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utvirderingen

1. Inledning — rapportens fokus

SAMS-projektet arbetar med sjuka/sjukskrivna som uppbér forsérjningsstod av Malmo stad.
Det ér ett projekt dér socialtjansten samverkar i forsta hand med Forsdkringskassan,
Arbetsformedlingen och Region Skane. Det har projektstod fran Finsam 1 Malmd. Projektet ar
pa vidg in i sin avslutande fas. Det skall vara klart den siste juni 2011. I anslutning till detta
laggs ocksé den slutliga utvarderingsrapporten fram. Foreliggande delrapport fokuserar pa
projektets genomforandefrdgor. Jag har som utvirderare haft anledning att papeka vikten av
att 4gna implementeringen ett omfattande intresse. Projektet har ocksa genom sin personal
och styrgrupp visat ett allt storre intresse for detta. Jag har darfor sett som min uppgift att
ytterligare analysera genomforandefragorna som ett komplement till de tva tidigare
delrapporter jag lagt fram. Dessa har i huvudsak dgnats &t att f6lja upp projektets aktiviteter
samt att undersoka vilket stod projektet har hos sina intressenter.

Det material som ligger till grund for denna rapport ér i forsta hand enskilda intervjuer med
ansvariga foretrddare for socialtjansten, Forsakringskassan, Arbetsformedlingen och Region
Skéne. Detta har skett under utvirderingsperioden, dvs fran 2008 och framat. SAMS-
projektets personal har tillfrdgats regelbundet varje ar. Jag har dessutom tréffat
socialsekreterare fran fyra olika stadsdelar i fokusgruppsliknande méten. Pa motsvarande sitt
fick jag mojlighet att trdaffa enhetschefer inom ekonomiskt bistand vid fyra stadsdelar. Det
anordnades dessutom en workshop for socialtjanstens personal och i projektets regi angdende
implementeringsfragor i juni 2010.

2. Genomforandet — hinder och maéjligheter

I samband med ett projekts avslutning kan det vara av intresse att igna genomforandefrdgorna
ett 6kat intresse. Det dr genomforandet av projektets forslag och slutsatser som avgor om
atgdrderna paverkar malgruppens klienter pa ett positivt sitt. Nér projektet vl dr avslutat
finns inte hela den uppséttning dtgérder som varit tillgdngliga under projekttiden —
projektpersonalen har atergétt till annan verksamhet, de sérskilda forstirkningsmedlen ar
borta och den uppmaérksamhet som projektets aktivitet framkallat avklingar sannolikt s&
sakteliga. Projektets resultat och slutsatser skall alltsd kunna leva sitt eget liv inom ramen for
den reguljira verksamheten hos de organisationer som &r aktuella. Det kan darfor vara av
intresse att ur en utvarderingssynvinkel forsoka analysera mojligheter och hinder att
implementera projektets resultat. Forst ndgot om implementering som foreteelse och
analytiskt instrument.



2.1 Genomforandets forsti, kunna och vilja

Implementering handlar om att genomfora en policy eller ny handlingslinje.
Implementeringen &r inte alltid den del i1 policyprocessen som édgnas storst uppmérksamhet.
Det hinger samman med att det inte sdllan dr 1 denna fas av ett projekt som insatsen stoter pa
synbarliga problem. Ddrmed inte sagt att det bara finns hinder, men ofta sker en fokusering
till just hindren, eftersom det ar angelédget att avldgsna dem sa langt det ar mojligt.

Det finns en rad skl till att ett projekts resultat inte genomfors i den reguljdra
verksamheten som det var tinkt. Nagra exempel. Det jag kallar programteorin — dvs sjdlva
idén med projektet och de resurser som knyts dértill — &r kanske fel i sitt sammanhang. Vidare
kan de atgirder som foreslas av ett projekt hamna 1 en komplicerad verklighet dér aktorerna
redan har (andra) invanda handlingsmoénster. Ju mer de skiljer sig frdn vad som foreslas i
projektet, ju storre risk for ett misslyckande. Det saknas kanske ocksa resurser att genomfora
fordndringen. Det dr vidare en svarighet att f personalen i verksamheten att uppamma
tillracklig motivation for att astadkomma ett genomforande. Det kan dérfor vara av intresse att
fokusera pd genomforandemdjligheterna i den omgivning dér verksamheten framledes skall
bedrivas — dvs i det aktuella fallet 1 forsta hand pa socialforvaltningarna i1 staden. Analysen
gors utifran termerna forsta, kunna och vilja (jfr Lundquist 1992; Vedung 1998; Petersson
1998).

