. 46f). Det ir frigan om en balansging med de aktuella behoven
som fir utgdra utgdngspunkten.

Regeringens syn pd jimstilldhet som en nyckelvariabel 1 att mita
ett vilmiende samhille bekriftas ytterligare av en del rapporter.
Axelsson (2002) utrycker det tydligast:

Arbetsmarknaden utgdr en central jimstilldhetsarena pd olika nivder;
alltifrdn att ingd 1 arbetskraften till representation pa elitnivd. Grund-
liggande dr att varje vuxen individ ska kunna {orsérja sig sjilv genom
eget forvirvsarbete. I ett jimstilldhetsperspektiv kan sysselsittnings-
monstret, frin att ha till att sakna avlénat arbete, rangordnas enligt
foljande: inrikes fédda min, inrikes f6dda kvinnor, utrikes fédda min,
utrikes f6dda kvinnor. Allra ligst sysselsittningsnivd i alla studerade
kommuner och bostadsomriden har utrikes f6dda kvinnor (ibid., s. 29).

I sysselsittningsinsatser anges att det finns “en stor poding med
konsindelade grupper dd det finns traditionella konsroller och virde-
ringar bland grupperna som projektet riktar sig mot” (Bickstrom et al
2002, s. 13). Men utvirderarna varnar samtidigt for att yrkesinriktade
projekt med traditionella konsroller, som exempelvis vird for
kvinnor och bygge f6r min, kan vara tecken pa ett allt for forenklat
eller “stelt” synsitt. Det forklaras dock inte huruvida denna ”stelhet”
ir av jimstilldhetskaraktir eller sysselsittningspolitisk karaktir.

Hedblom (2004) visar i en rapport om aktiveringspolitiken i
Malmé pd att lokala uttolkningar av aktiveringspolitiken har bety-
delse for utfallet. Om stereotypa forestillningar om kén dominerar
inom den utférande organisationen kan det leda till ett svagt utfall
bland vissa kvinnogrupper:

Speciellt ”muslimska” kvinnor sorteras bort med ledning av forestall-
ningar baserade pd idéer om ”absolut etnicitet” och skillnader mellan
kénen. Dessa kvinnor har mycket ldngt till en inklusion 1 arbetsmarkna-
den. Aven om de ir *befriade” frin skyldigheten som foljer med akti-
veringskravet sa dr de ocksi “befriade” frin eventuella erbjudanden
som f6ljer med detta och som leder till en kvalifikationshéjning. Vissa av
dessa kvinnor har en relativt gedigen utbildningsbakgrund eller arbets-
erfarenhet, medan andra inte har det. I samtliga fall si har de inte
etablerat nigon relation till arbetsmarknaden eller utbildningsvisendet
1 Sverige och ir dirfor i desto stdrre behov av just den typ av special-
riktade erbjudanden som den lokala aktiveringspolitiken kan erbjuda

(ibid., s. 127).
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Inom skolprojekt lyfts genusperspektivet fram i termer av traditio-
nella skillnader i lisvanor mellan pojkar och flickor. Tidigare svensk
och internationell forskning visar siledes att flickor liser 1 stérre ut-
strickning dn pojkar (Bak et al 2004, s. 93ff). Sprak- och lisprojekten
pd grundskolenivd 1 Géteborg lyfts fram som lyckade metodut-
vecklingsprojekt 1 frigan om att piverka denna skillnad i1 lisvanor
mellan pojkar och flickor (ibid., s. 112).

Bak et al (2004) pdpekar bland annat att pojkar och flickor be-
soker lisverksamheten i samma utstrickning, en slutsats som baseras
dels pd de egna observationerna med ocksé pd personalutsagor. Detta
kan ses som en kontrast till $j66, som menar att “den politiska
korrektheten innefattar inte kin” (Sj66 2003a, s.49). Uttalandet
underbyggs av referenslitteratur som visar att personalens utsagor
avseende konsférdelningen inom den egna verksamheten bor tolkas
forsiktigt:

Ulf Blomdahl beskriver i ett slutkapitel till SOU 1996:3 nigra mojliga

utvirderingsmetoder {or att avgdra om kvinnor missgynnas pd fritids-

omrédet. For att avgora konsfoérdelningen vid en aktivitet dr det bista
sittet att helt enkelt rikna besdkare av respektive kon, menar Blomdahl.

Att exempelvis friga personal pi en viss anliggning har visat sig inte

fungera sirskilt bra. Nir personalen svarar att konsférdelningen ir jimn

har senare observationer visat att deltagarna till 60 procent ir min
(ibid., 5. 219).

Aven en framitblick dterkommer i rapporterna. En insats med in-
riktning pd kénsfrdgor 1 skolmiljé pd tema Makt och kon i ungas var-
dag, lyfts fram som exempel pd framgingsrikt metodutvecklings-
arbete. Den férening som stdr f6r verksamheten (Revolt) har dess-
utom dokumenterat sina erfarenheter pd ett sitt som enligt utvir-
deraren gor dessa anvindbara i framtiden dven utanfoér skolmiljon
(Vadelius 2004, s. 311f).

Andersson, A (2004, s. 48f) menar att ett framgingsrikt jim-
stilldhetsarbete kriver mobilisering pd flera sinsemellan samver-
kande nivder. Jimstilldhetsarbetet kan exempelvis studeras med
hjilp av denna sammanfattning av Anderssons mobiliseringsmodell:

1. Underifrin mobilisering: verksamheter som initieras av fore-
ningar (exempelvis kvinnocenter, kvinnosektioner i féreningar)
2. Institutionaliserad mobilisering: verksamheter inom exempelvis
utbildningsvisendet, inte minst med inriktning pid mansrollen
(exempelvis hogskolekurser f6r kvinnor, organiserad och pro-
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fessionaliserad verksamhet f6r min som manligt nitverk och
kriscentrum)

3. Centraliserad mobilisering: den konkreta inkluderingen av jim-
stilldhetsperspektivet i milformuleringar, dtgirdsplaner och
styrdokument

Andersson, A som studerat insatser i Bergsjon i Goteborg, finner
att de tvd forsta nivderna finns representerade dir, men finner att den
tredje nivin med jimstilldhetsperspektiv uttryckt i centrala doku-
ment saknas men ir “synnerligen motiverad” (ibid., s. 48).

Att uppmirksamma jimstilldhetsperspektivet ir siledes enligt
flera utvirderare av ytterst stor betydelse for utfallet, inte minst nir
det giller sysselsittningsfrigor. Nir NUTEK (2001a, 2001b) fick
uppdraget att utvirdera tillvixtmalet i de lokala utvecklingsavtalen
infér det kompletterande erbjudandet togs inte jimstilldhetsfrigan i
beaktande pi ett uttalat sitt"”. Integrationsverket (2002a) menar att
det vid kontakt med de kommunala samordnarna framkommit att
en effekt av det kompletterande erbjudandet var att kvinnor direkt
missgynnades:

Det nya erbjudandet har ocksd en normbildande effekt bland kommu-
nerna. Samordnare pdpekar att de nya direktiven lett till att sociala
projekt riktade mot kvinnor och ungdomar nedprioriterats eller av-
vecklats (ibid., s. 133).

I de granskade utvirderingarna forekommer ett uttalat jimstilld-
hetsperspektiv timligen sparsamt, bdde bland rapporter som publi-
cerats fore och efter det kompletterande erbjudandet. Jimstilld-
hetsperspektivet lyser dven med sin frénvaro i storstadsdelegationens
drsrapporter fér 1999/2000, 2001 och 2002%. Det ir inte férrin i
drsrapport 2003”! som jimstilldheten nimns och di i termer av en
okritisk redovisning av kommunala uppgifter om att uppskattningsvis
74 000 min och 87 000 kvinnor deltagit i olika insatser under &r
2003 (Storstadsdelegationen 2004, s. 7). Frigan om vad deltagande
ir har ront en del intresse eftersom det l&ngt ifrdn ir sjilvklart:

' Endast vid nigot enstaka tillfille lyfts ett jimstilldhetsprojekt upp, i form av ett lyckat
projekt i Haninge med kvinnliga studerade frin KTH som pj olika sitt stéttade flickor 1
hogstadiet (NUTEK 2001a, s. 46). Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS) som sam-
manstillde remissvaren om NUTEKSs tv4 rapporter, pipekade att de centrala myndigheterna
ser jimstilldheten som en av komponenterna i en hillbar tillvixt (ITPS 2002a, s. 4).

20 Se Storstadsdelegationen (2000, 2002a, 2003).

2! Se Storstadsdelegationen (2004).
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Det redovisade antalet deltagare siger mer om insatsens karaktir in
om dess kvalitet. Vad som uppfattas vara deltagare ir nimligen féremal
for insatsledarnas tolkningar. T vissa fall (Servicefunktionen eller skol-
relaterade insatser) redovisas som deltagare alla som pd nigot sitt
kommer i kontakt med insatsen i friga, oavsett om det ir genom att vara
elev i en klass eller genom ett kort besok pd Forsikringskassans kontor
pd Servicefunktionen. I vissa andra fall med fi redovisade deltagare
(Kooperativ for catering eller Kris 1 Rigsved) har samtliga deltagare
verkligen deltagit i insatsen under en lingre period (Bunar 2003, s. 71)

Integrationsverket (2002a) pipekade i sin slutrapport att jimstilld-
hetsperspektivet fallit bort inom ramen fér de lokala utvecklings-
avtalen. Denna slutsats férefaller dven vara rimlig nir det giller
utvirderingarna.

Sammanfattande kommentar

Det idr fi av utvirderingarna som lyfter fram jamstdlldbetsperspek-
tivet. Bland dem som gjort detta pekar resultatet mot att de flesta
aktiviteter varit upptagna av ett etniskt perspektiv och att jim-
stilldhetsperspektivet delvis fallit bort. Det finns en rad exempel pd
projekt som ir specifikt inriktade pd kvinnor och flickor, i syfte att
ge dessa mojlighet att pd egna villkor dgna sig 4t aktiviteter och
diskussioner. Dessa projekt har i och fér sig varit uppskattade men
samtidigt ifrgasitter flera utvirderare projektens relevans nir det
giller de lokala utvecklingsavtalens 6vergripande méilsittning.

Léstips bland de granskade rapporterna:

o Andersson, Asa (2004). Bergsjon — del av segregerad storstad.
Centrum for kulturstudier, G6teborgs universitet, Géteborg.

e Sjo6, Sofia (2003a). Tjejverksambeter inom storstadssatsningen:
Projektmedel till ungdomsverksambeter dominerade av pojkar.
Sédertorns hogskola, Huddinge.
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6.2 Malomraden

Av de tv3 dvergripande mil som 1 propositionen formulerades for
storstadspolitiken (se kapitel 2), brots det andra mélet, segregations-
mélet, ned 1 4tta prioriterade milomriden. Denna del av kapitel 6
utgdr frin dessa, nimligen:

o Mailomride 1: Sysselsittning

e Milomride 2: Socialbidragsberoende

e Mailomride 3: Sprikinsatser

e Malomride 4: Skolinsatser

e Milomride 5: Vuxenutbildning

e Milomride 6: Omridesutveckling och trygghet
e Milomride 7: Folkhilsa

e Milomride 8: Demokrati och delaktighet

Till detta fogas ett nionde avsnitt med titeln Teman utanfor mdl-
omrddena. Efter en genomgéing av vad som framkommit 1 utvirde-
ringarna inom dessa malomraden foljer kapitlets tredje del som sam-
manfattar och diskuterar innehéllet i kapitlets olika delar.

6.2.1  Sysselsattning

I storstadspropositionen (prop. 1997/98:165) lyfts sysselsittning
fram som det férsta av tta angeligna mdlomriden for att kunna
bryta segregationen och skapa jimlika levnadsvillkor i storstiderna:
“sysselsdttningsgraden i de socialt utsatta bostadsomrddena bor hijas for
bdde mdn och kvinnor” (ibid., s. 31).

Enligt propositionen utmirker sig de svenska storstadsregionerna
frdn 6vriga landet genom stora skillnader i sysselsittning inom
stiderna. Samtidigt betonar man att storstiderna ir motorer fér
tillvixt och 6kad sysselsittning 1 hela landet (ibid., s. 60ff). Med
den utgingspunkten slir man fast att storstadsarbetets lokala mil i
forsta hand bor forbittra sysselsittningen i de utvalda omridena
(ibid., s. 78) och sysselsittningsfrigan utnimndes till storstads-
arbetets viktigaste mal (ibid., s. 82f). Konkret efterfrigar proposi-
tionen en sammanhillen verksamhet som bygger pd samverkan mellan
kommunala och statliga aktérer och som kan erbjuda arbetsss-
kande individuella utvecklingsprogram (ibid., s. 83ff).

Att sysselsittning ir ett hogaktuellt imne Aterspeglas 1 antalet
rapporter som har inriktat sig pd detta milomride. Ett trettiotal
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utvirderingsrapporter har fokuserat sysselsittningsmaélet i olika om-
fattning och med olika syften. Manga av dessa rapporter inriktar sig
pd insatsernas konstruktion med samverkan i fokus och dessa rap-
porter kommer att beaktas 1 avsnitt 6.1.3 om samverkan. De rap-
porter som diskuterar sjilva maluppfyllelsen f6r sysselsittningsin-
satserna ir forsiktiga med att dra lingtgdende slutsatser och diskute-
rar snarare mitbarheten in sjilva det faktiska utfallet. Giertz (2004)
har skrivit en rapport som utmirker sig i detta avseende genom att
gora ett gediget férsok att mita utvecklingen pd sysselsittningsom-
ridet.

Vad ér utfall och bur kan det mitas?

Ett dominerande dmne i rapporterna ir svdrigheten att relatera
eventuella resultat till det arbete som utférts inom ramen for de
lokala utvecklingsavtalen. Bland annat betonar Bickstrém et al (2002),
Giertz (2004), Hosseini-Kaladjahi (2002a), Holmdahl (2002) och
Integrationsverket (2001b) att sysselsittningsfrigan ir beroende av
konjunkturen 1 s pass hog grad att det dr svirt att bedéma huru-
vida positiva resultat ens 1 viss utstrickning ir en konsekvens av de
granskade insatserna. Kihlstrém & Simonsson (2004) papekar vidare
att det r svért att avgora denna friga pd individniva:

De som fir arbete inom en 4tgird kanske skulle ha f3ct arbete oavsett
dtgirden. De som utbildas for att deras kompetens skall bli mera ging-
bar pd arbetsmarknaden kanske skulle ha utbildat sig i alla fall eller
kanske de rent av skulle kunna ha fitt ett arbete med den kompetens
de redan besatt (ibid., s. 14).

Holmdahl (2002, s. 39) fér sedan samma resonemang pd en jimfo-
rande kommunal nivd. Han konstaterar att arbetslésheten sjonk i
det studerade omridet under den tid som de utvirderade insatserna
var verksamma. Men han pekar dven pd att en liknande utveckling
skett 1 andra utsatta omrdden. Av detta drar han slutsatsen att det
ir snarare hdgkonjunkturen ir de konkreta insatserna som ir forkla-
ringen till en minskad arbetsloshet.

Giertz (2004) rapport om sysselsittningsutvecklingen 1 Malmo
under perioden 1990-2000% ir en av ytterst f4 som gor ett mit-
ningsférsok. Rapporten fastsldr att sysselsittningen i kommunens
programomriden 6kade med 1,8 % f6r &r 1999 och 2,5 % t6r &r 2000.

22 Perioden omfattar de forsta tvd dren av storstadsarbetet i Malmé.
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Han konstaterar siledes att milet avseende en 6kning om 2,5 % om
dret 1 huvudsak ir uppndtt (ibid., s. 33). Men han betonar sedan att
frigan om avgrinsningar och definitioner ir lingt ifrdn sjilvklar och
pdminner om att alternativa sitt att berikna kan ge olikartade resul-
tat (ibid., s. 5). Giertz pekar dven pd svirigheten att skilja effekter
frin verksamheter inom de lokala utvecklingsavtalen frin effekter
av andra satsningar”. Han menar vidare att sysselsittningen legat
pa en relativt konstant niva for dren 2001-2003** och frigar sig huru-
vida den tidigare 6kningen kan forklaras med verksamheter inom de
lokala utvecklingsavtalen, en friga som inte kan besvaras utan att en
liknande mitning gérs med jimférbara kontrollgrupper:

Frigan ir vad detta siger om storstadssatsningen? Ur ett maluppfyllelse-
perspektiv kan man siga att milen for sysselsittningen uppfylldes
under de tvd forsta dren men inte under de tre sista. Man fir dock se
detta som ett ganska trivialt konstaterande som egentligen inte siger s&
mycket om storstadssatsningen. Den egentliga frigan ir vad storstads-
satsningen har foér del i dessa bdde positiva och negativa resultat.
Uppenbarligen finns det ett starkt samband mellan utvecklingen i pro-
gramomridena och den ekonomiska konjunkturen och férhillandena
pd arbetsmarknaden. Skulle man kunnat f8 samma uppging i syssel-
sittningen under 1999 och 2000 utan storstadssatsningen? Skulle man
kanske ha fitt en nedging efter r 2000 i stillet for ett oférindrat lige?
Dessa frigor kan inte besvaras utan att man jimfér med utvecklingen
for en kontrollgrupp (ibid., s. 60).

Kontrollgrupper som ett sitt att géra en mitning meningsfull efter-
frgas dven av Hosseini-Kaladjahi (2003, s. 27). Integrationsverket
ir dock den enda utvirderande instans som har genomfort ett
forsok med kontrollgrupper. Integrationsverket (2001b) genom-
férde en mitning av sysselsittningsutvecklingen 1997-1999 1 de 24
bostadsomriden som omfattas av avtalen och ytterligare 14 kontroll-
omriden. Denna mitning visade att utvecklingen 1 kontrollomridena
var ndgot bittre”. Men Integrationsverket varnar samtidigt for att dra
alltfér 18ngtgiende slutsatser utifrin mitningens resultat d& arbets-
loshetsstatistiken inte kan ses som ett sikert métt pd verkligheten:

Det skall inte dras for l8ngtgiende slutsatser utifrdn arbetsloshetsstati-
stiken, speciellt inte 1 de berdrda omridena eftersom det inte finns nigot
tydligt samband mellan andelen arbetslésa och andelen sysselsatta. Visst

3 Jfr kapitel 2. Dir ges en bakgrundbeskrivning till storstadspolitiken dir bland annat tidigare
satsningar presenteras.

# Enligt Giertz (2004, s. 59) har sysselsittningen dkat i Malmé med 0,7 % fér dren 2001 och
2002 och minskat med 0,9 % for 4r 2003.

» Den studerade perioden omfattar endast det férsta halviret av storstadsarbetet i vissa
kommuner.
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ser vi en tydlig trend 1 bdda fallen — att sysselsittningen hdjs och arbets-
16sheten minskar, men nivierna pi arbetslosheten och sysselsittningen
avsl6jar samtidigt att ett mycket stort antal stir helt utanfor arbets-
kraften. Andelen och antalet utan sysselsittning i de berérda omridena
ir dirfor mycket underskattade (ibid., s. 11).

I anslutning till statistikfrdgor diskuterar Integrationsverket iven
medborgarnas omflyttning och dess konsekvens fér sysselsittningen.
De som flyttade in till de berérda 24 omridena visade sig ha ligre
forvirvsfrekvens jimfért med de som flyttade ut® (ibid., s. 57f).
Detta innebir att en del av programomridenas sysselsatta befolk-
ning systematiskt ersitts med nyinflyttare som saknar sysselsittning
i samma grad som de som flyttade ut. Det ir alltsd vanskligt att
mita sysselsittningsutvecklingen pd omridesnivd utan att omflytt-
ningens art tas 1 beaktande. Beddmningen av utfallet {6r en given
insats bor dirfor dven ta hinsyn till frigan om vilka som limnar
omridet. Kanske ir det just de individer som varit féremal for in-
satsen.

Det ir flera utvirderare som diskuterar olimpligheten i att an-
vianda alltfér smd bostadsomriden som geografisk avgrinsning fér
sysselsittningsinsatser. NUTEK (2001a, s. 48) papekar att arbets-
féormedlingen, som anses vara en viktig samverkanspartner i syssel-
sittningsfrigor, har en bredare geografisk utgdngspunkt in inom de
lokala utvecklingsavtalen, medan den lokala kommunala organisa-
tionen arbetar med niromridet i fokus. NUTEK pépekar att dven
de kommunala samordnarna anser att efterfrigan pd arbetskraft ofta
finns 1 andra stadsdelar in de som omfattas av avtalen (ibid., s. 29).

Ytterligare en aspekt som dterkommer 1 rapporterna ir att mal-
formuleringen kan medféra mitproblem. Kihlstréom & Simonsson
(2004, s. 8) frigar sig hur man kan mita komplexa méilformule-
ringar som pd samma ging omfattar sdvil arbetsférmedling och 6kad
vuxenutbildning som minskning av férsorjningsstod. Giertz (2004)
ifrdgasitter dven malformuleringarnas rimlighet di dessa inte ir
kopplade till ekonomiska férindringar:

Malmd stads mél for storstadssatsningen dr formulerade 1 kvantitativa
termer och det 4r hir enkelt rent tekniskt att se om maélen har upp-
fyllts eller inte. Detta behdver inte innebira att man bedémer mélfor-
muleringen som rimlig. Man skulle exempelvis kunna betrakta mélet
om en dkning av sysselsittningen med 1,5 % per ar som alltfér l8gt i en
hogkonjunktur och alltfor hogt i en ldgkonjunktur (ibid., s. 5).

%6 Undantag ir Vistra Skogas, Virby och Alby dir inflyttarna hade en hégre forvirvsfrekvens.
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Bickstrom et al (2002, s. 11) pekar pd mélsittningars variation som
hinder fér jimférbarheten mellan sirskilda insatsers och ordinarie
verksamheters prestationer, men dven mellan insatserna. De menar
att miluppfyllelse inte kan vara ett mitt for ]amforbarheten da vissa
insatser sitter orealistiskt hoga mil medan andra insatsers mal ir
betydligt enklare att uppnd. En del insatser dndrar dessutom karaktir
under programtiden, bland annat som konsekvens av orealistiska
malsittningar. Hosseini-Kaladjahi (2002a) pekar dven p3 otillrickliga
kunskaper om ”nuliget” nir utvecklingsarbetet initieras, vilket for-
svarar mitningen betydligt.

Att statistik inte nédvindigtvis dterspeglar verkligheten, vilket
dven Integrationsverket pipekade ovan, dr bara ett av problemen
med registerdata. NUTEK (2001a, s. 28) pipekar till exempel att
arbetsférmedlingen i Malmé och i Stockholmsregionen utgdr frin
olika variabler i sina redovisningssystem.

Flera rapporter pipekar att en efterslipning i statistiken medfér
en fordrojning i redovisade resultat, vilket 1 sig dr en vilkind pro-
blematik. Kihlstrém & Simonsson (2004) lyfter dock ytterligare ett
problem med efterslipningen, nimligen att den leder till att statisti-
ken 4terger en inkorrekt bild av verkligheten. Som ett exempel be-
skrivs 1 Kihlstrém & Simonsson en situation dir arbetsférmedlingen
1 ett brev uppmanar sina klienter att héra av sig:

De som inte svarar avregistreras som arbetssokande med motiveringen
att de fitt arbete. P4 grund av efterslipning i systemet kommer detta
ofta inte till handliggaren pd socialbyrn forrin efter flera minader.
Nir socialsekreteraren uppticker det skrivs personen &terigen i arbets-
formedlingen som arbetssokande. Under tiden har personen minskat
arbetsloshetsstatistiken 1 omridet under en tid. Vi kan inte bedéma i
vilken omfattning det sker, men det ir en av de svagheter i systemet som
bér dtgirdas (ibid., s. 111).

Det kompletterande erbjudandet

Med det kompletterande erbjudandet” indrades storstadsarbetets
huvudsakliga fokus frin segregationsmailet till tillvixtmailet. Detta
medforde att lejonparten av de terstiende medlen inriktades pd de
dtgirder som regeringen ansdg vara tillvixtskapande, diribland syssel-
sittningsinsatser. Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS 2002b),
som fick uppdraget att granska huruvida tillvixtmalet fick ett storre

7 Jfr kapitel 1. For full text se Storstadsdelegationen (2002a, s. 42).
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utrymme 1 de reviderade utvecklingsavtalen, drog emellertid slutsat-
sen att segregationsmilet fortfarande dominerade 1 avtalen. Kom-
munerna stilldes, i samband med revideringen av avtalen, infér
frigan om vad som skulle hinda med insatserna inom mindre prio-
riterade malomradena. Ett flertal rapporter visar att man frin kom-
munernas sida 1 manga fall valde att helt enkelt flytta en del insatser
frdn andra omriden till sysselsittningsomrddet med motiveringen
att insatserna ir tillvixtfrimjande. Detta har inneburit att syssel-
sittningsomrddet fr.o.m. ir 2002 kom att innefatta diverse insatser
som inte ir sysselsittningsskapande i traditionell mening. Detta tas
inte upp 1 de rapporter som har inriktat sig just pa sysselsittnings-
omridet med undantag f6r Axelsson (2004)*. En méjlig forklaring
ir enligt Axelsson (ibid,. s. 84) att regeringen utgick frin tillvixtens
ekonomiska perspektiv vilket inte alltid stimmer 6verens med kom-
munens mer individuella syn pd sysselsittningsfrigan. En alternativ
forklaring ir att det kompletterande erbjudandet inte har specifice-
rat vilka typer av insatser som man ser som tillvixtskapande, vilket
gav kommunerna en stor tolkningsfrihet (ibid., s. 47).

Ett av regeringens underlag till det kompletterande erbjudandet
var NUTEK (2001b), dir det pdpekades att man inte helt sjilvklart
kan rikna med att en politik som leder till okad ekonomisk tillvixt
automatiskt minskar arbetslosheten eller att minskad arbetsloshet i sig
behiver leda till higre tillvixt” (ibid., s. 52). Uttalandet pekar pa de

komplexa samband som rider inom omrédet.

Pdverkan pd sysselséttningen

Giertz (2004, s. 59) visar att forvirvsfrekvensen 1 Malmé steg 1 de
berérda omrddena i storre utstrickning dn 1 évriga kommunen lik-
som f6r utrikes fo6dda 1 jimforelse med inrikes f6dda. Giertz manar
dock till forsiktighet 1 tolkningen av utfallet och pekar pd att syssel-
sittningsinsatserna 1 storstadsarbetet kan ses som en omférdelning
av resurser snarare in nytillskott och pekar pd att effekterna kan
dréja (ibid., s. 62). Aven Hosseini-Kaladjahi (2002a) fér samma
resonemang kring den positiva utvecklingen i Fittja. Kihlstrom &
Simonsson (2004, s. 104) pipekar att de som har lyckats erhilla
arbete genom satsningen har stirkts 1 sin 6vertygelse att det gir att
fa ett arbete, medan Holmdahl (2002, s. 40) pekar exempelvis pd att

28 Med detta ir inte sagt att amnet inte diskuteras i de granskade rapporterna. Det gérs dock
inte just 1 de rapporter som har inriktat sig pa sysselsittningsomradet.
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insatsen Arbetskraft Fittja har bidragit till att frimja ett dvergri-
pande integrationsmil dven om det var hégkonjunkturen som lig
bakom framgingen.

NUTEK (2001a, s. 39) lyfter fram arbets- och utvecklingscentra®
(AUC) 1 Malmé som en lyckad konstruktion som mojliggér indivi-
duella kompetensanalyser som utgingspunkt for stod till arbetsss-
kande. Hedblom (2004) visar dock att samma konstruktion (AUC)
kan generera olikartade utfall beroende pd personalens férhallnings-
sitt. Kihlstrom & Simonsson (2004, s. 104) betonar att firre minni-
skor 1 Goteborg, i jimférelse med Malmés AUC-konstruktion, har
varit féremdl for intensivare insatser. Man foreslir dirfér en mer
sammanhéllen och bred ansats for sysselsittningsinsatser som fér
tankarna till AUC (ibid,, s. 112).

Hosseini-Kaladjahi (2002b, s. 10) visar i sin undersékning bland
Fittjaborna att spriket lingt ifrdn ir den viktigaste faktorn for att
erhdlla arbete. Han pipekar att diskrimineringen av invandrare pd
arbetsmarknaden ir ett strukturellt problem och férfattaren efter-
lyser en mera strategisk satsning fér att l6sa sysselsittningsfrigan
(ibid., s. 22). Bunar (2003, s. 34) resonerar kring att det behovs en
mer djupgdende utvirdering av sysselsittningsinsatsernas metoder
for att forsikra sig om att ett samhilleligt problem inte reduceras till
ett individproblem. Axelsson (2004, s. 90) efterlyser sirskilda syssel-
sittningsavtal mellan stat och kommun med inriktning pd de som
stdr langt frin arbetsmarknaden, eftersom omridesfokuseringen ir
problematisk ur sysselsittningsperspektiv.

Har d& arbetet inom ramen f6r de lokala utvecklingsavtalen fér-
indrat sysselsittningsliget? Att déma av de utvirderingar som gran-
skats ir det i praktiken inte mojligt att svara pd den frigan. Giertz
utrycker detta tydligast:

Att konstatera att nigot blivit bittre eller simre efter programmet ir
inget svar pd frigan. Forindringen kan vara orsakad av programmet,
men den kan ocks3 ha helt andra orsaker (Giertz 2004, s. 8).

Sammanfattande kommentar

I utvirderingarna ir man férhillandevis Gverens om svirigheterna
att uttala sig om effekterna av sysselsittningsstimulerande dtgirder-
na. Problemen beror pi svirigheter att beddma huruvida f6rindring-
ar 1 sysselsittningsnivier kan kopplas till insatser inom ramen fér

2 AUC som samverkanskonstruktion diskuteras i avsnitt 6.1.3.
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de lokala utvecklingsavtalen eller om det handlar om mer generella
forindringar pd arbetsmarknaden. Vidare utgér omflyttningen till
och frin de berérda omridena ett problem di individer som fir
arbete tenderar att flytta ut och arbetslgsa flytta in. Av denna
anledning kan ett aldrig sd lyckat arbetsmarknadsprojekt framstd
som mindre lyckat di det inte ger nigot statistiskt genomslag. I
vilken utstrickning spriket paverkar mojligheten att erhilla arbete
problematiseras. Ett problem som diskuteras ir att bostadsomradet
kan vara ett for litet geografiskt omrade for att bedriva arbetsmark-
nadsprojekt. Kopplingen mellan minskad arbetsléshet och hogre
tillvixt diskuteras. Vidare bér det noteras att det alltid finns en viss
efterslipning nir det giller sysselsittningsstatistik.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Giertz, Anders (2004). Socialbidrag och forsorjning i Malmo —
Storstadssatsningen och utvecklingen 1990-2000. Socialhégskolan,
Lunds Universitet

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

e Kihlstrom, Ake & Birger Simonsson (2004). Samverkan for
sysselsittning och egenforsorining. Institutionen for arbetsveten-
skap, Goteborgs universitet, Géteborg.

e Axelsson, Christina (2004). Vem ansvarar for vad? En studie av
tllvixtperspektivet i storstadsarbetet med fokus pd Husby och
Rdgsved. Sodertérns hogskola, Huddinge.

6.2.2  Socialbidragsberoende

Att minska socialbidragsberoendet ir det andra mélet bland propo-
sitionens (prop. 1997/98:165) 3tta lingsiktiga mal med sikte pd att
bryta segregationen och skapa jimlika levnadsvillkor i storstiderna.
I propositionen ger man féljande bakgrund:

Behovet av socialtjinstens insatser har 6kat pdtagligt under de senaste
dren, sirskilt nir det giller behovet av socialbidrag. Den frimsta orsa-
ken ir den hoga arbetslosheten. For att sanera den svenska ekonomin
har det varit nédvindigt att férindra stora delar av vilfirdssystemen.
Forindringarna har framfér allt gillt garanti- och ersittningsnivier,
men det har ocks3 i vissa fall funnits behov av att korrigera vissa system-
fel som uppstatt och som blivit tydligare under senare ar. Utvecklingen
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kan ha bidragit till att fler minniskor in tidigare stillts utanfor det
generella vilfirdssystemet och tvingats sdka socialbidrag. Socialbidraget
har dirfér alltmer kommit att fungera som en allmin inkomstgaranti
under lingre tider f6r allt fler minniskor (ibid., s. 92).

Man konstaterar siledes att den hdga arbetslosheten ir den frimsta
orsaken till ett 6kat behov av socialbidrag samt att férindringar i vil-
firdssystemen kan ha bidragit till att fler minniskor hamnat utanfér
det generella vilfirdssystemet och tvingats séka socialbidrag.

I de lokala utvecklingsavtal som tecknats med kommunerna har
méilomrddet att minska socialbidragsberoendet tillsammans med
milomridet att héja sysselsittningsgraden varit ett 6vergripande
tema for ett flertal insatser. Det stimmer vil med propositionens
problemanalys att inrikta dtgirder pd att fi fler minniskor med
socialbidrag 1 arbete och en uppsjé av olika arbetsmarknadsprojekt i
samtliga kommuner har antingen vidareutvecklats eller satts igdng
inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen. Hir finner vi bl.a.
Kista Matchning 1 Husby, Arbets- och utvecklingscentra i Malmé och
Jobbcentrum 1 Skirholmen. Alla utvirderade insatser inom de lokala
utvecklingsavtalen med syftet att minska socialbidragsberoendet
har varit knutna till sysselsittningsmalet. Kihlstrém & Simonsson
(2004) skriver i sin slutrapport frin Goéteborg rorande sysselsitt-
ning, forsérjningsstdd och vuxenutbildning, Samuverkan for syssel-
sdttning och egenforsorining, foljande:

Milomridets nationella mil betriffande sysselsittningsokning och

minskning av forsorjningsstoden, transformerades siledes genom det

lokala utvecklingsavtalet ner till dtgirdsplanerna i de respektive stads-
delarna utan ndgra stérre forindringar (ibid., s. 10).

Tema socialbidragsberoende

Av de granskade rapporterna dr det 21 rapporter som har socialbi-
dragsberoende som ett av flera teman 1 rapporten. Socialbidragsbe-
roendet studeras som en del av en &vergripande studie av organise-
ring och implementering av de lokala utvecklingsavtalen eller till-
sammans med mdlomridet att hoja sysselsittningsgraden. Socialbi-
dragsberoende spelar ofta en undanskymd roll i sdvil beskrivning
som analys i de granskade rapporterna. Ett minskat socialbidrags-
beroende kan i en del fall anges som ett maitt pa resultat av insatser
inom sysselsittningsomridet utan att detta vidare problematiseras.
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I nigra rapporter har man gjort en grundligare studie eller kart-
liggning vad avser utvecklingen av socialbidragsberoendet, i synner-
het genom en bearbetning och analys av statistiskt material. T Inte-
grationsverkets (2001a) Mdlomrddesanalyser och indikatorer presen-
terar Integrationsverket indikatorer som kan anvindas fér att folja
utvecklingen 1 de omriden som berérs av de lokala utvecklingsav-
talen. Rapporten innehéller ocksd en milomridesanalys dir valet av
relevanta indikatorer diskuteras och motiveras. I ytterligare en av
Integrationsverkets (2001b) rapporter, Utvecklingen i storstadssats-
ningens 24 bostadsomrdden 1997-2000, beskrivs utvecklingen av
sysselsittningen, socialbidragsberoendet, skolresultaten och vuxen-
utbildningen i de lokala utvecklingsavtalens 24 omriden under
perioden 1997-1999%. Slutrapporten P4 Ritt vig? (Integrations-
verket 2002a) utvirderar och analyserar de lokala utvecklingsavta-
len utifrdn sdvil mal och resultat som de olika projektens processer
samt problematiserar delar av de lokala utvecklingsavtalens mil och
syften. Slutligen diskuterar Giertz (2004) 1 Socialbidrag och forsorj-
ning 1 Malmo — Storstadssatsningen och utvecklingen 1990-2000 ut-
vecklingen och resultaten for de lokala utvecklingsavtalens forsta
tvd 4r 1 Malmé och jimfér med utvecklingen av sysselsittningen
och socialbidragsmottagandet i Malmé som helhet sedan 1990.

Vad bar héinté

Rapporterna konstaterar att socialbidragsberoendet har minskat i
samtliga bostadsomrdden. I den statistik som tagits fram av Inte-
grationsverket avseende utvecklingen i de 24 bostadsomradena visar
man pd férindringen genom att mita andelen med ldngvarigt for-
sorjningsstdd 1 dldern 18-64 ar. Man konstaterar att det ldngvariga
forsorjningsstodet fortsitter att minska i oférindrad takt. Sedan
1999 fram till &r 2002 har andelen med l&ngvarigt f6rsérjningsstod
minskat med mellan en och tvd procentenheter per ir i de 24
omridena. Integrationsverket uppger dock att det finns stora skill-
nader mellan de 24 omridena. Ndgra omriden i Stockolmsregionen
har en andel med ldngvarigt f6rsorjningsstéd liknande riksgenom-
snittet och bara ndgot 6ver den genomsnittliga nivdn fér regionen i
sin helhet medan andra omrdden, i férsta hand i Géteborg och

3% De statistiska uppgifterna uppdateras i Utvecklingen i storstadssatsningens 24 bostadsom-
rdden 1997-2002, Integrationsverket (2004b).
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Malmé, ligger lingt 6ver genomsnittet for respektive region (Inte-
grationsverket, 2004b).

