Utvirderingsrapport I. Finsam

Utvirderingen

Utvirderingen av Finsam Malmé ligger inom det ramavtal kring utvirderingar som triffades
mellan Malmé Stad/Finsam Malmé och Malmé hégskola 2008. Uppdraget dr formulerat som att
genomféra en utvirdering av férbundsorganisationen Finsam Malmé och dess verksamhet.
Utvirderingen pdboérjades andra halvaret 2008 och har under ar 2009 en omfattning pa 220
timmars arbete vilket uttryckt i tjdnstgoringsgrad utgér 13 procent av heltid. Hirutéver
tillkommer administrativt stéd och hjilp med utskrift etc. frin Enheten f6r kompetensutveckling
och utvirdering pa Malmé hogskola. I uppdraget ingir inte de projekt som stéds av Finsam
Malmé, utan utvirderingen omfattar enbart férbundsnivan. Aven om utvirderingsuppdraget
formulerats av Finsam Malmés forbundsledning dr det rimligt att gdra tolkningen att det ér
Finsam Malmds styrelse som skall ses som den egentliga bestillaren. Frigorna om de ekonomiska
ramarna och vem som ir bestillare kan tyckas vara ganska perifera, men utifran utvirderarens
perspektiv dr de avgorande. I det forsta fallet styr svaret omfattningen pa den undersckning som
utvirderingen vilar pa och i det andra fallet styr svaret vilka fragor som skall stillas till materialet.

Utvirderingen 16per till och med 2010 och avslutas med en slutrapport vid érsskiftet
2010/2011. Dessforinnan skall fyra delrapporter levereras. Rapportt ett dr en bakgrundsteckning
och projekt- eller utvirderingsplan (med initiala reflektioner) som limnas infér arsskiftet
2008/2009 medan rapport 2 och 4 dr delrapporter som kan tjdna som undetlag infor
budgetbeslut. Rapport 2 och 4 limnas darfor i september manad.

Rapport 1 ca 20/12 2008. Rapporten har fokus pa bakgrunden till Finsam Malmo,
organisationens uppbyggnad, aktérer och intressenter, vilka mal och uppdrag som formulerats
och hur dessa har tolkats av intressenter och forbundsledning samt avslutningsvis nagra
reflektioner kring potentiella problemomraden.

Rapport 2 ca 1/9 2009. Rapporten har fokus pa hittillsvarande verksamhet och pa hur de mal
och det uppdrag som formulerats har utforts. Vilken verksamhet har bedrivits? Vilka projekt
I6per samt har initierats? Kan man se preliminidra resultat 1 forhallande till satta mal? Foreligger
diskrepans mellan mal och verksamhet? Rapporten édr primirt en malutvirdering infor
budgetbeslut 1 oktober och ett centralt syfte med rapporten ir att den skall ge ett underlag for en
diskussion om huruvida verksamheten skall fortga eller ej.

Rapport 3 ca 20/12 2009. Rapporten ir en redogorelse fér och analys av styrelsens (dgarnas),
forbundsledningens, medarbetarnas och projektledningarnas syn pa FINSAM:s verksamhet. Vilka
metoder och arbetssitt anvinds? Rapporten har i1 storre utstrickning dn 6vriga rapporter ett
processtodjande inslag.

Rapport 4 ca 1/9 2010. Rapporten behandlar verksamheten under dr 1-2. Rapporten har fokus
pa hur de mal och det uppdrag som formulerats hittills har utforts. Rapport 4 ar en fortsittning
p4 rapport 2.

Rapport 5 1/1 2011. Rapporten ir en slutrapport och bygger till stor del pa rapport 1-4. Det som
tillkommer dr en ny undersékning av maluppfyllelse. Rapporten innehaller ocksd en analys av
styrelsens, forbundsledningens, medarbetares och projektledningars syn pa férbundets
verksamhet och maluppfyllelse. Ytterst maste rapportens syfte vara att Oka kunskapsmaingden
kring samverkan runt arbetslivsinriktad rehabilitering och vara ett stod for framtida politiska
beslut rérande liknande projekt. Da Finsams syfte dr att 6ka och stimulera samverkan mellan i



torbundet ingdende organisationer blir den centrala fragan hur och i vilken man sa har skett. Med
tanke pd rapportens framatriktade ambition, att vara ett stéd for politiska beslut kring samverkan,
maste rapporten ocksa ha en hég generaliseringsgrad. Nagot som kan dstadkommas genom att
jamfora Finsam Malmo med andra lokala Finsamférbund. Férutom utvirderingar av andra lokala
finsamforbund blir forskningsrapporter (ex. Westerdahl 2006) och Statskontorets utvirderingar
(ex. Statskontoret 2008:7) relevanta material f6r rapporten.