L4t oss se lite ndrmare pé de tre faktorerna. For att en insats ska lyckas krévs att de
aktorer som berors av insatsen forstdar inneborden i vad som forvéintas av dem. Dessa
personers forstaelse av den styrning de far kan emellertid variera, och till detta kan det finnas
en méangd olika orsaker. Exempelvis kan direktiven vara oklara eller ofullstdndiga, samtidigt
som de kan tolkas och sedermera betyda négot helt annat for den person som mottar
styrningen én for den som utdelar den. En annan faktor som paverkar resultatet av insatsen ar
de berorda aktorernas formdga (kunna) att vidta atgarder och verkstilla det som forvintas av
dem. Denna féorméga kan till exempel paverkas av tillgdngen till resurser som pengar,
utrustning, personal, kunskap eller sérskild organisering. Samtidigt kan det vara sd att vissa
symboliska resurser saknas, till exempel legitimitet for att forandra verksamheten. Den
avslutande aspekten handlar om de berorda aktdrernas vilja att genomfora foreslagna dtgérder.
Den ir ofta en forutsittning for att nagot skall hdnda. Saknas viljan blir det med stor
sannolikhet inte ndgot av fordndringen. Lat mig med dessa faktorer i bagaget forsoka
analysera genomforandemojligheterna for projektets aktiviteter och forslag till
handlingsprocess gentemot malgruppen.

2.2 Implementeringen i organisationen

Den problematik som SAMS-projektet arbetar med, avser ménniskor som &r sjuka/sjukskrivna
och som uppbér forsérjningsstod. Det berdknas att gruppen bestar av minst 500 méanniskor i
hela Malmé. Det ér i forsta hand den socialsekreterare som arbetar med ekonomiskt bistand
inom respektive socialférvaltning som kommer 1 kontakt med klienterna i mélgruppen. Men
flera andra personer fran olika organisationer kommer att vara avgorande for om
socialsekreteraren skall kunna lyckas i sitt arbete: handldggare vid Forsdkringskassan och
Arbetsformedlingen, vardpersonal vid vardcentraler och inom psykiatrin,
rehabiliteringspersonal vid olika enheter i Malmo, privatpraktiserande ldkare och kanske
négra till. Det ar alltsd ett omfattande samverkansarbete som krévs. Jag har valt att ta



socialsekreteraren som utgdngspunkt for mina resonemang, eftersom det ar har arbetet borjar
och det &r socialsekreteraren som “dger drendet”. Men sjélvfallet kommer ocksa de andra
yrkesgrupperna med i bedomningen.

Vilka forutséttningar har dé socialsekreteraren att forsta klienternas situation? Pa ett
allmént plan far de forstas forutséttas ha en god forstaelse for problematiken till f6ljd av sin
utbildning och den erfarenhet de fétt av klientarbete. Vi kan ocksa pa goda grunder anta att
deras chefer, enhetschefer och chefer for individ- och familjeomsorg (IoF) ocksa har en
generellt god uppfattning om den problematik som omgérdar gruppen. Men i vissa avseenden
brister det sannolikt och det har att géra med forstielsen for vilka handlingsméjligheter som
finns for den enskilde socialsekreteraren. Enligt de intervjuer jag haft med berdrd personal
saknas i manga fall kunskap om just dessa handlingsalternativ. Ar det limpligt att ska en
plats vid nagot av de rehabiliteringsprojekt som finns? Vilket resultat kan man uppna med
detta? Pa vilket sitt kan det medicinska underlaget forbéttras? Detta dr nigra av de fragor
socialsekreterarna har att brottas med. Till detta kommer en annan omsténdighet som betonats
av foretrddare for karen sjilva. Arbetsbelastningen dr hog inom enheterna f6r ekonomiskt
bistand (se ocksa nedan under kunna). Utbetalning av erséttning prioriteras. Detta leder till att
mojligheterna att sétta sig in 1 den rétt komplicerade problematiken runt klienten kan vara
ytterst begrinsad. SAMS-projektets handlaggare arbetar bl a med radgivning gentemot den
enskilde handldggaren. Projektet tar ocksd hand om enskilda klienter nar hon eller han skrivs
in i SAMS for utredning och gemensam bedomning.