Giertz (2004) miter bla. socialbidragets férindring genom att
ange andelen av den vuxna befolkningen som nigon ging under
dret erhdllit socialbidrag. Det ir sdledes inte samma mdtt som Inte-
grationsverket anvinder, men visar pd samma férindring. Giertz
visar att socialbidragets omfattning har minskat sivil 1 hela Malmé
som i programomridena mellan 1998 och 2000. Ndgon utjimning
mellan programomridena och staden kan inte konstateras.

Det ir dock svirt att se nigra tecken pd att klyftorna mellan olika stads-
omréiden skulle ha minskat eller att segregationen brutits (Giertz 2004,
s. 42).

Integrationsverket (2001a) kommer fram till samma sak:

Den statistik som vi redovisar tyder p att behovet av socialbidrag har
minskat i de berérda omrddena liksom i kommunerna i sin helhet. Det
segregerade monstret ir dock lika tydligt 2000 som 1998 (Integrations-
verket 20014, s. 148).

Vi kan sdledes konstatera att socialbidragsberoendet tycks ha minskat
1 de lokala utvecklingsavtalens omrdden mellan dren 1997-2002.
Nigon paverkan pd segregationen kan man dock inte urskilja, skill-
naderna bestdr om in med nigon férindring 3t det positiva hillet.
Men vad beror det pd? Varfér har socialbidraget minskat? Och fram-
for allt, ir nedgingen en effekt av storstadsarbetet?

Varfor minskade socialbidraget?

Det finns inga uppgifter i de granskade rapporterna som kan ge ett
klart svar pd frigorna om orsaken till det minskade socialbidraget
och eventuella effekter av de lokala utvecklingsavtalen. Det kan vara
en friga om tid, det ir for tidigt att avlisa resultaten och man sak-
nar aktuell information. Integrationsverket menar att man inte kan
avlisa effekterna eftersom man saknar tillgdng till aktuella uppgifter:

Mot bakgrund av ... efterslipning i registerdata innehiller denna rapport
ingen analys av utvecklingen inom de olika milomridena som effekter
av storstadssatsningen. Tyngdpunkten i redovisningen vilar 1 stillet pd
en analys av den utveckling och de omstindigheter som kan antas pi-
verka kommunernas och bostadsomridenas méjligheter att uppnd de
uppsatta delmilen och det dvergripande maélet att bryta segregationen
(Integrationsverket 2002b, s. 30).
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Ytterligare en problematik nir det giller att mita effekter ir den
héga omflyttningen i omrddena. Integrationsverket visar att det ir
en skillnad pd dem som flyttar ut och de som flyttar in i de aktuella
bostadsomridena. I de flesta omrddena ir andelen lingvariga social-
bidragstagare storre bland dem som flyttar in 4n bland dem som
flyttar ut (Integrationsverket 2001b).

Giertz (2004) utvecklar svirigheterna med att géra en effektmit-
ning. Det finns andra insatser som pagir parallellt med storstads-
satsningen och det resultat vi ser i dag kan vara effekten av ndgot
som skedde for flera r sedan:

Ett annat problem ir att effekterna av de sirskilda insatser som finan-
sieras av storstadssatsningen ir svdra att skilja frin effekter frdn lik-
nande insatser som pigir samtidigt. Det kan ocks& hinda att tidigare
insatser har f6rdrojda eller langsiktiga effekter (ibid., s. 8).

Giertz konstaterar dock att minskningen av socialbidrag de tv8 forsta
dren av storstadsarbetet 1 Malmé motsvarades av en 6kad syssel-
sittning. Han konstaterar att det finns flera tinkbara orsaker till att
socialbidragsberoendet har minskat, dven nir sysselsittningsgraden
ir oférindrad. Forsorjer de minniskor som tidigare hade socialbi-
drag sig via loneinkomster, arbetsléshetsersittningar eller studieme-
del? Har handliggningen av socialbidrag férindrats? Eller séker min-
niskor i mindre grad in tidigare socialbidrag fast de ir berittigade?

Utvecklingen av socialbidraget miste analyseras i relation till olika for-
hillanden inom vilfirdssystemet och arbetsmarknaden samt kohortet-
fekter for invandrare. Tidigare studier har visat pd ett starkt samband
mellan sysselsittning och socialbidrag. Frigan ir vilka inkomster som
ersatt socialbidraget? (ibid, s. 62)

Sammanfattande kommentar

M3ilomradet att minska socialbidragsberoendet dr utvirderat 1 mycket
begrinsad utstrickning. De undersékningar som genomférts visar
pa en positiv forindring, dvs. socialbidragstagandet minskar nigot.
Dock ir denna minskning generell och i relation till samhillet i
ovrigt dr skillnaden lika stor som fére storstadssatsningen. Nigon
analys 1 syfte att forstd skillnaderna mellan de olika bostadsom-
ridena har inte genomférts. De granskade utvirderingsrapporterna
kan inte, av olika skil, svara pi frigan om de lokala utvecklings-
avtalen har haft effekter pd socialbidragsberoendet. D& man miter
utveckling 6ver tid i ett bestimt geografiskt omrdde har mycket
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forindrats, t.ex. genom omflyttningar. Vidare dr det ytterst proble-
matisk att utvirdera storstadsarbetets insatser som isolerade feno-
men di minniskors behov av socialbidrag paverkas av flera faktorer
som ligger utanfor storstadsarbetets rickvidd. Dessutom ir det inte
alltid klarlagt vad ett avbrutet socialbidragstagande innebir, det be-
héver inte nddvindigtvis innebira att ett hushall fict det bittre.

Léstips bland de granskade rapporterna:

o Giertz, Anders (2004). Socialbidrag och forsirjning i Malmi —
Storstadssatsningen och utvecklingen 1990-2000. Socialhdgskolan,
Lunds Universitet, Lund.

6.2.3  Sprakinsatser

Det tredje av de mdlomrdden som lyftes fram i storstadspropo-
sitionen handlar om att “det svenska sprikets stillning bor stirkas,
savil bland barn och ungdomar som i den vuxna befolkningen”
(prop. 1997/98:165, s. 31). Frigan om det svenska spriket gir som
en rod trdd igenom hela propositionen, d man menar att segregatio-
nen foljer etniska linjer (ibid. s. 1)*'. Sprikitgirder efterfrigas expli-
cit dven inom andra mdlomrdden som exempelvis skolresultat och
vuxenutbildning (ibid., s. 95)%.

Propositionen utgdr frin Storstadskommitténs utredning (SOU
1998:25) som visade att minga barn i de utsatta omridena inte klarar
testerna vid fyradrskontrollen och att foérsenad tal- och sprik-
utveckling dr ett vanligt problem (prop. 1997/98:165, s. 94). Pro-
positionen foéresprikar en framskjuten plats f6r sprik 1 férskole-
verksamheten, med innebérden en medveten satsning pa det svenska
spriket och méjligheter att bibehdlla och utveckla modersmailet
(ibid., s. 96).

Den hoga andelen elever som inte ndr godkinda betyg i kirn-
imnen (bl.a. 1 svenska och svenska som andra sprik) i de utsatta
omridena, ses som en prioriterad mélgrupp. Ett stimulansbidrag av-
sitts for att frimja sprikutvecklingen i svenska hos invandrarelever,

3! Virt att notera att propositionen avsitter iven ekonomiska medel f6r utvecklingen av IT-
baserade liromedel for svenska som andra sprdk, detta ir dock tinkt att géras utanfér ramen
for de lokala utvecklingsavtalen (ibid., s. 102).

’ Aven Integrationsverket (2001a, s. 148) papekar att sprékutveckling stricker sig dver tre
milomriden.
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vilket bland annat kan géras genom att utveckla olika kulturella
uttrycksformer och kamratstédjande insatser (ibid., s. 98).

Nir det giller utbildning f6r vuxna féresprikar propositionen en
satsning pd att forbittra vuxna invandrares kunskaper i svenska,
dels for att motverka snedrekryteringen till hogskolorna (ibid., s. 100)
och dels f6r att underlitta intridet pd arbetsmarknaden (ibid., s. 67).
Otillrickliga sprakkunskaper anges vara ett av hindren fér invand-
rare att komma in pd den svenska arbetsmarknaden, inte minst nir
det giller ungdomar (ibid., s. 52, 75, 98). Detta resonemang bygger
bl.a. pd arbetsformedlingens bedémning. Hir efterfrigas exempel-
vis dtgirder som arbetspraktik for att kompensera for otillrickliga
sprikkunskaper (ibid., s. 85f). Parallellt anses invandrarnas kunska-
per i andra sprik in svenska vara en kompetens som i dag sldsas
bort, eftersom minga invandrare inte kommer in pi den svenska
arbetsmarknaden.

Allmiént om sprikutveckling i de granskade utvirderingarna

Bland de granskade rapporterna ir det ett tjugotal som berér frigan
om sprikutveckling i skiftande omfattning. Detta kan gilla allt frén
mélomridesdvergripande rapporter som berdr sprikfrdgan i1 forbi-
gdende, till rapporter som inriktar sig pd sprikforskolor specifikt.
Barns sprikutveckling i forskolan ir i sirklass det mest domine-
rade imnet i utvirderingarna. Varfér vuxnas sprikutveckling ir ut-
virderad i en marginell omfattning ir svirt att avgéra™. En tolkning
ir att sprikinsatser for vuxna ir en del av satsningen pd vuxenut-
bildning som 1 sig dr inbdddad i sysselsittningsitgirderna. Vuxen-
utbildning inte ir utvirderat som ett enskilt milomrdde. D3 utvir-
deringar av sysselsittningsitgirder huvudsakligen har inriktat sig pa
samverkanskonstruktioner och mitningsproblematik®, har vuxnas
sprakutveckling fallit bort i de undersdkta rapporterna.

Sprékutveckling bland barn och ungdomar

Overgripande kan sigas att ingen av de granskade rapporterna
ifrdgasitter behovet av satsningen pd barns och ungdomars sprik-
utveckling. Snarare tvirtom, alla de granskade utvirderingarna be-

33 Jfr avsnitt 6.2.5.
3 Jfr avsnitt 6.2.1.
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tonar vikten av satsningen. NUTEK (2001b) anser exempelvis att
insatser for att forbittra utbildningen bland barn och ungdomar till-
hér de mest tillvixtskapande insatserna (ibid., s. 45). Parszyk (2003a)
menar dven att pedagogerna i forskolan har uppgiften att l3ta barnen
mota det samhille som férskolan representerar. Anstringningarna
att bryta segregationen bérjar med andra ord redan i férskolan
(ibid., s. 42).

Flera rapporter diskuterar dock omridets komplexitet med fokus
pd tvdsprikighet 1 férskolan som en viktig férutsittning for den
kognitiva utvecklingen och inlirningen av svenska hos barn med
annat modersmal dn svenska. Axelsson, M et al (2004) betonar att
forskningen stdr enad bakom betydelsen av att kunskapsutveckling
sker bide genom modersmal och andrasprik. Detta fir dock inte
alltid gehoér pd alla nivder eller hos olika aktérer (ibid., s. 202ff).
Parszyk (2003a) hivdar att modersmalet ibland i verksamheterna kan
ses som ett hinder {6r inlirningen av svenskan istillet f6r att, 1 linje
med forskningen, uppfattas som en tillgdng. Parszyk ir kritisk till
fokuseringen p3 ett sprik (svenskan) och efterlyser aktiv tvisprikig
personal (ibid., s.76). Aven Salameh (i Andersson, B et al 2004,
s. 160) efterfrigar flersprikig personal, men betonar att det ir
viktigt med krav pd formell pedagogisk utbildning dven for dessa.
Norén (2002) &terger en bild av sprikférskolor dir bide tvisprikig-
het och barns kulturella ursprung betraktas som en belastning.
Verksamheterna tenderar da att vilja en normaliserande strategi med
majoritetskulturen som forebild (ibid., s. 221, 36).

Norén (2002) anser att statliga och kommunala dokument utgir
frin ett ensprikigt och etnocentriskt perspektiv di det talas om
barnens sprikbrist, medan barnen ifriga kommunicerar obehindrat
med sina forildrar pd sitt modersmal (ibid., s. 29). Hon menar att
etnocentrismen pd det lokala planet kan ses som en konsekvens av
propositionens fokusering att satsa enbart pd det svenska spriket
(ibid., s.37). Norén (2002, s. 6) ir kritisk till hur propositionen
formulerar sig kring frigan och menar att betoningen p3 invandrar-
barns sirskilda bebhov kan st i konflikt med liroplanen och barn-
konventionen di den fokuserar det barnen inte kan istillet fér det
som finns att utveckla®.

Axelsson, M et al (2004) efterlyser ett helhetsperspektiv pa stat-
lig, kommunal och lokal nivd nir det giller sprikutveckling fér barn.
De pipekar:

% Norén hinvisar hir till en fras i propositionen, att invandrarbarn dr en grupp som behsver
sdrskilt stod for sin utveckling (forfattarens kursivering), dock utan att specificera killan.
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... att det flersprikiga barnet har de storsta mojligheterna till god sprak-

utveckling och skolframging om bide modersmil och svenska som
andrasprik utvecklas och anvinds i kunskapsutvecklingen i en socio-
kulturellt stédjande milj6 (ibid., s. 218).

Norén (2002) pekar dock pd att nir elever med annat modersmail
in svenska lyckas i de ligre klasserna bedéms de ibland inte behéva
undervisning vare sig 1 svenska som andrasprdk eller i sitt moders-
mal. Detta, menar utvirderaren, kan vara en missbedomning av
elevernas faktiska kunskaper i svenska och kan leda till att de senare
misslyckas 1 skolan nir de kognitiva kraven ékar i skoluppgifterna
(ibid., s. 13). Men utvirderaren varnar fér att forklara alla miss-
lyckanden 1 skolan med bristande sprikkunskaper och dirmed
gldmma bort skolans egna ofullkomligheter:

Sprikforskolorna ska bidra till att 16sa problemet med de elever som
gir ut grundskolan utan godkinda betyg, ett resonemang som tyder pd
att man anser att skolan och dess undervisning i det stora hela fungerar
bra. Det ir eleverna det ir fel p&, det dr deras sprik som inte ricker till

(ibid., s. 36).

Att forklara alla skolmisslyckanden med bristande sprikkunskaper,
menar utvirderaren, ir detsamma som att férenkla verkligheten
(ibid. s. 31). Aven Bak et al (2004) papekar att situationen i bostads-
omridena dr komplex och att anvindning av metoder med potential
att utveckla sprikarbetet kan férsviras av andra problem:

Performansanalysen® visar ocksi i ett notskal hela Storstadssatsningens
dilemma. Det 4r en ny metod med stor potential att utveckla sprik-
arbetet 1 undervisningen, men den skall genomféras i en verklighet
som har en rad andra stora problem som inte ir 16sta (ibid., s. 83).

Axelsson, M et al (2004, s.212) betonar att en organisation som
mdjliggér kontinuitet och prioritering av sprikutvecklingsarbetet
ir en forutsittning for de sprikutvecklingsansvarigas arbete. Utvir-
derarna menar exempelvis att nir ansvaret for dmnet svenska som
andrasprik liggs pd rektorerna, tenderar imnets obligatoriska still-
ning att férsvagas di det blir beroende av den enskilda rektorns
kunskap och attityd (ibid. s. 204). Bak et al (2004, s. 174f) pdpekar
att de stadsdelar som haft personer med specialkunskap om sprak-
utvecklingsomrddet har lyckats utveckla mer évergripande och mer

36 “Performansanalys dr en typ av sprékutvecklingsanalys baserad pd barnets sprakliga produk-
tion. For de yngre barnen och barn som inte kan uttrycka sig i skrift anvinds den muntliga pro-
duktionen som analysunderlag. Barnets tal, utifrdn en fri berdttelse och en berittelse om en bild,
spelas in pd [judband eller videoband och skrivs ner for att sedan analyseras” (Bak et al 2004, s. 47).
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underbyggda program. Aven Parszyk (2003a, s. 3) menar att orga-
nisation har stor betydelse och visar p4 att olika bostadsomriden i

praktiken lagt olika betoning nir det exempelvis giller pedagogik,
didaktik och lingvistik.

Hur kan utfallet mdtas?

Ett dterkommande dmne i rapporterna ir om det gir att mita ut-
fallet av sprikinsatserna. Integrationsverket (2002a, s. 37) menar att
sprakinlirning handlar om en process som tar minga r och méter
svirigheter i att finna limpliga indikatorer f6r mitningen av mal-
uppfyllelsen. I en annan rapport visar Integrationsverket (2001a)
att andelen elever 1 drskurs 9 som klarar betyget godkint i svenska
som andrasprik 1 de berérda omridena, minskar ndgot under dren
1998-2000. Samtidigt slis fast att det ir vanskligt att jimféra ut-
vecklingen 1 olika kommuner di betygsstatistiken inte dterspeglar
orsakerna till variationen (ibid., s. 149). Bak et al (2004) anger iven
den héga omsittningen av elever som ett hinder f6r mitbarheten.

Norén (2002, s. 34) anser att man mdste vinta ngra ar for att se
utfallet av de insatser som gors 1 dag i sprikférskolan, eventuellt
inda tills barnen gr i &rskurs 9. Sahlén (2002, s. 31f) instimmer,
men tilligger att detta beror pd att milsittningen f6r insatserna har
formulerats som att barnen ska klara av skolans nationella mal.

Parszyk (2003a, s.75) betonar dock att sprikutveckling ir
bedémningsbar i situationen. Hon pekar pd att 87 % av forskole-
pedagogerna bedémer att barnens sprik forbittrats sedan storstads-
medlen kommit férskolan till godo, men markerar samtidigt att flera
anser att utvecklingen dven bor relateras till tidigare satsningar (som
“Blommansatsningen”) och till samhillsutvecklingen éver lag (ibid.
s. 70f). Hosseini-Kaladjahi (2003, s. 15) visar dessutom i en studie
pd en kraftig minskning av andelen férildrar som anser att deras
barn ir i behov av extra stéd i svenska spriket’.

Axelsson, M et al (2004, s. 206ff) foredrar anvindning av per-
formansanalys som testverktyg i mitningen av hur flersprikiga barn
utvecklar sina kunskaper i1 svenska spriket istillet for tester som
ursprungligen ir utformade for elever med svenska som modersmal.
Aven Norén (2002, s. 32) ir kritisk till anvindningen av spriktester
som inte dr utformade for barns andraspriksinlirning. Salameh (i
Andersson, B et al 2004, s. 155) noterar dock att performansanalys

7 Undersdkning genomférd i Fittja avseende perioden 1999-2003.
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saknar 3ldersreferenser for flersprdkiga barn, di resultatet bdde pa-
verkas av barnets &lder och av lingden pd den period under vilken
barnet exponerats for det svenska spriket.

Ndgra av utvirderarnas slutsatser

Axelsson, M et al (2002) anser att de insatser som har initierats
inom ramen fér Stockholms utvecklingsavtal har utvecklat och eta-
blerat nya och framgingsrika arbetssitt. Insatserna har genomsy-
rats av individualisering och har en tydlig koppling mellan teori och
praktik. De anser att dven 6vriga pedagoger i stadsdelarna med férdel
kan ta del av de nya arbetssitten (ibid., s. 216). Parszyk (2003a, s. 48)
lyfter fram insatsen Lek och Ldir i Sédertilje som en betydelsefull
forebild for férskolor som inte arbetar med modersmal pd ett aktivt
sitt. Norén (2002, s. 30) slar fast att sprikforskolorna 1 dag har en
stark position bland forildrarna, trots att de boende inte varit del-
aktiga 1 mdlbeskrivningen att det svenska spriket ska stirkas, eller 1
formuleringen av sprikférskolornas arbetssitt.

Utvirderarna har en rad rekommendationer infér det fortsatta
arbetet med barns sprikutveckling. P4 ett 6vergripande plan kan de
kort sammanfattas enligt f6ljande:

e Forskning kring flersprikiga barns sprik- och kunskapsutveck-
ling bor 8 stdrre utrymme.

e Fler pedagoger med kompetens i svenska som andrasprik bor
utbildas, flersprikiga pedagoger likas3.

e Befintlig pedagogisk personal (inklusive chefer for verksamhe-
terna) bor erbjudas kompetensutveckling 1 svenska som andra-
sprak och tvdsprikighet. Vid nyrekrytering bor denna kompe-
tens prioriteras.

e Sprikutvecklingsansvariga med 6vergripande ansvar och relevant
kompetens bor finnas pd lokal nivd. I uppgiften bor ingd att
samordna mellan forskola och skola och att utférligt folja och
dokumentera arbetet.

e Alla barn som har annat modersmal in svenska bor erbjudas
undervisning i svenska som andrasprik, med en parallell satsning
pd modersmélet.

Vad finns d& kvar efter att de lokala utvecklingsavtalens finansie-

ringsperiod ir 6ver? Parszyk (2003a) redovisar svaret frdn en av
forskolelirarna:
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Ett sprikmedvetet arbetssitt. Kunskapen finns kvar. Det giller bara att
hitta hur vi f6r den vidare (ibid., s. 80)

Sprékutveckling bland vuxna

Som tidigare pdpekats ir vuxnas sprikutveckling mycket sparsamt
utvirderad i de granskade rapporterna. Hosseini-Kaladjahi (2002a,
2002b, 2003) kan sigas vara en av de fd som f6r en fordjupad dis-
kussion om dmnet.

Enligt Hosseini-Kaladjahi (2003, s. 14f) bedémde Fittjaborna i
en undersokning att deras kunskaper i svenska spriket var bittre ir
2003 i jimforelse med 1999°°. Hosseini-Kaladjahi (2002b, s. 11) visar
dven pd att kunskaper 1 svenska spriket tycks ha en positiv péver-
kan pd inkomstnivin. Men samtidigt pdpekas det i rapporten att det
inte finns nigon direkt koppling mellan kunskaper 1 svenska och
arbetsloshet, vilket enligt forfattaren bekriftas dven av tidigare
forskning. Dirfér efterlyser forfattaren en omprévning av virdet av
satsningar pa svenska spriket som verktyg i att hoja sysselsittningen
bland invandrare (ibid., s. 22f)*””. Inte heller NUTEK (2001b) har i
sin rapport kunnat bedéma 1 vilken utstrickning sprakkunskaper ir
avgoérande for mojligheten att erhdlla anstillning (ibid., s. 48).

Hosseini-Kaladjahi (2002a) diskuterar dven det svenska sprikets
stillning 1 relation till integrationspolitiken éverlag. Utvirderaren
hivdar, med st6d frén andra forskare som har undersokt regeringens
proposition, att integrationsarbetets komplexitet underskattas nir
den reduceras till kompetensutveckling f6r invandrare, inte minst
d& detta i sin tur forenklas till sprikinlirning. Forfattaren menar att
det, 1 jimforelse med tidigare satsningar, 1 de lokala utvecklings-
avtalen finns mindre av denna typ av underskattning, men ser det
som problematiskt att integrationsarbete fortfarande likstills med
sprakinlirning (ibid. s. 18). Hosseini-Kaladjahi (2002b, s. 22f) ifriga-
sitter dven betoningen pd att kommunicera med befolkningen pd
svenska trots eventuella sprikbrister. Han menar att markeringen
av det svenska sprikets stillning i den hdir situationen sker pd be-
kostnaden av sjilva syftet med kommunikationen, nimligen att
dstadkomma konsensus och uppmuntra delaktighet.

38 Med reservation for att férindringen var s pass liten att den enligt Hosseini-Kaladjahi kan
ligga inom den statistiska felmarginalen.

%% Hosseini-Kaladjahi (2002b) hivdar dven att spriket inte ska ses som barriir for delaktighet.
Jir Norén (2003) som i sin undersékning bland befolkningen i Goteborgs avtalsomrdden
papekar att de undersokta omridenas huvudproblem ir tillgéng till arbete och utbildning, sam-
tidigt som hon noterar att sprakforstielsen bland respondenterna ir “relativt god” (ibid., s. 62f).
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Sammanfattande kommentar

Nir det giller sprakinsatser har fokuseringen p3 barnen varit tydlig.
Inom detta mdlomrade ir det for- och grundskola som prioriterats.
Sprékinsatser f6r vuxna férliggs till viss del inom andra milomra-
den. Utvirderarna ir 6verens om mailomridets stora betydelse.
Diremot dr man kritisk till en alltf6r stark fokusering pa det svenska
spriket. Tidigare forskning har visat vikten av att uppehilla tvi-
sprikigheten. Det framférs dven kritik mot att en alltfér sniv in-
riktning kan uppfattas som etnocentrism eller alltf6r ensidigt fokus
pd svenska spriket vilket dirmed férsvarar underifrinperspektivet.
Nir det giller f6r- och grundskola finns det en risk att alltfor stort
intresse riktas mot elevernas brister vad giller sprdk och dirmed ned-
tonas brister som kan finnas i skolans verksamhet. Det ir bety-
delsefullt att undervisning i tvisprikighet samordnas, i dag finns en
viss plottrighet, vilket férsvirar kontinuitet. Avslutningsvis dr detta
malomride svirt att mita bland annat pd grund av att sprikinlir-
ning 1 sig ir en ldngsiktig process.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Axelsson, Monica, Ingrid Lennartsson-Hokkanen & Mariana
Sellgren (2002). Den rida trdden — utvirdering av Stockholms
stads storstadssatsning: malomrdde sprakutveckling och skolresultat.
Sprikforskningsinstitutet, Rinkeby.

e Bak, Maren, Lars Gunnarsson, Goéran Lassbo & Bibbi Ljungvall
(2004). Samtal pagdr. Sprikutveckling och skolresultat. Institutio-
nen for pedagogik och didaktik/Institutionen fér socialt arbete,
Goteborgs universitet, Géteborg.

e Norén, Eva (2002). Sprikbygge pd bricklig grund. Utvéirdering
tema utbildning och sprik, forskolan. Mangkulturellt centrum,
Botkyrka.

e Parszyk, Ing-Marie (2003b). Skoltradition, sprik och lirande.
Utvdrdering av Sodertiljes sprikinsatser for barn med annat
modersmdl in svenska. Lirarhogskolan Stockholm.

e Sahlén, Patrik (2002). Kampen mellan resurser och wvisioner.
Utvirdering tema utbildning och spréik, skolan. Mingkulturellt
centrum, Botkyrka.
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6.2.4 Skolinsatser

I storstadspropositionen (prop. 1997/98:165) formuleras det ling-
siktiga malet for det fjirde mdlomrddet pd f6ljande sitt:

Alla elever bor ges forutsittningar att nd milen i grundskolan. Det ir
sirskilt viktigt att ingen elev limnar grundskolan utan tillrickliga kun-
skaper i svenska/svenska som andrasprik, engelska och matematik
(prop. 1997/98:165, s. 31).

Man konstaterar i propositionen att i jimférelse med genomsnittet
1 hela landet s3 limnar fler elever i utsatta stadsdelar skolan med
ofullstindiga betyg, medelbetygen fér skolorna i dessa omrdden ir
ligre och 6vergdngsfrekvensen frin gymnasieskolan till hogre ut-
bildning ir ligre (prop. 1997/98:165). Man menar vidare att klass-
klyftorna har vidgats och segregationen tilltagit. D3 grundskole-
eleverna ofta gir i den skola som ligger nirmast hemmet, tenderar
bostadsomradets sociala struktur dterspeglas i omrddets skolor. Fér
att uppnd mélen nir det giller skolan, ses det frimst som angeliget
med satsningar pd sprikutveckling’’, men dven insatser i form av
lirlingsutbildning p& gymnasiet och projekt i syfte att uppmuntra
ett okat forildrainflytande féresprikas. Man menar dven att kom-
munerna ska uppmirksammas pd resursférdelningen till skolorna
inom kommunen:

Aven om huvudorsakerna till problemen ligger utanfor skolan, miste
skolans organisation och inneh3ll utvecklas i riktning att motverka den
negativa utvecklingen. Kommunerna behover dirtér uppmirksamma att
fordelningen av resurser mellan skolorna inom resp. kommun behéver
anpassas efter de skiftande behoven i olika stadsdelar s att ojimlika
forhillanden rittas till (prop. 1997/98:165, s. 97).

I detta avsnitt diskuteras skolan som det samlande begreppet f6r
grund- och gymnasieskolan. Detta omfattar dirmed inte vuxen-
utbildning och férskoleverksamhet. Vuxenutbildning redovisas i ett
sirskilt avsnitt och utvirderingar av insatser inom férskolan ter-
finns i avsnittet om sprikinsatser.

Insatser i skolan har pd det lokala planet i huvudsak inriktats pd
insatser 1 syfte att stirka sprikutvecklingen. Hir dterfinns exempel
pd insatser som lixhjilp, studieverkstider och satsningar i syfte att
stimulera lisandet via bl.a. 6kade resurser till skolbibliotek. Vidare
omfattas insatser inom skolan i syfte att 6ka tryggheten, att 6ppna

0 Jfr avsnitt 6.2.3.
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upp skolan mot det omgivande lokalsamhillet samt insatser med
syftet att stimulera férildrars delaktighet 1 skolan.

Tema skolinsatser

Av de granskade rapporterna har 26 rapporter mdlomridet skol-
insatser som tema. I en 6vervildigande del av dessa (22 st.) var skol-
insatser ett av flera teman som utvirderades. Siledes har skol-
insatser férekommit i uppsamlande utvirderingar, som i Bunar
(2003, 2004) och i utvirderingar frin Malmé (Andersson, B 2004,
Otterbeck 2002), men ocksd i utvirderingar som studerat mer
overgripande teman sisom samverkan och implementering.
Samtliga granskade rapporter har studerat skolinsatser tillsammans
med mélomridet sprikutveckling i skolan. Av rapporterna ir det
fyra stycken som specifikt har studerat skolinsatser och
sprakutveckling. De fyra rapporterna med specifikt fokus pd skola
och sprik domineras av sprikutvecklande insatser. En redogorelse
for insatser inom sprikutveckling redovisas som tidigare nimnts i
ett annat avsnitt. Ingen av de utvirderingar som granskats har varit
inriktad pd insatser inom gymnasieskolan.

I det f6ljande fokuseras pd utvirderingen av andra insatser dn
sprakutveckling, frimst rapporter med syfte att férbittra skolresul-
taten. Grinsen ir dock inte glasklar vilket visar sig i att det vare sig
fér dem som genomfér insatserna eller for utvirderarna har varit
litt att avgrinsa skolinsatser frin sprikutveckling®’. Aven andra
malomriden kan ha sin hemvist 1 skolan, till exempel insatser inom
mélomridet f6r omrddesutveckling och trygghet samt demokrati
och delaktighet. Skolans virld ir pd minga sitt komplex.

Bak et al (2004) har utvirderat milomridet sprikutveckling och
skolresultat i Géteborg. Fokus ligger pd stadsdelarnas organisation,
kompetensutveckling av personal i férskolan samt enskilda dtgirder
inom mailomridet. Enskilda dtgirder som studerats har frimst varit
biblioteksprojekt i syfte att ¢ka lisandet (och dirmed férbittra
sprikkunskaperna) samt projekt som handlar om att 6ppna skolorna
for forildrar och foreningar. Sahlén (2002) har utvirderat tre sats-
ningar inom temat utbildning och sprik i skolan i Botkyrka. Dessa
tvd utvirderingar skiljer sig dock kraftigt 4t d3 den f6rra utvirderar

1 Utvirderingar av Axelsson, M et al (2002) och Parszyk (2003b) fokuserar exempelvis 1
huvudsak p4 sprikutveckling, varvid deras resultat inte nirmare redogérs for i detta avsnitt.
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insatser 1 samtliga stadsdelar i en kommun, medan den senare gér en
processutvirdering av tre enskilda insatser.

Vad siger utvirderingarna?

Utmirkande fér de granskade rapporterna ir att man konstaterar att
skolan ir en virld som stindigt ir foremal for extra satsningar och
att de lokala utvecklingsavtalen bara betraktas som en av flera in-
satser utéver den ordinarie verksamheten. Det har varit svirt for
ménga utvirderare att & klarhet 1 och urskilja vad som ir en del av
de lokala utvecklingsavtalen, vad som ir del av nigon satsning frin
annat hill eller vad som sker inom ramen {6r den ordinarie verk-
samheten:

Det tycks rida viss forvirring kring vad som ir egna projekt och vad
som ir aktiviteter inom projekt. Dessutom verkar skolorna ibland ha
svart att hilla isir vilka projekt som finansieras med vilka medel (Sahlén
2002, s. 18).

Sahlén (2002) betonar skolans beroende av extra satsningar och
projekt fér att kunna driva verksamheten. Detta kan leda till att
man forlorar fokus pd verksamhetens egentliga innehdll:

Nir projekttiden ir slut finns ingen beredskap for att ta tillvara de
erfarenheter som gjorts utan all kraft miste dgnas &t att hitta nya
finansiirer eller stépa om gamla projekt i nya former for att passa nya

krav (ibid., s. 26).

Svdrt att mdta resultat

Att mita resultat av insatserna ir svirt dd utbildning i sig ir en ling
process och dd slutbetyg erhdlls f6rst i drskurs nio. De utvirderade
insatserna kan exempelvis ha bedrivits i en mellanstadiegrupp. Som
inom ménga andra milomriden innebir det problem att endast be-
grinsa mitningen till ett geografiskt omrade, vilket 1 detta fall inne-
bir att mita slutbetyg pa en viss skola. Barnen som varit féremal
for insatser kanske inte finns kvar pi samma skola nir mitningen
dger rum. Till skolan har det kommit nya elever, varav flera med
simre forutsittningar.

Sahlén (2002) pipekar svirigheterna att utvirdera resultatet av
insatserna i skolan d& utbildning ir en tidskrivande process:
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Milet att eleverna i drskurs 5 ska nd de nationella méilen kan inte utvir-
deras forrin de avslutat &rskurs 5. Eleverna som projektet arbetar med
ir 6- och 7-dringar vilket innebir att det ir férst om 4-5 &r som en slut-
giltig mitning kan ske (Sahlén 2002, s. 11).

Det ir inte bara tidsaspekten som gor det svirt att sikerstilla ett
resultat. Bak et al (2004) menar att resultaten ir svira att utlisa som
effekter av en enskild satsning d& andra processer spelar en viktig
roll fér utfallet. Det kan bland annat vara 1 form av ekonomiska ned-
dragningar och organisatoriska forindringar, men ocks3 att de lokala
utvecklingsavtalens medel utgér en klart begrinsad del av den totala
ekonomin f6r de berérda verksamheterna.

Framfor allt fanns en 6nskan om att kunna mita effekterna av Stor-
stadssatsningens insatser. Forskarna inom mélomride tv4 har haft {6r-
stielse for detta forhdllningssitt, men vi har dven tidigt meddelat att
detta kanske inte kommer att kunna uppnids i den efterfrigade ut-
strackmngen Mot detta talar nimligen att det tidigare och samtidigt
pagatt och pigir direkt och indirekt piverkande processer som inver-
kar p& Storstadssatsningens verksamheter (ibid., s. 34).

Andersson, B et al (2004) konstaterar i princip detsamma:

Storstadssatsningens ideologi bryter inte med, utmanar inte, utan be-
finner sig 1 fas med andan i skolans styrdokument. Detta ir viktigt att
poingtera di det, nir man ska utvirdera satsningen, ir svirt att avgora
vilken betydelse satsningen har haft. Det ir svirt att avgora om det idr
satsningen, den ekonomiskt avlastade ordinarie verksamheten, den all-
minna ekonomiska situationen eller helheten som gor skillnad dver tid

(ibid., s. 128).

Trygg skolmiljé

Bak et al (2004) konstaterar att ren spriktrining ir mindre fére-
kommande pd hogstadiet dn 1 ligre drskurser. Hir soker man i stillet
andra vigar for att hoja elevernas skolprestationer. Insatsernas inne-
hall har varierat mellan de olika stadsdelarnas skolor, men samtliga
har satsat pd att gora skolmiljon tryggare. Insatserna har haft skif-
tande resultat:

Ett viktigt gemensamt omrdde har varit att arbeta med att skapa en trygg
skolmiljé. Positiva utfall, t.ex. i form av betydligt minskad skadegorelse,
har visat sig pa flera av skolorna. Inom andra omriden har (innu) inte
férviantade resultat kunnat uppvisas. Svirigheterna att etablera god
kontakt med forildrar kvarstdr och betygssnitten har inte héjts under
perioden. Hir spelar dock det korta tidsperspektivet in. Aven de eko-
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nomiska nedskirningar i ordinarie budget som skolorna drabbats av
under perioden har férsvirat méjligheterna att arbeta helt enligt plan
(ibid., 5. 179-180).