Utvirderingar dr en foreteelse i vixande och brukar ses som en central del i den nya
forvaltningsideologi som allt mer genomsyrar offentlig férvaltning och byrakrati. New public
management brukar ses som ett forsok att skapa en ”marknadsekonomi” inom den offentliga
ckonomins ramar och férknippas, férutom med utvirderingar, ofta med decentralisering av
beslutanderitt, interndebiteringssystem, malstyrning och ansvarsutkrivande samt kundorientering
(Almgqvist 20006). I takt med att ansvar fOrs ner till verksamhetsnivan 6kar behovet av utvirdering.
Samtidigt som, och kanske ocksa till f6ljd av att, det didrmed blivit allt mer vanligt anvinds
begreppet utvirdering pa skilda sitt. I likhet med andra begrepp som ligger i tiden har
utvirdering en oklar bestimning och man menar manga ganger olika saker. Dir dgare och
organisationsledningar efterfragar kontroll och kunskap om maluppfyllelse 6nskar ofta anstillda
och medarbetare st6d i sin verksamhet? Nir anstillda limnas ensamma med mal att uppfylla 6kar
osdkerheten pa savil verksamhets- som beslutsnivin. De olika aktorernas férvintningar pa
utvirderaren pendlar dirfoér ofta mellan “revisorn” och ”bollplanket”. Det ligger sjalvklart ocksa
en friga om makt inblandad i alla utvirderingar. Ytterst handlar det om vems fragor det dr som
skall besvaras. Aven om man som utvirderare har att tillfredsstilla uppdragsgivarens énskemal, ir
det dock nodvindigt, om inte annat for att skapa fortroende, att ocksid beakta dven den
utvirderades 6nskemal och kunskapsbehov.

Nir det giller utvirderingen av Finsam Malmé kan utifrain ovanstaende diskussion tva
perspektiv skonjas. Tva perspektiv som inte nédvandigtvis Overensstimmer. Vi har 4 ena sidan en
torbundsledning som efterfragar processtod, medan de organisationer som dger eller finansierar
Finsam Malmé av naturliga skil vill veta om deras insatta kapital gor maximal nytta.
Ambitionsnivan ar att bada parters intressen skall tillfredsstillas. Styrelsen, eller snarare
narvarande del av styrelsen, klargjorde dock i en gruppinterviju att man i forsta hand iar intresserad
av 1 vilken man Finsam Malmé medfér och stimulerar en samverkanskultur i berorda
organisationer och verksamheter (gruppintervju Finsam Malmos styrelse 17/11 2008). Béida
parter, dvs. styrelse och forbundsledning, dr med andra ord intresserade av processerna i
verksamheten, om 4n inte riktigt pd samma satt.

Historik och problemomride

Myndighetssamverkan inom arbetsrehabiliteringsomradet dr ingenting nytt, utan samverkan har 1
olika form alltid skett. Finsam har ocksd sin bakgrund i de ildre samverkansorganisationer,
exempelvis Finsam 93, Socsam och Frisam, som etablerades under 1990-talet. Till skillnad fran
sina foregangare skall dock Finsam vara permanent och rikstickande. Finsam skall ocksa ha ett
vidare perspektiv genom att ocksa inbegripa arbetsmarknadsmyndigheter. Forelopande Finsam ar
ocksa en del samverkansprojekt finansierade av Europeiska socialfonden, ESF. Den lag som
ligger till grund f6r Finsam, Lagen om finansiell samordning (2003:1210), tradde ikraft 1 januari
2004.