Det kan darfor pa goda grunder antas att de socialsekreterare som anvint sig av SAMS:s
tjdnster arbetat upp sin egen forstéelse av problematiken ratt avsevért. Kvar finns da
problemet for de socialsekreterare som inte kommit eller kommer i kontakt med projektet. For
dessa kan en framkomlig vég vara att 6ka forstaelsen for klientgruppen och inte minst om
relevanta handlingsvégar genom fortbildning. Den utbildning som projektet (genom det s k
HUR-materialet) under innevarande host erbjuder socialsekreterare och deras chefer vid
samtliga stadsdelar, far darfor bedéomas vara en framkomlig vig for att 6ka forstdelsen om
malgruppen.

Analysen av forsta-faktorn gjordes pa vad vi kallar individniva — dvs det handlar om
egenskaper hos den enskilde handldggaren. Med kunna forhaller det sig annorlunda. For att
kunna utrétta nagot behdvs savél ett antal individuella egenskaper, men kanske framfor allt
behover det finnas en omgivning som ger mdjligheter. Denna senare analys gors péa vad vi kan
kalla organisationsnivan.

P individnivén krévs att den enskilde handldggaren har tillrdcklig tid och resurser for att
arbeta med klienterna. Som jag padpekade ovan handlar faktorn tid om att kunna prioritera de
drenden som tar lingre tid for socialarbetaren. Till dem hér malgruppens klienter. Aven om
socialsekreteraren i dagsléget kan fa en hel del hjdlp och stod fran SAMS:sprojektet, sa kravs
det anda ett timligen omfattande forarbete av socialsekreteraren. Att forstd problemet hinger
ndra samman med att kunna. Har inte socialsekreteraren en god insikt om en framkomlig vag i
ett drende, sé dr det inte heller sdkert att hon/han tar sig tid att arbeta vidare med fallet.

Kunna handlar dessutom mycket om vilka resurser som finns pa organisationsniva. Det
maste finnas forstaende och insatta chefer som ar beredda att avsitta tillrickliga resurser for
att gora en fordjupad utredning. Men socialsekreteraren dr ocksa beroende av att det finns vl
upparbetade kontakter mellan socialtjansten och Forsdkringskassan, Arbetsformedlingen,
rehabiliteringsenheter samt med varden. Detta dr rimligen ingen uppgift for den enskilde
tjdnstemannan att se till, utan det bor ankomma pa organisationens ledning. Det finns idag



svara flaskhalsar att arbeta bort pa organisationsnivan. Till dessa hor en oklar situation vad
giller rehabiliteringsdtgirder savél inom staden som inom Arbetsformedlingen. Men det
finns ocksa vissa kvarstdende hinder gentemot varden, sarskilt den 6ppna psykiatrin.

Enligt min bedomning dr det rimligt att anta att SAMS:s arbetssitt kan implementeras pa sa
sétt att den enskilde socialsekreteraren efter relevant fortbildning bor klara av att 16sa de fall
som inte krdver en gemensam beddmning av de samverkande parterna. Men for dessa senare
ar det osannolikt att anta att socialsekreteraren ensam kan klara dem. Dér kravs med all
sdkerhet ndgon form av stationér samverkan mellan i forsta hand socialtjinsten,
Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och varden. Den samlade bedomningen av klienten
maéste alltsd goras i ett sddant organ, kanske 1 form av ett mini-SAMS, men det &r inte min sak
att avgora.