Oppna skolor

Att 6ppna upp skolorna f6r féreningar och férildrar samt hilla
oppet pa kvillar och helger ir en inriktning som prévats pd minga
hall. Ofta har mélsittningen varit att gora skolan mer tillginglig for
lokalsambhillet. Kopplingen till att hoja skolprestationerna ir inte
helt enkel. Skolan kan fungera som en métesplats for sivil barn
som vuxna. I Géteborg har exempelvis den 6ppna skolan slagit olika
vil ut i de fyra avtalsstadsdelarna. Bak et al (2004) hivdar att {6r att
stimulera till ett framgdngsrikt f6érildra- och vuxenengagemang i
skolan, har det krivts att ett professionellt stéd funnits tillgingligt
over tid och att aktiviteterna varit upplagda utifrdn férildrarnas be-
hov och intressen. Bak et al menar att en 6ppen skola kan vara ett
viktigt bidrag till en utveckling av lokalsamhillet. Hir kan skolan
fylla en funktion f6r samtliga invdnare i stadsdelen.

Vi anser att skolan som dppen métesplats har en viktig roll att fylla i
sitt lokalomrade. Skolan bér ta pd sig denna roll fullt ut och medverka
till att fungera som en kollektiv resurs. De metoder som redan nu ir
utvecklade for ungdomsarbete, féreningsutveckling, sportverksamhet,
forildradialoger och fester borde stirkas och spridas genom nitverk och
samverkan. Oppna skolor kan helt klart bidraga bide till den grund-
liggande mojlighetsstrukturen och till lokalsamhillets utveckling. Vid
beslut som ror insatser i stadsdelarna borde 1 vilket fall dven tas med i
beaktandet hur dessa skulle kunna stirka skolans roll i omridet och
dirmed hela lokalsamhillet (ibid., s. 183).

Samarbete med forildrar

Andersson, B et al (2004) konstaterar i sin utvirdering av storstads-
arbetet 1 Malmo, att det dr av hogsta vike att tillvarata kompetensen
hos den personal pa skolan som har utlindsk hirkomst. I synnerhet
lyfter man fram arbetet pd Kroksbicksskolan i Malmé. Dessa peda-
goger, menar man, har frimjat dialogen mellan hem och skola pd
flera sitt:

Eftersom pedagogerna som ir viletablerade i samhillet och har goda
kunskaper bide i svenska och i svensk kultur har de dven kunnat for-
klara kulturella skillnader bide fér personalen p4 skolan och f6r invan-
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drarforildrarna. ... Pedagogerna pa studieverkstaden har blivit Link-
workers, de har genom sin yrkesmissiga, kulturella och sprikliga kom-
petens samt det faktum att de ir bosatta i omridet fitt kontakt med
forildrarna pd omrddet (ibid., s. 141).

Utvirderarnas slutsats blir att skolan bér striva efter att erbjuda en
méngfald av kompetenser, bdde kulturella, sprikliga och pedago-
giska. I vintan pj att utlindska pedagoger erhéller formell kompe-
tens, bér man skapa méjligheter att tillvarata den kompetens dessa
utlindska pedagoger visat sig ha.

Att mdta

Integrationsverket (2002b) har f6ljt utvecklingen inom utbildnings-
omradet pd flera sitt, bl.a. genom att mita andelen elever som har
limnat drskurs 9 med godkinda betyg i svenska, engelska och mate-
matik. Den negativa utveckling som beskrivs 1 statistiken tolkas som
en f6ljd av omflyttning i omrddena och en pigiende segregations-
process:

Andelen elever i &rskurs 9 som har betyg i alla tre 4mnena svenska,
engelska och matematik har minskat frin 75,2 procent 1998 till 68,5
procent (6,5 procentenheter) 2001 i storstadssatsnmgens omriden sam-
mantagna. I storstadssatsningens kommuner i 6vrigt har andelen
minskat frin 93,4 procent till 89,1 procent, dvs. 4,5 procentenheter.
Svérigheten att hilla uppe andelen med betyg i storstadssatsningens
omriden kan bero pi den stora omflyttningen dir. Minga nyin-
vandrade flyttar in och mdnga inrikes fodda flyttar ut (ibid., s. 52).

Hosseini-Kaladjahi (2002a) diskuterar vilka resultat som gir att
utlisa nir det giller satsningen inom mélomridet utbildning och
svenska spriket i Fittja. Hir visar det sig tydligt hur svirt det ir att
mita miluppfyllelsen:

For tema utbildning och svenska spriket har satsningen formulerat
foljande mal till 2002-06-30: 1) alla barn som bérjar skolan och har
deltagit i férskolan minst tvd &r skall ha uppndtt “mellannivd” i svenska
som andra sprak, 2) alla barn som limnar grundskolan och har studerat
minst fem 4r i Fittjas skolor skall ha godkiinda betyg, 3) alla elever som
tillhor skolor 1 Fittja viljer att studera i Fittja. P4 grund av bristande
underlag har Fittjasatsningen inte kunna redovisa n3got resultat for
det forsta milet. For det andra mélet har man inte kunnat urskilja de
elever som studerat minst fem &r i Fittjas skolor. Dirfér har man man
valt att redovisa resultatet for alla elever i1 drskurs 9 for tidsperioden
frdn host 1998 till vir 2001. Enligt redovisningen har andelen elever
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med behérighetsgivande betyg for gymnasieutbildning i alla kirnimnen
okat frén 58 % &r 1998 till 73 % ar 2001. Nir det giller det tredje milet
har ingen férindring skett (ibid., s. 126).

Aven Bak et al (2004) ger sig pa ett forsok att virdera malupp-
fyllelsen:

Utveckling pd individnivd och verksamhetsnivd kommer inte att leda
till att de dvergripande syftena for Storstadssatsningen kommer att upp-
fyllas. De deltagande skolorna kommer inte i nigon hégre utstrickning
att producera hogre betygsgenomsnitt i nian eller hogre resultat for
stadsdelen pd de nationella proven i femman. Integrationen pi stads-
delsnivd kommer heller inte att forbittras nimnvirt genom satsningar
av den typ vi utvirderat. 343 miljoner 1 3 4r kan inte dndra grund-
liggande samhillsproblem. Det overgrlpande mailet for Storstadssats-
ningen var att alla barn skulle limna skolan med godkinda betyg. Men
just detta effektmal dr omojligt att anvinda i utvirderingen. For en sd
pass etablerad verksamhet som skolan ir den studerade tidsperioden
allefor kort for att kunna erbjuda en sidan effektmitning. En anled-
ning ir den redan flera ginger nimnda: befolkningen i dessa omriden
ir littrorlig, det dr en snabb omsittning av barn 1 férskola och skola.
De goda insatser som sitts in inom olika verksamheter har innu inte
hunnit verka p8 stora grupper av barn (ibid., s. 172).

De menar dock att man har funnit metoder och insatser som bidrar
till att forbattra barnens situation. Det handlar nu om att férvalta
dessa kunskaper pd bista sitt:

Vi kommer i den hir summeringen av resultat att argumentera for att
de insatser som gjorts medverkar till att ge flersprikiga barn en lite mer
jamlik inging i den svenska skolan och en bittre vardag i férskola och
skola, vilket kanske dven pa sikt kan bidra till att bryta segregationen.
Vi kommer dven att utifrin vira resultat argumentera for att den
metodutveckling som dgt rum borde ligga till grund for l8ngsiktiga
policy-beslut. Det finns kunskaper att bygga pd men ansvaret for dess
implementering ligger hos politikerna (ibid., s. 173).

Bunar (2003) poingterar samma sak. Han menar att det inte ir nya
metoder som behdver utvecklas, utan det som behdvs dr implemen-
teringen av redan existerande metoder i den ordinarie verksamheten:

Inom skolan och férskolan har rektorerna och lirarna varit mycket upp-
finningsrika med nya metoder. Det som ir angeliget i dag ir kanske
inte att fortsitta utveckla nya metoder. Det mest angeligna som jag ser
det dr att systematisera och folja upp dessa metoders implementering
och hur de fungerar i den reguljira verksamheten s att de bista exemp-
len sedan kan spridas till andra skolor. Detsamma giller for arbets-
marknadsdtgirder (ibid., s. 144-145).
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Bunar (2004) utvecklar resonemanget i en senare utvirdering av de
lokala utvecklingsavtalen i Stockholm:

Jag tror att vi dven inom detta omrdde borjar nirma oss insikten om
vad som fungerar, om vilka de goda praktikerna ir (ibid., s. 149).

Verksamma aspekter for férindring har bland annat varit méjlighe-
ten for skolan att utveckla sin verksamhet, kompetenshéjande ut-
bildning, tillgdng till mer personal for att arbeta med tvasprikighet
och férbittrad utrustning. Det som enligt Bunar behéver vidareut-
vecklas 1 skolans virld idr dn bredare satsningar pa att utveckla elever-
nas lisvanor, tidiga sprikinsatser, bittre samverkan med forildrar,
att 6ka skolans férmdga att marknadsféra sig samt en hojning av
kunskapen rérande tvdsprikiga barns pedagogiska och sociala inlir-
ningsvillkor (ibid.).

Nir det giller skolornas marknadsféring identifierar Bunar ett
dilemma som inte dr enkelt att 16sa. Skolan behéver attrahera ele-
ver, sd att inte underlaget for medelstilldelning minskar, samtidigt
som man behover argumentera for att {3 tillgdng till de resurser man
behaover:

Att lyfta fram att en skola dr bra, pd en mingd olika sitt, och sedan
iska om mer pengar ger inte den berdrda skolan sirskilt bra férhand-
lingslidge i kampen om de extra resurserna. Rektorerna tvingas stindigt
g en balansgdng mellan att infér de lokala tjinsteminnen ”prata ned”
sin skola for att 8 medel och att infér férildrarna och medierna *prata
upp” sin skola for att inte riskera daligt rykte, elevutfléde och ekono-
miska bekymmer (Bunar 2003, s. 138-139).

Eldsjilar

Lindqvist (2002) har fokuserat pd den samverkan som har etablerats
inom ramen foér de lokala utvecklingsavtalen. Frin ett mer 6vergri-
pande perspektiv har han noterat att metodutvecklingen inom ut-
bildningsomradet har varit beroende av eldsjilar i flera kommuner:

Nigot som verkar vara gemensamt for flera kommuner och stadsdelar
ir att arbetet med metodutveckling inom utbildningsomridet ir be-
roende av eldsjilar med unik kompetens inom sin stadsdel och person-
liga kontakter med forskarvirlden. Utan dem skulle arbetet antagligen

forfalla (ibid., s. 84).
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Sammanfattande kommentar

Ménga insatser inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen har in-
riktats pd m3lomrddena for sprikutveckling och insatser i skolan. Det
ir dock en pitagligt liten del av utvirderingarna som nirmare stu-
derar insatser 1 skolan. Behovet av implementering av befintliga
metoder ses dock som storre dn att utveckla nya. Svirigheterna att
urskilja insatserna inom de lokala utvecklingsavtalen frin ordinarie
verksamhet i skolan och fr@n de sambhilleliga processer som verkar
samtidigt, orsakar dock stora svdrigheter nir det giller att redovisa
nigot resultat. Uppenbart ir att insatser i skolan méiste utvirderas
ur ett lingsiktigt perspektiv. Utvirderingar av insatser 1 skolan bér
siledes forankras 1 en utvirderingsmiljé som kan garantera ett ldng-
siktigt fokus.

Léstips bland de granskade rapporterna:

o Sahlén, Patrik (2002). Kampen mellan resurser och wvisioner.
Utvdrdering tema utbildning och sprik, skolan. Mingkulturellt
centrum, Botkyrka.

e Bak, Maren, Lars Gunnarsson, Géran Lassbo & Bibbi Ljungvall
(2004) Samtal pdgdr. Sprikutveckling och skolresultat. Institutio-
nen f6r pedagogik och didaktik/Institutionen fér socialt arbete,
Goteborgs universitet, Goteborg.

6.2.5  Vuxenutbildning

Det femte mdlomrddet inom ramarna fér de lokala utvecklings-
avtalen handlar om vuxenutbildning (prop. 1997/98:165). Det som
uttrycks dr att “utbildningsnivin i den vuxna befolkningen bor hojas,
de som saknar utbildning motsvarande svensk gymnasiekompetens bor
erbjudas detta” (ibid., s. 31). I storstadspropositionen pipekas bland
annat att ett led 1 att n§ mélet bor vara att satsa pa sirskilda insatser
for arbetslosa invandrare och SFI-studerande®, frimst med inrikt-
ning pd att forstirka personalresurserna i kommunerna i samband
med anskaffning av praktikplatser.

#2SFI ir en férkortning fér Svenska For Invandrare.
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Fa eller inga utvirderande studier

Granskningen visar att mdlomridet vuxenutbildning tycks ha satts
inom parentes inom i stort sett hela utvirderingen av de lokala ut-
vecklingsavtalen. Liksom inom de tidigare diskuterade milomridena
kring socialbidrag och skolinsatser* kan det konstateras att vuxen-
utbildning har utvirderats mycket sparsamt. Trots att det i Oktober-
rapporter och andra deskriptiva rapporter lyfts fram att det har
gjorts en mingd insatser med inriktning pa vuxenutbildning, ir det
svart att finna utvirderingar som specifikt studerat resultat av in-
satser pd detta omrdde. Effekterna av de sprikinsatser som beskrivs
vara genomférda fér vuxna kan dirmed i den min de genomférts
mer eller mindre sidgas vara osynliggjorda inom milomridet syssel-
sittning*".

I de granskade rapporterna dterfinns dock exempel pa en mingd
olika insatser dir det kan dven finnas en dold férekomst av utbild-
ningsinsatser som ir svéra att urskilja di de kommit att benimnas i
andra termer, framfér allt inom omridet sysselsittningsitgirder®.
Det absoluta flertalet av utvirderingsrapporter med fokus pa temat
utbildning ir inriktade pd barn och unga snarare in vuxenutbildning,
eller avser utbildning enligt en mycket bred tolkning. Kihlstrom &
Simonsson (2004, s. 10) visar pd exemplet G6teborg dir de natio-
nella mdlen kom att férindras i de lokala &tgirdsplanerna. Det
nationella mélet avsig en héjning av den allminna utbildningsgra-
den bland invdnarna genom att en storre andel skulle f8 gymnasie-
utbildning. Det kommunala mailet kom att inriktas mer mot att
héja den individuella utbildningsnivin i stérsta allminhet. Detta kan
ses som en intressant kontrast till NUTEK (2001b, s. 57f), som 1 sin
utvirdering av tillvixtperspektivet kritiserar det starka fokus pa all-
mint hillna utbildningsinsatser som finns i de lokala utvecklings-
avtalen. Istillet anser de att det behdvs mer spets- eller flaskhals-
utbildningar starkt knutna till arbetsmarknaden.

# Jfr avsnitt 6.2.2 och 6.2.4.

“ Jfr avsnitt 6.2.1.

* Ett exempel ir Grundstenen 1 Jordbro som i Vadelius (2004, s. 46) behandlas som en
arbetsforberedande utbildningsinsats. Grundstenen beskrivs som en otraditionell sprikut-
bildning fér personlig utveckling och vinder sig till arbetssdkande och sjukskrivna som
behover stirka sin f6rmédga att kommunicera pé svenska.
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Vuxenutbildning — malomrdde satt inom parentes

Mailomradet vuxenbildning har, i den min det lyfts fram i de
granskade utvirderingarna, 1 stor utstrickning hanterats 1 anslutning
till insatser som riktar sig till arbete och sysselsittning. Giertz (2004,
s. 62) resonerar kring att utbildningsinsatser handlat om att slussa
in arbetslésa i det reguljira utbildningssystemet och att effekten av
detta forhallningssitt inte visar sig forrin efter flera ar. Aven
Ahlstrand et al (2002) f6r ett resonemang om att SFI-projekt har
haft siktet instillt pa att snabbast mojligt fa deltagarna att passera
”SFI-spirren” si att de kan std till arbetsmarknadens férfogande.
P3 detta sitt framstills i flera sammanhang sysselsittningsper-
spektivet som prioriterat i anslutning till utbildningsinsatser. Genom
Bunars (2004, s. 16), beskrivning av hur de 4tta milomridena om-
vandlats pd lokal nivd 1 Stockholm ges ett illustrativt exempel pd hur
mélomridet vuxenutbildning tycks ha hanterats inom de lokala ut-
vecklingsavtalen i1 helhet: Milomride 1: Okad forvirvsfrekvens/Min-
skat behov av forsoriningsstod (inkl. vuxenutbildning). Vuxenutbild-
ning tycks bokstavligt talat ha satts inom parentes 1 férhdllande till
sysselsittning och socialbidrag.

I utvirderingsrapporterna iterfinns exempel pd insatser*® som &t-
minstone 1 viss min tangerar vad som stipulerades i1 propositionen,
men ndgon utvirdering av vad dessa insatser lett till i mening ho;d
utbildningsnivd gir inte att finna. I de fall insatserna relateras till
resultat sker detta i forhillande till socialbidrag eller sysselsittning,
alternativt hur deltagarna upplevt sitt deltagande i insatserna. Den
enda rapport dir det férs nigon form av resonemang kring de
formulerade milen f6r omrddet vuxenutbildning ir Integrations-
verkets (2002b, s. 48ff) P4 rdatt vig?? dir det framgir att antalet
elever i kommunal vuxenutbildning pd gymnasial nivd har minskat
mellan 1999 och 2001. Totalt sett har minskningen 1 antalet grund-
skolutbildade som bérjat kommunal vuxenutbildning pd gymnasial
nivd dock varit mindre i de berérda omridena in 1 de lokala ut-
vecklingsavtalens kommuner i dvrigt. Framfor allt giller detta de
utrikes f6dda. Ndgra resonemang om huruvida detta har med ambi-
tioner eller insatser inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen att

* Som exempel kan nimnas Arbetskraft Fittia (Hosseini-Kaladjahi 2002a, s. 108), Socialtjinst,
Idépunkt och Vuxenutbildning (SIV) 1 Géteborg (Kihlstrom & Simonsson 2004, s. 181) och
Grundstenen i Jordbro (Vadelius 2004, s. 46).

¥ Resonemang om vuxenutbildning férs dven i Integrationsverkets Rapport Integration 2001
och 2003 (2002c, 2004a). Dessa rapporter har ett allmint nationellt perspektiv och férhiller
sig inte till de lokala utvecklingsavtalen och dess insatser.
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gora eller ej diskuteras inte. Sammantaget kan vi konstatera att s3-
dana orsaksresonemang dr en bristvara i utvirderingen av milom-
ridet vuxenutbildning

Sammanfattande kommentar

Mailomridet vuxenutbildning ir utvirderat i en synnerligen begrin-
sad omfattning. Over huvudtaget tycks detta milomride vara styv-
moderligt behandlat. Visserligen férekommer en hel del insatser som
syftar till att hoja utbildningsnividn bland vuxna, men dessa insatser
har till stor utstrickning placerats inom milomrddena som fokuse-
rar sysselsittning och socialbidrag. En kritik som uttalats mot en
héjd utbildningsnivd i allminhet idr att denna dr mindre effektiv in
riktade utbildningsinsatser med en mer direkt relevans f6r arbets-
marknaden. En inte oansenlig mingd vuxna har pabérjat utbildning
inom reguljira utbildningar, effekterna av detta fir avlisas pd lingre
sikt och ir naturligtvis svdra att uttala sig om 1 dag.

Léstips bland de granskade rapporterna:

6.2.6  Omradesutveckling och trygghet

Det sjitte mdlomridde som nimns i storstadspropositionen
(prop. 1997/98:165) ir inriktat pd omridesutveckling och trygghet
och ir formulerat pi f6ljande sitt: “alla stadsdelar i storstiderna bor
uppfattas som attraktiva och trygga av dess invdnare, och utgira goda
och hilsosamma livsmiljser” (ibid., s. 31). I propositionen pdpekas
att brottshgheten har 6kat 1 storstadsreglonerna 1 en storre utstrick-
ning 4n i 6vriga landet. Aven inom stiderna ir brottsligheten hogre
1 vissa utsatta bostadsomraden vilket ses som en konsekvens av seg-
regationen. Den 6kande brottsligheten och otryggheten 6kar om-
flyttningen och motverkar férsoken att frimja delaktighet och social
stabilitet (ibid., s. 21f). Propositionen efterfrigar ett effektivare
brottsférebyggande arbete med fokus pd invdnarnas delaktighet i
syfte att minska omflyttningen, stirka de sociala nitverken och
stabilisera bostadsomridena.
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Det brottsforebyggande arbetet

Lindahl & Mattsson (2003), som studerat de brottsférebyggande
insatserna inom de lokala utvecklingsavtalen, fann det svart att fi
en Sverblick av vad som har gjorts. De menar att det saknas ett
ma&lomride med klar kopplig till det brottsférebyggande arbetet och
att begreppet trygghet i vissa fall har anvints i en mer generell be-
mirkelse som exempelvis 1 insatser med inriktning pa tryggare skol-
milj6*. Men utvirderarna menar att det har skett en tydlig utveck-
ling av de brottsférebyggande insatserna dver tid — strategierna och
mélformuleringarna har blivit tydligare och antalet insatser dkade
inom de flesta kommunerna. De pdpekar att insatserna inte alltid
anpassats till de allt tydligare malformuleringarna.

Det arbete som har bedrivits inom ramarna for de lokala utveck-
lingsavtalen, menar Lindahl & Mattsson, har haft en positiv inver-
kan p4 inrittandet att lokala brottsférebyggande rd dven om dessa
inte alltid var aktiva i arbetet inom ramen fér avtalen. Bland de
positiva resultaten lyfts det faktum att samtliga kommuner anstillde
en samordnare f6ér det brottstérebyggande arbetet och att antalet
brottsférebyggande insatser kade (ibid., s. 11)*.

Utvirderarna dr emellertid kritiska till att det brottsférebyg-
gande arbetet inte alltid varit anpassat till den lokala problembilden
dven om kartliggningar och statistiksammanstillningar har genom-
forts i flera bostadsomraden (ibid., s. 22)*. Man fann iven att f3 in-
satser har inriktats pd att sinka en specifik brottstyp och att mer in
hilften av insatserna riktades mot att sinka brottsligheten generellt.

Tornquist (2004) varnar dock fér att belasta bostadsomridena
med en kriminalitet som inte finns i dir och menar att kopplingen
mellan brottsférebyggande arbetet och kriminaliteten dr olycklig:

En nira koppling mellan ett eller flera av dessa utsatta omriden och
organiserad brottslighet vore sikert forodande for ett brickligt lokal-
samhille. D4 hjilper inga trygghetsgrupper i virlden. ... Later vi for-
orten bira en krlmmahtet som inte finns dar ir det bde en l6gn och
en otjanst. Ett annat konkret arbete vore ett forebyggande ungdoms-
arbete, for ungdomsgangen ir ett problem och har alltid varit det i
omrdden som dessa med si stora ungdomskullar. Det kanske ir viktigt

8 Tfr avsnitt 6.2.4.

# Virt att notera att Lindin (2004) som studerade insatser inom malomridet Trygghet och
trivsel 1 Stockholm, papekar att regeringens kompletterade erbjudande ledde till att inga nya
insatser (med undantag fér en insats i Rigsved) startades efter 2001 (ibid., s. 41). Jfr dven
avsnitt 6.1.2.

%% Aven Lindin (2004) pekar pd att den lokala problembilden, enligt de kommunala omrades-
samordnarna, inte har utretts inom milomridet Trygghet och trivsel i Stockholm (ibid., s. 28).
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att pdminna om att det var s ldngt innan gingmedlemmarnas forildrar
var invandrare — Jirnbrottssginget, Gamlestadsginget osv. (ibid., s. 47).

Infoér framtiden lyfter Lindahl & Mattsson (2003) féljande fram-
gangsfaktorer:

e inrittande av lokala brottsforebyggande rdd sammansatta av per-
soner 1 beslutsfattande positioner inom sina respektive organisa-
tioner

e samordning av alla aktdrers insatser for att driva arbetet mot
samma mal>'
kartliggning av den lokala problembilden
framtagning av en strategi och en handlingsplan utifrén problem-

bilden (ibid., s. 23).

Utvirderarna efterfrigar iven en tydligare roll f6r polisen inom det
brottstérebyggande arbetet och féreslar att det skapas sirskilda av-
tal med inriktning pd trygghetsskapande och brottsférebyggande in-

satser.

Att mdita trygghet

D3 formuleringen av malomridet bygger p3 sjilvupplevd trygghet™
har Integrationsverket (2002a) forsékt att mita tryggheten med en
enkit som riktades till invinarna i de berérda bostadsomridena®.
Undersékningen visade att nistan hilften av de tillfrigade kinner
sig trygga om de gdr ut ensamma en sen kvill 1 sitt bostadsomréde.
Undersokningen visar dock en tydlig skillnad mellan minnen och
kvinnorna, di endast 32 % av kvinnorna kinde sig trygga ensamma
en sen kvill pa sitt bostadsomride mot minnens 63 %’*. Genom att
jimfora resultaten av den egna undersékningen med resultaten frin
SCBs Undersokningarna av levnadsforhdllanden® visar Integrations-

> Lindqvist (2002) som studerade samverkan inom de lokala utvecklingsavtalen pipekar att
inom insatser med syfte att 6ka trygghet och trivsel ir det snarare samordning in samverkan
som har dgt rum. Jfr avsnitt 6.1.3.

52 Formuleringen ir: alla stadsdelar i storstiderna bor uppfattas som attraktiva och trygga av
dess invinare, och utgdra goda och hilsosamma livsmiljoer (prop. 1997/98:165, s. 31)

> Integrationsverket (2002a) pipekar att undersdkningen ir utférd vid ett mittillfille och
dirfor inte speglar nigon utveckling (ibid., s. 58).

% Aven Hosseini-Kaladjahi (2002b) kommer i sin undersékning bland Fittjas invnare fram
till att kon dr den mest avgdrande faktorn i kiinslan av otrygghet.

% Undersdkningarna av levnadsférhillanden genomférs av SCB (Statistiska centralbyran)
varje &r. Urvalet i undersékningarna ir avsedd att spegla befolkningens levnadsférhéllanden
pa riksniva (Integrationsverket 2002a, s. 61).
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verket att de inrikes f6dda 1 de av avtalen berérda bostadsomridena
kinner sig betydligt mindre trygga in i hela Sverige, medan mot-
svarande skillnad f6r de utrikes fédda ir mycket liten (ibid., s. 59).

Integrationsverket (2002a) visar med stéd i undersokningen
vidare pd att invdnarna i samtliga bostadsomriden som omfattas av
avtalen framfor allt dr oroliga for att utsittas f6r inbrott och skade-
gorelse. Men noterbart ir dock att huvuddelen av de som svarade
pd enkiten trivs bra eller mycket bra i sitt omride (ibid., s. 61f).
Trots det vill ungefir hilften flytta frin sitt bostadsomride. Anled-
ningar som ir avgorande f6r dnskan om att flytta dr tringboddhet
(ju firre rum per person desto fler vill flytta) och utbildningsnivin
(personer med hogst grundskoleutbildning vill flytta 1 betydligt
mindre grad).

Aven Hosseini-Kaladjahi (2002b) visar i sin undersékning bland
Fittjaborna att tillfredsstillelsen med den egna bostaden har direkt
betydelse f6r om man trivs 1 sitt bostadsomrdde. Han hivdar dock
att skillnader mellan invandrare och svenskar exempelvis 1 upplevd
utsatthet for vild och hot troligast har sin férklaring i att grup-
perna har olika tolkning av, mitt for och tolerans mot hot och vild

(ibid., s. 9).

Delaktighet: att mobilisera invinarna for trygghet

Lindahl & Mattsson (2003) betonar att medborgarperspektivet ir
en viktig komponent i ett framgangsrikt brottsférebyggande arbete.
Hir menar forfattarna att medborgarperspektivet motsvaras i stor-
stadsarbetet av underifranperspektivet och betonar att detta perspek-
tiv, enligt kommunerna, har varit litt att infria eftersom trygghets-
frigan engagerar manga invinare® d& den inverkar pd deras vardag
pé ett tydligt sitt (ibid., s. 21).

Lindin (2004) pipekar att delaktigheten under milomridet om-
ridesutveckling och trygghet fir en speciell innebérd. Delaktighe-
ten inom trygghetsarbetet blir ett instrument och bér inte ses som
mal 1 sig. Forfattaren menar att kravet pd delaktighet uppnds 1 och
med att invinarna meddelar sin dsikt om vad som bér dtgirdas. Sjilva
genomfdrandet av forbittringar faller ofta inte pd invinarnas axlar
av kompetensskil (ibid., s. 62). Bucht & Bickstrom (2002) ligger
mirke till hur ett projekt som ursprungligen var inriktat pd att 6ka
tryggheten och trivseln 1 bostadsomradet, dndrar sitt syfte under

5 Jfr avsnitt 6.2.8.
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genomforandet. I en delrapport frin de projektansvariga talas det
varken om trygghet eller trivsel utan tonvikten istillet ligger pd in-
flytande och delaktighet (ibid., s. 10).

Hosseini-Kaladjahi (2002b) anser att trygghet och delaktighet ir
sd pass v1kt1ga fragor att framgdngsrik kommunikation med inva-
narna bor prioriteras dven om det skulle bli pid bekostnad av
svenska sprikets stillning””:

Jag vet inte varfér man inte skulle kunna arbeta for trygghet eller del-
aktighet 1 Fittja pd turkiska eller arabiska. Jag tror inte alls att sddana
arbetsmetoder skulle komma att pdverka inlirningen av det svenska
spriket negativt. Och dven om si skulle vara fallet, ir det man vinner
mycket viktigare in det man férlorar i sammanhanget (ibid., s. 23).

Fysisk upprustning

Schulz et al (2004), som utvirderade insatser inriktade pd trygghet
och trivsel 1 Géteborg, har producerat en i sammanhanget intressant
rapport inom ramen foér utvirderingen av de lokala utvecklings-
avtalen. Rapporten ir den enda utvirderingen som ir inriktad speci-
fikt mot tryggheten i termer av bostadsomradets fysiska forutsitt-
ningar och dr utférd av utvirderare med arkitektkompetens.
Utvirderarna anser att arbetet som ir inriktat pd trygghet ur ett
arkitektoniskt perspektiv inom ramen fér utvecklingsavtalen kan
ses som en kompensatorisk dtgird for ett feltinkande som fanns i
planeringen av Miljonprogrammets omraden (ibid., s. 64). I rappor-
ten hivdas att fysisk upprustning i utsatta omriden har potential att
oka tryggheten di den kan medverka till minskad omflyttning vilket
i sin tur leder till minskad brottslighet. Man menar att dven om
inga enstaka projekt med inriktning pa den fysiska miljén kan bryta
segregationen, si forbittrar dessa projekt minniskors livskvalitet
(ibid., s. 81). Utvirderarna refererar i detta sammanhang dven till
Boverket som anser att Malmgs och Stockholms avtal brister 1 be-
aktandet av boendemiljéns inverkan pd tryggheten (ibid., s. 129).
Men utvirderarna pipekar iven att det ofta ir svirt att avlisa
utfallet av de satsningar pd fysiska upprustningar som gérs inom
ramen for de lokala utvecklingsavtalen. Man menar att arbetet med
boendemiljon kriver kontinuitet och att utfallet ir beroende av en
bred politisk vilja med méilsittningen att férbittra situationen i de
utsatta omridena. Att Norra Biskopsgirden har blivit en tryggare

57 Jfr avsnitt 6.2.3.
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plats att bo pi nir det giller fysisk milj6, menar utvirderarna, ir
exempelvis ett resultat av ett arbete som har pigdtt linge. Detta
menar utvirderarna kan dock inte belt kompensera f6r den sociala
otryggheten.

Lindin (2004) anmirker att hilften av insatserna inom méilom-
radet Trygghet och trivsel i Rinkeby har gitt till den fysiska upp-
rustningen av omrddet. Men utvirderaren pipekar att det dr svart
att avgdra om insatserna har uppndtt sina mél eller férbittrat trygg-
heten di maélsittningarna ir omfattande och ospecificerade (ibid.,
s. 30). I detta avseende menar Bunar (2004) att de fysiska upprust-
ningarna inte har haft nigon storre inverkan pd omridenas huvud-
sakliga problem. Schulz et al (2004, s. 140f) betonar iven att for-
bittringar i den fysiska miljén boér vara omridesbaserade men att
kommuncentral samverkan ir nédvindig.

Sammanfattande kommentar

Det lokala brottsférebyggande arbetet har fitt ett lyft genom de lo-
kala utvecklingsavtalen, trots att den lokala problembilden emellandt
inte var utredd. Det ir ofta litt att fi invinarnas medverkan i
trygghetssatsningar eftersom medborgarna ir engagerade 1 frigor
som beror deras vardag. Men medverkan har ibland férvandlats frin
medel till mil inom trygghetssatsningar. Undersékningar av upp-
levd otrygghet visar att kvinnor kinner sig otrygga i betydligt storre
utstrickning 4n mén. Satsningar p& boendemiljon bidrar till att skapa
trygghet i omridet och bér dven fortsittningsvis bedrivas pd omrades-
basis.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Lindahl, Emma & Fredrik Mattsson (2003). Brottsforebyggande
insatser i utsatta omrdden. Brottsférebyggande rddet, Stockholm.

e Lindin, Annsofie (2004). ”...och forvalmingen ska vara med
...7. Malomrddet Trygghet och trivsel inom storstadssatsningen i
Stockholms stad. Sédertérns hogskola, Huddinge.

e Schulz, Solveig, Gunilla Jivén, Inga Malmqvist, Jenny Stenberg
& Lotta Sirnbratt (2004). Arkitektur betyder. Om trygghet och
trivsel i fyra stadsdelar. Chalmers arkitektur, Chalmers tekniska
hégskola, Géteborg.
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6.2.7  Folkhélsa

Folkhilsoliget i storstadsregionerna ir det sjunde av de lingsiktiga
mélomridena inom de lokala utvecklingsavtalen och den 6vergripan-
de uttalade mélsittningen ir att *folkhdlsoliget, bide i form av ohilso-
tal och sjilvupplevd hilsa, bor forbittras” (prop. 1997/98:165, s. 31).

I de granskade rapporterna kan tre huvudsakliga problem urskil-
jas: att folkhilsa ir ett av de minst utvirderade omridena inom de
lokala utvecklingsavtalen, att nir folkhilsa vil tas upp analyseras
det i mycket liten utstrickning samt att malomradet inom satsningen
generellt dr otydligt definierat och som en f6ljd av detta inkonse-
kvent hanterat.

Sparsam granskning av folkhdlsoinsatser

Inom utvirderingen av de lokala utvecklingsavtalen har folkhilsan
sillan stillts i fokus™. Det finns egentligen bara en rapport bland
virt material som med uttalat fokus tittar pi detta milomride™.
For ovrigt ges folkhilsa ett timligen begrinsat utrymme i ett antal
rapporter med ett mer &vergripande fokus®. Folkhilsa nimns ofta i
en bisats i inledningen och dgnas direfter sparsamt intresse. Folk-
hilsa har ofta utvirderats under rubriken ”lokalt utvecklingsarbete”
och féljande citat ir talande f6r hur mdlomrddet generellt har han-
terats av utvirderare 1 samtliga kommuner:

Sammantaget kallas delomridet lokalt utvecklingsarbete”, vilket alltsd
avser insatserna rérande demokratiskt deltagande och delaktighet, trygg-
het och trivsel samt forbittrad folkhilsa. Vi fokuserar utvirderingen
frimst pd det arbete som handlat om att 6ka den demokratiska del-
aktigheten. Frigor om trygghet, trivsel och folkhilsa har dirmed i vir
utvirdering hamnat i bakgrunden 4ven om de inte ir helt frinvarande
d3 omridena i vissa fall 6verlappar varandra (Andersson, A 2004, s. 10).

> Det ska ocksd nimnas att Folkhilsoinstitutet kommer att avlimna en sektorsévergripande
folkhilsopolitisk rapport under senhdsten 2005 (Folkhilsoinstitutet 2003, s. 6).

% I Martilla & Tillgrens baslinjeorienterade rapport studeras folkhilsoarbete i de fem kom-
muner 1 Stockholmsregionen som omfattas av de lokala utvecklingsavtalen (Marttila &
Tillgren 2002).

61 bilaga finns det beskrivet vilka rapporter som har berért malomridet folkhilsa.
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Bristande problematisering av folkhdlsans innebord

Utéver avsaknaden av egentliga utvirderingar kring malomradet
finns det dven brister nir det giller problematisering av vad folk-
hilsoarbete i satsningen innebir. Detta giller framfér allt 1 utvirde-
ringarna, men av innehdllet i rapporterna att déma verkar detta ocksd
gilla pd insatsnivd inom satsningen.