Bakgrunden till Lagen om finansiell samordning ir att arbetsrehabilitering av sjukskrivna ar
ett organisatoriskt filt som rymmer ett flertal aktorer med egna och manga gianger starka
dominansprik. Aven om dessa aktérer i olika mening 4r myndigheter och representerande det
allminna, eller slarvigt uttryckt den offentliga sektorn, har statsmakten noterat att individer
“riskerar att hamna i en grazon mellan olika aktOrers ansvarsomrade, eftersom de insatser de
behover inte faller inom enbart en aktors ansvarsomrade” (Statskontoret 2008:7 s.18). En



uppfattning som delas av aktérer pa det lokala planet (intervju Finsam Malmés férbundschef
3/11 2008, gruppintervju Finsam Malmos styrelse 17/11 2008, intervju projektledare TiM, Sams
och Exigo).

Schematiskt kan rehabilitering sdgas ligga inom tre institutionella sfirer.

Fig. 1. Arbetsrehabiliteringens tre sfirer

Institution Medicin Arbetsrehabilitering Produktion

Organisation | Vardapparat Viilfirdsbyrakrati Arbetsgivare
(sjukhus och virdcentraler) (FK, AF, Soc. etc.)

Logik Vetenskap, professioner och | Regelstyrning Marknad
traditioner

Dominansprak | Beslut om diagnostik, terapi Beslut om ekonomisk Beslut om samt
och behandling. Beddmning | ersittning. Bedomning av | att leda och
av arbetsférmadga. arbetsférmaga. fordela arbete

(Innehall och uppdelning i fig. 1 dr himtad fran Lindqvist 1998)

Som framgar av figur ett dr arbetslivsinriktad rehabilitering ett verksamhetsfalt som inbegriper ett
flertal organisationer som har likartade eller angrinsande ansvarsomrdaden. Férutom att de
dirmed delvis Overlappar varandra, vilket skapar problem vad giller tydlighet och
ansvarsfordelning, kan man ocksa se potentiella konflikter inom verksamhetsfiltet. Konflikter
som giller de olika aktOrernas organisation, drivkrafter, logik och domanansprak (Lindqvist 1998;
observation systemiskt méte TiM och Sams 17/12 2008 visade att det foreligger avsevirda
svarigheter vad giller att se ansvarsgrinser och kunskap om andra organisationer). En dagsaktuell
fraga dir problematiken stills pa sin spets dr exempelvis att sjukvarden har ansprak pa att vara
den organisation som stiller diagnoser och bedémer arbetsférmaga samtidigt som det ar
Forsikringskassan och diarmed staten som betalar ut sjukersittning. Ett forhallande som medfort
att Forsakringskassan idag utmanar sjukvirden vad giller sjukskrivning, dvs. diagnos och
bedémning av arbetsférmaga. Aven inom de enskilda organisationerna finns spinningar mellan
olika professioner. Som exempel kan man se sjukviarden med sina mycket starka professioner
som lakare, sjukskoterskor, arbetsterapeuter etc. (Rosengren & Ottosson 2007). Inom samma
verksamhetsfalt trings dirmed likare (med olika specialisering), arbetsterapeuter, sjukskoterskor,
sjukgymnaster, socionomer, personalvetare m.fl. Samtidigt syftar arbetslivsrelaterad rehabilitering
till att individen skall forbattra sin férmaga till f6rsorjning genom reguljirt arbete (arbetslinjen) —
en sfir dir arbetsgivare har andra intressen och en logik som 1 férsta hand drivs av marknadens
krav.

Delvis sammanfaller de dominansprak som presenterades i figur ett med en nivaindelning
utifrin ett centrum-periferiperspektiv enligt figur tva. Samtidigt dterfinner vi de myndigheter som
1 figur ett samlades 1 kategorin “valfirdsbyrakrati” i savil den lokala som nationella nivan. Vi kan
dirmed konstatera att det inom arbetslivsrehabiliteringens omrade foreligger splittring pa flera
nivier.