Betydelsen av viljan att genomfora en forandring skall inte underskattas. Socialsekreteraren
forutsétts genomfora sitt arbete pa ett sjdlvstindigt sitt och har sannolikt atminstone en viss
handlingsfrihet att agera inom vissa ramar. Det ger ocksd utrymme for viljan — vill man inte
genomfora nagot, sa kan man forhindra eller forsvara en fordandring. De socialsekreterare jag
har talat med uttrycker visserligen att de anser arbetet med malgruppen angeldget och att de
verkligen vill fa ett béttre resultat &n vad som tidigare astadkommits. Men sannolikt hinger
vilja-faktorn ndra samman med bade forsta och kunna. Ser inte socialsekreteraren problemen
eller anser sig ha for knappa resurser att genomfora en forandring, s& kommer motivationen
att vara begrdansad. Men troligen géller ocksd det omvinda; finns en god forstielse for
problemet samtidigt som resurserna ar hyggliga, kan paverkan pa viljan bli positiv. De tre
faktorerna hinger alltsd samman med varandra — en allvarlig brist i en av dem paverkar de
andra negativt.

Detta leder till en del slutsatser frdn min sida. Det dr fOrstas initialt viktigt att den enskilde
socialsekreteraren har en god vilja att genomfora insatser for klienterna i mélgruppen. Och de
insatser som projektet nu gor i form av utbildning omkring det s k HUR-materialet kan
paverka viljan att fordndra. Men framfGr allt maste cheferna 1 organisationen se sambanden
mellan de tre faktorerna sd att rétt insatser gors pa organisationsniva for att underlétta. Det
handlar om flera saker sdsom att ge socialsekreterarna rétt forutsattningar, att ge mdojligheter
till bra rehabiliteringsdtgirder for att fa bort flaskhalsarna dér, om att dven fortsittningsvis
arbeta for att Gvriga intressenter dr beredda att samverka om gemensam bedomning osv.

2.3 Klienten i genomforandet

Avsikten med samverkan ar forstéas ytterst att skapa goda forutsittningar for klienten att
komma tillbaka till goda levnadsforhéllanden och helst i arbete eller till en arbetsliknande
situation. Den kedja av insatser som SAMS-projektet erbjuder dr ocksa uppbyggd for att tjdna
dessa syften. Men vilka moéjligheter och hinder finns dé for att projektets syften skall kunna
forverkligas? Det ar kanske lattare att peka pa hinder dn pa mojligheter. Det som talar mot ett
lyckat resultat dr bl a att klienten inte &r frisk utan snarare uppvisar sjukdomstillstand i
varierande grad. Ett annat hinder &r att klienten inte sillan passiviserats till f6ljd av en
langsjukskrivning eller 1ang period med forsorjningsstdd. Hon eller han har sannolikt ocksé
erbjudits ett antal dtgédrder fran samhéllets sida. [ ménga fall har detta lett till misslyckanden.
Klienten har ofta varit borta fran arbetsmarknaden under lang tid — eller har kanske rent av
aldrig haft ett ordentligt arbete. Detta dr forstis ndgra av de stora utmaningar som projektet
arbetar med och de realiteter som socialsekreteraren arbetar med nér projektet vil dr avslutat.



Vilka méjligheter kan man dé se 6ppnas i och med SAMS-projektet? Den viktigaste ar
kanske att projektet systematiskt arbetar med att se pd de mdjligheter som finns. Det grundliga
utredande som gors av klienten syftar till att definiera vilken arbetsférmaga som finns och hur
denna kan utnyttjas pa bista sitt. Man vill fokusera till det friska och inte till det sjuka. Den
samlade bedomning som gors av klienten syftar ocksa till att utstaka mojliga vagar for
klienten att komma vidare 1 livet.

Men det #r kanske inte tillriickligt. Aven klientens forstd, kunna och vilja kan forstis
analyseras. Ddrmed inte sagt att situationen for klienten &r densamma som for
socialsekreteraren. Klienten maste ses som en mottagare av atgirder och inte ndgon som
skapar dem. Men éndé kan det vara fruktbart att fundera en stund kring detta. Jag vill hivda
att det ar viktigt att ta hansyn till klientens forsta, kunna och vilja innan langtgédende insatser
gors for klienten. I den mén detta redan gors idag, undandrar sig min bedoémning.