Enligt Folkhilsoinstitutet®' utgir den nationella folkhilsopoliti-
ken frin elva aspekter som paverkar folkhilsan genom livsvillkor,
miljéer, produkter och levnadsvanor. Ndgra ansatser att pa detta sitt
stilla folkhilsan 1 perspektiv saknas dock i utvirderingen av de lokala
utvecklingsavtalen. Istillet for att relatera insatser till den 6vergri-
pande mélsittningen riktar sig frigorna 1 undersékningarna kring
folkhilsoaspekter snarare mot vad brukare och boende tyckte om
att delta i insatserna eller om projektpersonal tyckte att de funge-
rade pi ett tillfredsstillande sitt®. Dessa upplevelser av insatserna
relateras sedan i vissa fall till mélen f6r de lokala utvecklingsavtalen,
men utan att férmedla vilka effekter folkhilsoinsatserna genererat.
Ofta &terfinns redovisningar om vad som gjorts, men betydligt
mindre om hur detta har bidragit till mluppfyllelsen inom de lokala
utvecklingsavtalen i form av ohilsotal och sjilvupplevd hilsa®.

I rapporterna finns flera exempel pd uppskattade satsningar inom
méilomridet folkhilsa, ofta i anslutning till vad som kallas delaktig-
het och makten 6ver det egna livet. Ett projekt som i detta sam-
manhang ofta framhivs som ett lyckat exempel ir Projekt Hilsodisk
i Girdsten, Goteborg®. Projektet kan betraktas som ett paraply-
projekt, dvs. som har en samlande funktion i det hir fallet med in-
riktning pd arbete med att stirka medborgarnas delaktighet, vilbe-
finnande och hilsa®. T linje med resonemanget ovan framhills ocksd
arbetet 1 projektet som positivt av boende, engagerade 1 projektet,
tjanstemin och politiker. Resultaten som redovisas ir dock tvety-
diga: “flera av de intervjuade upplever att deras hilsa stirkts genom
att de pd ndgot sitt deltar i Hilsodiskens aktiviteter”, samtidigt som
Yett par av de intervjuade anser att Hilsodisken inte har ndgon bety-
delse alls for deras hilsa” (Lokken 2004, s. 69). Utvirderingen be-

¢! Se Folkhilsoinstitutet (2005).

¢2 Se till exempel Popoola & Wigerfelt (i Bevelander et al 2001b).

¢ I den enkdtundersokning i Fittja som Hosseini-Kaladjahi (2002b) redovisar finns svaren p4
frigan “Ar du ndjd med ditt hilsotillstind?” angivna 1 bilaga. Redovisningen utgér ett grund-
material om omridet, ndgon uppfdljningsstudie har dock 4nnu inte redovisats.

¢ Fler exempel ir Internationella hilsoinformatirer i Malmé (Dejin Karlsson et al 2004) och
Vem ser barnen? i Haninge (Vadelius 2004).

1 Lokken (2004) utvirderas Projekt Hilsodisk huvudsakligen ur ett boendeperspektiv.
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skriver siledes frimst hur arbetet med folkhilsoinsatser bedrivits
och hur det har uppfattats av berérda aktérer, mindre pd en kun-
skapsbaserad koppling till hilsoliget.

Genomgdende otydlighet kring folkhilsan

Gedigna utvirderingar med inriktning pd folkhilsomalet kan {6lj-
aktligen sidgas vara en bristvara inom de lokala utvecklingsavtalen.
Bland de fi som inriktar sig pd milomridet finns Marttila &
Tillgren (2002) som kartligger folkhilsoarbetet i de lokala utveck-
lingsavtalen, i utvirderingsavtalen samt 1 dtgirdsplanerna i de fem
kommuner i satsningen som tillhér Stockholms lin. Rapportfor-
fattarna pdvisar att folkhilsa har uppmirksammats i olika grad i olika
kommuner — allt ifrdn att storstadsarbetet uppfattas som ett stort
folkhilsoprojekt till att folkhilsa knappt nimns i dokumentationen
kring satsningen. De konstaterar ocksd att folkhilsans utrymme i
utvirderingsavtalen med kommunerna i1 Stockholms lin ir mycket
litet, samtidigt som folkhilsan har fitt litet utrymme i de utvirde-
ringar som sedan genomfdrts. Marttila & Tillgren slir ocks3 fast att
inriktningen 1 och formerna for arbetet inom folkhilsoomridet till
stora delar har varit av traditionell karaktir. Minga av insatserna
har initierats av tjinstemin pd olika nivder utifrin de boendes in-
tresse, men utan att boende i nigon egentlig utstrickning varit med
i beslutsprocessen®. Avslutningsvis pdpekar de dock att folkhilsa
lyfts fram pd ett annat sitt 1 de lokala utvecklingsavtalen in i tidigare
statliga projekt”. Genom att folkhilsa har namngivits frin bérjan
som ett eget milomride har folkhilsofrigorna fitt en tydligare plats
1 satsningen.

Marttila & Tillgrens rapport illustrerar, tillsammans med 6vriga
rapporter dir folkhilsa berors, hur folkhilsa har kommit att utgora
ett samlingsbegrepp. Hilsoarbetet inom de lokala utvecklingsavta-
len inkluderar dirfér en rad olikartade sociala verksamheter®® med
allt frin stavgdng f6r pensionirer och picknickutflykter f6r invand-
rarkvinnor till den mer generella och évergripande inriktning som
priglat Jordbros folkhilsoarbete®’:

¢ T avsnitt 6.1.1 férs mer utvecklade resonemang kring tjinstemannaperspektivet.

¢7 Se kapitel 1 dir tidigare statliga satsningar kommenteras.

¢ Exemplen ir himtade frdn Bunar (2003) och Popoola & Wigerfelt (i Bevelander et al
2001b). Resonemang av denna karaktir finns till exempel ocksd i Lokken (2004).

¢ Folkhilsa i Haninge beskrivs dven av Vadelius (2004, s. 51f) Detta vida synsitt finns
exempelvis dven i Rinkebys ungdomsinsatser dir méilsittningen ir generell med tanken att
allt i en minniskas livssituation paverkar hennes hilsa (Sj66 2003). En sddan allmin syn kan
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Folkhilsoperspektivet genomsyrar allt vi hiller pi med och pa nigot sitt
tycker jag att vi ersatt integrationsperspektivet som man pratar 1 andra
kommuner med det vi kallar folkhilsa (citat 1 Hajighasemi 2002, s. 37).

Vi kan emellertid konstatera att folkhilsan inom de lokala utveck-
lingsavtalen givits ett brett och oprecist innehdll, i synnerhet di in-
satserna ska relateras till de lokala utvecklingsavtalens évergripande
malsittningar. Bunar (2004, s. 43) tar upp att personer som gatt rok-
avvinjningskurser faktiskt slutat roka, att manga berérts av informa-
tionskampanjer samt att pensionirer gitt stavging pd satsningens
bekostnad, men ifrigasitter samtidigt om detta bidrar till motver-
kandet av den sociala, etniska och diskriminerande segregationen 1
samhillet. Bunar (2004, s. 88) visar ocks3 pd ett exempel dir fluor-
tabletter till sex3ringar lyfts fram som ett sitt att bekimpa segrega-
tionen 1 samhillet genom att bidra till 6kad férvirvsfrekvens och
ekonomisk tillvixt.

I flera rapporter kan vi se ansatser till att uttala sig om folk-
hilsolidget 1 ett omride genom antalet sjukdagar per sjukférsikrad,
vilket till exempel Integrationsverket” gér. Men de lyfter samtidigt
fram nackdelen med denna statistik di den endast ger uppgifter om
hilsoutvecklingen f6r dem som uppbir sjukférsikring, vilket minga
invandrare som inte kommit in pd arbetsmarknaden inte har tillgdng
till. Detta férhllande forstirks av Marttila & Tillgren (2001, s. 58)
och Bunar (2004, s. 42) som menar att vi inte kan uttala oss om ett
omrides allminna hilsotillstind endast utifrdn denna variabel. For-
tjdnsterna ligger snarare i att det kan belysa att skillnader faktiskt
finns mellan bostadsomrddena. Men det ir tveksamt om resultatet
av en sddan mitning faktiskt visar de aspekter som de lokala utveck-
lingsavtalens mélsittningar riktar sig mot. Det viktigaste i detta sam-
manhang ir att friga sig om den statistik som anvinds faktiskt
miter de fakta man ir ute efter’’.

Som avslutning pd resonemanget kring milomridet folkhilsa
skickar Marttila & Tillgren (2001) med ett tips kring en eventuell
utveckling av hur utvirderingen av folkhilsoinsatser kan hanteras™:

vi dven finna i andra kommuner. T ex visar Marttila & Tillgren (2002) p3 exempel frin
Botkyrka, Haninge, Huddinge, Stockholm och Sédertilje.

7% Integrationsverket (2002a) gor en utvirdering av folkhilsoliget baserad p3 statistik om sjuk-
penningdagarnas utveckling i de aktuella omridena. Detsamma gor dven Bunar (2004).

/! Medin & Alexandersson (2000, s. 98) fér ett intressant resonemang om detta i boken
Hilsa och hélsofrimjande.

72 De referenser som anges i citatet ir: Rootman, Irving, Michael Goodstadt, Brian Hyndman,
David V McQueen, Louise Potvin, Jane Springett & Erio Ziglio (red) (2001). Evaluation in
bealth promotion. Principles and perspectives. WHO regional publications, Képenhamn;
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Om iven folkhilsoinsatser beslutas att utvirderas inom storstadssats-
ningen s har principer och modeller fér utvirdering av folkhilsoarbete
under de senaste dren publicerats i ett flertal rapporter och vetenskap-
liga artiklar (WHO Europe, 2001; Nutbeam, 1998; Christiansen, 1999;
MMWR, 1999). Det finns ocks& rekommendationer for beslutsfattare
tor hur utvirderingsarbete bor genomféras (WHO, 2001). Gemensamt
for dessa bakgrundsunderlag och rekommendationer ir att de férordar
en utvirdering som belyser sivil den genomférande processen som
resultatet (ibid., s. 75).

Sammanfattande kommentar

Mailomridet folkhilsa har varit besvirligt att nirma sig for utvirde-
rarna. De verksamheter som placeras inom detta milomride ir av
en méngsidig och skiftande karaktir. Dessa verksamheter har vidare
varit svira att underséka i relation till de lokala utvecklingsavtalens
overgripande mélsittning. Projekt som i och for sig har varit upp-
skattade och vilbesokta dr svira att virdera di de till viss del ligger
utanfér mélsittningen att bryta segregationen. Vidare ir folkhilsan
svar att mita d3 de uppgifter som finns tillgingliga handlar om an-
talet sjukdagar, vilket blir ett trubbigt mitt d& en betydande del av
befolkningen 1 de aktuella omridena inte ir kvalificerad f6r sjukfor-
sikringssystemet. Avslutningsvis ir folkhidlsoma&let problematiskt i
s& mitto att det kan forstds pd dtminstone tva sitt. Med tanke pd
fokuseringen pd sysselsittning och minskat socialbidrag kan folk-
hilsosatsningar betraktas som ett sitt att 6ka andelen som stir till
arbetsmarknadens férfogande. Det andra sittet, som mer utgér frin
ett underifrinperspektiv, handlar om att minniskor som bor 1 ut-
satta omriden helt enkelt ska m3 bittre, dvs. att utgdngspunkten ir
ett subjektivt mitt pd den egna hilsan.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Marttila, Anneli & Per Tillgren (2002). Folkhdlsoinsatser i stor-
stadssatsningen, Baslinjestudien 2001. Socialmedicin, Stockholms
lins landsting, Stockholm.

Nutbeam, Don (1998). ‘Evaluating health promotion progress, problems and solutions’. T
Health Promotion International 13:27-43; Christiansen, Gerhard (1999). Evaluation as a
quality assurance tool in health promotion. Federal Centre for Health Education (FCHE), Kéln;
Centers for Disease Control and Prevention (1999). ‘Framework for program evaluation in
public health’. Morbidity and Mortality Weekly Report 48:1-40.

176



SOU 2005:29 Storstadsarbete i rorelse

6.2.8 Demokrati och delaktighet

Demokrati och delaktighet dr det dttonde av storstadspropositio-
nens prioriterade milomrdden och formuleras som att “det demo-
kratiska deltagandet och delaktigheten bor cka i de utsatta bostads-
omrddena” (prop. 1997/98:165, s. 31). Milet beskrivs som en viktig
del i den generella vilfirdspolitikens arbete med uttalad inriktning
pd rittvisa och jimlika levnadsvillkor f6r alla invinare. I propo-
sitionen utgdr mélbeskrivningen om demokrati och delaktighet frin
en diskussion om de dkande klyftorna inom storstadsomridena och
det ses som en stor utmaning fér det demokratiska systemet att
kunna stédja utvecklingen av och ta tillvara ett potentiellt politiskt
engagemang “inom ramen for det parlamentariska systemet”.

I propositionens beskrivs att “den etniska och sociala segregationen
utgor ett stort hot mot sdvil demokrati som vilfird om inte utveck-
lingen kan brytas”, vilket kan sigas utgora en av grunderna till mélet
om att “det demokratiska deltagandet och delaktigheten bor oka i de
utsatta bostadsomrddena” (prop. 1997/98:165, s. 23, 30, 31).

Demokrati och delaktighet dr ocksd ett av de mdlomrdden som
lockat flest utvirderare (jimte sysselsittning och sprikinsatser).
Sirskilt kan framhéllas att Mangkulturellt centrum i Botkyrka
(MKC) parallellt med denna utredning har i uppdrag att pd ett mer
djupgdende sitt kartligga och specifikt granska mdlomride demo-
krati och delaktighet.

Besuvirliga begrepp

Det ir uppenbart att begreppen demokrati och delaktighet varit
svara att hantera. Problemen handlar frimst om att dessa begrepp
ir svira att definiera och avgrinsa. Dessa svirigheter visar sig sdvil i
statliga direktiv och projektens inriktning och innehll som 1 utvir-
derarnas svdrigheter att férsoka finga huruvida projekten faktiskt
forbittrat situationen vad giller detta mdlomrdde. Spridda definitio-
ner kring en komplex verklighet ger tolkningsutrymme och fritt
spelutrymme {6r att definiera in lite av varje. Det leder ocks3 till en
uppsj6 av parallella, stundtals 6verlappande men ofta spretiga defi-
nitioner, dir 1 virsta fall samma begrepp kan f3 en rad olika betydel-
ser. Vidare finns det anledning att problematisera det faktum att tvd
begrepp som indd kan ges s& skilda innebérder, bildar ett gemen-
samt milomraide.
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I rapporterna speglas den komplexitet och brist pd samordning
avseende definitioner och fritt spelutrymme nir det giller vad be-
greppen kan omfatta fér aktiviteter. Hur har dd demokrati och del-
aktighet definierats? Hur har det studerats och vilka kunskaper kan
utvirderingarna bidra med?”

I rapporterna gors f6rsék att sdvil empiriskt som analytiskt/teo-
retiskt férsoka definiera och ringa in begreppen demokrati och del-
aktighet. Exempel pd verksamheter som ingdtt i mdlomride 8tta ir
boenderdd, féreningsrid, motesplatser, IT-portaler, lokala tidningar,
hilsodiskar, medborgarkontor samt olika typer av tjej- och kvinno-
grupper. Att milomridet resulterat i en ldng rad olikartade verk-
samheter kan pd ett sitt betraktas som ndgot positivt, ndgot som
implicerar idérikedom och initiativkraft. Emellertid ger utvirderarna
en annan bild. Vad som till stor del framkommer ir hur delaktighet
och demokrati tenderar att glida in i andra malomriden och att det
ir besvirligt att mita och bedéma huruvida verksamheterna &stad-
kommit nigot som kan f6rstds som 6kad delaktighet och demo-
krati. Detta innebir att de forsék som gors att mita eller undersoka
verksamheternas effekter eller verkan stdr infér uppenbara problem
nir det giller begreppsvaliditet, dvs. att man egentligen miter nigot
annat in det man avser. De f mitt pd demokrati och delaktighet
som férekommer i propositionen (aktivitet i politiskt parti, fack-
forening eller annan férening) betraktas 1 flera fall som alltfér be-
grinsade for att kunna finga innebdrderna i delaktighet och demo-
krati i ett lokalt sasmmanhang.

Nir det giller mer analytiska férsék att ringa in delaktighet och
demokrati kan framfor allt tre forfattare lyftas fram. Toérnquist
(2004) diskuterar demokrati och delaktighet utifrdn olika nivder,
bland annat utifrdn perspektivet individuellt och kollektivt.

Hosseini-Kaladjahi (2002) utgdr frin begreppen underifrinper-
spektiv, lokal forankring och delaktighet. Underifrinperspektiv be-
skrivs enbart som en kognitiv’* process och férklaras med att man
ser verkligheten olika beroende pi position och att det med detta
perspektiv finns en strivan att nirma sig de boendes perspektiv
eller sitt att se pd sin situation. Lokal férankring handlar diremot
om att férankra och legitimera aktiviteter hos befolkningen, medan
delaktighet innebir att man deltar i planering och/eller genomfs-
rande av aktiviteten.

73 Vilka aktiviteter som kan inplaceras i detta milomride underséks av MKC.
7* Avser intellektuella funktioner som tinkande, varseblivning, minne m.m. (Nationalencyklo-
pedins ordbok 1999).
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Stenberg (2004) presenterar tre begrepp som hon finner grundlig-
gande for studiet av demokrati i ett lokalt sammanhang: ”... informa-
tion, delaktighet och deltagande — tre teman som dr dmsesidigt relate-
rade till varandra och samtidigt kan sigas ntgéra grunden for demo-
krati” (ibid., s. 53). En fungerande information beskrivs som det
forsta steget:

Med tanke pd att en av demokratins grundpelare ir att korrekt infor-
mation nir alla medborgare och att tidsaspekterna respekteras ir det
viktigt att utvirdera hur informationen runt Storstadssatsningen har
fungerat (ibid., s. 54).

Nir det giller hur verksamheterna utformats inom milomride 3tta
kan detta liknas vid hela havet stormar”. Demokrati och delaktighet
har tolkats och givits en begreppsarsenal som sprider ut sig i likar-
tade men oklart avgrinsade och sillan fullt definierade termer, som
boendedialog, boendedeltagande, underifrinperspektiv, boenderad,
boendeinflytande, brukarinflytande, osv. Detta har fitt dterverk-
ningar nir det giller att utvirdera milomradet. En betydelsefull an-
ledning till detta dr att m&lomradet initialt var oprecist och lite till-
spetsat kan kommunerna sigas ha fitt en tom pise, med texten
demokrati och delaktighet p3, att fylla med innehall.

Demokrati och deltagande for alla?

Ett tema som dterkommer i utvirderingarna och som ir ett biarande
grundtema i demokratiforskning ir en konflikt utvirderarna har
kunnat iaktta i termer av spinningar mellan representativ demokrati i
forhallande till direktdemokrati, eller stark respektive svag demo-
krati. Denna problematik tar sig olika uttryck. Ett dr fenomenet
eldsjilar, personer som ir drivna och engagerade och minga ginger
nodvindiga f6r att de olika verksamheterna ska komma igdng och
utvecklas. Emellertid finns det en risk att dessa personer, via direkt-
demokrati, tar 6ver och i sin tur utestinger andra. Ett annat kan
vara att redan starka féreningar initierar och driver projekt som 1
efterhand mer kan forstds som att avsikten egentligen var att stirka
féreningen. Nir personer eller foreningar ges eller tar rollen som
den eller de som ska ansvara f6r medborgarnas, brukarnas eller de
boendes dialog med kommunala tjinstemin eller verksamhets-
foretridare finns det risk att det egentliga syftet med 6kad demo-
krati motverkas. I de lokala utvecklingsavtalen finns det en ldng rad
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exempel pd nir projekt inte uppfyller sitt syfte att 6ka demokratin
eller deltagandet, utan att det snarare har inneburit ett dkat infly-
tande for ndgra.

Karlsson (2003) diskuterar denna problematik i férhallande till
boenderidden i Sodertilje. Forfattaren podngterar risken med att
den representativa demokratin urholkas pd bekostnad av den direkta:

D3 brukarinflytandet innebir att delar av beslutsfattandet fér en viss
verksamhet forskjuts frdn de politiska organen till brukarkollektivet
férindras grunden fér ritten till deltagande, dvs. medborgarnas infly-
tande f6rsvagas medan vissa brukares inflytande dver en viss kommunal
verksamhet utdkas. Ett 6kat brukarinflytande kan alltsd betraktas som
3 ena sidan en metod att forstirka den lokala demokratin, men 4 andra
sidan som ett hot mot den representativa demokratins jimlikhetsideal

(ibid., s. 14).

Andersson, A (2004) talar om risken med slutna nitverk och om
omedveten utestingningsprocess. Denna process kan t.ex. innebira
att makthavare s8 att siga lierar sig med brukar- eller boenderepre-
sentanter dir dessa bida parter genom diskussioner i slutna rum kan
fatta beslut som gynnar dem sjilva, men inte nédvindigtvis resten
av brukar- eller boende kollektivet. Tendensen mot att en liten grupp
aktiva boende (eldsjilar) pd ett oproportionerligt sitt gynnas och
belastas bor dirfér uppmirksammas. Snarare bor insatserna verka
for stabila demokratiska kontaktytor.

Uppkomsten av en inre krets bestdende av centrala gestalter i omridet,
s& kallade eldsjilar, som via sin ombudsposition dels fir en utsatt posi-
tion, dels kan begrinsa dialogen till att innefatta ett fital av invdnarna

(ibid., s. 37).

Borelius (2004) anvinder begrepp som slutna rum nir han talar om
riskerna med en direktdemokrati som 6kar inflytandet for ett fatal.
Andersson, B et al (2004) lyfter fram behovet av att skapa och sti-
mulera svaga nitverk” som en mojlighet for ett storre flertal att del-
taga som en motkraft mot starka nitverk vilka exemplifieras med
lokala féreningar och etablerade “boendeeliter”.

7> Begreppet starka nitverk (strong ties) avser ofta vildefinierade och avgrinsade grupper,
som exempelvis grupper med sirintressen eller primirgrupper (t.ex. familj). Med svaga nit-
verk (weak ties) avses relationer mellan personer och grupper som snarast bygger pd
funktionella kontakter. De senare ir mer dppna, i betydelsen att det vare sig stinger inne
eller ute minniskor. Man kan hir férenas kring nigot behov, tema, intresseomride etc. men
ocksd pragmatiskt och instrumentellt dra nytta av nitverkets olika férgreningar. Svaga nit-
verk har kommit att betraktas som alltmer betydelsefulla bl.a. i integrationsarbete nir det
giller att skapa kontakter eller bygga broar mellan grupper och individer (Ewert et al 2004).
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Varfor engagerar sig de boende inte mer?

Ett annat genomggdende tema nir det giller malomrade dtta ir att de
boende i stor utstrickning inte visat nigot stdrre intresse for att
engagera sig 1 planering, genomférande eller att enbart delta 1 de
olika verksamheter som bedrivits inom ramen fér de lokala utveck-
lingsavtalen. Flera av utvirderarna har stannat upp infér denna pro-
blematik och Integrationsverket (2002a) konstaterar:

Trots att kommunerna lagt mycket arbete pd att mobilisera de boende
har aktivitetsnivin inte ndtt upp till forvintningarna. De boende vill
helt enkelt inte delta 1 den utstrickning som efterfrigas i kommunerna

(ibid., s. 22).

Nigra enkla svar pd vad ointresset eller passiviteten kan bero pi
finns naturligtvis inte. Men en ansats till férklaring dr att projekten
inte uppfattas som angeligna och att de problem de ska motverka
inte ir samma problem som de boende vill prioritera:

Oavsett om man ir svensk eller invandrare férhller man sig passiv till
en friga om man inte har nigot intresse av den (Hosseini-Kaladjahi
2001, 5. 22).

Nigra forfattare for resonemang som att det kan betraktas som an-
mirkningsvirt att vissa grupper i vissa bostadsomriden férvintas
engagera sig mer in andra:

... vinda p3 resonemanget och friga om det ir rimligt att utkriva ett
storre boendeengagemang av herrgdrdsborna in av boende pi andra
omriden (Andersson, B et al 2004, s. 74).

Jensen (2004) menar att de boende slipps in for sent i beslutspro-
cessen och att de former som ramar in verksamheterna kan stéta
bort de som inte dr bekanta med dessa former. Det blir som att stin-
digt spela pa bortaplan vilket kan resultera 1 ett minskat intresse:

Nir det giller organiseringen av storstadsarbetet kommer boendedia-
logen f6r det mesta relativt sent in i processen och handlar d8 om att
komma med synpunkter pa givna forslag. Det ir tjinstemin som har
tolkningsféretridet och driver processen. Tjinsteminnen ir hemma-
stadda 1 métesformen, informationen ir minga ginger enkelriktad och
“komplett” vilket inte alltid uppmuntrar till métesengagemang, vissa
talar (alltid) medan andra (alltid) ir tysta. Det forefaller vara svirt att
organisera fram genuina boendedialoger pd arrangerade méten; utskick,
protokoll, f6lja dagordningen och fastslagna motestider forefaller std i
vigen for en genuin boendedialog. Boendedialogen har man istillet pd
tu man hand. Frigan ir sdledes vilka organisatoriska former ett demo-
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kratiskt arbetssitt skall ha och hur vil boendemedverkan i vissa om-
riden rimmar med tanken om att staden politiskt organiseras i stads-
delsnimnder (ibid., s. 52).

Integrationsverket (2002a) forsoker bade forklara och problemati-
sera det bristfilliga intresset hos de boende. Problematiseringen
fokuserar bl.a. pd att férvintningarna pd de boendes engagemang
varit for hogt stillda. Att denna mélsittning inte gdtt att nd kan ge
en skev bild av de lokala utvecklingsavtalen. Ett 1igt deltagande be-
héver inte vara sd avgorande som tidigare pdpekats och att den aktivi-
tetsnivd som efterfrgas dr orimlig” (ibid., s. 119). De fyra punkter
som lyfts fram som férklaringar pd det bristande engagemanget ir
intressanta d& de sitter fingret pa faktorer som flera andra utvirde-
rare lyft fram:

Det generellt svaga deltagandet och delaktigheten vill vi férklara enligt
foljande:

1. Projekttrotthet

2. Oklara mil. Kommunerna vet inte vad de vill och hur man genom-
for det

3. Deltagandet ir inte kopplat till inflytande och makt

4. Relativt i av de boende i omridena kinner till storstadssatsningen
(ibid., 5. 119-120).

Demokrati pa ldtsas

Den allvarligaste kritiken som framférs i utvirderingarna ir antagli-
gen den som ifrigasitter grundbultarna i flera av de projekt som
bedrivits 1 syfte att forbittra situationen avseende delaktighet och
demokrati. Aven om kritiken kan sigas ha gemensamma utgings-
punkter skjuter den in sig pd nigot olika aspekter av demokrati och
deltagande. Det gemensamma ir att det i grunden inte ir friga om
ndgon demokrati eller inflytande, inte p allvar.

En aspekt som fokuseras idr att ett Skat inflytande 6ver den
demokratiska processen bland de boende méste innebira att andra
delar med sig av sin makt och sitt inflytande. I manga utvirderingar
beskrivs hur de boende nir de vil bjudits in hamnar i underlige pa
grund av sammantridesovana eller spriksvarigheter, att besluten
egentligen redan ir fattade, etc. Integrationsverket (2002a) formu-
lerar denna kritik pd ett tydligt sitt:

Att 6ka det demokratiska deltagandet ir ett stort och svart arbete som
ocks3 berdr de demokratiska institutionerna i hela kommunen. For att
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nigon ska kunna fi makt och inflytande miste ndgon annan vara be-
redd att ge upp en del av sin makt. Kommuncentralt har det funnits
mycket liten vilja till att decentralisera makt. Trenden ir snarast den
motsatta — att lokala demokratiska institutioner 6verges till f6rmin for
en organisering efter fackkontor istillet fér geografiska omriden.
Demokratiprojekt har sjosatts i storstadssatsningens omriden utan att
viktiga frdgor om legitimitet och representativitet blivit utredda. Det
har i flera fall inneburit att engagemang vints till frustration nir det
utlovade inflytandet inte kunnat realiseras eftersom rddens roll och
mandat i férhéllande till andra institutioner varit oklara (ibid., s. 22).

I detta ligger ocksd att de boende maste f3 tillgdng till de arenor dir
besluten fattas (jfr Borelius 2004). Det har funnits en tendens att
det istillet tillskapats nya arenor dir de boende har getts méjlighet
att vara med 1 beslutsprocessen om sidant som ir mindre viktigt
och inte rér de avgérande besluten. Integrationsverket (2000) kon-
staterar att detta kan:

. innebira en risk att dven den demokratiska delaktighet och lokala
forankring som kopplas till detta storstadsarbete férankras som ett
ansvar vid sidan av kommunens reguljira uppgifter — och dirmed
uppfattas som » n3gonting annat« in det ordinarie arbetet, som en
inriktning som bedrivs »vid sidan av« och »inte riktigt hor hemmac i
den verksamhet som kommunen normalt sysslar med (ibid., s. 78).

En annan typ av kritik som har med makt och deltagande att gora
riktar in sig pd forestillningen att det dr de boende som ska under-
visas 1 demokrati, att problemen knutna till demokrati och delta-
gande beror pd de boende. Det ir inte en friga om strukturellt seg-
regerande och exkluderande mekanismer utan snarare handlar det
om att de som bor i utsatta bostadsomriden inte kan hantera demo-
kratins instrument:

Hir verkar ett slags brist eller oférmiga hos de boende identifierats,
som man vill dtgirda f6r att stirka bergsjobornas handlingskraft och
tillero till sig sjilva, vilken, forutsitts det allesd, har varit bristande. ...
Bristperspektivet kan sigas gora gillande en syn pd minga av stadsde-
lens invinare som, for att uttrycka det tillspetsat, inte bara vara i av-
saknad av jobb och med simre hilsa, utan att de dessutom avstdr frin
mojligheter som de faktiskt erbjuds, och att de gor detta pd grund av
att saknar forstdelse for rationaliteten i samhillsmaskineriet. Till att
bérja med, nir fokus riktas mot de boendes férmodade brister och
oférmagor s kan det innebira att hindren f6r den demokratiska delak-
tigheten ocksd forliggs hos de boende sjilva. Det skulle alltsd vara de
hindren som beh&ver uppenbaras och itgirdas istillet for de sam-
hilleliga strukturer som marginaliserar vissa grupper av minniskor
(Andersson, A 2004, s. 311.).
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Detta bristperspektiv frsvarar dialogen di det uppenbarligen hand-
lar om ett uppifrdnperspektiv dir demokratins spelregler ska liras
ut. I virsta fall finns risken att det blir tal om ett slags demokrati pd
latsas, fast det 1 detta fall var tinkt att handla om riktig makt och
att ge de boende mojlighet att skaffa sig inflytande avseende frigor
som ir betydelsefulla f6r den egna livssituationen.

Sammanfattande kommentar

De linjer som framtrider i utvirderingarna kring mdlomrade &tta ir
framfor allt svdrigheterna att mita eller 6ver huvud taget avgrinsa
vad som kan tinkas ingd i detta malomride. Eftersom omridet ir
svart att avgrinsa har kommunerna fyllt detta med de mest olik-
artade verksamheter. Foéljaktligen har det varit en friga om oklar-
heter och vagheter frin hégsta ort och ner till det enskilda projek-
tet. Dirmed inte sagt att det inte bedrivits uppskattade verksamhe-
ter inom ramen for detta milomride, det ir dock svirt att visa att
dessa har varit specifikt inriktade pd demokrati och deltagande. En
annan central kritikpunkt ir att det till viss del inte tycks ha hand-
lat om ndgon egentlig demokrati och delaktighet. Det har i stillet
rort sig om inflytande 6ver perifera och f6r de lokala utvecklings-
avtalen specifikt tillskapade verksamheter. Vidare tycks delar av
arbetet kring demokrati ha byggt pd ett bristperspektiv vilket for-
simrat mojligheterna f6r en genuin dialog pd jimlika villkor.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Andersson, Asa, Ulf Borelius, Thomas Johansson, Kerstin
Lokken, Ove Sernhede & Jenny Stenberg (2004). Man mdste
vil ibland tro att det som gors blir bra ocksd. Goda projekt och
sega strukturer. Centrum fér kulturstudier, Géteborgs universitet,
Goteborg.

e Borelius, Ulf (2004). Med facit i hand, det har ju inte gitt som vi
hade tinkt. Om demokratiskt deltagande i Hjillbo(Forum).
Centrum for kulturstudier, Géteborgs universitet, Goteborg.

e Integrationsverket (2002a). Pd Ritt vig? Slutrapport fran den
nationella utvirderingen av storstadssatsningen. Integrationsver-
ket, Norrképing.
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6.2.9 Teman utanfér malomradena

I detta avsnitt vill vi helt kort ta upp ett par av de teman som fére-
kommit, men som hamnat utanfér mdlomrddesindelningen. Det ena
handlar om organisering, det andra om kultur.

Organisering

Ett omrdde som inte ir ett uttalat mdlomride men som dnd3 aktu-
aliserats inom ett flertal utvirderingar och som lyfts fram som be-
tydelsefullt och centralt dr hur arbetet med de lokala utvecklings-
avtalen organiserats. Nir det giller organisering handlar det om
frigor som berdr insatsernas relation till reguljir verksamhet, t.ex.
implementering eller hur de lokala utvecklingsavtalen hanterats i
den lokala, kommunala och regionala beslutshierarkin.

Exempel pd ndgra av de rapporter som lyfter fram organiseringens
betydelse dr Integrationsverket (2000) som redovisar en sammanfatt-
ning av en enkit riktad till sex storstadskommuner avseende deras syn
pd de lokala utvecklingsavtalen. Frigorna fokuserar pd organisering
och demokrati/inflytande. Ett annat exempel ir Hosseini-Kaladjahi
(2002) som gor en helhetsutvirdering av storstadsarbetet och dess
resultat 1 Botkyrka (1999-2002) med betoning pd samverkan,
boendedelaktighet och permanentning av insatser. En tredje rapport
som lyfter fram orgamsermgens betydelse dr Jensen (2004) som
studerat orgamsermgsprocessen 1 Goteborg med fokus pd de aktivi-
teter som organiserar organiserandet. Rapporten ir ett férsok att ur
ett organisationsteoretiskt perspektiv beskriva och diskutera stor-
stadsarbetets organisering med fokus pid Géteborg. Aven Bunar
(2003, 2004) underséker storstadsarbetet med fokus p& Stockholms
stad och pé dess organisation och tillimpning av avtalet.

De olika kommunernas grundorganisationer ser olika ut och detta
har pdverkat storstadsarbetet pd olika sitt. Térnquist (2004) disku-
terar hur en sektors- och fackmissigt indelad férvaltning tenderar
att ta mindre hinsyn till omridet in en omridesforlagd. Forvaltning-
ar som nigra kanske ser som sjilvklara aktorer 1 arbetet limnas eller
stiller sig sjilv mer eller mindre utanfér. Térnquist menar exempel-
vis att det ir anmirkningsvirt att socialtjinsten har haft en s3 lig
profil i arbetet med de lokala utvecklingsavtalen.

En annan stétesten ir huruvida storstadsarbetet ska placeras in-
om eller utanfér den reguljira kommunala verksamheten. Att pla-
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cera den innanfér kanske 6kar méjligheterna for permanentning.
Emellertid finns det risk att de innovativa ambitionerna tonas ner.
Hosseini-Kaladjahi (2002) menar att insatser som forliggs som pro-
jekt inom ordinarie verksamhet riskerar att mista den kraft som
kan finnas i projektformen:

Komplexiteten i organisationen strider i sin natur mot projektarbete,
som kinnetecknas av snabbt ingripande och effektivitet. Projekt dyker
ofta upp som en snabb l6sning pd ett akut problem som pd grund av
regler, lagar och byrdkrati inte kan 16sas inom ordinarie administration.
Placeringen av projektet innanfér den ram som utgdrs av byrdkratiska
regler, lagar och procedurer motverkade dirfér den effektivitet som
krivs av projektverksamhet (ibid., s. 47).

I sin slutrapport frin utvirderingen av storstadsarbetet i Stockholm
konstaterar Bunar (2004) att stadsdelarnas organisatoriska strate-
gier varierar ganska mycket men att man kan urskilja gemensamma
drag av sdvil positiv som negativ karaktir. Han skriver:

De var inte tillrickligt genomtinkta, inte tillrickligt samordnade in-
ternt och hade diligt informationsfléde. Delvis berodde det pi sats-
ningens strukturella villkor och delvis pd stadsdelarnas historia och de
ledande personernas uppfattning om hur det hela borde organiseras.
Det positiva var samordnarnas arbete, entusiasm och kinnedom om
problemets kirna, liksom deras samverkan med Integrationsforvalt-
ningen (ibid., s. 144-145).

Bunar (2004) foresprdkar en organisatorisk modell som han kallar
“inbiddad med urskiljbar identitet” fér fortsatta extra satsningar och
rekommenderar féljande:

Organisationen skall byggas upp inom férvaltningen, med en urskilj-
bar identitet och stark samordningsfunktion. I stillet f6r konstgjorda
malomradesgranser skall de ansvariga vid uppbyggnaden av konkreta
insatser utgd frin lokala behov och overgrlpande mélsittningar (mal-
omridena skall avskaffas). Och slutligen méste informationsflodet
inom organisationen forbittras visentligt. Frigan ir ocksd om relevant
information frin stadsdelarna, pi grund av de minga led som fanns
emellan, har nitt inda upp till Regeringskansliet. Jag har ovan visat att
det fanns starka indikationer pa att sd icke var fallet (ibid., s. 145).