Fig. 2. Myndighetsnivier

Niva Myndighet Verksamhet

Nationell niva Forsakringskassa Forsikringshantering, beddmning

(Statliga myndigheter) av arbetsférmadga, rehab.ansvar
Arbetstérmedling Utbildning, f6rmedling, matchning

Regional niva Region/landsting Diagnos och behandling

(Regionala myndigheter)

Lokal niva Kommun Socialtjdnst, omvardnad

(Kommunala myndigheter)

Lagen om finansiell samordning dr en frivillig lag. Dock kan staten ses som drivande och aktiv
savil genom lagstiftningsarbetet som genom att tva statliga myndigheter, Arbetsférmedlingen och
Forsikringskassan, har en central roll. Statskontoret formulerar ocksa syftet med lagen utifran de
bada statliga myndigheterna: 7Enligt de bada myndigheternas regleringsbrev — ska
Arbetstérmedlingen, tillsammans med Foérsikringskassan, landsting och kommuner genom
samordningsférbund verka f6r att ménniskor med behov av samordnade rehabiliteringsinsatser
uppnir eller forbattrar sin formaga att utféra arbete” (Statskontoret 2008:7 s.17). Ett flertal lokala
samverkansorganisationer har under senare ar ocksd etablerats. Detta till trots menar samtidigt
Statskontoret i sin utvirdering att ber6rda myndigheter, pa savil central som lokal niva, nir det
kommer till kritan pafallande ofta ir ointresserade av att samverka med varandra (Statskontoret
2007:6). Ett forhallande som skulle kunna férklaras utifran den starka tradition med sjalvstindiga
torvaltningar med en ”’stuprorsliknande” sektorsuppdelning sinsemellan som karaktariserat
svenskt myndighetsutévning sedan 1600-talets mitt (Westerdahl 2007) .

Finsam Malmé:s historia dr diarmed relativt kortvarig. Kommunstyrelsen i Malmé stad
beslutade 9/2 2005 att lita utreda moijligheten att etablera en lokal samverkansorganisation
(Sjostrom  2006). Tva ar senare, 3/4 2007, fattades beslut om en forbundsordning (Finsam
Malmoés foérbundsordning). Finansieringen av forbundet delas jamt mellan staten 4 ena sidan och
de regionala och lokala aktorerna 4 den andra.

Fig. 3. Aktorer och finansiering

Forsakringskassa 50%
Arbetsférmedling

Region Skine 25%
Malmo stad 25%

Det lokala maélet med att starta en samordningsorganisation formuleras tydligt i
férbundsordningen for Finsam Malmo:

Forbundets dndamal dr att inom Malmo svara for en finansiell samordning inom
rehabiliteringsomradet mellan forsikringskassa, kommun och arbetsférmedling och
sjukvard 1 syfte att underlitta och uppna en effektiv resursanvindning. De
samordnade resurserna skall anvindas for samordnade bedémningar och insatser i
syfte att den enskilde skall uppna eller forbittra sin f6rmaga att utféra forvirvsarbete.




De skall ocksa anvindas f6r samordnade férebyggande insatser gentemot riskgrupper
(forbundsordning Finsam Malmo).

Forbundet har till uppgift att:
1. Besluta om mal och riktlinjer f6r verksamheten inom den finansiella samordningen,
2. stodja samverkan mellan samverkansparterna,
3. besluta pa vilket sitt de medel som star till forfogande f6r finansiell samordning ska
anvindas,
4. finansiera insatser som avser individer som d4r i behov av samordnade
rehabiliteringsinsatser,
5. svara for uppfoljning och utvirdering av beslutade atgirder,
6. uppritta budget och arsredovisning for den finansiella samordningen samt
7. fatta beslut om former for personalorganisationernas delaktighet.
(férbundsordning Finsam Malmo)

Finsam Malmos styrelse har som ”prioriterade malerupper’ pekat ut:
P grupper: p

o Enbart sjukvirdsforsikrade och arbetssokande med sdrskilda bebov
Enbart sjukvardsforsikrade dr de som uppbir lingvarigt forsérjningsstod eftersom de inte ar
kvalificerade for arbetsloshetsersittning eller sjukforsikringstérman. De ér arbetslésa och manga
av dem dessutom sjuka.

o Individer med psykiska och fysiska funktionshinder, speciellt unga upp till 29 dar
Psykiska och fysiska funktionshinder star f6r det stOrsta antalet sjukskrivningar i Malmé och
patienterna har ofta en komplex problematik med lang historik.

o Individer som lider av anpassningsstirningar och stressrelaterade sjukdomar
Ett annat begrepp som anvinds for denna grupp dr “nutidssjukdomar”. Dessa individer har
stressrelaterade sjukdomstillstind med eller utan psykisk storning samt kroniska smartsyndrom.

o Nyanldinda till Sverige med sdrskilda behov
I denna grupp finns flyktingar med posttraumatiskt stressyndrom (PTSD) vilka kriver
samordnade insatser. Ocksa andra invandrare kan ha individuella egenskaper som paverkar
arbetsférmégan och dir det krivs utredning/rehabilitering utifrin ett gemensamt ansvar.