Min forsta punkt dr att klienten maste forsta vilka atgiarder han eller hon star infor nér ett
erbjudande om insatser presenteras. Det dr viktigt att klienten blir helt klar 6ver vad de nya
insatserna betyder och vad de kan avses leda till. Ett upprepande av tidigare misslyckanden
leder sannolikt till (ytterligare) fjirmande fran samhaéllets insatser. Klienten méste kunna se
vad den kedja av insatser som ofta erbjuds kommer att leda till. Det ar forstés en stor
pedagogisk uppgift att lyckas med detta, men vinsterna ar desto storre.

Att kunna delta i1 de foreslagna insatserna kan tyckas vara en sjélvklarhet. Individen har
ekonomiskt bistdnd och saknar mojligheter att forsorja sig pa annat séitt. Men dédrmed inte sagt
att kunna delta &r en sjdlvklarhet. Klienten har sidkerligen anpassat sitt liv efter de
forutsattningar som géller och spérrarna att géra ndgot annorlunda kan vara ménga. Vi vet bl a
att langvariga sjukdomsperioder skapar passivitet och minskad sjélvkéansla.

Den tredje faktorn — vilja — &r inte minst viktig i sammanhanget. Vill inte klienten, kommer
inte ndgot att hinda dven om insatserna &r aldrig sa goda. Darfor dr motivationsarbete viktigt.
Det sker forstds redan i dag — jag kan inte bedoma det — men viljans centrala roll skall inte
negligeras.

Vilka slutsatser kan da detta resonemang leda till. Ett par kan jag forsiktigtvis gora.
Klientens situation med avseende pé forsta, kunna och vilja maste beaktas tidigt 1
kartldggningsarbetet. Det dr visentligt att forhallanden som ar kopplade till alla tre faktorer
uppmédrksammas. De tre hinger ndmligen nira samman med varandra. Om inte klienten
riktigt forstar vad en insats dr bra for och om hon eller han inte kan, sa minskar ocksa viljan
att ga vidare. Omvint géller forstds ocksd att om en god vilja finns initialt kan den létt grusas
om forsta och kunna inte kan uppfyllas. En annan slutsats r att implementerarens forsta,
kunna och vilja hinger samman med klientens. Om inte socialsekreteraren som
implementerare forstér, kan eller vill dr det timligen podngldst att borja med insatser. De
kommer @nda inte att leda nagonstans. Motsvarande resonemang géller forstés for klienten.
Det bor dirfor finnas en parallellitet mellan implementerare och klient. En enkel slutsats av
detta dr ocksa att implementerarens forsta, kunna och vilja maste forega klientens i tiden. Dvs
socialsekreteraren méaste ges mojlighet att nd goda viarden pé de tre faktorerna innan det ar idé
att tdnka pa att rusta klienten.



3. SAMS-projektet och genomforandet av dess arbetssitt

Lat mig ocksé forsoka analysera SAMS-projektets arbetssitt 1 forhallande till resonemanget
om mojligheten till ett genomforande i reguljir verksamhet. Jag har i mina tidigare rapporter
varit positiv till projektets mélmedvetna sétt att arbeta bade med klientfragor och med
utvecklingen av ett arbetssétt i samverkan. Goda resultat i dessa badda hénseenden &r en
forutséttning for att ett nytt arbetssitt ocksa skall kunna implementeras i reguljar verksamhet.
Men det dr enbart en forutsédttning — det borgar inte utan vidare for att arbetssittet ocksé skall
anammas av de som fortsittningsvis skall implementera det.

Vilka resultat bor da rimligen projektets arbete avkasta pa socialsekreterarens arbete med
klienterna 1 malgruppen? Den parallellitet som ovan férordats mellan klientens och
implementerarens forstd, kunna och vilja ar avgérande och lat mig darfor borja med att
analysera socialsekreterarens mojligheter att genomfora det nya arbetsséttet.