Att ge mojlighet till informationsutbyte och underlitta kommuni-
kationen mellan nivierna i storstadsarbetet ir en organisatorisk
friga. Att organisera lirandet och erfarenhetsutbytet ir ett tydligt
budskap for framtida insatser frén Jensen (2004).
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Att organisera insatserna utanfor den reguljira verksamheten,
med risk foér att det blir en permanent projektverksamhet, signale-
rar kanske att storstadsarbetet inte hér hemma i kommunens reguljira
verksamhet utan att det snarare ir ndgot vid sidan av, menar Integra-
tionsverket (2000) och skriver:

Eller hiller storstadsarbetet, och dirmed dven visentliga delar av stor-
stadspolitiken, pd att etableras som ytterligare en del i en mer eller mindre
permanent projektverksamhet som dger rum i kommunerna? Detta
skulle i s3 fall innebira en risk att dven den demokratiska delaktighet
och lokala férankring som kopplas till detta storstadsarbete f6rankras
som ett ansvar vid s1dan av kommunens reguljira uppgifter — och dir-
med uppfattas som nagontmg annat” dn det ordinarie arbetet, som en
inriktning som bedrivs ”vid sidan av” och ”inte riktigt hor hemma” i
den verksamhet som kommunen normalt sysslar med (ibid., s. 68).

Verksamheter som forliggs utanfér den reguljiara verksamheten ris-
kerar inte bara att betraktas som ”nigot annat”, utan kanske dven
som nigot mindre viktigt och tillfilligt. Hosseini-Kaladjahi (2002)
menar att projektformen’ i integrationsarbetet kan ses som tecken
pd den ordinarie verksamhetens obenigenhet att férindras:

Forsoket att 16sa integrationsfrigorna med hjilp av projektformen
pekar pd att man betraktar dessa frigor som tillfilliga avvikelser, vilka
alltsd ska “normaliseras” genom ett antal snabba ingripanden. Man kan
dven gd lingre och hivda att tillvixten av antalet projekt i integrations-
arbetet pekar pd en ordinarie administration som inte motsvarar be-
hoven hos en ny, mer komplex situation, men som samtidigt med
projektens hjilp motsitter sig fornyelse (ibid., s. 19).

Integrationsverket (2000) frigar sig hur decentraliseringen inom
olika politikomriden piverkat maktférdelningen i det svenska sam-
hillet. Nir man i de lokala utvecklingsavtalen férligger det huvud-
sakliga ansvaret f6r insatserna pd kommunal nivd (och di 16sningen
pa problemen s6ks i dialog med de boende), har man d3 inte flyttat
ansvaret for l8ngt frin mojligheterna att verkligen 16sa dem?

Kan decentraliseringen i vissa fall vara ett sitt att skjuta 6ver ansvar
och problem pi instanser lingre ner i det politiska systemet utan att ta
itu med de verkliga problemen? ... Betriffande de lokala utvecklings-
avtalen finns anledning att frdga sig om man lokalt i kommunerna all-
tid har tillrickliga instrument att hantera den problematik man 3tagit
sig? Ar statens motprestationer tillrickliga? (ibid., s. 82)

76 Jfr aven Kihlstrém & Simonsson (2004).
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Jensen (2004) for en diskussion om organisationers behov av att si-
vil foérbittra existerande rutiner och processer som att prova nya
vigar for sin verksamhet. Ska man arbeta med férindring i den regul-
jira verksamheten eller finna nya former utanfér den etablerade f6r-
valtningen? Ett vanligt sitt for organisationer som vill arbeta fram
nya idéer och férslag och prova nya metoder under timligen fria
former ir att skapa temporira organisationer eller frikoppla insat-
sen frdn den reguljira verksamheten i form av ett projekt. Detta
innebir dock problem med att implementera vunna erfarenheter i
den reguljira verksamheten.

Jensen (2004) menar att man med férdel kan se de lokala utveck-
lingsavtalen som ett utbildningsprogram och att man dirmed kan
mita effekterna av insatserna i form av den kunskapsutveckling
som sker.

P34 temat storstadssatsningen som ett utbildningsprogram kan man
tinka sig att alla moten, konferenser, projekt och aktiviteter kan ses
som en lixa i tillvixt och integration, och att den var, om inte enkel, si
nyttig f6r kommunen (ibid., s. 76).

Om de lokala utvecklingsavtalen ir ett utbildningsprogram ir det
av storsta vikt att stimulera och férvalta denna kunskap. Att syste-
matiskt ta tillvara erfarenheter, implementera och utveckla verksam-
heten, menar Jensen (2004), ir ett ansvar som bor liggas en stabs-
funktion inom kommunen.

Sammanfatining

Det ir uppenbart att det varit av betydelse hur man i de olika kom-
munerna och omrddena valt att organisera arbetet. En vattendelare
tycks g8 mellan att placera insatserna inom eller utanfér den regul-
jira verksamheten. Att forligga insatserna utanfér 6kar enligt flera
utvirderare mojligheterna for ett innovativt arbete dir nya metoder
kan testas. Inom den reguljira verksamheten kan nya idéer ha
svirare att f4 fiste och det idr litt att nytinkande hindras av ”sidant
som sitter 1 viggarna”. Emellertid finns det dven risker med att ligga
insatserna utanfor, de kan marginaliseras, betraktas som mindre be-
tydelsefulla och framfér allt minskar méjligheterna till att de en dag
blir en del av och paverkar den reguljira verksamheten.
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Léstips bland de granskade rapporterna:

e Integrationsverket (2000). Organisation for demokrati och del-
aktighet. Integrationsverket, Norrképing.

e Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a). Stora fiskar dter fortfarande
smd fiskar. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

o Jensen, Christian (2004). Storstadssatsningens organisering, Fore-
tagsekonomiska institutionen, Géteborgs universitet, Géteborg.

e Bunar, Nihad (2004). ”Det gir bra, men det ser fortsatt daligt ut”.
Organisationen och tillimpningen av lokala utvecklingsavtal i
Stockholms kommun. Sédertérns hogskola, Huddinge.

Kultur

Mingkulturellt centrum i1 Botkyrka har fitt i uppdrag av regeringen
att studera kulturens plats och roll inom de kommuner och bo-
stadsomrdden som omfattas av de lokala utvecklingsavtalen. Detta
uppdrag har redovisats av Motsieloa et al (2002) genom rapporten
Kultur i storstad: En kartliggning och analys av kulturens roll i
storstadsarbetet.

Motsieloa et al (2002) pipekar att det inom kommunerna inte
har forts diskussioner kring kulturen som begrepp. Férfattarna dis-
kuterar att det ofta blir férvirring kring vad kulturbegreppet inne-
bir och lyfter fram tvd grundliggande begrepp: ett estetiskt kultur-
begrepp (dans, musik och konst) och ett antropologiskt kulturbe-
grepp (normer, virderingar, livsstil). Eftersom detta sillan diskute-
ras blir frdgan om hur kulturen har tolkats inom de lokala utveck-
lingsavtalen dirmed beroende av vem man frigar. Motsieloa et al
(2002) betonar dock att {3 viljer den antropologiska tolkningen fér
att undvika stigmatisering av invandrare:

F3 vill beskriva kultur som de virderingar och normer som ligger till
grund for en kulturell identifikation. Detta behdver dock inte betyda
att man inte tinker sig “kulturer” som kultur utan kan ha att géra med
den medvetenhet som finns hos minga aktdrer om denna kulturdeter-
minisms stigmatiserande verkan. Detta visas 1 det pitagliga motstind
som finns bland samordnare mot etnifierade kulturyttringar som etniska
foéreningar ofta samlas kring (ibid., s. 6).

Majoriteten av kulturprocesser inom ramen fér de lokala utvecklings-
avtalen har dgt rum utanfér kulturmilet. Kulturen har setts som ett
redskap eller medel i arbetet med att uppnd andra mal. Det tolk-
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ningsutrymme som har funnits 1 arbetet har gett upphov till skilda
tolkningar dir kulturens plats bdde ifrigasatts eller férsvarats.

Motsieloa et al (2002) betonar att inom kultursatsningar har man
sillan samverkat med aktdrer utanfér det egna omradet och arbetet
har varit beroende av eldsjilar, dven professionella. I termer av under-
ifrinperspektiv, kan man se en tendens till att lokala boendegrupper
med erfarenhet frén tidigare satsningar snarare utgor ett hinder f6r
dialogen med invdnarna.

Nir man talar om kultur som viktig komponent for tillvixt fram-
hills sillan arbetsmarknadsperspektivet, trots att minga kulturarbe-
tare ftt sysselsittning genom de lokala utvecklingsavtalen. Kultur
utanfér ramen for skolan tenderar att ses som fritidsverksamhet
trots att ungdomarna ofta har ambitioner att bli professionella kul-
turarbetare. Det kompletterande erbjudandet kom att leda till att
majoriteten av de renodlade kulturprojekten lades ner, trots att
kulturen anses vara ett verktyg i arbetet med att nd de évergripande
mélen:

. att bevisa att kultur leder till tillvixt ir oméjligt ur ett kortsiktigt
perspektiv iven om man kan ana de gynnsamma effekter arbetet
kommer att leda till pd 13ng sikt (ibid., s. 40).

Avslutningsvis menar vi att begreppet kultur tycks ha kommit att
hanteras pa liknande sitt som folkhilsa, nimligen som ett samlande
begrepp som kan innehélla allt eller ingenting.

Léstips bland de granskade rapporterna:

e Motsieloa, Viveca, Eva Karlsson & Nina Edstrom (2002).
Kultur 1 storstad: En kartliggning och analys av kulturens roll i
storstadsarbetet. Mangkulturellt centrum, Botkyrka.

6.3 Sammanfattande diskussion

De lokala utvecklingsavtalen stricker sig 6ver ett vidstrickt omride,
bide geografiskt och innehllsmissigt. Tusentals personer har enga-
gerat sig pd olika sitt, initiativ har tagits och kontakter har knutits.
Man kan ana vidden av alla dessa aktiviteter och processer nir man
tar del av de utvirderande rapporterna, trots att de bara lir ha kunnat
finga en brikdel av det som faktiskt dgt rum. I denna utredning kan
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av samma skil endast en sammanfattande spegling av de granskade
utvirderingarna terges.

En verksamhet som upplevs som positiv fo6r den enskilde, kan
bedémas som problematisk av en utvirderare. En férklaring kan vara
att man kommer fram till olika slutsatser beroende pd vad man har
for bedomningskriterier nir man utvirderar, en annan forklaring
att det beror pd vems perspektiv som giller, eller vem som kommer
till tals. T de utvirderingar som granskats hir ir det pdtagligt ofta
tjinsteminnens roster som hors, eller de projektarbetare som genom-
for verksamheterna. I betydligt firre fall ir det de medborgare som
ir malgrupp f6r verksamheterna som kommer till tals.

Detta kapitel har i fjorton avsnitt dterspeglat olika aspekter av
arbetet inom ramen for de lokala utvecklingsavtalen s som de upp-
fattats av utvirderare”’. Forsta delen i denna sammanfattande diskus-
sion ansluter till de avsnitt som i detta sjitte kapitel berért mal-
omrdden. Den andra delen uppmirksammar trender som terkom-
mer som roda tridar 1 de granskade rapporterna samt ett par teman
som inte rymts inom den snivare malomrddesindelningen.

Kort sammanfattning av malomridena

Utvirderarna dr férhllandevis éverens om problemet 1 att uttala
sig om effekterna av sysselsdttningsskapande dtgirder. Huruvida for-
indrade sysselsittningsnivier kan kopplas till de insatser som genom-
forts inom ramen f6r de lokala utvecklingsavtalen eller om det sna-
rare beror pd generella férindringar pa arbetsmarknaden ir svért att
bedéma. In- och utflyttningen till bostadsomrddena uppges som
ytterligare ett hinder f6r beddmningen av effekter, plus en viss efter-
slipning nir det giller sysselsittningsstatistik. Ett problem som dis-
kuteras dr dessutom om bostadsomridet kan vara ett f6r litet geo-
grafiskt omride for att organisera och félja upp sysselsittningst-
girder.

Milomridet med inriktning pa socialbidragsberoende har utvirde-
rats 1 mycket ringa utstrickning. Utvirderarna kan heller inte svara
pd frigan om de lokala utvecklingsavtalen har haft ndgon effekt pd
socialbidragsberoendet i de aktuella bostadsomridena, dven om social-
bidragstagandet minskat nigot. Minskningen ir dock generell och
skillnaden mellan de berérda bostadsomridena och samhillet 1 6v-
rigt ir lika stor som fére de lokala utvecklingsavtalen. I de flesta fall

77 Se dven sammanfattningar som finns i anslutning till varje avsnitt.
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ir andelen langvariga socialbidragstagare stérre bland dem som flyt-
tar in 1 de aktuella bostadsomridena in bland dem som flyttar ut.
Insatser som genomférts i syftet att minska socialbidragsberoende
har samtliga inriktning pd att bidragstagare skall f en annan for-
sorjning. Personer utan arbetsinkomst har hinvisats till verksam-
heter med syfte att effektivisera vergingen till ett arbete via t.ex.
utbildning, praktik och matchning.

Utvirderingarna visar att sprdkinsatser inom de lokala utveck-
lingsavtalen haft en tydlig fokusering pd barn i férskola och grund-
skola. Sprakinsatser for vuxna har till viss del f6rlagts till andra mal-
omriden. Utvirderingarna ir dverens om att sprikinsatser fér barn
har stor betydelse i det lokala utvecklingsarbetet, men man ir sam-
tidigt kritisk till en alltfor stark fokusering pd det svenska spriket
da tidigare forskning har visat vikten av att uppritthédlla tvisprakig-
het. Nir det giller f6r- och grundskola finns det en risk att alltfér
stort intresse riktas mot elevernas kunskapsbrister 1 det svenska
spriket och dirmed tonas de brister som kan finnas i skolans verk-
samhet ner. Det ir vidare betydelsefullt att den tvisprikiga under-
visningen samordnas for att undvika en plottrighet som férsvarar
kontinuitet och lngsiktighet 1 arbetet. Utvirderingar visar pd att
effekterna av sprikinsatser ir svira att mita, bland annat p& grund
av att sprakinlirning dr en l8ngsiktig process.

Ménga insatser inom de lokala utvecklingsavtalen har haft inrike-
ning pa sprikutveckling och insatser i skolan. Det ir dock en pdtag-
ligt liten del av utvirderingarna som nirmare studerar dessa insatser.
De som gjorts visar emellertid pa svirigheterna att urskilja insatserna
inom de lokala utvecklingsavtalen frdn ordinarie verksamhet i skolan
och samtidiga samhilleliga processer, vilket orsakar problem nir det
giller resultatredovisning. Uppenbart dr dock att insatser i skolan
méste utvirderas ur ett [dngsiktigt perspektiv och bor sdledes for-
ankras i en utvirderingsmiljé som kan garantera ett ldngsiktigt fokus.

Mailomridet vuxenutbildning har utvirderats i en synnerligen be-
grinsad omfattning och tycks éver lag vara styvmoderligt behandlat
inom de lokala utvecklingsavtalen. Visserligen férekommer insatser
som syftar till att hoja utbildningsnivin bland vuxna, men dessa
insatser har satts i nira relation till sysselsittning och socialbidrag.
Vissa utvirderingar idr kritiska mot allminna insatser f6r en héjd
utbildningsnivd, di sidana har visat sig vara mindre effektiva in
riktade utbildningsinsatser med mer direkt relevans fér arbetsmark-
naden. Minga vuxna har pdbérjat utbildningar inom det reguljira
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utbildningssystemet, men effekterna av detta kan avlisas forst pd
lingre sikt.

Folkhdlsoinsatser tycks ha varit besvirliga att hantera f6r utvirde-
rarna. De verksamheter som placeras inom detta milomride ir av
méngsidig och skiftande karaktir och de har inte utvirderats i rela-
tion till de lokala utvecklingsavtalens évergripande mélsittning. Pro-
jekt som 1 och for sig har varit uppskattade och vilbesokta ir svira
att virdera ur ett sddant perspektiv di de till viss del ligger utanfér
kampen mot segregationen. Ndgra utvirderingar som studerar sjilv-
upplevd hilsa och som relaterar folkhilsoarbetet till storstadspoliti-
kens milsittningar finns emellertid inte att tillgd, nigot som vore
intressant att beakta infér framtiden.

Inom malomridet omrddesutveckling och trygghet har lokala brotts-
forebyggande rdd etablerats, iven om dessa inte alltid har varit in-
volverade i insatser inom ramen fér avtalen. Samordning av insatser
pd lokal nivd har pd detta sitt dgt rum, vilket i utvirderingarna ses
som ett viktigt inslag i ett lokalt brottsférebyggande arbete. Ett
hinder dr dock att den lokala problembilden inte alltid utretts 1 till-
ricklig omfattning for att utgéra grundstomme for arbetet. Invi-
narna medverkar ofta i trygghetssatsningar, eftersom dessa berér
forhillanden med direkt anknytning till vardagen. Men inom trygg-
hetssatsningar har medverkan ibland férvandlats frin medel till mal.
Undersokningar av upplevd otrygghet visar vidare att kvinnor kinner
sig otrygga 1 betydligt stérre utstrickning dn min i de berdrda
bostadsomridena. Satsningar pd fysisk upprustning och boendemil-
jon lyfts i utvirderingarna fram som viktiga aspekter for att skapa
trygga omriden och man anser att trygghetsinsatser dven fortsitt-
ningsvis bér bedrivas pid omridesbasis. Fysisk upprustning léser
dock inte problem kring den sociala dimensionen av trygghet.

Utvirderingar av demokrati och delaktighet poingterar att efter-
som det dr svirt att avgrinsa vad som ingdr i detta milomride s3 har
kommunerna fyllt det med de mest olikartade verksamheter. Oklar-
het har ritt frin hogsta nivd ner till det enskilda projektet. Det
konstateras att det bedrivits mdnga uppskattade verksamheter inom
ramen fér milomridet, men att det dr svirt att visa pd att dessa har
varit specifikt inriktade pd demokrati och delaktighet. En central
kritik dr att det till viss del inte tycks ha handlat om ndgon egentlig
demokrati och delaktighet, utan i stillet har handlat om inflytande
over perifera och f6r de lokala utvecklingsavtalen tillskapade verk-
samheter. Delar av arbetet kring demokrati tycks dessutom ha byggt
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pa ett bristperspektiv, vilket sedermera férsimrat méjligheterna for
en genuin dialog pd jimlika villkor.

Aterkommande teman

Trots att de granskade utvirderingarna skiljt sig dt nir det giller
studieobjekt, fokus, infallsvinklar och metoder, s finns det vissa
dterkommande centrala iakttagelser eller teman som léper som roda
trddar genom materialet. Dessa teman presenteras under foljande sex
rubriker:

Glapp mellan mél och insats

Svirfingade mil

Rymliga begrepp, rymlig praktik
Perspektiv pd lingsiktighet

Det utmanande underifrinperspektivet
Framging f6r samverkan och sprikinsatser

Glapp mellan mal och insats

Utvirderingarna konstaterar att den hogt stillda évergripande mal-
sittningen for satsningen — att bryta den sociala, etniska och dis-
kriminerande segregationen — ir orimlig och orealistisk i férhillande
till vad som dr mojligt att dstadkomma i de berérda bostadsomra-
dena genom lokala utvecklingsavtal. Man menar att det évergripande
mélet avser en sambhillsproblematik som inte kan 16sas pd lokal
nivd. Flera utvirderare anser dirmed att det ir problematiskt att
fokus enbart riktas mot de utsatta bostadsomridena, di detta an-
tyder att sivil problem som 16sning skulle finnas pd omridesniva.

Det finns ocks en rad kommunala och lokala mélformuleringar
som av utvirderarna bedéms som svira att uppnd av andra skil.
Milen kan 3 ena sidan vara mycket otydligt eller mingtydigt for-
mulerade, vilket innebir att det blir svirt att avgéra vad som for-
vintas och vad som dirmed kan anses vara ett efterstrivat genom-
férande. Detta giller exempelvis insatser inriktade p att befrimja
delaktighet, som utan att definieras tycks kunna omfatta en mingd
olikartade aktiviteter. Detta ses av flera utvirderare som allvarligt,
di glappet mellan retorik och praktik riskerar att leda till frustra-
tion och besvikelse snarare in till den lokala utveckling som efter-
strivas.
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A andra sidan kan detta tolkningsutrymme ses i kontrast till tyd-
ligt specificerade mil, med noggrant angivna och kvantifierade pre-
stationer, som riskerar att leda till en jakt pd siffror i statistiken
snarare dn ett kvalitativt innehdll i arbetet. Sysselsittning ir ett av
de omriden som kan drabbas av en sddan sifferexercis nir det giller
antalet personer som slussats in i dtgirder, arbete eller studier. Flera
utvirderare pekar emellertid pd att detta inte siger ndgot om vare
sig kvalitet eller innehdll i insatsen, utan snarare kan bidra till att en
aktivitet blir ett indam4l 1 sig.

Det senare kompliceras ytterligare nir de gemensamma maélen
hos olika samverkande parter samtidigt paverkas av olika regelverk.
Ett exempel dr di verksamhetsmdl och mitsystem hos arbetsfér-
medling, férsikringskassa och socialtjinst hamnar i konflikt med
mélformuleringar och uppféljningssystem inom de lokala avtalen.
Oavsett vilka kvantifierade mil som férekommer visar utvirdering-
arna att nir det giller exempelvis mdl som 6kad sysselsittning och
minskat socialbidrag, si dr det sillan pévisbart vad det dr som
egentligen pdverkar resultaten. Hir finns en rad pidverkande om-
virldsfaktorer som dr omgjliga att skilja frin insatsens eventuella
effekter eller bortse frin nir man bedémer utfallet.

Flera utvirderare menar idven att det finns anledning att diskutera
den geografiska avgrinsningen i avtalen {6r att man ska kunna sitta
realistiska mal f6r arbetet. Om insatser ska forliggas till ett visst
omréde sd dr det viktigt att diskutera vilken typ av insatser som kan
limpa sig f6r en omridesavgrinsning. Detta krivs f6r att sedermera
kunna formulera realiserbara mal och géra ritt sak pa ritt samhills-
nivd. Insatser inriktade pd demokrati och delaktighet nimns 1 ut-
virderingarna som exempel pd vad som kan betraktas som limpligt
for en omridesbaserad inriktning, medan sysselsittningsinsatser
lyfts fram som limpliga f6r ett storre regionalt perspektiv. Detta,
menar ndgra utvirderare, kan hanteras genom att olika avtal med
olika geografiskt fokus upprittas, exempelvis genom att de lokala
avtalen med inriktning pd bostadsomriden kompletteras med avtal
med en bredare geografisk inriktning.

En annan dterkommande aspekt ir frigan om det ir individen eller
bostadsomridet som ska std i fokus nir det giller att bedéma om
en verksamhet uppfyller sina mél eller ej. Det som kan vara en posi-
tiv utveckling for den enskilde, kan i ett omridesperspektiv beds-
mas som negativt. S linge denna oklarhet rdder i malformuleringarna
kan bedémningen av vad som ir ett positivt utfall leda till tv3 helt
kontrasterande resultat beroende pd vilket perspektiv man viljer att
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utgd ifrdn. Att flytta till en bittre bostad 1 ett annat omrdde kan s3-
ledes vara ett lyft fér den enskilde, medan det kan férstirka en ri-
dande instabilitet for det frinflyttade bostadsomridet. Statistiskt
3terspeglas endast bostadsomrddets utveckling, inte individens. Detta,
menar utvirderarna, paverkar sjilvfallet resultatet.

Svdrfangade mal

Oklara eller orealistiska méilsittningar utgor inte bara en svarighet
f6r arbetet med insatserna, utan i nista led ocksd for utvirderarna.
Svirigheterna beskrivs dterkommande som stora nir det giller att
avgrinsa och bedéma det som ska utvirderas. Bristen pd mitbara
och realiserbara mal f6r insatserna innebir problem, men ocks8 ten-
densen att blanda samman vad som ir kvantitativt mitbara mal med
mal som bor mitas pd annat sitt. Att bedéma langsiktiga processer
med lingsiktiga mal i ett kortsiktigt perspektiv, ses som en paradox
som riskerar att leda till utvirderingar grundade pd ett alltfér ofir-
digt underlag. Samtidigt menar flera utvirderare att om méilen anges
pa ett mer realistiskt sdtt s3 dr det ocksd méjligt att utvirdera utfall
tydligare in vad som ir fallet idag.

Som exempel pd skiftande mitbarhet diskuteras insatser inriktade
pa svenska spriket och skolan. Sprikutveckling ir en l8ngsiktig pro-
cess, alltsd bor den primirt utvirderas lingsiktigt. Men kan man se
effekter i drskurs 9 av insatser som gjorts tidigare? Om man miter i
drskurs 9, hur vet man att utfallet hinger samman med insatsen?
Eller att det dr samma elever som finns kvar i klassen som dem som
var foremal f6r insatsen? Hir dr det tydligt att utformningen av
mélen paverkar vad som ir intressant att mita, vad som ses som mdj-
ligt att mita och vilka mitmetoder som kommer i friga. Om mélen
lases till att undersdka betygsnivan i drskurs 9, s8 minskar férutsitt-
ningarna f6r andra typer av mitningar. Flera utvirderare menar
exempelvis att det finns stora mojligheter att f6lja och mita sprak-
utveckling i nira anslutning till de insatser som gors, vilket kan ut-
gora underlag f6r senare uppféljningar. Bristerna med ett mdl som
att mita betygsnivd diskuteras terkommande i utvirderingarna.

Flera utvirderare pipekar siledes att ett lingsiktigt perspektiv
kriver tdlamod och langsiktig uppféljning f6r att kunna hilla god
kvalitet. Ofta utmanas dock detta av férvintningar pd snabba be-
démningar och i férsta hand kvantitativa resultat, sdvil frin insat-
serna som frdn utvirderarna.
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Rymliga begrepp, rymlig praktik

Ett dterkommande problem i utvirderingarna ir mingden av oklara
begreppsdefinitioner och den tinjbarhet som innebir att ett begrepp
kan omfatta en stor mingd betydelser. Begrepp kan generellt vara
svirfingade och mingtydiga och kan anvindas olika beroende pd
avsikt, ssmmanhang, inriktning och uttolkarens organisatoriska till-
hérighet. Vilken tolkning som gérs har dock stor inverkan pd vad
som forvintas i praktisk handling. I ménga fall klargérs dock aldrig
vilken definition som avses, vilket orsakar problem. L3t oss titta pd
nigra exempel.

I utvirderingarna ir underifranperspektivet ett nistan klassiskt
exempel som kinnetecknas av ett tydligt glapp mellan retorik och
praktik. Oklarheten om hur perspektivet ska uppfattas och tolkas
har setts som ett stort bekymmer. Férslag saknas dock inte nir det
giller att definiera begreppet, men ett behov av fortsatt diskussion
patalas.

Ett annat centralt begrepp som kommit att ses som ett slags
”gummibandsbegrepp” ir samverkan. De problematiska inslagen nir
det giller samverkan ir bla. att det kan uppfattas som att nistan alla
konstellationer dir minst tv3 partners ir involverade gir att benimna
som samverkan. Samverkan definieras sillan trots att det hir, liksom
med 6vriga otydliga begrepp, har en stor betydelse for vilken prak-
tik som efterfrigas. Om ingen diskussion férs kring vad som avses
eller vilket innehill den konkreta samverkan bestir av, kan detta be-
grepp liksom flera andra anvindas som dérréppnare fér i stort sett
vilken verksamhet som helst. En begreppsdiskussion efterlyses s&-
ledes.

Demokrati, folkhdlsa och kultur kan ses som ytterligare exempel
pd “semantiska magneter”. Det mesta som gors inom ramen for de
lokala utvecklingsavtalen kan exempelvis sigas bidra till en forbitt-
rad folkhilsa (inte minst sysselsittningsdtgirder) eller indefinieras
under rubriker som demokrati eller kultur. Nir det giller kulturen
har det varit en férvirring om man talar om ett estetiskt kulturbe-
grepp (dans, musik och konst) eller ett antropologiskt kulturbe-
grepp (normer, virderingar, livsstil). Eftersom detta sillan diskuteras
blir tolkningen beroende av vem man frigar. F3 viljer den antropo-
logiska tolkningen fér att dirmed undvika stigmatisering av in-
vandrare.
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Hur begrepp tolkas och hanteras kan siledes ha en avgérande be-
tydelse for praktiken och dirmed fér vad som utvirderas och enligt
vilka bedémningskriterier.

Perspektiv pd langsiktighet

I intentionerna till storstadspolitiken poingteras lingsiktighet som
en av de grundliggande forutsittningarna for att lyckas med de lo-
kala utvecklingsavtalen. I utvirderingarna diskuteras lingsiktighet
dterkommande i férhdllande till paradoxen att bedriva ett ldngsiktigt
arbete i projektform, effekterna av det kompletterande erbjudandet
och svarigheter att efter kort tid uttala sig om de lokala utvecklings-
avtalens l&ngsiktiga konsekvenser.

Utvirderarna ifrigasitter om den langsiktighet som utlovades 1 de
lokala utvecklingsavtalen kan kombineras med de insatser som be-
drivs i projektform. Projektformen i sig ir en lsning som utgdr ifrin
att det finns en avgrinsning i tid, men medfér ocksd osikerhet nir
det giller finansiering och fortlevnad i ett lingre perspektiv. Insatser
1 projektform kan visserligen ses som en méjlig plattform till inno-
vativa ldsningar och experiment, men tenderar enligt utvirderarna i
ménga fall att hamna utanfér den reguljira verksamhetens nitverk
och dirmed minskar méjligheten att inférlivas 1 verksamheten pd
lingre sikt. Dirmed riskerar frigor som forliggs till dessa projekt
inte bara att hanteras som konkurrerande eller mindre viktiga i rela-
tion till den ordinarie verksamheten, utan de riskerar dven att snabbt
forsvinna om det externa stodet upphér eftersom de i regel befinner
sig utanfor befintliga stodjande strukturer. Flera utvirderare menar
att insatserna ur ett lingsiktighetsperspektiv hade vunnit pd att eko-
nomiska medel férdelats for att utveckla den reguljira verksamhe-
ten istillet for att forliggas till projeket.

En annan aspekt som &terkommer ir en diskussion kring det
kompletterande erbjudandet som av flera uppfattas som ett avbrott
1 ett lingsiktigt arbete som p&bérjats, inte minst med utgingspunkt
frin ett medborgardeltagande. Det kompletterande erbjudandets av-
snivning av médlen och fokusering pd sysselsittning och sprik, drab-
bade enligt utvirderarna speciellt de insatser som inte hade en fast
férankring i ordinarie verksamheter. Detta uppfattades som para-
doxalt med hinsyn till retoriken om langsiktighet. Flera pdgdende
projekt och processer med inriktning p& demokrati, hilsa och kul-
tur avbréts dirmed trots tidigare 16ften om lingsiktighet och under-
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ifrinperspektiv. I flera fall beskrivs ocksd en frustration och bris-
tande tilltro till allvaret i retoriken om en l&ngsiktighet som foljd av
det kompletterande erbjudandet.

En tredje aspekt berdr svirigheterna att uttala sig om de lingsik-
tiga konsekvenserna av de lokala utvecklingsavtalen efter den korta
tid som foérflutit sedan avtalen tridde i kraft. De lingsiktiga proces-
ser som diskuteras 1 avtalen kriver en uppféljning och dterkom-
mande utvirderingar pa sikt.

Utvirderingarna visar tydligt pd att det haft betydelse hur man i
de olika kommunerna och bostadsomridena valt att organisera arbe-
tet med de lokala utvecklingsavtalen, till exempel om man valt att
placera insatserna inom eller utanfér den reguljira verksamheten.
Enligt flera utvirderare 6kar mojligheterna for ett innovativt arbete
om insatserna forliggs utanfor ordinarie verksamhet. Inom densam-
ma kan nya idéer ha svirare att f3 fiste och det ir litt att ny-
tinkande hindras av tradition. Utvirderingarna lyfter emellertid dven
fram risker med att f6rligga insatserna utanfér ordinarie verksam-
het d& de kan marginaliseras, betraktas som mindre betydelsefulla
och framfér allt f8 minskad mojlighet att en dag bli en del av och
paverka den reguljira verksamheten.

Det utmanande underifranperspektivet

Det underifrinperspektiv som omhuldas i riktlinjer och handlings-
planer beskrivs av flera utvirderare som ideologiskt laddat men
forblir ocksd oklart definierat. P4 grund av otydligheten vet olika
aktorer inte vad som egentligen efterstrivas med begreppet, vilket
inte sillan leder till att man viljer olimpliga metoder 1 férhillande
till sina m3l. Risken 4r att man arbetar 1 blindo, att man mobiliserar
minniskor utan att veta varfér och till vad. Om man inte klargor
begreppet ir det svirt att virdera de insatser man gjort.

Begreppet underifrinperspektiv ir inte heller enhetligt anvint
bland utvirderarna. Otydligheten tycks siledes smitta av sig. Del-
aktighet, deltagande, medinflytande och medverkan ir begrepp som
flera utvirderare anvinder fér att beteckna praktiska aktiviteter dir
invinarna i bostadsomridena ir involverade, iven om inte heller
dessa begrepp anvinds enhetligt. Det dr framfér allt inom méilom-
riden som demokrati och delaktighet samt omrddesutveckling och
trygghet som en rad sviravgrinsade men idérika och ofta uppskat-
tade aktiviteter har gt rum. Dessa kinnetecknas ofta av att std utan-
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for de starka reguljira organisationerna och deras nitverk, vilket kan
gora dem sdrbara for foérindringar nir det giller externt stéd. Ut-
virderarna diskuterar och forséker finga verksamheterna i termer
som eldsjilar, brobyggarfunktioner och starka och svaga nitverk,
men pekar ocksd pd de frustrationer som orsakas av att det varit
svdrt att pavisa om verksamheterna varit specifikt inriktade pd demo-
krati och deltagande.

En central kritikpunkt idr att mdnga verksamheter som till namnet
exempelvis arbetat med att 6ka inflytandet f6r de boende, till viss
del inte tycks ha handlat om nigon egentlig demokrati och delak-
tighet. Flera utvirderare beskriver hur det 1 stillet har rért sig om
inflytande &ver marginella verksamheter som i vissa fall skapats
specifikt for att leva upp till intentionerna i de lokala utvecklings-
avtalen. Oklarheten om hur perspektivet ska uppfattas och tolkas
har uppfattats som ett stort bekymmer: handlar det om att lyssna
pd de boende, ska de vara med och styra eller ricker det att man tar
hinsyn till de boende vid planering och beslut? Praktiken har prig-
lats av ambitioner, men ocksd en stor osikerhet kring vad som giller.
Osikerheten i sin tur har lett till frustration bdde bland tjinstemin
och deltagare, inte minst di frigor kring mandat, makt och syfte
forblivit oklara.

En av de allvarligaste aspekterna som flera utvirderare lyfter fram
ir beddmningen att mycket av retoriken kring underifrinperspektiv
far den praktiska pafoljden att ansvar skjuts neddt i samhillssyste-
met. Forvintningarna blir héga pd att de boende ska fixa allt, dock
utan att ha reell mojlighet att ta ansvaret.

Framgdng for samverkan och sprikinsatser

Utan tvekan har de lokala utvecklingsavtalen bidragit till en rad
aktiviteter och insatser som uppfattats som positiva f6r den enskilde.
Man har lirt kinna minniskor, lirt sig nya saker, tagit initiativ som
kanske aldrig annars hade kommit p8 friga, utmanat sina personliga
grinser och blivit engagerad i féreningar och niromrade. Dessa posi-
tiva resultat beskrivs dock 1 svepande ordalag 1 utvirderingarna och
nir utfallet stills mot de dvergripande milen si kan resultatet bli
magert. En verksamhet som upplevs som positiv {6r den enskilde,
kan siledes bedomas som problematisk av en utvirderare.

Det finns dock ett par starka positiva strdk 1 utvirderingarna som
belyses frin flera hdll. Det ena handlar om samverkan mellan orga-
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nisationer, inte minst nir det giller samverkan kring sysselsittnings-
verksamheter och brottsférebyggande verksamhet. Det andra hand-
lar om sprikverksamhet f6r barn och unga.