Aven om Finsam Malmé ir en myndighet med kort historia och dessutom reglerad av sivil
lagstiftning som lokalt fattade beslut maste den ses som en “organiskt framvaxt organisation”. Ett
forhallande som beror pa att verksamheten dr ny savil lokalt som nationellt. Férbundschefen
upplever ocksa avsaknaden av fasta och etablerade rutiner som ett centralt problem under hennes
forsta tid pa tjansten. Nodvindiga rutiner har man istillet varit tvungen att skapa efter hand som
verksamheten bedrivits (Intervju Finsam Malmés férbundschef 3/11 2008). Férutom att det 16t
sig om en organisation med kort historia maste situationen ocksa ses utifran att Finsam Malmo
haft initiala ledningsproblem. Efter att en férbundsordning beslutades i april 2007 anstalldes en
forbundschef som slutade efter bara tre manader. Forbundets kansli skottes direfter av en
tillférordnad forbundschef som himtades fran beredningsgruppen och foérst i maj 2008 anstalldes
den nuvarande forbundschefen (Intervju Finsam Malmés forbundschef 3/11 2008). Den
organisatoriskt lite skakiga inledningen” kan ocksa ses i ljuset av organisationens uppbyggnad
och syfte. Det dr som ovan nidmndes olika myndigheter med olika forvaltningskulturer
inblandade.



Finsam Malmds organisation

Finsam Malmo har en traditionell projektorganisation. Det finns en styrelse med representanter
frin de ingaende organisationerna. Styrelsens representanter har dock personliga mandat.
Understilld styrelsen dr en férbundsledning som 1 sin tur har en sidordnad beredningsgrupp
sammansatt av representanter for de ingaende organisationerna. De projekt som drivs av Finsam
ligger under férbundsledningen. Projektens organisation har dnnu inte studerats, men de
forefaller ha en snarlik organisation med projektledare och sidoordnad beredningsgrupp
sammansatt av ingaende organisationer.

Fig. 4. Finsam Malmd, organisation
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Aven om vi ser en traditionell organisationsstruktur kan pekas pa ett méjligt problemomrade. Det
ligger en oklarhet inbyggd med en sidoordnad beredningsgrupp vilket kan leda till spinningar
mellan denna och férbundsledningen. Det dr heller inte helt klart vilken relation
beredningsgruppens representanter har till representanterna i styrelsen.

Finsamforbundet i Malmo6 har i dagsliget tva anstillda. En férbundschef och en
processtodjare vilka bada har sin bakgrund inom sjukvarden. Bada har ocksa utbildningar i och
erfarenhet av den systemteoretiskt inspirerade arbetsmetod, ”’systemiska moten”, som
genomsyrar verksamheten.

Ovan formulerades Finsam Malmo6 som en organiskt framvixt organisation. Detta blir 4n
mer relevant om man ser till projektverksamheten. Merparten av de projekt som idag ar 1 drift ar
formulerade 1 andra sammanhang 4n Finsam.

Finsamprojekt i drift 2008 11 03

1. Supported employment

Detta dr ett forskningsprojekt dir Finsam finansierar arbetscoacher. Projektet startade hosten
2008.

2. Exigo
Startade ursprungligen som ett ESF-projekt. Malgruppen dr flyktingar med posttraumatisk

stresssyndrom. Projektet har ett flertal finansidrer och Finsam gick in som delfinansidr hosten
2008.



3. Sams
Detta idr wursprungligen ett Socsam projekt. Malgruppen dr sjuka som enbart dr
sjukvardstorsikrade, dvs. saknar sjukpenning och uppbir forsoérjningsstéd fran Malmé stad.
Projektet 6vergick till att bli ett Finsamprojekt 2008.

4. TiM
Projektet har sitt ursprung i Stressforum sydvist. Malgruppen édr ”det nya arbetslivets sjukdomar”
och dr en samverkan mellan Region Skine och Foérsdkringskassan kring resursteam pa
vardcentraler. TiM Overgick till att bli ett Finsamprojekt 2008.