Socialsekreterarens forstd kan paverkas pa nagra olika sitt. De handlaggare som redan
kommit i kontakt med projektet har - &tminstone enligt den grupp jag har métt — paverkats
positivt. De har fétt en béttre insikt sdvil om klientens forhallanden och inte minst om de
olika handlingsalternativ i form av en systematiserad utredningsging som finns att tillgd. Men
for att na en bredare kader av socialsekreterare har SAMS utarbetat ett sarskilt
utbildningsmaterial (HUR) som erbjudits socialsekreterarna och deras narmaste chefer under
hosten 2011. Dessa atgérder gor en betoning pé forsta-faktorn och bor darfor rimligtvis hdja
forstaelsen for problematiken vésentligt i stadsdelarna.

Hur kunna-faktorn paverkas ar en mer komplicerad frdga. Som jag tidigare redovisat &r
denna faktor av sdvél individ- som organisationskaraktdr. Kunna-faktorn for
socialsekreteraren paverkas enbart i mindre grad och indirekt av dtgérder frén projektet. Den
har ndmligen att géra med implementerarens egna resurser, savél i form av kompetens som av
tid och resurser. Den arbetsbelastning som flera tillfrdgade socialsekreterare inom ekonomiskt
bistand kunde vitsorda, gor det sannolikt svéarare att genomfora ett arbetssétt som forordas av
SAMS. De har helt enkelt inte tid. Det dr latt att sdga, men utan att denna tid tillskapas later
sig implementeringen inte ske.

Men kunna-faktorn dr som ndmnts ocksa av organisationskaraktir. Organisationen méste
vara rustad for att ta till sig arbetsséttet. Den maste upparbeta samverkansrelationer av
stadigvarande karaktdr mot varden, Forsikringskassan, Arbetsformedlingen och ett antal
rehabiliteringsaktorer. I vissa stadsdelar finns detta, men det saknas sannolikt i andra. Har har
SAMS-projektet utarbetat en forelaga som rimligen kan anvéndas. Men erfarenheterna fran
SAMS pekar pa att det 4nda inte ar sannolikt att tro att stadsdelarna helt och hallet skall klara
de mest komplicerade klientfallen sjdlva. Hér har vickts ett forslag om att bilda ndgon form
av mini-SAMS f6r den typen av drenden. Det kan enligt mina unders6kningar vara en vettig
16sning. Men det kan knappast vara forsvarbart att ha en organisationslosning i storlek med
den som finns nu. Den bor vara mindre. For att en gemensam bedémning dndé skall vara
mdjlig att gora av ett mini-SAMS, krévs att de samverkande organisationerna gor en storre del
av utredningsarbetet innan ett drenden landar f6r en beddmning 1 samverkan. Det bor ocksé
papekas att dven om ett mini-SAMS bildas kommer inte samma utredningsresurser att finnas
jamfort med dagens. Det innebér att de samverkande organisationerna, dvs forutom
socialtjdnsten ocksa Arbetsformedlingen, Forsakringskassan och varden méste forse mini-
SAMS med ett i stort sett fardigt utredningsmaterial s att endast den gemensamma



bedomningen aterstar. Varje organisation maste alltsa gora sin hemldxa péa ett grundligare sétt
an vad fallet ar idag.

Viljan att implementera SAMS:s idéer har enligt mina intervjuer paverkats positivt hittills.
Det giller savil de tillfrigade socialsekreterarna som deras chefer. Det dr dock mera ovisst
hur 6vriga socialsekreterare paverkats. De atgirder som vidtagits under hosten 2010 kommer
sannolikt ocksé att paverka viljan positivt. Jag tainker p4 HUR-materialets spridning.

Den summerade analysen ger enligt min beddmning grunden for f6ljande slutsatser:

- Socialsekreterarens forsta, kunna och vilja dr central for om SAMS:s arbetssitt skall
kunna foras vidare

- Det bor skapas en parallellitet mellan atgirder for att stimulera handldggarnas forsta,
kunna och vilja samt atgirder for att motivera klienten till att medverka 1 dtgdrderna

- Socialsekreterarnas framgang kommer att vara starkt paverkad av hur den egna
organisationen och de samverkande organisationerna stéller sig till ett forverkligande
av SAMS:s arbetssitt

- De samverkande organisationerna méste vid en mini-SAMS-16sning vara beredda att
ta pa sig ett storre utredningsansvar for klienten (hemléxan).