Ett av de tydhga budskapen 1 utvirderingarna ir att samverkan
mellan organisationer har utvecklats och samverkan beskrivs som
den centrala metod som har fungerat bist. Framfor allt giller detta
samverkan mellan organisationer kring insatser som varit inriktade
pd sysselsittning, men dven nir det giller brottsférebyggande in-
satser har samverkansambitionerna till viss del infriats. Inom andra
milomriden har det varit glesare med samverkansinitiativ. Aven
om samverkan 1 stort beskrivs som ett framgingskoncept s finns
det dven utvirderare som pekar pd att samverkan tenderar att ha
inslag av tvingande nédvindighet, som ett stdende retoriskt inslag i
storstadsarbetet. Ett bekymmer dr ocksd att otydligheten i begreppet
medfor att samverkan tenderar att anvindas som beteckning for alle-
handa typer av samarbete.

Det ir tydligt att det har varit betydligt littare att samverka pd
projektnivd in hégre upp 1 den kommunala hierarkin, t.ex. vad
giller sektorssamordning pd kommunal nivd. Omriden som tidigare
varit féremal for statliga satsningar tycks ha haft férdel av detta och
man har ganska snabbt kunnat bygga upp en organisation fér sam-
verkan. Att nyttja tidigare satsningars plattform som en grund att
bygga vidare pa kan sdledes hir ses som ett sitt att skapa viss konti-
nuitet eller ldngsiktighet.

Sprikinsatser for barn och unga ir det omride som jimte sam-
verkan av minga utvirderare lyfts fram som ett framgingsrikt
exempel — ett omrdde dir de lokala utvecklingsavtalen bidragit till
en positiv utveckling frimst nir det giller sprikinsatser 1 férskola
och grundskola. Utvirderarna ir 6verens om malomridets stora be-
tydelse och beskriver hur de lokala utvecklingsavtalen bidragit med
mojligheter att utveckla verksamheter och metoder som ses som
féregdngare och som bér spridas och implementeras pa fler platser.
De betonar dock svdrigheter att mita sprikinlirning bland annat
eftersom det rér sig om en langsiktig process.

Dock finns dven hir anledning till kritik. Utvirderarna menar att
man alltfér starkt fokuserar det svenska spriket och lutar sig mot
tidigare forskning som har visat vikten av att uppritthilla tvasprikig-
het. Risken finns att det utvecklas en sniv etnocentrisk inriktning,
med alltfér ensidigt fokus pd svenska spriket. En annan kritik som
fors fram idr risken att intresset riktas mot elevernas brister i det
svenska spriket, dels pd bekostnad av att se tvd- eller flersprikighet
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som en tillging, dels pd bekostnad av att uppmirksamma brister
som kan finnas i skolans verksamhet.

Sammanfattningsvis ir det omfattande utvirderingsmaterial som
granskats en rik killa till kunskap infor det fortsatta storstadsarbetet.
Naigra aspekter dr dock sparsamt beskrivna, som jimstilldhetsper-
spektivet eller insatser inom omrddena vuxenutbildning och folk-
hilsa. Det dr dessutom f3 utvirderingar dir boende och brukare i
forsta hand har kommit till tals, utan i stillet har ett tjinstemanna-
perspektiv priglat utvirderingarna. Inom dessa omriden finns tyd-
liga utvecklingsméjligheter infér framtida utvirderingsinsatser.
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/ Avslutande diskussion

I detta avslutande kapitel presenteras nigra generella reflektioner
kring de lokala utvecklingsavtalen med utgdngspunkt frin redovisade
utvirderingar och forskning om omridesbaserade insatser. Reflek-
tionerna ir ett bidrag till kunskapsutvecklingen inom det storstads-
politiska arbetet och avser att uppmirksamma ndgra av de allminna
lirdomar som vi finner visentliga att beakta infér ett framtida ut-
hilligt storstadsarbete.

Hur kan man betrakta de lokala utvecklingsavtalen i ljuset av mal-
sittningen att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segre-
gationen? Vad har de lokala utvecklingsavtalen faktiskt bidragit med
nir det giller utvecklingen av de utvalda bostadsomridena? Och hur
har de héga ambitionerna om uppféljning och utvirdering fallit ut?

Lyckat eller misslyckat? Det beror pa perspektivet.

“Storstadssatsningen har gjort stor skillnad”
“Storstadssatsningen dr ett monumentalt misslyckande”

Tva utsagor, parallella och dirmed till synes paradoxala. Bida slis
fast och upprepas 1 olika versioner och sprikdrikt i rapporter och
utvirderingar. Bdda kan — om man underséker underlaget for ut-
sagorna — sigas beskriva rimliga aspekter av en verksamhet som har
de lokala utvecklingsavtalen som sitt styrdokument. Den avgorande
skillnaden ir perspektivet. Ur vems perspektiv gérs bedémningen, i
forhallande till vilka kriterier, forvintningar och referensramar? I
forhdllande till vad kan de lokala utvecklingsavtalen sigas ha gjort
stor skillnad respektive vara ett misslyckande?

De lokala utvecklingsavtalen har inga férutsittningar att nd upp
till det overgrlpande mélet, att bryta den sociala, etniska och diskri-
minerande segregationen. Savil forskare som utvirderare stiller sig
eniga bakom detta och menar att milet ir dverambitiost och
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orealistiskt. Detta fortar dock inte virdet av de insatser som
genomforts pd ett lokalt plan ute 1 de bostadsomrdden som omfat-
tas av de lokala utvecklingsavtalen. Dir har avtalen i manga fall bi-
dragit till en utveckling och gjort en skillnad.

Att bryta den diskriminerande segregationen

Att det 6vergripande malet f6r de lokala utvecklingsavtalen omfattar
att bryta den sociala, etniska och diskriminerande segregationen 1
storstadsregionerna kan betraktas som en kraftfull politisk markér
och viljeinriktning. T storstadspropositionen handlar det inte om
frivillig och sjilvvald segregation', utan om en diskriminerande se-
gregation som kinnetecknas av ogynnsam sirbehandling’. Riksda-
gens skirpning av formuleringen till ”diskriminerande” segregation
kan tolkas som ett klarliggande kring vilken segregation som avses’.
Malets tyngd understryks av en utbredd lagstiftning mot diskrimi-
nering*, varav flera lagar ir ungefir samtida med de lokala utveck-
lingsavtalen. Lagstiftningen kan sdledes sigas gi pd samma linje som
det s8 kallade segregationsmalet i storstadspropositionen. Men me-
dan lagarna ir inriktade pd sjilva aktéren, dvs. den som utsitter
ngon annan f6r diskriminerande handlingar, s viljer storstadspro-
positionen i stillet att rikta insatserna mot dem som bedéms vara
mest drabbade av etnisk och social diskriminerande segregation, de
socioekonomiskt utsatta bostadsomridena 1 storstadsregionerna.
Den typ av mingariga marginaliseringsprocesser som medverkat
till uppkomsten av utsatta bostadsomraden férindras inte pd ett par
ar. Att forindra dessa processer ir en lingsiktig och komplex upp-
gift, med smd chanser att lyckas om man ligger ett alltf6ér ensidigt
fokus pd de berérda. Att arbeta med att forbittra och stédja vil-

! Ett av de mest segregerade omridena i Stockholm lir exempelvis vara det nyuppforda
Hammarby sjostad. I Socialstyrelsens lexikon (Westin et al 1999) 6ver begrepp kring inter-
nationell migration och etnisk mangfald beskrivs sddana fall som positiv diskriminering, en
sirbehandling som gynnar gruppen ifriga.

2 Jfr Westin et al (1999) och Norstedts Svenska synonymordbok (2002).

3 Se regeringens proposition 1997/98:165, arbetsmarknadsutskottets betinkande 1998/99:AU2
samt riksdagens skrivelse 1998/99:34.

* Jimstilldhetslagen (1991:433) forbjuder arbetsgivare att konsdiskriminera arbetssdkande
och arbetstagare. Ett utredningsférslag (2004:55) har nyligen presenterats med forslag till en
precisering och skirpning av lagen. Ytterligare lagar riktade till arbetslivet 4r: Lagen om &t-
girder mot diskriminering i arbetslivet pd grund av etnisk tillhorighet, religion eller annan
trosuppfattning (1999:130), Lagen om férbud mot diskriminering 1 arbetslivet pd grund av
funktionshinder (1999:132) och Lagen om diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell
liggning (1999:133). S& sent som &r 2003 gjordes ytterligare en rittslig skirpning genom
Lagen om férbud mot diskriminering (2003:307).
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firdsutveckling i bostadsomrdden som drabbats hirt av segregatio-
nens konsekvenser eller att hoja den enskildes kompetens ir inte
oviktigt. Men om inget samtidigt gérs it den andra halvan, de ute-
stingande strukturerna, si lir inte lokala interventioner ensamt
kunna gora en skillnad fér att pdverka genomgripande orsaker eller
mekanismer, stundtals kanske inte ens mildra symptomen. Dirmed
betonas det relationella perspektivet. Den som befinner sig i en ut-
satt position gor det alltid 1 férhdllande till ndgot eller nigon. Om
man studerar det utsatta omridet utan att placera in det som en del
av det omgivande samhillet, skapas endast en partiell forstelse for
sammanhangen. Det blir som att bedéma en relation genom att en-
dast studera den ena parten. Risken ir stor att fokus forflyttas frén
segregationsproblematikens djupt liggande monster, till en tolkning
som ir mer politiskt hanterbar’.

Om ett antisegregationsmél ska bli taget p4 allvar och inte enbart
uppfattas som en retorisk markering, krivs en konsekvent koppling
mellan malet och de delmil och operationella mil som knyts till
implementeringen. Oavsett goda intentioner blir det problematiskt
om kopplingen uppfattas som svag, vilket har varit fallet med den
hittillsvarande storstadspolitiken. En méjlig konsekvens ir att till-
tron till den bakomliggande analysen kan minska och dirmed ocks3
tilltron till hur serigsa och genomtinkta de piféljande delmalen ir.
Risken ir dirmed stor att det sker en avpolitisering® av mélen p3
vigen till en praktik som hanterar frigan utifrin en egen lokal logik
och kompetens. Milet att bryta social, etnisk och diskriminerande
segregation ir ett vidstrickt mal som ir fullt méjligt att arbeta med
pd sdvil strukturell, institutionell som individuell nivi’, men detta
skulle kriva delmil som sig delvis annorlunda ut dn de befintliga
delmalen for de lokala utvecklingsavtalen.

5 Se exempelvis Sernhede (i Andersson, A et al 2004).

¢ Jfr Jamrozik & Nocella (2000) som diskuterar hur en avpolitiseringsprocess gir till. De
beskriver hur ett beslut omvandlas och vandrar mellan olika nivier; en politisk/social, en
administrativ och en operativ niv. Aktdrerna pd de olika nivderna har inte bara olika uppgifter
att 16sa, utan varje nivd priglas dessutom av skilda teoretiska och virdemissiga positioner,
tolkningar och intressen.

71 kunskapséversikten Vardagsdiskriminering och rasism i Sverige (de los Reyes & Wingborg
2002) beskrivs diskriminering pd tre samtidiga nivder: 1) strukturell diskriminering, som
”genomsyrar samhillets organisering och ideologiproduktion”, dvs. betraktar och placerar in
minniskor i specifika positioner i samhillshierarkin, 2) institutionell diskriminering, som kan
iterfinnas inom organisationer, arbetsplatser och myndigheter och etableras 1 regelverk och
normsystem samt 3) individuell diskriminering, som innebir att enskilda minniskors attityder,
avsikter, handlingar och virderingar leder till krinkande sirbehandling.
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Att bryta konsekvenser av diskriminerande segregation

I storstadspropositionen anges orsakerna till segregation huvudsak-
ligen hinga samman med en pigdende 6vergripande strukturom-
vandling i samhillet, med bland annat betydande arbetsléshet som
foljd. Segregation beskrivs vidare som en flerdimensionell proble-
matik, som piverkar arbete, boende och olika livsfaser. Att segrega-
tionen ir diskriminerande innebir enligt propositionen att stora
grupper hamnar utanfér, vilket tydligast kommer till uttryck i de 24
utvalda bostadsomriden i storstadsregionerna som karakteriseras
av en befolkning av utlindsk bakgrund och hég grad av socioeko-
nomisk utsatthet. Det handlar om ett ekonomiskt och socialt utan-
forskap med tydlig etnisk dimension.

Att det finns ett stort politiskt intresse 1 att bekimpa oonskade
tillstdnd av ojimlikhet i samhillet dr fullt forstdeligt. T storstads-
propositionen benimns en accelererande segregationsspiral vara en
ddesfriga for landet som hotar att undergriva “medborgarnas kinsla
for varandra och for sambillet” (prop. 1997/98:165). Det odnskade
scenariot ir ett uppdelat samhille dir allt stérre grupper stills utan-
for, vilket motsvarar beskrivningen av situationen av de utsatta bo-
stadsomridena. Att vilfirden i samhillet ir ojimnt férdelad och
dessutom kopplad till en etnisk dimension ir en bekymmersam
aspekt av en diskriminerande segregation. Det ir mot denna bak-
grund som glidningen i fokus frin en analys av orsakerna till segre-
gation till inriktningen pd méojliga tgirder mot effekterna av segrega-
tion kan betraktas.

Inom den vilfirdspolitiska retoriken bedoms i regel ett mojligt
“gott” liv utifrdn sd kallade ytrre vilfirdsbetingelser. Med denna syn
grundliggs en persons vilfird eller vilstdnd genom att behov som
boende, utbildning och sjukvird blir vil tillgodosedda®. En viktig
aspekt med att ligga fokus pd yttre vilfirdsbetingelser for att be-
skriva vilfirdstillstindet, dr att vilfirden med en sidan utgings-
punkt inte bara kan mitas och jimféras, utan ocksa direkt paverkas
av politiskt agerande. Viktiga indikatorer pd vilfird blir dirmed &t-
komliga inte bara fér analyser utan ocksd som en grund for enskilda
interventioner eller dtgirdsprogram som omridesinriktade insatser.

Genom att uppmirksamma brister i de yttre vilfirdsbetingelserna
nir det giller de utvalda 24 bostadsomrddena, sitts fokus pd den

8 Férhoppningen med att tillgodose dessa behov ir att detta i férlingningen ska paverka det
som benidmns inre vilfird, dvs. ett subjektivt upplevt tillstind av vilmiende och tillfreds-
stillelse (Hansson 1990, s. 7).
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faktiska obalans som finns mellan omvirlden och dessa omriden.
Frigan lyfts fram pd den politiska agendan, vilket kan ses som posi-
tivt och fullt rimligt med tanke pa utvecklingen. Samtidigt riskerar
problematiken att isoleras genom selektiva dtgirder, vilket forstirker
risken for stigmatisering. Tolkningen kan dock bli att bide orsak
(underférstdtt) och 18sning (uttalat) f6rliggs till omrddena. Diskus-
sionen kring grundliggande orsaker till en etniskt priglad diskrimi-
nerande segregation riskerar paradoxalt nog dirmed att férsvinna
frin agendan. Avgrinsas siledes frigan till att vara ett sirproblem f6r
bostadsomridena — ett problem fér ndgra f3 — i stillet f6r ett tvir-
problem som angdr hela samhillet, si miste det betraktas som en
allvarlig forenkling. Om diremot mélet eller visionen att bryta se-
gregation har bidragit till att lyfta frigan till mer 6vergripande nivier,
exempelvis till en bred central kommunal nivd, och dirmed 6kat
uppmirksamheten pi att problematiken angdr hela kommunen,
regionen, samhillet, d4 har de lokala utvecklingsavtalen tagit ett steg
vidare frin tidigare bostadsomridesinriktade satsningar.

Att gora skillnad i ett lokalt perspektiv
Ett omrddesbaserat vilfirdsarbete

De mél som uppfattats som relevanta pd det kommunala och lokala
planet har helt enligt intentionerna anknutit till lokala behov i den
mén dessa stimt 6verens med den vergripande inriktningen. Ett
omrddesbaserat vilfirdsarbete har vuxit fram med ambitioner om
underifrinperspektiv och samverkan fér 6gonen. Anspriket pa ett
lokalt plan kan inte sigas ha varit att bryta segregationen, f3 in-
satser har haft detta som ett uttalat mal kopplat till konkreta strate-
gier. Insatserna har snarare fokuserat pd att utveckla, rusta och
kompensera bostadsomridena och dess invinare f6r den obalans
som rider mellan omridet och omgivningen.

Tvekldst har det pd det lokala planet gjorts en rad virdefulla erfa-
renheter genom de mingder av intressanta och experimentella
verksamheter som dgt rum inom ramen f6r de lokala avtalen. I ut-
virderingar och rapporter beskrivs hur tusentals personer har enga-
gerat sig i lokalt forlagda aktiviteter och verksamheter som del-
tagare, projektarbetare, samordnare, beslutsfattare, samverkanspart-
ners. Méten har dgt rum, nitverk har byggts, kontakter har knutits,
initiativ har tagits. Verksamheter har startats med entusiasm och
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lagts ner i brist pd fortsatta medel. Andra har vivts in 1 befintliga
strukturer och ftt mojligheter att utvecklas eller tas tillvara dir,
alternativt détt av syrebrist. En hel del av alla dessa arbetsprocesser
och erfarenheter har dven kommit pd print, medan andra f6rblir en
obeskriven lokal angeligenhet.

Det hade varit simre utan insatserna inom de lokala utvecklings-
avtalen, sirskilt for nyanlinda invinare, menar en rad utvirderare.
Detta stimmer dven §verens med slutsatser som avser internatio-
nella jimférelser. Anne Power’ i England menar exempelvis att brett
férankrade och varierade omridesbaserade insatser 1 de fororts-
omriden hon studerat bidragit till att behilla status quo eller ndgot
forbittra situationen, medan likartade omriden utan insatser kraftigt
forsimrades'®. Roger Andersson (2004, s. 14f) menar i en europeisk
komparativ studie'' att forskningen kan pévisa vissa framgingar for
omridesbaserade program genom att de bland annat kan bidra till
att forbittra livschanserna f6r den enskilde (exempelvis nir det giller
sprakinlirning), men har svirt att bryta den relationellt baserade
segregationen.

Bostadsomridena varierar kraftigt sdvil i de internationella studi-
erna som 1 de svenska avtalskommunerna nir det giller antalet in-
vinare (ca 3 500-24 500 invinare)'?. Omridets storlek innebir att
forutsittningarna f6r de boende att {3 en 6verblick 6ver omridet och
skapa ett engagemang skiftar i hog grad. Mangarig forskning inom
omridesbaserat arbete visar pd att arbete med underifrinperspektiv,
delaktighet, trygghet, ansvar och social gemenskap férutsitter att
det utférs i den nira omgivningen kring boendet (Olsson et al 1997)".
Argumenten for att utgd frdn ett stdrre regionalt perspektiv, vilket
exempelvis skulle gynna sysselsittningsrelaterade frigor, stir siledes
1 kontrast till behovet av att kinna sig delaktig i sitt nira grann-
skap™.

I de bostadsomriden dir det funnits kompetens och traditioner
lokalt nir det giller omridesbaserat arbete, s har arbetet inom de

? Power ir professor i School of Economics and Political Science i London och har féljt ut-
vecklingen 1 20 europeiska ytterstadsomrdden. I flera komparativa studier av utsatta storstads-
omriden i europeiska linder (bl.a. Danmark) har effekterna jimforts mellan omrdden med
eller utan offentliga insatser.

1% Powers recept for framging kan sammanfattas i: delaktiga invinare, varierade 16sningar
("many-sided solutions”), lokalt fokus, kommunalt engagemang och starka linkar till staden.
" UGIS-projektet (Urban Governance, Social Inclusion and Sustainability) omfattar 32 bo-
stadsomriden 1 9 linder och syftar bland annat till att analysera effekterna av urbana utveck-
lingsprogram p4 social inklusion.

12 Jfr kapitel 3.

13 Se exempelvis Turunen (2004), Wahlberg (1998) och Sundh (1999) om omridesbaserat arbete.
" Jfr Olsson (1996), Olsson et al (1997) och Andersson, R (2004).
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lokala utvecklingsavtalen snabbt kommit igdng och byggt vidare pd
tidigare erfarenheter. I andra omriden dir denna tradition inte fun-
nits, har det varit férenat med pdtagliga anstringningar att omvandla
mal till praktiskt agerande. Detta kan tolkas som att det lokalt vuxit
fram en foérankrad kunskap om omrddesbaserat arbete, men ocksd
att mil tenderar att komma och gd medan praktiken bestdr. Trots att
nya inslag initierats och genomférts inom ramen for de lokala ut-
vecklingsavtalen (som férdjupad samverkan mellan olika organisa-
tioner), s ir det pdfallande ofta tidigare piborjade verksamheter och
aktiviteter som ftt nytt liv, utvecklats och férdjupats. Detta kan
huvudsakligen betraktas ur tv8 synvinklar. Den ena antyder att tradi-
tioner och troghet i systemet medfor att utrymmet f6r innovation
och nytinkande ir begrinsat, vilket forsvirar f6r nya eller okonven-
tionella metoder eller samarbetsformer att fa fiste. Den andra ir att
erfarenheter som vuxit fram 6ver tid tas tillvara och kunskap for-
djupas, vilket innebir att avtalsperioden betraktas som ett méjligt
tillfille att fullfélja angeligna projekt och vidareutveckla metoder
och samarbetsformer. Detta kan tolkas som ett sitt att virna en
langsiktighet och mojliggora en kompetensutveckling som 1 flera fall
har sin begynnelse innan de lokala utvecklingsavtalen tecknades och
som 1 vissa fall kommer att ha en fortsittning bortom de lokala ut-
vecklingsavtalens finansieringsperiod.

I flera bostadsomriden har siledes olika insatser f6r omridesut-
veckling pagitt i ett stort antal dr. Dirmed har det i vissa avseenden
varit svirt att skilja insatser inom de lokala utvecklingsavtalen frin
andra likartade satsningar, liksom att utskilja effekterna av arbetet.
Aven om mélen pj ett generellt plan skiljt sig 4t, s& har innehillet i
verksamheterna pdfallande ofta varit likartade. I vissa avseenden har
kopplingen till avtalen varit mer uttalad, som nir det gillt sprikin-
satser inom forskolan eller vil avgrinsade projekt direktfinansierade
inom avtalen. I andra fall, som med sysselsittningsfrigor och arbets-
marknadsfrigor, ir det tveksamt om de lokala utvecklingsavtalen
har haft nigot stdrre inflytande. I stillet ir det faktorer som mark-
nadskrafter, konjunktursvingningar och férindringar inom arbets-
marknadspolitik som tycks ha haft en stérre paverkan. Svirigheterna
att urskilja resultat f6r denna typ av insatser dr dock inte specifikt
for de lokala utvecklingsavtalen utan kan ses som en generell pro-
blematik i vilfirdsforskning. De avgrinsnings- och mitproblem som
kan uppstd i denna typ av satsningar ir vil dokumenterade".

15 Se exempelvis Elmér et al (2000).
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Instabiliteten i omridena skapar dock behov av kompensatoriska
insatser for att stddja en positiv utveckling och bidra till att sikra en
grundliggande vilfirdsstandard. Det dr 1 detta avseende de lokala
utvecklingsavtalen har beskrivits som en av flera killor som tillsam-
mans med andra kunnat gora viss skillnad i bostadsomridet. Hur
denna skillnad uppfattas dr dock i hég grad beroende av om det finns
en rimlig grund att std pd nir det giller offentlig verksamhet. Om
det samtidigt med satsningen gjorts neddragningar (exempelvis i
skolan) s kan insatserna uppfattas som férsumbara eller felriktade.
Det kan bli svirt f6r en medborgare att tolka samhillets signaler
om det i ena stunden gors indragningar 1 vitala institutioner, f6r att
1 nista stund satsas pd (relativt) kortsiktiga projekt.

Milformuleringar med luddiga och tinjbara begrepp har medfort
en timligen stor handlingsfrihet nir det giller innehdll och riktning
1 insatserna, men har dirmed sillan fungerat vigledande utan snarare
som en vid ram. Arbetet hade dock underlittats om det hade funnits
en gemensam diskussion kring vad som kan anses vara rimliga for-
vintningar i férhdllande till de mél som stillts upp. Hur ska man veta
vad som ir ett vil genomfért arbete om man inte har definierat vad
det efterstrivade arbetet dr?

Utfistelser om en utvidgad demokrati

Den storsta dygden f6r medborgarna ir att sitta allminintresset framfor
egenintresset. Kommunerna bor genomsyras av en levande politisk
debatt dir varje medborgare efter formaga ger ett (aldrig s litet) bidrag
till att utveckla demokratin (Montin 1998, s. 17).

Demokrati och delaktighet ir ett omride som det knyts stora for-
hoppningar till inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen'. Att
frimja demokrati och ¢ka delaktighet har blivit en uppgift f6r for-
valtningarna och som sddant bdde ett mil och ett medel. Det be-
nimns som en stor utmaning fér det demokratiska systemet att
engagera invdnarna i bostadsomridena, eftersom detta ses som en
nodvindighet f6r att nd hillbara 16sningar som stricker sig bortom
eventuella finansieringsperioder for insatserna. Retoriken ir tydlig
och stark, genom att ta tillvara ett potentiellt politiskt engagemang
ska klyftorna kunna minska inom storstadsomrddena. Samtidigt

16 Se kommande férdjupad studie inom omridet av Mingkulturellt centrum, Botkyrka.
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priglas praktiken av ovana att bygga upp nya varaktiga demokratiska
strukturer.

Ambitionerna om att engagera invdnarna kinns igen i flera inter-
nationella jimforelser. I det europeiska Elipse-projektet om utanfor-
skap benimns en av de viktigaste faktorerna fér framging — “em-
powerment” — en delaktighet dir berérda engagerar sig och blir del-
aktiga (Stigendal 2003). Andersson, R (2004) menar att “resultaten
av omrddesbaserade interventioner dr normalt sett bittre om de bar ett
brett stod bland de boende” och Alfredsson och Cars (1996) pekar
pd att inte ens ambitidsa satsningar pd férnyelse kan lyckas utan att
de boende engageras och ges mojlighet att styra inriktning och ut-
formning.

Att engagera och befrimja delaktighet dr dock vare sig enkelt
eller sjilvklart. Flera av de initiativ som beskrivs i anslutning till de
lokala utvecklingsavtalen bedéms av utvirderarna som intressanta
demokratiska experiment, men samtidigt ses det som tveksamt vad
de 8stadkommit. Frigor kring mandat, beslut och ansvar har i1 del-
tagaraktiviteter kring de lokala utvecklingsavtalen ofta beskrivits
som otydliga, dven i de fall demokratiexperimenten varit ambitidsa
och omgirdats av stédjande strukturer (jfr Borelius 2004). Men for
att en faktisk spridning av makt ska dga rum s3 krivs att nigon miste
avstd frin makt. Det ir ytterst tveksamt om detta har skett inom
ramen f6r utvecklingsavtalen trots uttalade ambitioner. Borelius (2004)
beskriver exempelvis hur viktiga beslut tenderar att flyttas bortom
det demokratiska rummet nir maktférhillandena férindras. Det
innebir att det som &terstdr ir ett inflytande 6ver frigor som i sjilva
verket kan anses vara timligen perifera och som inte medfor reell
pverkan. Det finns dirmed en 6verhingande fara i att minniskor
som satsat tid och engagemang tappar tillit till verksamheten om det
visar sig ha varit en “demokrati pd litsas”. Att flera demokrativerk-
samheter visat sig vara forsok utan héllbar substans, kan dirmed ses
som bekymmersamt, samtidigt som det iven finns exempel pd seri-
Osa forsok att skapa hidllbara strukturer for inflytande. Samtidigt
finns ett stindigt problem med representativitet och legitimitet".
Att nya lokala eliter framtrider kan ses som en naturlig utveckling 1
en situation som erbjuder nya méjligheter. Talet om demokrati och
inflytande tenderar att bortse frin intressemotsittningar och sirin-

7 Fér en intressant problematisering kring frigan se exempelvis Jarl (2003, s. 27f). Jarl menar
bland annat att brukarinflytande dels utmanar “medborgares lika vitr att delta i der politiska
beslutsfattandet”, dels den politiska jimlikheten, dvs. “att alla medborgares preferenser ska till-
mdtas samma vike”. Samtidigt skapar en inbjudan till medinflytande férvintningar p3 just in-
flytande och snabba resultat.
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tressen och forutsitta att invinarna i ett bostadsomrdde ir en homo-
gen grupp med gemensamma behov. I en studie om demokratiex-
periment uttalas f6ljande:

De olika demokratiexperimenten kan ses som en spridning av makt. Fler
minniskor engageras och utévar inflytande. Samudigt ir det viktigt att
pipeka att denna maktspridning faktiskt innebir att nya lokala eliter
framtrider. Vardagsmakaren och brobyggaren tillhér dessa nya eliter.
Vad som dirmed ir angeliget att diskutera och studera ir hur dessa
eliter representerar andra i lokalsamhillet och hur deras ansvar kan ut-
krivas (Montin 1998, s. 92).

Ett exempel frin Byudvalget i Danmark (Skifter Andersen 1999)
visar hur tidigare dolda intressekonflikter kommit upp till ytan nir
det gillt 6ppna méten om och konkurrens kring inriktning och inne-
hall 1 satsningar. I exemplet framhirdade starka boendegrupper pi
att medel skulle satsas pd generella trivselskapande insatser, medan
kommunala representanter talade for riktade insatser for de mest
utsatta. I ivern om att erbjuda de boende tillfillen till delaktighet ir
risken sdledes stor att en liten grupp resursstarka boende gérs till
talesmin f6r samtliga boende.

Nordiska ministerrddet (1999) menar i en studie av framgdngs-
rika projekt, att trots att kommunerna har sm3 méjligheter att pa-
verka de grundliggande orsakerna till att segregation uppstdr, dter-
stdr en rad mojligheter och ett antal verktyg f6r att {3 forindringar
till stdnd lokalt. Den férsta punkt som nimns handlar om att ta vara
pa resurser dels genom att utveckla den struktur f6r delaktighet,
diskussion, opinionsbildning m.m. som de politiska partierna utgér,
dels genom utveckling av de egna foérvaltningarna med resurser i
form av personal, lokaler och pengar (inklusive de egna bostads-
foretagen samt de affirsdrivande verken).

Med tanke pd den vikt som liggs vid deltagande och underifrin-
perspektiv som demokratins ryggrad, si ir det pafallande {8 utvir-
deringar som diskuterat eller problematiserat frigan om nirvaron
av traditionella politiska aktorer. Inte heller frigan om betydelsen
av vilken politisk majoritet som styr lokalt i férhllande till intresset
av att mojliggdra ett centralt politiskt projekt har vickt nimnvirt
intresse, trots att det i likartade satsningar haft en stor betydelse'.

Ofta saknas l&ngtgdende och konkreta strategier fér hur de bo-
endes inflytande ska se ut och vad det ska omfatta. Detta kan si-
ledes bli tydligt i konfliktsituationer dir 6vertygande argument stir

18 Jfr Denvall & Lahti Edmark (1999) om utvirdering av Ytterstadssatsningen.
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sig slitt 1 forhillande till andra resurser som brukarnas utbildning,
sociala nitverk och kontakter och férankring i professionella nit-
verk"”. Frigan ir komplex och ir lingt ifrdn unik fér de aktuella
bostadsomridena, utan berér en &vergripande samhillsdiskussion
om foérhdllandet mellan representativ demokrati och olika former
av deltagardemokrati. Sammantaget visar utvirderingarna att man
endast 1 marginell utstrickning har lyckats att vitalisera och/eller
férnya de befintliga demokratiska strukturerna eller skapat nya hll-
bara former for ett bredare demokratiskt deltagande.

Demokrati och tillit

Ett brett demokratiskt deltagande med méjlighet till inflytande kan
sdledes betraktas som en av grundférutsittningarna fér att sam-
hillelig styrning ska uppfattas som legitim. En annan férutsittning
ir att sjilva motet med samhillets organisationer och dess fore-
tridare kan ingjuta fértroende (Rothstein & Kumlin 2002). Fér att
politiska insatser ska komma att betraktas som férankrade och legi-
tima, forutsitts att medborgarna hyser ett fértroende f6r samhillet
och de offentliga organisationernas férmiga att hantera problem
och dstadkomma &nskvirda férindringar®. Samtidigt krivs ocksd
en tilltro till att situationen eller problematiken gir att paverka och
férindra i en positiv riktning och att insatsen kan bidra till denna
forindring. I relationen mellan medborgaren och samhillet ir det i
regel motet med den lokala offentliga férvaltningens féretridare
som “spelar ... en avgorande roll for instillningen till det politiska
systemet” (Rothstein 2001)*!. Det ir siledes i detta konkreta méte
som tillitsfrigan kan sittas pa prov.

Varje tjinsteman kommer dirmed att representera det politiska och
offentliga systemet och kan i viss min f8 rollen som demokratins
viktare”. Enligt denna syn blir politiken levande i métet med tjinste-

!9 Jfr Lahti Edmark (2002).

2 Se vidare exempelvis Lundqvist (1998), Montin (1998) och Denvall & Salonen (2000).

2! Tillit och fértroende till samhillet byggs enligt Rothstein och Kumlin (2002) p3 de konkreta
kontakter och méten man har med férvaltningar/myndigheter. Studier visar tendenser till att
medborgarna hyser en mindre tillit till det “stora” politiska systemet och en storre tillit till
organisationsforetridare pa den lokalt nira genomférandenivin som inom polis och sjukvird
(Rothstein 2002, s. 280). Undantagna ir dock personer som haft personliga erfarenheter av och
kontakt med myndigheter som hanterar behovsprévande insatser med tillgdng till repressiva
ingrepp (jfr Hallersd 1993).

22 Lundqvist (1998) inférde begreppet “demokratins viktare” for att beskriva att tjinsteminnen
(eller smbetsminnen) har en central position nir det giller mojligheter och ansvar for att agera
demokratiskt och att reagera pd uppdykande problem och orittvisor.
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minnen, de anstillda i1 férvaltningar och p8 myndigheter och med-
borgarna. Det ir i detta méote som tilliten till systemet avgors. Det
finns flera konkreta exempel inom de lokala utvecklingsavtalen dir
det beskrivs hur personal inom den offentliga férvaltningen fitt
storre kompetens och framging 1 métet med medborgarna. Sam-
ordnare och projektarbetare av olika slag sigs emellandt haft avgs-
rande betydelse for insatsernas utfall. Likas beskrivs tjinsteminnens
och politikernas intresse och engagemang for interventionerna ha
haft en stor betydelse f6r hur insatserna uppfattas och virderas.

Sammanfattande reflektioner

Med avsnitten ovan vill vi betona nigot av den komplexitet som
omgirdar demokratifrigor. I de lokala utvecklingsavtalen uttrycks
en stark vilja att mobilisera och skapa nya demokratiska arenor fér
att befrimja delaktighet. Detta har i flera kommuner pdbérjats i
tidigare satsningar och har genomférts med varierande framgdng och
ithirdighet under avtalstiden. Det ir emellertid alltfér sillan dessa
ambitioner efterlimnar nigot bestiende avtryck nir det giller att
forindra och bredda strukturer pd en mer permanent basis. Virdet
av att skapa demokratiska métesplatser och strukturer i1 en mobilise-
ringsfas ska inte férringas, men fér att detta inte ska f6rbli en aktivi-
tet vid sidan om, en demokrati pa l3tsas, si krivs mer ldngtgiende
forindringar nir det giller att skapa bestiende strukturer med till-
ging till arenor med mojlighet till paverkan.

Storstad i rorelse, stadsdelar i rorelse
Rorlighet i boende

Segregation och sirboende ir en vanlig storstadsféreteelse™. Det allt
starkare samband som uppstdtt sedan 1990-talet mellan ekonomisk
utsatthet och etnisk bakgrund ir en bidragande forklaring till varfor
de utsatta omrddena inte bara ir de fattigaste utan ocksd kommit att
bli de etniskt mest blandade. Detta férstirks av att stora grupper,
inte minst nyanlinda flyktingar, ir hinvisade till bostider i omriden
som redan har en stor andel hushdll med socioekonomiska problem,
vilket i sin tur dr ett av bidragen till en accelererad koncentration av

3 Jfr Regionplane- och trafikkontoret (2003:7).
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socioekonomiskt fattiga i dessa omrdden. Denna rérlighet och dessa
flyttmonster pdverkar siledes 1 grunden bostadsomridets férutsitt-
ningar.

Boende och arbete hinger ofta intimt samman. En av de viktigaste
faktorerna for att komma ifrdn segregation ir att f3 en férankring pd
arbetsmarknaden och dirmed kunna bli ekonomiskt oberoende.
Ekonomin kan betraktas som en viktig sirskiljande faktor 1 segrega-
tion, om man med det menar att den som har ekonomiska férut-
sittningar ocksi har mojlighet att vilja (och vilja bort)*. Enligt
detta perspektiv finns en tydlig grundlogik kring boendesegregation.
Den som kan vilja tar det bista alternativet, medan de som inte kan
vilja, de fattigaste, fir ta vad som bjuds.

De minst dtrivirda omridena ir “no-choice”-omriden och dirmed de
mest heterogena, samtidigt som de konsekvent saknar en kategori — de
allra resursrikaste aktodrerna (Sunesson 2002, s. 323)%.