5. Borrgatan
Projektet ér ett gammalt projekt kring arbetstrining av psykiskt funktionshindrade som bedrivits
inom Malmé stad. Aven om, eller trots att, projektet Borrgatan har mer karaktir av “verksamhet”
in samverkansprojekt har det blivit ett Finsamprojekt.

Finsam har vid drsskiftet 2008/2009 ocksd flera projekt som ”ligger i fil”, bla. kring
funktionshindrade ungdomar och korttidssjukskrivningar. Dock upplever férbundsledningen en
problematik i att det dr svart att fa iging nya projekt. Ett férhillande man menar kan férklaras av
att verksamheten ar ny och okidnd i de ingdende organisationerna, dels att resursbrist i
organisationerna medfor att kraft och tid har saknats for formulering av projekt. De manga
”indrvda” projekten har medfért att “Finsams idé”, att stimulera samverkan genom projekt, dnnu
genomférs i projekt som formulerats i andra sammanhang. Projekten har dirmed mdijligen
organisation, mal, etc. som avviker fran Finsams. Utvirderingarna av delprojekten fir utvisa om
detta dr ett problem pa projektnivan, men det dr en moijlig konfliktpunkt i relationen mellan
térbunds- och projektnivan.

Initiala reflektioner

Utvarderingen har just inletts varfor det dr svart att i detta skede siga sia mycket. Dock kan
toljande omraden pekas ut som intressanta att fundera kring.

- Centralt i savil lagstiftning som foérarbeten och statskontorets rapporter ir begreppen
’rehabilitering” och “arbetsmarknad”. Finsam handlar om rehabilitering med syfte att
aterstilla arbetsformaga. Samtidigt bestir malgruppen av personer med svag eller
obefintlig relation till denna arbetsmarknad. Det handlar dirmed férhallandevis ofta vare
sig om arbetsmarknad eller om rehabilitering, utan snarare om habilitering till en
meningsfull sysselsittning. Samtidigt maste man fraga sig i vilken mén arbetsmarknaden
(se fig.1 kolumn tre) dr intresserad av denna arbetskraft. Lagen om finansiell samordning
formulerades 1 en hogkonjunktur dar bristen pa arbetskraft sigs som ett centralt problem.
Vi gir idag in i en kraftig ligkonjunktur som kan forvintas paverka arbetsmarknaden
under hela Finsams beslutade 16ptid. Fragan dr dirmed om det dr rimlig ambitionsniva
som formuleras av statsmakten. Finsam Malmé:s styrelse har 16st problematiken genom
att formulera en vidare syn pa begreppet “rehabilitering” 4n lagstiftaren. Gransen mellan
habilitering och rehabilitering 4r med andra ord vag nir det galler Finsam Malmo. Likasa
ar fragan om Finsam hanterar sysselsittnings- eller arbetsmarknadspolitik oklar. Dessa
oklarheter riskerar (1) att leda till svarighet att bedéma vilka projekt som skall initieras, (2)
svarighet att definiera malgrupper och (3) bristande maluppfyllelse (utifran lagstiftningens
formulering).

- Linkat till ovanstaende ér fragan om det dr verksamheten i projekten eller samverkan
mellan organisationerna som star i centrum. I intervjun med styrelsen framkom bada



perspektiven. Att samverkan dr mer avgorande dn verksamhetens innehall torde dock sta i
motsittning till projektledningars och medarbetares uppfattning. Samtidigt pekar ocksa
torbundsordningen ut ett klientfokus snarare dr ett organisationsfokus. Dvs. dr det
malgruppen eller organisationerna som dr viktigast 1 en bedémning av projektens
relevans? Skall samverkan ses som ett mal eller som ett medel? Aven hir riskerar
torbundsledningen att limnas utan stod av savil lagstiftning som styrdokument vilket kan
medf6ra svarigheter att bedéma vilka projekt som man skall satsa pa.

Det finns latenta spanningar mellan organisationerna och deras dominansprak. Menar de
ingiende organisationerna samma sak med samverkan?

Linkat till ovanstdende punkt dr ocksda fragan om det ror sig om samordning eller
samverkan. Dvs. hur paverkas grinserna mellan organisationerna?