Denna ekonomiska sirskiljning stimmer vil 6verens med hur de
bostadsomriden som ingdr i de lokala utvecklingsavtalen har valts ut.
Enligt statistiken dr det litt att sld fast att majoriteten av invdnarna
1 de berérda bostadsomrddena saknar de ekonomiska férutsittningar
som ger frihet att vilja bostad och bostadsort, med f6ljden att moj-
ligheten att vilja bort ett utsatt bostadsomrade i praktiken saknas fér
de flesta.

Roger Anderssons undersdkningar om flyttménster i de utsatta
bostadsomridena bekriftar att den som har rid viljer ett mer attrak-
tivt alternativ. Han konstaterar att flera av de boende limnar omr3-
det nir de fir mojlighet att gora en boendekarriir i1 ett annat omrdde:

It is a common experience in poor neighbourhoods that they experience
“middleclass leakage” and “white flight”, meaning that they tend to
loose through migration people who manage to improve earnings...
(Andersson, R 2001, s. 8)*.

Andersson menar att tendensen forstirks av att bostadsomridena
ligger ocentralt och att det inte ses som attraktivt for arbetsgivare
att anstilla personer frin vissa adresser. Den geografiska placeringen

# Jfr McKenzies socialekologiska teori frin 1920-talet som beskrivs som “en teori om kon-
kurrens och kamp om utrymme och positioner” (Sunesson 2002, s. 320 ff). Se dven artikel av
McKenzie i Lindberg (1971).

> Sunessons begrepp resursrik avser personer med sdvil ekonomiska som “kulturella” férut-
sittningar att vilja, dvs. personer som har kunskap och nitverk som bidrar till en tillfreds-
stillande position i samhillet.

2 Jfr dven studier av Fittja dir ca 50 % av befolkningen som bor i hyresritter byts ut under en
femdrsperiod (Andersson, R 2002, s. 79 ff).
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tillsammans med en tydlig tendens till stimpling bidrar till att den
geografiska 4tskillnaden tas som intikt for att férorten ir en av-
grinsad och annorlunda virld”. Det ir sdledes ett faktum att det dr
de mest viletablerade grupperna som limnar bostadsomridena i
hégre grad in andra®. Nir de invinare som férbittrar sina levnads-
villkor (exempelvis genom att ha kommit in pd arbetsmarknaden)
far 6kade valmojligheter tar detta sig tydliga uttryck i statistiken.
Bostadsomradet forlorar en stor del av dem som har en férankring
pd arbetsmarknaden, medan de som flyttar in i omrddet har en
mycket lig arbetsmarknadsanknytning.

Permanent rorlighet

Aven om dessa bostadsomriden vil lever upp till epitetet “rorlig”,
sd dr det viktigt att se att det finns en skillnad mellan olika typer av
rorlighet. Den rorlighet (mobilitet) 1 form av flyttning som vi talar
om ovan kan hinféras till en férindring av sjilva villkoren eller situa-
tionen, genom att minniskor exempelvis flyttar till en 6nskvird eller
bittre bostad. En annan typ av rérlighet innebir att man ror sig
mellan likartade omstindigheter, exempelvis genom att flytta mellan
bostadsomriden av samma typ”. Ett utmirkande drag fér de utatta
omrddena ir en stor omflyttning eller rérlighet inom eller mellan
likartade omriden.

Denna rorlighet innebir bland annat att ett omride med avseende
pd dess invdnare inte dr detsamma under nidgon lingre tidsperiod,
eftersom en avsevird andel av invinarna byts ut. Detta bekriftas av
utvirderarna som menar att den stora omflyttningen fértar méjlig-
heten att uttala sig om vissa lingsiktiga insatsers resultat, eftersom
populationen till stora delar byts ut under mitperioden. Situationen
med att studera ett permanent rérligt studieobjekt maste siledes tas
med i analyserna av insatserna. Ménstret beskrivs dterkommande i
utvirderingarna som en allvarlig aspekt som férstirker bostads-

7 Tfr Helne (2001) och Sernhede (2000) som diskuterar synen p4 férorten som en annorlunda
virld.

8 Roger Andersson (2005) pekar i sin forskning pa att 70 % av dem som flyttar ut har en stark
arbetsmarknadsanknytning medan de som flyttar in har ca 40-55 % arbetsmarknadsanknyt-
ning. De som flyttar ut har dessutom haft en lingre genomsnittlig vistelsetid i landet (ca 12 4r)
in de som flyttar in (ca 4 4r).

? McKenzie benimner detta fluidity respektive mobility. Sunesson menar att ett fattigt omrade
i regel ir “..den minst forinderliga men mest rorliga ekologiska enhet man kan tinka sig”
(Sunesson 2002, s. 320 ff).
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omridets negativa status och som 1 flera fall fértar eller forrycker
effekterna av utfallet av insatser.

En del i en helhet

Med tanke pd den stora rérligheten ir svirigheterna betydande nir
det giller att exempelvis folja arbetsmarknadsstatistik kopplat till
omridet. Vilfungerande individinriktade insatser, som arbetsmark-
nadsinsatser och kompetenshdjande insatser kan paradoxalt nog fi
en negativ effekt pd omrddet genom att stimulera omflyttning. Att
stirka individer s& att de fir 6kade valmojligheter kan ur den en-
skildes perspektiv betecknas som ett gott resultat, dven om det kan
skapa problem med instabilitet i bostadsomridet. Ur ett omrides-
perspektiv urholkar befolkningsomflyttningen méjligheten till posi-
tiva resultat, vilket leder till missvisande statistik. Denna paradox
medfor att det dr f6rst nir bostadsomradet ses som en del i en stérre
helhet, som kommunen, staden, regionen, som det blir meningsfullt
att folja utvecklingen.

For att 8 mojlighet att kartligga och forstd 6vergripande segre-
gationsmonster nir det giller boende ir det siledes viktigt att se
bostadsomrddena som delar i en storre helhet. P4 s sitt 6kar moj-
ligheterna att pd ett mer 6vergripande plan kartligga flyttrorelser
som kan vara segregerande, men ocksd som kan verka i integrerande
riktning. Att f6lja flyttménster dven bland majoritetsbefolkningen
ir exempelvis nddvindigt att f6r att kunna fi en éverblick. Genom
att endast fokusera studiet till bostadsomradesnivd férlorar man
mojligheten att undersoka flyttstrémmarna och dirmed iven be-
sked om vart och varfér flyttningen sker.

Att lyfta blicken ovanfér bostadsomridesgrinsen ansluter dven till
en tendens i den europeiska storstadspolitiken, dir staden alltmer
betraktas ur ett helhetsperspektiv socialt, ekologiskt, ekonomiskt
och kulturellt med hela regioner som bas™. Power (1999) menar att
det dr viktigt att inte studera stider som uppdelade i mindre osam-
manhingande separata delar, utan utmaningen ligger snarare i att se
dessa delar 1 interaktion och konstant rérelse. Power menar att de
utsatta bostadsomrddena ir sirbara och kinsliga fér férindringar
och samtidigt exponerade f6r ett tryck frin omvirlden som det ir
svirt att virja sig emot. Samhillsférindringar som turbulens pi
arbetsmarknaden, férindring i flyktingpolitik, férindringar 1 offent-

3% Se bl.a. Schulman (2000) och Sandstedt (1999).
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liga trygghetssystem osv. far ett tydligt genomslag i dessa omréden.
Ett stabilt bostadsomrade klarar av en relativt hog grad av péfrest-
ningar (“static friction”), medan ett redan utsatt omride reagerar bide
snabbare och starkare i motsvarande situation (“dynamic friction”).
Power poingterar vikten av starka linkar till staden fér att n fram-
ging med olika former av insatser for att stédja utvecklingen i ut-
satta bostadsomréiden.

Genom att gora en bedémning av kommunen som helhet kan man
undvika problemet med att l3sa insatsmedel till eller 6verinvestera i
nigra f4 omrdden, pd bekostnad av omrdden med en likartad pro-
blematik. Att motverka en obalans mellan bostadsomridena i en
kommun bér vara av kommunévergripande intresse, di det paverkar
hela kommunen som attraktiv plats f6r omgivningen. Kommunen
centralt miste ta ansvar for den bristande balansen, detta kan inte
3liggas det utsatta bostadsomridet. Risken ir pdtaglig att det for-
liggs en problematik lokalt som inte ir méjlig att hantera pd denna
nivd. Faktorer som stor omflyttning i omridet, avsaknad av arbets-
tillfillen, nedskirningar i skolor och social service, eftersatt under-
hall, bristande kommersiellt utbud osv. ir inte frigor som enbart
berér den utsatta stadsdelen utan som i hég grad piverkar kommunen
som helhet. Detta talar f6r vikten av en brett upplagd politik inriktad
pd hela storstadsregionen for att dirmed hantera balansen mellan
det lokala och centrala, liksom mellan samarbetspartners pd olika
nivder. I detta avseende dr det viktigt att konstatera att omridet ej
fungerar i ett vakuum utan alltid bor betraktas i relation till sin om-
givning. Om man diremot i stillet placerar det utsatta omridet som
en tydlig del av ett stérre sammanhang (regionalt, nationellt, inter-
nationellt) och betraktar det som en gemensam angeligenhet, si
blir det i en intervention med integrationsambitioner lika angeliget
att parallellt studera de etablerades beteende och “innanférskap”.
En kritisk granskning av beteenden och traditioner som fungerar
utestingande skulle kunna leda till en 6kad uppmirksamhet pd och
ett intresse for att utveckla konkreta strategier f6r att underlitta en
reell integration. Det skulle dven skapa forutsittningar f6r en Sppen
dialog om vilka virden som ska betraktas som grundliggande.
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Sammanfattande reflektioner

Resonemangen 1 detta avsnitt har utgitt frin de rorelser som iger
rum i storstadsregionerna och inte minst i de utsatta bostadsomra-
dena. Aven om milet att bryta social, enisk och diskriminerande
segregation endast marginellt kan hanteras pd kommunal nivé, inne-
bir inte detta att alla aspekter av segregationsproblematiken bor
forliggas bortom det lokala®.

Foljande tre sammanflitade aspekter eller problem ir viktiga att
ta stillning till: den foérsta hanterar balansen mellan individ och om-
ride, den andra berér vikten av att se omridet som en del 1 en hel-
het och det tredje rérelsens eller omflyttningens paverkan.

Ett problem i sdvil insats- som utvirderingssammanhang har varit
otydligheten kring huruvida insatserna frimst inriktats mot individ
eller bostadsomrdde. Svaret har oftast varit att det ir en kombina-
tion. Dilemmat kan illustreras d utflyttning frin omridet av en
stirkt befolkning setts som en del i en problematik, eftersom det
har utarmat bostadsomrddet pd resurspersoner. Det individuella
perspektivet stdr hir i1 direkt motsatsforhillande till omridesper-
spektivet och kan dven 1 vissa fall ha férstirkts genom insatser via
de lokala utvecklingsavtalen. Det som kan ses som stabiliserande och
stirkande f6r omridet (engagerade boende, boende som stannar kvar
1 omridet), kan siledes motverkas av individer som stirks och fir
mdijlighet att vilja bort omridet. Vi menar att det aldrig kan be-
traktas som negativt att en individ utvecklas eller exempelvis gor en
boendekarriir, lika lite 1 dessa omrdden som i dvriga samhillet. Men
att omhulda en omridesutveckling och en stark gemensam identitet
kan i dessa fall paradoxalt nog utvecklas i riktning mot att befista
en segregation som man arbetar for att bryta.

Att studera flyttménster och underséka skilen till flyttning kan
dock vara intressant av ménga skil. Detta ir inte minst en mojlig
killa till information om huruvida flyttningen exempelvis orsakas av
direkta problem som ir angeligna fér bostadsomridet att dtgirda,
eller om det ir en livscykelsrelaterad flyttning. Dirmed stirks dven
mojligheterna att utveckla omrédet i en mer attraktiv riktning.

Den andra aspekten handlar om hur man pd kommunal nivd kan
underlitta kommunikationen mellan de utsatta omrddena och 6vriga
kommunen. Vilfirdsforskare har vid upprepade tillfillen varnat fér
den samtidiga risken fér inldsning i omrddet och utestingning frén
ovriga delar av samhillet. Det handlar siledes inte bara om att gora

! Jfr de los Reyes & Wingborg (2002) om vardagsdiskriminering.
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det mojligt £6r invinarna att {4 tillgdng till andra arenor 4n de som
star till buds i det nira bostadsomridet, utan det handlar om ett ge-
mensamt utbyte. Mgjligheter att linka samman och skapa anled-
ningar till utbyte behéver uppmarksammas och diskuteras. Mélet att
bryta diskriminerande segregation innebir att problematlken miste
ses 1 relation till omvirlden, om det finns ett “utanfér” motsvaras
detta ocksd av ett “innanfér”. Huvudmalet kan knappast vara att det
ska bli mer positivt att leva segregerat, utan snarare att 6ppna kon-
taktytorna fér att méjliggdéra nya nitverk och andra 16sningar. Segre-
gation ir inte det utsatta omrddets ansvar, det ir en friga for hela
kommunen, regionen, samhillet.

Den tredje aspekten ir en variation av de tvd féregdende och lyfter
fram nigra av de omvirldsfaktorer som skapar eller f6rstirker segre-
gation och som i stora delar ligger p3 ett strukturellt plan utanfér det
lokala bostadsomridet, i flera avseenden idven utanfér kommunen.
Hur situationen ir generellt pd bostadsmarknaden och arbetsmarkna-
den dterspeglas direkt pd omridet, liksom svingningar i konjunktu-
ren, férindringar i infrastruktur och kommunikationer. Kinslighe-
ten ir ocksd stor nir det giller riktningsindringar inom olika politik-
omrdden, frimst flyktingpolitik, bostadspolitik, férdelningspolitik
och arbetsmarknadspolitik.

En av de aspekter som direkt forstirker segregerande boende-
monster pd det regionala, kommunala och lokala planet ir inte bara
utflyttningen frin berérda och omgivande omriden, utan i hég grad
dven inflédet av boende som kommer till kommunen. Genom att
studera och analysera flyttménster och dirigenom skapa en hand-
lingsberedskap 1 foérhllande till dessa, dkar mojligheterna att fa
dverblick och kunna pdverka hur en balans kan skapas i kommunen.
Samarbeten och overgrlpande planeringsinsatser kan motverka en
o6nskad snedférdelning i kommunen. Aven om olika former av lig-
troskelboende alltid behévs 1 kommunerna, dr det visentligt att mot-
verka koncentration av dessa boformer med anledning av den risk
for isolering eller innestingning i omriden som i dag rdder. Genom
att betrakta bostadsomridena som delar av ett utvecklingsarbete i
ett mer overgripande kommuncentralt eller regionalt helhetsper-
spektiv frimjas mojligheterna att bryta (boende)segregationen.
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Avtal och organisation i storstadsarbetet
Avtalen

De lokala avtalen har studerats ur manga perspektiv, men fi har
fokuserat pd avtalen som konstruktion och metod. Roger Andersson
(2004) konstaterar i en komparativ europeisk studie att kontrakts-
formen ir den vanligaste formen for avtal i linder dir insatser base-
ras pa statliga initiativ och medel. Frin Frankrike och norrut finns
det stora likheter mellan avtalen nir det giller inriktningen pa bo-
stadsomridesbaserat arbete. Frankrike skiljer sig dock genom att
inrikta sig pd mer 6vergripande och strukturpdverkande insatser.
Trots att dven det svenska malet om att bryta en diskriminerande
segregation kan betraktas som vergripande, sd har detta mél inte
pa samma sitt som 1 Frankrike kommit till konkret uttryck.

Syftet med de svenska avtalen formuleras centralt, medan pro-
bleml6sningen ir tinkt att hanteras pd ett kommunalt lokalt plan. T
klartext innebir detta att problemformuleringarna sker pd en hogre
nivd, medan genomférande och ansvar f6r att 16sa problem forliggs
till ligre instanser 1 det politiska systemet. Konstruktionen med en
mélkedja i flera led 4r inte unik f6r de lokala utvecklingsavtalen,
utan en vanligt férekommande konstruktion nir det giller en
kombination av styrstrategier och decentralisering. Inom ramen fér
de lokala utvecklingsavtalen har det dock inte bara funnits en ambi-
tion att formulera inriktningsmal som ska stricka sig 6ver flera sam-
hillsnivder, utan det ska dven gilla under flera irs tid. Jensen (2004)
benimner utifrdn ett organisationsteoretiskt perspektiv detta for ett
“ytterst osikert multiprojekt”. Att planera ir en sak, att férutse alla
kringliggande och p&verkande faktorer ir en helt annan.

Att problemformuleringsprivilegiet kvarstdr pa central nivi illu-
streras av det tilligg i form av det kompletterande erbjudandet som
under pdgdende avtalstid preciserade och snivade in prioriterade mal-
omrdden i férhdllande till den ursprungliga inriktningen. Utvirde-
ringarna noterar att férindringen inte féranleddes av behov pa det
lokala planet, utan att lokala aktérer tvirtom stilldes infor det fak-
tum att en foérindring skulle genomforas under pigiende avtalstid.
Konkret innebar detta att experimentella projekt utanfér ordinarie
organisation, foretridesvis med inriktning pd teman som demo-
krati och kultur, tenderade att f6rsvinna. I vissa fall definierades
verksamheterna in under det fér indaméilet rymliga begreppet

221



Avslutande diskussion SOU 2005:29

tillvéixtsskapande dtgirder, vilket visar pd det praktiska virdet med
oprecisa och vagt definierade avgrinsningar’.

Justeringar av de 6vergripande mélen eller fér den delen knappast
ens de kommunala milen har diremot inte gjorts som {6ljd av for-
indrade behov pd den lokala nivin. Med tanke pd att mélstyrnings-
processer bor vara en stindigt pidgiende kommunikation mellan ut-
férande och styrande nivder borde dven férindrade férutsittningar
pd den praktiska nivin leda till I6pande revideringar och férind-
ringar av milsittningarna. Detta har dock férekommit i mycket liten
utstrickning, vilket kan tyckas std i bjirt kontrast till det under-
ifrinperspektiv som 1 vriga fall ska vara vigledande och genomsyra
Insatserna.

Kommunikation och erfarenbetsutbyte

Den kommunikation och samverkan som betraktas som en forut-
sittning for att sjositta ett sektorsdvergripande projekt som de
lokala utvecklingsavtalen tycks ha fungerat allra bist pd konkret
lokal niva. Mellan olika nivier, verksamheter och milomriden har
det fungerat simre. Generaliserat kan man siga att ju hdgre upp i
systemet, desto simre tycks det vara bestillt med kommunikation
och samverkan, speciellt 6ver sektorsgrinserna. En friga som
ytterligare behéver belysas dr i vilken utstrickning de centrala
riktlinjerna om underifrinperspektiv, samverkan och l3ngsiktighet
kan sigas gilla pd och mellan alla nivier som omfattas av avtalen.

Ett utokat 6msesidigt utbyte mellan olika parter i de lokala ut-
vecklingsavtalen kan ses som en angeligenhet nir det giller att ta
vara pa de erfarenheter och kunskaper som de lokala utvecklings-
avtalen bidrar med.

Att departementen lir sig hur kommunerna resonerar kring angeligna
problem rorande storstaden och vice versa, att kommunen lir sig hur
stadsdelen resonerar kring angeligna problem rérande bostadsomriden
och vice versa och att stadsdelen lir sig hur de boende resonerar kring
angeligna problem rorande sin livsmiljé och vice versa (Jensen 2004,
5. 226).

Citatet poingterar dmsesidigheten i ett lirande, dir det ocksd giller
att ta hand om det som arbetet har gett i form av erfarenheter och

32 Jfr Gerholm (1985) som i en uppmirksammad studie av kulturprojekt kunde klarligga att det
ocks3 fanns en projektkultur som bland annat innebar att verksamheter definierades in eller
ut under olika begrepp beroende p3 syftet.
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kunskaper. For att detta ska bli av krivs organisering. Risken ir
annars att man missar mojligheterna att se i backspegeln, reflektera,
lira av erfarenheterna och utvecklas vidare.

Projekt eller reguljirt?

Att ndgot definieras som projekt innebir att det har en bestimd
bérjan, riktning och ett slut, dvs. ir tillskapat for ett visst syfte
under en viss tid (Sahlin 1996)%. I diskussionen kring projekt eller
reguljirt finns inga enkla svar, snarare har bida 16sningarna sina
fér- och nackdelar. Omridesbaserade satsningar l6per ofta en viss
risk att inordnas i en permanent projektverksamhet vid sidan om
ordinarie verksamhet. Férdelarna med projekt, den relativa experi-
mentella friheten bortom en byrikratisk struktur, vigs mot nack-
delarna med kortsiktighet och osikerhet om huruvida gjorda erfa-
renheter tas tillvara och férankras i ordinarie verksamheter.

Projektverksamheterna kan dock dven ha tillkommit dirfor att
den reguljira verksamheten inte varit flexibel och férmitt méta de
behov som uppstdtt. Oklarheter kring vagt formulerade, ideologiskt
laddade och férinderliga uppdrag kan komma att utmana en i flera
avseenden trogforinderlig kommunal férvaltningskultur som tradi-
tionellt priglas av tydliga hierarkier, utredningsrutiner och besluts-
procedurer. Det dr i denna omgivning som tjinstemin under tids-
press forvintas utveckla innovativa och nyskapande projekt och
verksamheter, samtidigt som den organisation de befinner sig i inte
sillan tampas med svirigheter och krav pé kirva ekonomiska priori-
teringar. Det nya uppdraget kan samtidigt tolkas som en outtalad
eller indirekt kritik gentemot den ridande verksamheten vilket 1 sig
kan innebira ett visst motstdnd. Tendensen att institutionella intres-
sen kan f§ starkt inflytande pd politiskt 6vergripande ambitioner
och beslut kan mot denna bakgrund tolkas som fullt férstdelig.

Att insatser “biddas in” 1 den kommunala vardagen och rentav
kan vara svira att urskilja frin en ordinarie verksamhet kan ses som
mdjliga konsekvenser av de férutsittningar som ges. Risken ir att
inomorganisatoriska intressen dverskuggar de ursprungliga intentio-
nerna med insatserna, vilket exempelvis kan ta sig uttryck i att
granskande forskare fir svirt att uppticka, avgrinsa och senare dven
bedéma resultat av insatserna. Detta siger inte heller nigot om den

33 1 Sahlin (1996) problematiseras projekt och dess anvindning som form, som évertalnings-
strategi och som politiskt instrument.
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enskilda verksamhetens eller projekts férankring eller virde for de
inblandade. For att bedéma detta krivs andra utgingspunkter dir
brukaren eller medborgaren kommer till tals.

Den ldngsiktighet som efterstrivas inom de lokala utvecklingsav-
talen forutsitter dock en nira anknytning till en struktur som inte
endast ir tillfillig. Risken att medel ska férsvinna in i en odefinierad
kommunal budget vigs mot risken att goda projektresultat for-
svinner. Flera utvirderare menar att det ir viktigare att stédja en
fortsatt implementering i den reguljira verksamheten av de metoder
och arbetssitt som utvecklats inom ramen f6r de lokala utvecklings-
avtalen dn att behdlla projektverksamheter. Bunar (2004) menar
dock att om man bestimmer sig for att stédja reguljira verksam-
heter s3 bor en forsikran goras s att eventuella insatser inte drunk-
nar 1 de ordinarie verksamheterna. Han kombinerar dirmed projek-
tens fordelar med de reguljira verksamhetens genom att tala om
alternativet “inbiddad med urskiljbar identiter”.

Ett komplement till en satsning pd stod till inbiddade projekt-
liknande verksamheter inom reguljir verksamhet vore att avdela en
mindre del av framtida satsningsmedel till okonventionella projekt,
en experimentell fond fér innovativa idéer. Dessa brukar timligen
ofta fédas utanfér de reguljira verksamheterna.

Sammanfattande reflektion

En viktig notering att gora nir det giller avtal och organisering ir
hur l&ngsiktigheten i forhdllande till samspelet mellan stat och
kommun har fungerat. Med tanke pd den omsorg om det lingsik-
tiga perspektiv som lades fast 1 de lokala utvecklingsavtalen, si ir den
ryckighet som kinnetecknat politiken frin statligt hill bekymmer-
sam. Det kompletterande erbjudandet med en férindring och av-
snivning av inriktningen pd méilen med avtalen kan tolkas som ett
tecken pd politisk otdlighet, men kan ocksd uppfattas som en pi-
minnelse om vem som formulerar villkoren. Denna otilighet kom
att sl8 mot de skoraste delarna av utvecklingsarbetet 1 bostadsomri-
dena, nimligen uppbyggandet av kontakter, tillit och delaktighet
bland den berérda befolkningen. Att avbryta pigdende lingsamma
(och langsiktiga) processer leder inte bara till frustration och be-
svikelse hos de berérda fér stunden, utan kan i f6rlingningen leda
till en brist p3 tillit till en offentlig aktdr som lovar mer dn vad man

224



SOU 2005:29 Avslutande diskussion

kan hilla’*. Denna tillit ir en grundliggande férutsittning for en,
dtminstone i retoriken, efterfrigad demokratisk vitalisering. Lirdo-
men infér framtiden dr snarast att inte lova ldngsiktigt och hilla
kortsiktigt, eftersom konsekvenserna kan bli motsatta de ursprung-
liga intentionerna. Ett foérindringsarbete ir ett mingarigt dtagande
och kriver dirmed avtalsperioder som stricker sig flera &r in i fram-
tiden.

Utvardering — nédvandig och utvecklingsbar

Att investera 1 utvirdering ir att forbittra mojligheterna att utveck-
las och gora ritt sak pd ett bittre sitt nista gdng.

En ambition med de lokala utvecklingsavtalen var att tidigt skapa
en beredskap for att ta hand om den flora av erfarenheter och
resultat som satsningen skulle generera. I férhdllande till tidigare
satsningar, som “Blommansatsningen” och “Nationellt exempel”,
fanns en medveten ambitionshéjning nir det gillde vikten av att av-
sitta medel f6r utvirderingar och uppféljningsrapporter. Ambitions-
héjningen kan ses som ett av svaren pd den kritik som framférdes i
Tre stider (SOU 1998:25). Genom att stilla krav pi kommunerna
om genomfdrande av lokala utvirderingar som en av férutsittning-
arna vid upprittande av lokala utvecklingsavtal (och dirmed att be-
viljas tillgdng till statliga medel), ville man frin statligt hall férsikra
sig om en dokumentation kring och bedémning av resursernas an-
vindning.

Ambitionen var inte bara att félja insatserna och deras effekter,
utan dven att f6lja utvecklingen 1 utsatta bostadsomriden och bidra
till kunskaps- och erfarenhetsspridning till kommuner, myndigheter
och andra aktorer. Erfarenheter skulle tas tillvara for att frimst
utveckla insatserna i de utvalda kommunerna, men ocks2 for att ge
mojlighet till spridning till kommuner med en likartad situation.
Genom att utvirderingarna iven hade som syfte att ge rdd, stod
och kritik under arbetets gdng férvintades de successivt kunna leda
till forbittringar 1 genomférandet av insatserna. Med de lokala ut-

** Det finns flera exempel pd detta som dokumenterats frin tidigare satsningar, se exempelvis
Denvall & Lahti Edmark (1999).

1 den svenska storstadskommitténs slutbetinkande Tre stider (SOU 1998:25) kritiserades
bristen pd uppfoljningar och avsaknaden av intresse for utfallet av olika satsningar. “Den
allvarligaste kritiken riktar vi mot flertalet av de statliga stodinsatserna, fér den ndstintill totala
avsaknaden av uppfolining och urvirdering av de genomférda satsningarna. Detta dr upp-
rorande. Forst satsar stat och kommun miljardbelopp pd tusentals enskilda projekt, sedan visar
man ett hogst mediokert intresse for resultaten” (ibid., s. 122).
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vecklingsavtalen ville man siledes frin centralt hill betona vikten av
en 16pande uppféljning och en lngsiktig kunskapsuppbyggnad bl.a.
genom utvirdering.

De utvirderingar av de lokala utvecklingsavtalen som hir gran-
skats bestdr av ett rikt och varierat material av skiftande kvalitet.
Genom det arbete som lagts ner i det lokala utvirderingsarbetet har
hundratals verksamheter studerats och atskilliga kontakter tagits.
Med facit 1 hand kan vi dels konstatera att det nu finns en unik
kunskapsbank nir det giller studier av insatser inom de lokala ut-
vecklingsavtalen, dels att det varit en dmsesidig lirprocess nir uni-
versitet och hdgskolor har begett sig ut pd filtet for att utvirdera
det myller av aktiviteter som dgt rum pd det lokala planet.

Under utvirderingens gdng har det visat sig att férvintningar om
utfall inte alltid stimt 6verens mellan olika aktorer. Liksom att de
lokala utvecklingsavtalen i tidigare avsnitt beskrevs som en lirprocess,
kan samma sak sigas om utvirderingsarbetet. Det har framkommit
med stor tydlighet att bestillarna i flera fall behéver utveckla sin
bestillarkompetens for att klargora vilka som ir de viktigaste fra-
gorna att besvara samt diskutera vad som ir utvirderingsbart. Ut-
virderarna har haft mycket skiftande underlag och en mingd for-
vantningar att férhélla sig till. Men det stdr ocksd klart att flera av
utvirderarna haft svirt att skifta frdn forskning till utvirdering, vil-
ket ar tva likartade men dnd3 timligen olika aktiviteter.

Arbetslivsforskaren Lennart Svensson (2002, s. 12ff) menar att
det finns all anledning att se utbytet mellan forskare och praktiker
som fruktbart ur bidas perspektiv. Han beskriver 4 ena sidan hur
“forskningens lingre, mer kritiska och strategiska perspektiv kan kom-
plettera och stimulera praktikernas egen, mer situationsbundna kun-
skapsbildning”. A andra sidan menar han att “mdjligheten for en
forskare att néra och aktivt fa medverka i en kunskapsbildning dir er-
farna och kunniga praktiker ir medaktorer ger unika maojligheter att
producera god forskning”.

Vi delar denna syn pd mojligheterna for ett konstruktivt reflekte-
rande utbyte och ir évertygade om att hir finns det ett betydande
kvalitetsutvecklande arbete att gora. Atskilliga utvirderare har bi-
dragit med virdefulla analyser och kunskaper infér det fortsatta
arbetet, men det har dven funnits brister.

226



SOU 2005:29 Avslutande diskussion

Ett fortsatt kunskapsbyggande arbete

De utvirderingar som har genomférts inom ramen f6r de lokala ut-
vecklingsavtalen har med kraft bidragit till en kunskapsutveckling
som ir till gagn bade f6r filt och forskning. Nu giller det att ta till-
vara och sprida denna kunskap for att de gjorda erfarenheterna ska
kunna ligga till grund for sdvil beslutsfattande som utveckling av
praktisk verksamhet och fortsatt forskning.

Efter den nu genomférda granskningen av utvirderingar kring de
lokala utvecklingsavtalen finns det dock anledning att gora vissa
kommentarer.

Det finns ett uppenbart behov av kompetensutveckling kring hur
lokal dokumentering och sjilvutvirdering kan utformas s3 att det
bide blir ett underlag fér lirande inom organisationen, men ocksd
s& att det 1 nista steg kan utgora en del 1 ett underlag for utvirde-
ring. Behovet av stdd ir stort nir det giller att utveckla former fér
att ta tillvara erfarenheter pd ett meningsfullt sitt som ett led i
verksamheters kompetensutveckling och dokumentation. Synen pa
dokumentation och dess nytta f6r kunskapsutveckling och reflek-
tion kan inte nog betonas.

Bestillarkompetensen behéver utvecklas f6r att i dialog med ut-
virderaren utforma tydliga utvirderingsbestillningar av hog kvalitet.
Dirmed kan férvintningarna anpassas till vad som ir realistiskt, moj-
ligt och 6nskvirt att utvirdera och vilka krav som ir rimliga att
stilla.

Utvirderarna behdver mojlighet till kompetensutveckling inom
ett utvirderingsomrdde som stindigt utvecklas. I de utvirderingar
som genomforts kring de lokala utvecklingsavtalen har exempelvis
ett tjinstemannaperspektiv varit markant. Utifrdn ett underifrin-
perspektiv vore det intressant att férdjupa kunskaperna kring prak-
tiknira och dialogorienterade brukarutvirderingar. Vidare vore ett
generellt genomférande av baslinjestudier som bygger pd medbor-
garnas behov 6nskvirt. Granskningen av utvirderingar frin olika
utvirderargrupper visar dessutom pa en jimnare och hogre kvalitet
di utvirderingsuppdrag fordelas till utvirderare med fackkunskap
tillsammans med tvirvetenskapligt skolade utvirderare, i férhillande
till ett mer generellt utlagt uppdrag.

Sommaren 2004 presenterade denna utredning delbetinkandet Allt
ljus pd de lokala utvecklingsavtalen (2004:79) med férslag till ett
nationellt institut f6r utvirdering av urban politik. Institutets upp-
gifter beskrevs vara att samla och koordinera, utvirdera, stédja och
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frimja, bygga kunskap, géra omvirldsanalyser respektive sprida
kunskap och erfarenheter. Forslaget byggde pd behov och erfaren-
heter formedlade av praktiker och tjinstemin med ling erfarenhet
av arbete med omridesbaserade insatser samt kontakter med for-
skare och utvirderare.

Ett centralt institut kan sjilvfallet aldrig ersitta uppbyggnaden av
kontakter mellan kommuner och lokala utvirderare, oavsett om
dessa ir pd universitet, hdgskolor eller andra sammanhang. Behovet
av att bygga en baskompetens pd plats kan inte nog betonas. Dir-
emot kan ett institut frimja en kompetensutveckling kring utvirde-
ringar och samla och koordinera utvirderingsinsatser s3 att kunska-
per systematiskt kan utbytas mellan olika regioner. Det har varit
timligen sparsamt med denna typ av utbyte kring de granskade ut-
virderingarna.

Behovet och nyttan av en sddan samlande instans har ytterligare
stirkts under arbetet med detta slutbetinkande.
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8 Konsekvenser av utredningens
forslag

En utredning ir skyldig att redovisa vilka konsekvenser férslagen 1
ett betinkande har i en rad olika avseenden. De omriden som nimns
115 § kommittéférordningen (1998:1474) ir konsekvenser for den
kommunala sjilvstyrelsen, fér brottsligheten och det brottsfore-
byggande arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika
delar av landet, f6r sma foretags arbetsforutsittningar, konkurrens-
formaga eller 1 villkor 1 6vrigt 1 forhdllande till storre foretags, for
jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att
nd de integrationspolitiska milen.

I delbetinkandet Allt ljus pad storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal? (SOU 2004:79) limnades ett forslag pd ett langsiktigt natio-
nellt utvirderingsprogram och de ekonomiska konsekvenserna av f6r-
slaget redovisades.

Vi anser inte att de férslag som limnas i detta slutbetinkande ir
av den art, eller fir inverkan pd de 1 15 § kommittéférordningen nimn-
da omridena i en sidan omfattning att det ir motiverat med en sir-
skild redovisning av konsekvenserna.
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Kommittédirektiv D

Utvardering av lokala utvecklingsavtal Dir.
2003:136

Beslut vid regeringssammantride den 23 oktober 2003.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas f6r att utvirdera de rapporter m.m.
som tagits fram inom ramen for arbetet med lokala utvecklingsavtal.
Utredaren skall inventera, sammanstilla och analysera rapporterna i
syfte att omvandla gjorda erfarenheter till kunskap.

Utredaren skall, som ett led 1 erfarenhetsspridning och kunskaps-
uppbyggnad, under hand och i limplig omfattning gora resultatet av
sitt arbete tillgingligt for de 1 de lokala utvecklingsavtalen samver-
kande parterna, kommuner med liknande situation som kommuner
med lokala utvecklingsavtal och f6r andra intressenter.

Slutligen skall utredaren, med beaktande av relevant kompetens
inom de omrdden som ir av betydelse for det lokala utvecklingsar-
betet, limna férslag pa ett nationellt utvirderingsprogram for lokala
utvecklingsavtal.

Bakgrund

Riksdagen godkinde i december 1998 regeringens férslag om mél och
inriktning f6r storstadspolitiken (prop.1997/98:165, bet. 1998/99:AU2,
rskr.1998/99:34). Regeringen beslutade i januari 1999 att det inom
Regeringskansliet skulle tillsittas en storstadsdelegation med uppgift
att utveckla och samordna den nationella storstadspolitiken. Stor-
stadspolitiken skall inférlivas i ordinarie strukturer hos berérda
kommuner, statliga myndigheter och andra samverkande aktorer
varfor inga nya medel beriknats f6r 2004. Milen {6r storstadspoliti-
ken ir att ge storstadsregionerna goda forutsittningar f6r lingsiktigt
hallbar tillvixt. Storstadspolitiken bér dirmed kunna bidra till att
nya arbetstillfillen skapas sdvil inom storstadsregionerna som 1 6v-
riga delar av landet (tillvixtmalet), samt att bryta den sociala, etniska
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och diskriminerande segregationen i storstadsregionerna och att
verka for jimlika och jimstillda levnadsvillkor for storstidernas in-
vinare (segregationsmilet).

Till det senare malet har ett nytt instrument utvecklats for frivillig
samverkan mellan staten och vissa storstadskommuner, s.k. lokalt
utvecklingsavtal. I avtalen samlas det utvecklingsarbete som gérs 1
tjugofyra stadsdelar 1 de tre storstadsregionerna Stockholm, Géteborg
och Malmé. Sammanlagt har drygt tvd miljarder kronor avsatts i
statliga medel f6r utvecklingsarbetet. Berérda kommuner — Botkyrka,
Géteborg, Haninge, Huddinge, Malmé, Stockholm och Sédertilje
har till motsvarande belopp gjort olika motprestationer, t.ex. dtagan-
den via kommunigda bostadsbolag.

Till de lokala utvecklingsavtalen hor ett omfattande utvirderings-
program, dels pd nationell nivd, dels pa lokal/kommunal nivd genom
villkor 1 respektive avtal om extern utvirdering. Utvirderingspro-
grammet ir ett led 1 politikomrddets kunskapsuppbyggnad och i att
kvalitetssikra utvecklingsarbetet. Den nationella utvirderingen har
Integrationsverket svarat for tillsammans med Méngkulturellt Cent-
rum i Botkyrka kommun som {6ljt ett lokalsamhilles (Fittja) ut-
veckling mer ingdende. Integrationsverket har iven 13tit Lunds uni-
versitet ta fram en nordisk kunskapsoversikt.

Under 2002 genomférdes en avstimning av det storstadspolitiska
arbetet. Avstimningsarbetet har benimnts Storstad och framtid och
kommer att redovisas i en skrivelse till riksdagen under 2003. Under
avstimningen har redovisats drygt 150 rapporter, utvirderingar och
studier av olika slag som tagits fram inom ramen fér arbetet med de
lokala utvecklingsavtalen.

Under hésten 2002 har en dialog férts med berérda kommuner,
statliga myndigheter, samverkande parter och forskare knutna till
utvecklingsavtalen om behovet av att systematisera gjorda erfarenhe-
ter — att omvandla erfarenheter till kunskaper med utgdngspunkt i de
rapporter m.m. som redovisats under avstimningsarbetet. Regeringen
har under viren 2003 initierat arbetet med att utveckla erfarenhets-
spridning och kunskapséverféring nationellt respektive internatio-
nellt. En arbetsgrupp kommer att utveckla metoder och instrument
for nationellt erfarenhetsutbyte och kunskapséverféring inom ramen
for lokala utvecklingsavtal. Arbetsgruppen leds av Huddinge kom-
mun som av regeringen beviljats sirskilda medel fér detta. For att
samordna en kartliggning av motsvarande internationellt erfaren-
hetsutbyte har regeringen dven beviljat Stockholms kommun sir-

skilda medel.
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Storstadsdelegationen har sirskilt betonat vikten av att erfaren-
hetsspridning och kunskapsuppbyggnad sker parallellt med det fort-
satta arbetet 1 kommunerna fér att undvika avbrott i utvecklingen av
stadsdelarna.

Uppdraget
Omwandla erfarenbeter till kunskap

Utredaren skall utvirdera de rapporter m.m. som tagits fram inom
ramen f6r arbetet med lokala utvecklingsavtal. Utredaren skall inven-
tera, sammanstilla och analysera rapporterna i syfte att omvandla
gjorda erfarenheter till kunskap. Tydlig dtskillnad skall géras mellan
erfarenheter, t.ex. goda exempel, och underbyggd kunskap. Ett jim-
stilldhetsperspektiv skall anliggas.

Sprida erfarenbeter under utredningens giang

Storstadspolitiken skall generellt sett bidra till att vunna erfarenheter
sprids sdvil inom storstadsregionerna som till landet i évrigt. Utre-
daren skall, som ett led i erfarenhetsspridning och kunskapsupp-
byggnad, under hand och i limplig omfattning gora resultatet av sitt
arbete tillgingligt f6r de 1 de lokala utvecklingsavtalen samverkande
parterna, kommuner med liknande situation som kommuner med
lokala utvecklingsavtal och fér andra intressenter. Utredaren skall
vidare dverviga och foresld hur erfarenheterna av de lokala utveck-
lingsavtalen bor spridas i ett lingre perspektiv. Ett nira samarbete
forutsitts ske med den arbetsgrupp Huddinge kommun leder for att
utveckla metoder och instrument kring erfarenhetsspridning och
kunskapséverforing samt med Stockholms kommun kring kartligg-
ningen av motsvarande internationellt erfarenhetsutbyte. Samarbetet
skall syfta till att stirka det pdgiende operativa arbetet 1 stadsdelar
som omfattas av lokalt utvecklingsavtal.

Foresld ett langsiktigt nationellt utvirderingsprogram

Integrationsverkets slutrapport som limnades i juni 2002 pekar pd
att det vid den tidpunkten var f6r tidigt att bedéma effekter av
gjorda insatser inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen. Det
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langsiktiga utvecklingsarbete som bedrivs inom storstadspolitiken
behover ett [dngsiktigt utvirderingsperspektiv. Utredaren skall, med
beaktande av relevant kompetens inom de omriden som ir av bety-
delse for det lokala utvecklingsarbetet, foresld ett ldngsiktigt natio-
nellt utvirderingsprogram fér lokala utvecklingsavtal. Utredaren skall
1denna del limna ett delbetinkande senast den 30 april 2004.

Att beakta i ovrigt

Utredaren dr oférhindrad att arbeta med referensgrupper och arbets-
grupper.

Utredaren skall berikna de ekonomiska konsekvenserna av férslag
som limnas.

Utredaren skall vid eventuella kostnadsokningar dven féresld
finansiering. Uppdraget skall redovisas senast den 31 mars 2005.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv D

Tilldggsdirektiv till utredningen om utvérdering Dir.
av lokala utvecklingsavtal (Ju 2003:10) 2004:40

Beslut vid regeringssammantride den 22 april 2004

Forlingd tid for delbetinkande

Med st6d av regeringens bemyndigande den 23 oktober 2003 till-
kallade statsridet Mona Sahlin en sirskild utredare med uppdrag att
utvirdera de rapporter m.m. som tagits fram inom ramen for arbetet
med de lokala utvecklingsavtalen (dir. 2003:136). Uppdraget skall
enligt direktiven redovisas senast den 31 mars 2005. Utredaren skall
dven limna ett forslag pd ett lingsiktigt nationellt utvirderingspro-
gram av lokala utvecklingsavtal. Forslaget skall enligt direktiven
redovisas 1 ett delbetinkande senast den 30 april 2004. Utredaren har
begirt att tiden f6r delbetinkandet f6rlings.

Tidpunkten fér redovisningen av delbetinkandet dndras till senast
den 15 juli 2004.

(Justitiedepartementet)
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Granskade rapporter fordelat pa mal-
omraden
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Ahlstrand, Roland et al (2001) ° .
Andersson, Berit (2004) °
Andersson, Berit et al (2002a) . . .
Andersson, Berit et al (2002b) . . ° . . .
Andersson, Berit et al (2004) . . . . .
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Axelsson, Carina et al (2002) . . ° . . . ° .
Axelsson, Christina (2002) . .
Axelsson, Christina (2004) .
Axelsson, Monica et al (2002) . .
Bak, Maren et al (2004) . .
Bevelander, Pieter et al (2000) . . . . .
Bevelander, Pieter et al (2001a) °
Bevelander, Pieter et al (2001b) . . . . .
Bevelander, Pieter et al (2002) ° .
Bevelander, Pieter et al (2004) . .
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Blob, Mathias (2004)

Borelius, UIf (2004)

Bringliv, Asa (2002)

Bucht, Paula et al (2002)

Bunar, Nihad (2003)

Bunar, Nihad (2004)

Béckstrom, Cecilia et al (2002)

Dejin Karlsson, E et al (2004)

Giertz, Anders (2004)

Gullberg, Ann-Charlotte (2003)

Hajighasemi, Ali (2002)

Hajighasemi, Ali (2003)
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.
. .
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. .

Hedblom, Agneta (2004)

Holmdahl, Johan (2002)

Holmdahl, Johan (2003)

Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002a)

Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2002b)

Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2003)

Hosseini-Kaladjahi, Hassan (2004)

Integrationsverket (2000)

Integrationsverket (2001a

Integrationsverket (2001b

)
)
Integrationsverket (2002a)
Integrationsverket (2002b)

Jensen, Christian (2004)

Karlsson, Anna (2003),

Kihlstrom, Ake et al (2004)

Kings, Lisa (2003)

Kings, Lisa (2004)

Lawson, Adolphe (2002)

Lawson, Adolphe (2003)

Lindahl, Emma et al (2003)

Lindberg, Géran (2003)

Lindqvist, Emil (2002)

Lindstrom, Jonas (2002)

Lindstrém, Jonas (2003)

Lindstrém, Jonas (2004)

Ljungar, Erik (2002)
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Ljungar, Erik (2004)

Landin, Annsofie (2004)

Lokken, Kerstin (2004)

Marttila, Anneli et al (2002)

Motsieloa, Viveca et al (2002)

Nilsson, Jenny (2003)

Norén, Eva (2002)

Norén, Ylva Bretzer (2003)

NUTEK (2001a)

NUTEK (2001b)

Otterbeck, Jonas et al (2002)

Parszyk, Ing-Marie (2003a)

Parszyk, Ing-Marie (2003b)

Popoola, Margareta et al (2001)

Sahlén, Patrik (2002)

Salameh, Eva-Kristina (2000)

Schulz, Solveig et al (2004)

Sjod, Sofia (2003a)

Sjdid, Sofia (2003b)

Spangberg, Lisbeth et al (2002)

Stenberg, Jenny (2004)

Tranquist, Joakim (2001)

Tryggvason, Marja-Terttu (2003)

Tornquist, Anders (2004)

Urban, Susanne (2003a)

Urban, Susanne (2003b)

Vadelius, Elin (2004)
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Metodappendix

Utredningens uppdrag ir att utvirdera de rapporter m.m. som tagits
fram inom ramen for arbetet med de lokala utvecklingsavtalen. Detta
innebir enligt direktivet' att utredningen skall sammanstilla och ana-
lysera rapporterna i syfte att omvandla gjorda erfarenheter till kun-
skap. I detta avsnitt kommer vi att mer noggrant redogéra for arbe-
tets gdng, de metoder vi anvint oss av och de 6verviganden vi gjort.

Att samla och sammanstalla

Att inventera, identifiera och spra upp de rapporter som har tagits
fram inom ramen fér de lokala utvecklingsavtalen har varit tids-
krivande. Det ror sig om kommunala verksamhetsrapporter och sjilv-
utvirderingar, storstadsdelegationens arsrapporter och dokumenta-
tion, publikationer frin centrala myndigheter och utvirderingar
genomforda av externa forskare och utvirderare’. Utredningen har
via personliga kontakter med de kommunala samordnarna, stor-
stadskansliet och forskare samt genom Internet fitt tillgdng till en
del av det eftersdkta materialet’. Insamlingsprocessen pigick fram
till den 31 januari 2005 och omfattade som mest ca 160 rapporter.
En samlad bild av denna rika textproduktion ir att den visade sig
innehélla rapporter av hégst skiftande karaktir. Hir dterfanns under-
lagsrapporter f6r kommande undersékningar, rapporter frin tidigare
satsningar, interna verksamhetsutvirderingar och material av for-
klarande och informerande karaktir. Det kunde exempelvis vara

! Se direktivet i bilaga.

? Med intern utvirdering: avses att utvirderaren ir en del av (eller anstilld i) den organisation
som utvirderas. I en extern utvirdering har utvirderaren ett utvirderingsuppdrag, men ir
anstilld utanfér den organisation som utvirderas. Se dven kapitel 4 samt SOU 2004:79 dir
detta problematiseras.

3 Exempelvis storstadsdelegationens hemsida (www.storstad.gov.se) samt de berérda kom-
munernas hemsidor. Kontakt har dven tagits med Verner Denvall vid Socialhdgskolan,
Lunds universitet, f6r diskussion kring rapportlistor. Denvall ansvarar for ett forsknings-
projekt med inriktning pd “Nutida utvirderande av sociala program” (2001-2005).
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friga om undersokningar bland befolkningen i de av avtalen berér-
da bostadsomridena, utvirderingar riktade mot en viss typ av insat-
ser, rapporter som diskuterar mitningsproblematik eller utvirdering-
ar som ger en samlad bedémning av det lokala utvecklingsavtalet i en
viss kommun. Vissa utvirderingar benimns delrapporter och en del
verksamhetsrapporter benimns utvirderingar. I vissa fall visade det
sig att planerade utvirderingsrapporter inte publicerats och i andra
fall har de slagits samman med flera andra.

Det saknas siledes en sortering och enhetlig definition pa vad som
ir vad i denna rika produktion. Det har dirfér varit viktigt f6r utred-
ningen att avgrinsa for att kunna fokusera pd err primdrt material
att granska och virdera. En lista 6ver de utvirderingarna som kom
att ingd i detta material har tagits fram och presenteras i bilaga*.

Avgransning

Det material som publiceras inom ramen fér de lokala utvecklings-
avtalen foljer en viss logik. De otaliga verksamhetsrapporter som
verksamhetsansvariga pd lokal nivd producerar samlas och samman-
fattas i kommunernas &rliga redovisningar till storstadsdelegationen
i form av Oktoberrapporterna. Under perioden 2000-2004 presen-
terades sdledes ett drygt 20-tal Oktoberrapporter. Dessa rapporter
utgor i sin tur ett underlag bdde f6r de externt utférda utvirdering-
arna och for storstadsdelegationens arsrapporter.

Utredningens primira material har avgrinsats till externa utvir-
deringsrapporter, d& dessa i sitt utvirderingsuppdrag studerar och
utgdr frén lokala verksamhetsbeskrivningar och Oktoberrapporter-
na. En huvudavgrinsning i primirmaterialet dr att dessa externa ut-
virderingsrapporter ska ha bestillts (och dirmed finansierats) inom
ramen for de lokala utvecklingsavtalen, bland annat di en del av
medlen inom avtalen har reserverats fér utvirderingskostnader’. En
annan avgrinsning ir att rapporterna ska vara fokuserade pd verk-
samheter som bedrivs inom ramen for avtalen. Den f6rsta avgrins-
ningen kan tyvirr innebira att fristdende rapporter med annat fokus
in de lokala utvecklingsavtalen hamnar utanfér materialet, trots att
de kan innehdlla intressanta infallsvinklar. Detta kompenseras genom
den andra avgrinsningen som inkluderar rapporter som har foku-

*Se vidare 1 killforteckning samt Granskade rapporter fordelade pi malomride i bilaga.
> For perioden fram till januari 2005 uppgar detta till drygt 80 miljoner kronor. Jfr kapitel 3.
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serat pd verksamheter finansierade inom ramen for avtalen, iven
om sjilva rapporterna inte ir finansierade inom avtalen.

Utredningens primira material utgors siledes av 83 utvirderings-
rapporter som specifikt har studerat verksamheter inom ramen fér
de lokala utvecklingsavtalen och (oftast) har bestillts inom ramen
for avtalen. Dessa rapporter har utredningen systematiskt granskat
och analyserat med hjilp av en granskningsmall som presenteras ne-
dan. Storstadsdelegationens &rsrapporter och annan programdoku-
mentation har anvints som referensmaterial. Bland dessa har Okto-
berrapporterna speciellt studerats, vilket diskuteras under rubriken
Oktoberrapporterna nedan.

Utover utvirderingar och statliga och kommunala dokument har
vi anvint oss av annat referensmaterial, dels med inriktning pd ut-
virderingsforskning, dels litteratur med anknytning till likartade
insatser som de lokala utvecklingsavtalen. Det rér sig dven om litte-
ratur som diskuterar den typ av problematik som ryms inom de lokala
utvecklingsavtalen®.

Granskningsmall fér utvarderingsrapporterna

For att systematisera lisningen, granskningen och analysen av ut-
virderingsrapporterna konstruerades en granskningsmall. Gransk-
ningsmallen innehéller s&vil frigor om rena faktauppgifter (t.ex. an-
tal sidor, dmne, &rtal f6r utgivning) som for virdering av innehillet
(t.ex. lisbarhet, rimlighet i slutsatser). Frigestillningarna i gransk-
ningsmallen berérde f6ljande punkter:

e TForiattare, titel, sidantal, ir, utforare?

e Niv3 for de utvirderade insatsernas omfattning (kommun/stads-
del/kommundel/bostadsomride)?

e Tema for rapporten (ett milomride eller annat)?

Foérekomst av resonemang avseende: underifrinperspektiv, sam-

verkan, lingsiktighet, milstyrning, jimstilldhet?

Vad vill undersékningen géra?

Uttalat syfte med utvirderingen enligt utvirderaren?

Hur inhimtas empiri?

Metodologiskt fokus (kvalitativ/kvantitativ)?

Utvirderingsmodell?

Referenspunkt f6r bedémning?

¢ Se vidare i killférteckningen.
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e Kort sammanfattning av innehéllet i rapporten (innehill, metod,
nyckelord, nyckelsidor, citat)?

Rapportens anknytning till forskning?

Till vilken typ av litteratur anknyter rapporten?

Rapportens brygga mellan teori och empiri?

Rapportens metodmedvetenhet?

Rapportens slutsatser?

Rimligheten 1 slutsatserna som mot bakgrund av det insamlade

empiriska materialet?

Ges rekommendationer eller férslag? Om ja, vilka rekommenda-

tioner ges och till vem riktas de?

Generaliserbara resonemang av praktisk karaktir?
Generaliserbara resonemang av teoretisk karaktir?
Rapportens innehdllsmissiga tillginglighet?
Rapportens lisbarhet?

Sammanfattande bedémning?

Vissa av frigorna ir av virderande karaktir och har till syfte att préva
rimligheten i de slutsatser och resultat som presenteras i rapporter-
na. Bedémningen anges pd en femgradig skala frin (--) ull (++).
Den femgradiga skalan f6r bedémning av rapporterna har himtats
frdn utredningen Ds 1998:57 Kommittéerna och bofinken — kan en
kommitté se ut hur som belst?, dir ett flertal statliga utredningar kvali-
tetsgranskades utifrin foljande betygskriterier (Finansdepartemen-
tet 1998, 5. 65):

(--)

mycket kritisk

(mycket stora brister, uppfyller inte minimikraven, val av enkla me-
toder, har inte anvant kand forskning, fakta, analys och slutsatser
hanger inte ihop)

kritisk
(mindre bra, vissa brister finns, man borde kunnat géra mera av det
underlag som redovisas etc.)

(0) = neutral

(varken eller, rimlig ansats, finns bade bra och daligt)
(+) = positiv

(i stort sett bra, men en del mindre/rimliga brister finns)
(++) = mycket positiv

(mycket bra, utmarkt, endast mindre brister i nagot fall)
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For att forsikra oss om en sd rittvis och nyanserad prévning som
mojligt har varje utvirderingsrapport lists och granskats av tv3 lisare
med hjilp av granskningsmallen. Genom att lisarna har olika ut-
gingspunkter bdde vad avser bakgrund, utbildning och tidigare er-
farenheter 6kar mojligheten att virdera materialet ur flera perspektiv.

Efter den individuella granskningen har lisarna diskuterat och
enats om en gemensam beddmning som inférts 1 en gemensam mall.
Det ir denna gemensamma bedémning f6r varje rapport som har ut-
gjort det slutliga primira underlaget f6r utredningens arbete. D3
utredningen pd kort tid skulle inventera och analysera en stor mingd
material har delar av inneh3llet bearbetats i dataprogrammet SPSS’
for att dirmed f3 fram en 6verskadlig bild och kunna mita utfallet av
olika variabler. Granskningsmallen och bearbetningen 1 SPSS har
alltsd bidragit till mojligheten att systematisera och klargéra krite-
rier f6r beddmningarna.

Genom bearbetningen i SPSS har utredningen sammanstillt upp-
gifter om t.ex. producent, publiceringsdr, utvirderat malomride, ut-
virderad kommun samt uppgifter om de virderingar utredningen
gjort av rapporten och dess utsagor, t.ex. rorande metodmedveten-
het, innehillsmissig tillginglighet och rimlighet i slutsatserna. Detta
material presenteras i kapitel 5.

Med stod 1 det tillgingliga referensmaterialet har utredningen
diskuterat och analyserat de granskade utvirderingsrapporterna och
dess innehill. Vad har man t.ex. sett 1 utvirderingarna vad giller in-
satser inom méilomrdde skolinsatser och vad har man gjort f6r be-
démning av kravet pd lingsiktighet? Materialet har utredningen
diskuterat vid &terkommande seminarier. Resultatet redovisas 1
kapitel 6.

Oktoberrapporterna

Varje oktober minad har de kommuner som tecknat lokala utveck-
lingsavtal presenterat en rsrapport till storstadsdelegationen — en
Oktoberrapport. Oktoberrapporterna bestdr av en kortare redovis-
ning av kommunévergripande insatser och det utvecklingsarbete som
pdgdr i kommunen i termer av de i avtalen pdbjudna fyra centrala
metoderna®. Rapporterna omfattar dven en avrapportering frin arbetet

7 SPSS stér for Statistical Package for the Social Sciences, ett statistikprogram framtaget i slutet
av 1960-talet 1 USA, ursprungligen for samhillsvetenskaplig forskning. www.spss.com.

§ Mélstyrning (mil och utvirdering), lingsiktighet, samverkan och underifrinperspektiv. Jfr
kapitel 3.
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1 varje bostadsomride med en detaljerad genomging av de insatser
som utfoérs lokalt. Underlaget till Oktoberrapporterna bestdr i
stora delar av material och rapporteringar av lokal karaktir, som
projektbeskrivningar, verksamhetsberittelser for enstaka insatser,
etc. Under perioden 2000-2004 presenterades ett drygt 20-tal
Oktoberrapporter.

Genom att studera kommunernas Oktoberrapporter hade utred-
ningen inledningsvis en férhoppning om att 3 en samlad 6verblick
over det arbete som utférts 1 kommunerna. Tanken var att diri-
genom skapa ett underlag i form av ett insatslandskap”, som skulle
kunna jimféras med vad vi under arbetets gdng kallade for "utvir-
deringskartan”, dvs. det som har utvirderats. En férhoppning var
att dirmed kunna underséka balansen mellan olika milomriden
eller typer av insatser och vad som sedan kom att utvirderas. Hur
stimde insatslandskapet 6verens med utvirderingskartan? Fanns
det monster eller trender, kanske rent av omrdden som helt tappats
bort 1 utvirderingarna?

En kartliggningsmall konstruerades for att systematisera lisning-
en av rapporterna frin de sju kommunerna. Kartliggningsmallen
innehsll frigor som var tinkta att ge utredningen en bild av vad som
har gjorts pd lokal nivd. Kartliggningsmallen var av grundliggande
karaktir och innehdll inte ndgon virdering eller beddmning. Fol-
jande data insamlades:

e Insatsens namn
Vilken politisk nimnd som ansvarade for insatsen (lokal poli-
tisk nimnd eller kommuncentral dito)

e Vilket geografiskt omrdde insatsen riktade sig till/genomférdes
1 (kommun, stadsdel, bostadsomride)
Vilken mélgrupp insatsen riktade sig till (antal och typ)
Vilka centrala metoder, inklusive jimstilldhet, som angavs std i
fokus for insatsen
Om insatsen utvirderats
Om insatsen var pigiende, hade implementerats eller avslutats
Om insatsen funnits fore eller kommit till genom de lokala ut-
vecklingsavtalen

Med hjilp av kartliggningsmallen férsékte vi inledningsvis syste-
matisera de uppgifter som limnades avseende bla. insatser och
resultat i de olika bostadsomridena. Att studera Oktoberrapporter-
na och systematisera deras innehdll visade sig dock vara en tids-
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krivande uppgift 1 foérhdllande till utfallet. Rapporterna frin de
olika kommunerna visade sig vara mycket olika till innehdll och ut-
formning vilket férsvirade en sammanstillning av materialet. De
hinder vi méttes av vid genomgangen var av bdde organisatorisk och
terminologisk karaktir.

Begreppen som anvindes i rapporterna var lingt ifrin enhetliga.
Det som kallades fér insats 1 ena bostadsomrddets rapport kunde
mycket vil kallas {6r verksambet, projekt, satsning eller aktivitet 1 en
rapport frin ett annat bostadsomride. Samtidigt kunde det som i
en rapport betecknats som insats 1 paféljande drsrapport kallas for
ndgot annat (verksambet eller projekt eller satsning). Begreppet insats
kunde dven i vissa sammanhang fungera som ett samlingsbegrepp
eller paraplybegrepp for ett flertal fristdende verksamheter/insat-
ser/projekt/satsningar/aktiviteter. Denna anvindning av insats som
ett paraplybegrepp komplicerades ytterligare genom att de separata
verksamheter/insatser/projekt/satsningar/aktiviteter som redovisats
under paraplybegreppet insats, 1 samma rapport dven kunde redovisas
enskilt. Detta hinde speciellt vid tillfillen d& de enskilda delarna hade
initierats med syftet att uppnd lokala mil som hér hemma under ett
annat kommunalt milomride in det mdlomride under vilket para-
plyinsatsen definierats. For att ytterligare komplicera bilden fore-
kom att en verksamhet/insats/projekt/satsning/aktivitet som admi-
nistrativt hérde hemma under en paraplyinsats 1 ett visst bostads-
omride, samtidigt kunde vara en del av en kommundvergripande
insats. Detta medférde att verksamheten/insatsen/projektet/sats-
ningen/aktiviteten ifriga kunde redovisas dven 1 dnnu ett annat av-
snitt inom samma Oktoberrapport.

Forsoket att 3 en systematisk Sverblick 6ver insatslandskapet
med hjilp av Oktoberrapporterna lades siledes ner efter en genom-
ging av ett stort antal rapporter, dd det av ovan angivna skil inte
bedémdes som méjligt att sammanstilla insatserna pd en si detalje-
rad nivd som vi 6nskade’. Hindren visade sig vara s omfattande att
det inte var indamadlsenligt att slutféra studien inom den givna tids-
ramen.

Vi kan sdledes konstatera att en s3 fullgod belysning av insats-
filtet som vi 6nskade gora inte var mojlig att stadkomma inom ut-
redningens tidsramar utifrin detta material.

? Ett flertal utvirderare tar upp dessa svirigheter i sina rapporter; svirigheten att f en klar
och tydlig sammanstillning éver vad som har gjorts, hur manga som har deltagit, inom vilket
milomrdde insatserna bedrivits, etc. Jfr kapitel 3.
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Forstudie

Viren 2004 anordnade avtalskommunerna och storstadsdele-
gationen en s.k. dialogturné. Utredaren deltog i denna i samband
med utredningens arbete med delbetinkande SOU 2004:79. I sam-
band med dialogmétena genomférdes en forstudie kring uppfatt-
ningen om utvirderingsarbetet inom ramen fér de lokala utveck-
lingsavtalen. Syftet med férstudien var att fnga upp de &sikter och
erfarenheter av utvirderingarna som fanns bland personer som pi
ndgot sitt var engagerade 1 arbetet med de lokala utvecklingsav-
talen. De aktuella dialogmétena genomférdes i:

Sodertilje (2004-02-05)
Huddinge (2004-02-11)
Botkyrka (2004-02-12)
Goteborg (2004-02-16)
Stockholm (2004-02-20)
Haninge (2004-03-02)
Malmé (2004-03-08)

Ett frigeformulir med frankerat svarskuvert delades ut till de nir-
varande, det vill siga statliga och kommunala tjinstemin pd olika
nivder, kommunala samordnare, politiker och medborgare. Antalet
nirvarande pd dessa moten skiftade, liksom deras roll i samman-
hanget. De nirvarande inbjéds att besvara enkiten fér att dirmed
delge sina personliga synpunkter p4 bl.a. vad man anser vara kinne-
tecknande f6r en lisvird respektive ej lisvird rapport nir det giller
utvirderingar med inriktning p8 lokala utvecklingsavtal. Ett trettio-
tal deltagare besvarade enkiten.
Foljande frigor stilldes:

e Ivilken funktion deltar Du i seminariet idag (boende, politiker,
etc.)?

e Har Du sjilv varit féremél for eller pd annat sitt varit inblandad
1 eller tagit del av ndgon utvirdering? I s3 fall p3 vilket sitt?

e Kan Du ge exempel pd nigon utvirdering som Du tycker har
varit bra eller meningsfull f6r Dig? (Ange girna titel och/eller
forfattarens namn). Vad var det som tilltalade Dig?

e Kan Du p& motsvarande sitt ge exempel pd en utvirdering som
Du uppfattat som mindre bra? Vad var mindre bra?

e Vad ir enligt Din mening de viktigaste inslagen i en bra utvir-
dering?
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e Vad krivs enligt Din mening f6r att Du ska uppfatta en utvir-
dering som anvindbar?
e Opvriga synpunkter?

Resultatet av enkiten redovisas 1 kapitel 4 under rubriken Forstudien.

Reflektioner kring sekundarkallor

Foérutom forstudien baseras vdrt arbete nistan uteslutande pa det
som 1 metodlitteratur brukar benimnas sekundirmaterial eller sekun-
dirkillor', hir frimst i form av befintliga externa utvirderingar. En
positiv aspekt med detta ir mojligheten att jimféra eller stilla olika
utvirderares eller forskares resultat och tolkningar mot varandra
och 1 bista fall “bidra till en helbetsforstdelse och fungera frigirande”
(Halvorsen 1992, s. 16). Som en svaghet kan ses beroendet av andras
prioriteringar och bedémningar av vad som anses visentligt eller
ovisentligt och avsaknaden av méjligheter att jimféra med egna
undersokningar eller studier av de lokala utvecklingsavtalen.

De analyser och uttalanden som vi gor utifrn virt arbete med
att skapa en 6verblick 6ver de kunskaper som genererats, relateras
sdledes till den kunskap och de erfarenheter om arbetet inom de
lokala utvecklingsavtalen som 4terfinns i de utvirderingsrapporter
vi studerat. Genom att jimféra informationen frin killorna med
varandra och underséka graden av éverensstimmelse, kan trovir-
digheten provas:

Det ir i detta sammanhang dven viktigt att betona att det enda man
kan gora i sidana hir situationer ir att hivda sannolikheten i de slut-
satser man drar; man kan mycket sillan dra nigra absoluta slutsatser
(Holme & Solvang 1991, s. 148).

En 6verhingande risk ir dock att man inte kommer att gora alla
killor rittvisa. I sortering och generalisering férsvinner litt nyan-
ser, men denna sortering ir nddvindig for att det ska bli rimligt
lisbart f6r mottagaren. Trots att vi hir tvingats kompromissa, sd
kan vi samtidigt se sjilva sorteringen som en av de virdefulla ingre-
dienserna for att i en 6verblick dver materialet''. V3r ambition har

10 En sekundirkilla (andrahandskilla) ir beroende av en primirkilla (férstahandskilla) som
bidrar med information om studieobjektet. En generell regel i forskningssammanhang ir att
man foéredrar den killa som har stoérst nirhet till den situation som beskrivs, d.v.s. man
foredrar en primirkilla framfor sekundirkilla eftersom det ofta innebir dkad trovirdighet
(Holme & Solvang 1991).

" Jfr Tydén et al (2001) och Lahti Edmark (2004).
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sdledes varit att problematisera, s6ka férdjupad forstdelse och gene-
raliserbara kunskaper kring detta komplexa omride.

Dad utredningen primdrt utgdr fran externa utvdrderingar gor vi
inga ansprdk pd att direkt kunna spegla de insatser som genomforts i
bostadsomridena.

Utredningsgruppen har férutom utredaren Helene Lahti Edmark
(socionom och doktorand), bestitt av Yamam Al-Zubaidi (tolk/6ver-
sittare och tidigare projektledare inom de lokala utvecklingsavtalen),
Christina Johansson (socionom) samt Joakim Tranquist (forsk-
ningsassistent pd Arbetslivsinstitutet).

Avslutningsvis har utredningen haft en ambition om att forsikra
sig om en si god kvalitativ ansats som mojligt i virderingen och pre-
sentationen av materialet. Dirfor har professor Tapio Salonen, Vixjo
universitet [dpande under arbetsperioden bistitt utredningen med
vetenskapligt metodstéd. Aven fil dr Torbjérn Hjort, Lunds och
Vixjo universitet har aktivt medverkat 1 lisning och analys av ut-
virderingsrapporter och avhandlingar.
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28. Dubbel bosittning fér 6kad rérlighet.
Fi.

29. Storstad i rorelse.

Kunskapsoversikt dver utvirderingar av
storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. Ju.



Statens offentliga utredningar 2005

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Sikert inl3st?
En granskning av rymningarna frén
Kumla, Hall, Norrtilje och Mariefred
2004. [6]

Konsumentskydd vid modemkapning. [20]

Storstad i rorelse.

Kunskapsoversikt éver utvirderingar av
storstadspolitikens lokala utvecklings-
avtal. [29]

Utrikesdepartementet

KRUT
Reformerat regelverk fér handel med
férsvarsmateriel.[9]

Effektivare handliggning av anknytnings-
irenden. [14]

Familjedterforening och fri rorlighet for
tredjelandsmedborgare. [15]

Forsvarsdepartementet

Behov av rorlig ledningsstddsresurs. [8]

Socialdepartementet

Grinslds utmaning — alkoholpolitik i ny tid.

(25]
Mobil med bil. Ett nytt synsitt pa bilstéd

och firdtjinst. + Bilaga, littlist och
Daisy. [26]

Finansdepartementet

Forsvarsfastigheter — information till
riksdagen och effektiv lokalférsérjning.
[7]

Reformerat system for insdttnings-
garantin. [16]

Prospektansvar. [18]

Beskattningen vid omstruktureringar enligt
fusionsdirektivet. [19]

Vinstandelar. [21]

Nya upphandlingsregler. [22]

en BRASkatt? — beskattning av avfall som
forbrinns. [23]

Dubbel bosittning for 8kad rorlighet. [28]

Utbildnings- och kulturdepartementet

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Riktlinjer f6r en ny tillstdndsperiod. [1]

Radio och TV i allminhetens tjinst.
Finansiering och skatter. [2]

Sveriges tilltrade till 1995 ars Unidroit-
konvention om stulna eller olagligt
utférda kulturféremail. [3]

Bokpriskommissionens slutrapport.

Det skall vara billigt att kopa bocker och
tidskrifter. [12]

Lordagsdistribution av dagstidningar. [13]

Jordbruksdepartementet

Vem far jaga och fiska?
Rt till jake och fiske 1 lappmarkerna
och pé renbetesfjillen. [17]

Den svenska fiskerikontrollen — en ut-
virdering. [27]

Néaringsdepartementet

Liberalisering, regler och marknader. [4]
Postmarknad i férindring. [5]
Vilfirdsverksamhet f6r sjomin. [11]
Arbetslivsinriktad rehabilitering.
Framtida organisation fér Arbetslivs-
yinster och Samhall Resurs AB. [24]

Miljo- och samhallsbyggnadsdepartementet

Handla fér bittre klimat.
Fran inférande till utférande. [10]



	Storstad i rörelse Kunskapsöversikt över utvärderingar av storstadspolitikens lokala utvecklingsavtal
	Missiv
	Innehåll
	Sammanfattning
	Summary
	1 Inledning
	Direktiv
	Utgångspunkter för arbetet och arbetets gång

	2 Bakgrund
	Bakgrund
	De senaste satsningarna
	Från statliga utredningar till storstadspolitikens utvecklingsavtal

	3 De lokala utvecklingsavtalen och kommunerna
	3.1 Vad är lokala utvecklingsavtal?
	3.2 En avtalsform möter sju kommuner
	3.3 Planer för utvärdering
	3.4 Oktoberrapporterna

	4 Utvärdering
	4.1 Definition av begreppet
	4.2 Utvärdering – uppföljning – forskning
	4.3 Utvärderingens syften
	4.4 Modeller för utvärdering
	4.5 Kriterier för värdering
	4.6 Sammanfattning

	5 Uppdrag granskning
	5.1 Vem har utvärderat storstadsarbetet?
	5.2 Vad ska utvärderingarna användas till?
	5.3 Vilka modeller har tillämpats?
	5.4 Vad har utvärderats – och var?
	5.5 Kvaliteten på produkterna
	5.6 Förstudien
	5.7 Diskussion

	6 Storstadsarbete i rörelse
	6.1 Centrala metoder
	6.2 Målområden
	6.3 Sammanfattande diskussion

	7 Avslutande diskussion
	Lyckat eller misslyckat? Det beror på perspektivet
	Storstad i rörelse, stadsdelar i rörelse
	Avtal och organisation i storstadsarbetet
	Utvärdering – nödvändig och utvecklingsbar

	8 Konsekvenser av utredningens förslag
	Bilaga 1 Kommittédirektiv 2003:136
	Bilaga 2 Kommittédirektiv 2004:40
	Bilaga 3 Granskade rapporter fördelat på målområden
	Bilaga 4 Metodappendix
	Bilaga 5 Källförteckning

