Bidrag till konferensen “Arbetet i ménniskors liv”, Institutionen for arbetsvetenskap,
Goteborgs universitet och Forum for arbetslivsforskning i Sverige. Goteborg 13-14 maj 2009.

OVERORGANISATORISKA STYRSYSTEM I SOCIALTJANSTEN —
PROVNING AV EN ANALYSMODELL

Eva Bejerot
Psykologiska institutionen, Stockholms universitet

1. BAKGRUND ! 2

I detta bidrag beskrivs socialtjinstens dverorganisatoriska styrningslandskap. En vésentlig del
av denna nya styrning utgar fran Socialstyrelsen men ocksa Sveriges kommuner och landsting
(SKL). Problematiseringen som driver fordndringen tycks emanera fradn en brist pa tillit till
verksamheten och till socialarbetarnas professionalism. Ett antal 1 media mycket
uppmérksammade fall av vanvardade barn har bidragit till att “man” inte ldngre kan anta att
socialtjansten formar uppfylla sitt uppdrag. Under senare &r har flera initiativ tagits for att
fordndra socialtjdnstens praktik genom Oversyn av utbildningar i socialt arbete, utveckling av
beprovade arbetsmodeller och en reformerad tillsynsorganisation.

1.1 NPM och institutionell transformation

Den fordndring som beskrivs ingdr i omfattande reformprogram for den offentliga sektorn
som inleddes under senare delen av 1980-talet. Syftet var att dndra pd vad som uppfattades
vara ineffektiva byrékratiska organisationer. Effektiviteten skulle 6ka och demokratin starkas
genom att makt och ansvar decentraliserades. I denna reformering av offentlig sektor har
statens styrning av kommuner och landsting foréndrats. Reformeringen har lett till en
uppdelning pa mindre och uppfoljningsbara enheter samt att bestdllarfunktionen tydligare
separerats fran utforare. Mél och ansvar formuleras i kontrakt ddr erséttningen i varierande
grad kopplas till maéluppfyllelse och resultaten granskas genom nyckeltal och
kvalitetsindikatorer. Vartefter dessa styrsystem blivit alltmer komplexa har kunskapsomridet
avseende tekniker for styrning och uppfoljning pa distans 6kat (eller om det mojligen kan vara
tvartom ;-))

Reformerna i en denna riktning kom att benimnas New Public Management, NPM (Hood
1991). I senare analysr har OECD bekrivits som en entreprendr for NPM vilket kan forklara
att den statliga styrningen av offentlig sektor blev alltmer lika inom OECD-omridet under
1990-talet (McLaughlin & Osborne 2002). Under 1990-talet handlade reformerna framfor allt
om marknadisering av den offentliga sektorn, men under 2000-talet har det skett en
forskjutning av NPM till att alltmer handla om styrning inom stat, kommuner och landsting.
Enligt Pollitt (2003, s. 27-28) karaktiriseras NPM idag av foljande:

" Studien ér en del av ett storre projekt dir tre sektorer i tva kommuner undersoks: “Strategier for hilsa
och kvalitet 1 vélfardstjdnstearbete”, finansierat av AFA, projektledare Wanja Astvik.

* Anna Clara Nordgren har inom ramen for sin magisteruppsats vid Psykologiska institutionen i
Stockholm bidragit till datainsamlingen om socialtjénstens regleringslandskap.
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* En forskjutning av fokus frdn administrativa system, resurser och processer till
prestationer och effekter

* Betydelsen av att system fOr att kvantifiera resultat i form av prestationsmétningar

* Skapande av specialiserade och fristdende utfGrarorganisationer

* Kontrakt och kontraktsliknande relationer mellan olika nivaer av uppdragsgivare och
utforare

* Okad anvindning av marknadslika mekanismer i olika former av serviceproduktion.
Betoning av kvalitet och konsument-/brukarintressen.

I en tidigare studie om reformeringen av sjukvdrden med titeln "Bortom New Public
Management” (Hasselbladh, Bejerot & Gustafsson 2008) intresserade vi oss for hur det
overorganisatoriska regleringslandskapet var uppbyggt. Slutsatserna formulerades i termer av
institutionell transformation”, det vill siga att det skett en bred och ldngvarig forandring av
strukturer och aktorer och en forskjutning av vad som betraktades som viktiga uppgifter for
verksamheten (se dven Bejerot & Astvik 2008). Hiar finns likheter med Pollits (2003)
beskrivning av 2000-talets NPM.

1.2 Den spridda styrningen och ”governmentality”

I analyser av 1990-talets NPM beskrev Clarke & Newman (1997) den spridda (“dispersed”)
styrningen snarare dn en fragmenterad stat som en central del i New Public Management.
Analysen baserades dd& pa en styrning av offentlig sektor som anvdnde upphandlingar,
pseudo-marknader och liknande, dvs 1990-talets version av NPM. Den spridda styrningen i
form av en normering av verksamhetens kunskaps &r ett fenomen som framstar som alltmer
intressant. I denna styrning enrolleras aktdrer pa olika nivéer till att iscensdtta styrnings- och
forbattringsprojekt vars resultat anvénds sévél for egenkontroll som aterrapportering till hogre
nivder i alltmer aggregerade matt, fran lokala verksamheter upp till myndighets- och
departementsniva. Spridd styrning dr sdledes ndgot diametralt skilt frdn delegerad styrning.

Studier av statens roll i styrningen av offentlig sektor har inspirerats av Foucaults idéarv dér
han betonar vikten av att uppmirksamma sammanvéivningen av makt och kunskap genom
begreppet “governmentality”. Rose (1995) har kanske beskrivit begreppet bittre 4n nigon
annan:

”Det kraftfalt vi konfronteras med i nuet bestar av en méangfald av apparater som griper in i
varandra fOr att styra den ene eller den andra dimensionen av véra liv, apparater som inte
kan forstas i enlighet med en polarisering i1 offentligt och privat, stat och civilt samhélle.
(...) Sadana maskiner utdvar inte sin makt over invanarna i ett nationellt territorium fran en
centralt beldgen plats. Snarare etableras relationer mellan olika kalkyleringscentra och
diverse projekt for maktutévande (...) — sd att hidndelser inom microrymder som
sovrummet, fabriksgolvet, skolsalen och lakarpraktiken kan placeras i forhallande till
syften, malsdttningar, strdvanden och principer som upprittats i politiska diskurser eller
politiska program.” (Rose 1995, s. 44-45).

Maktutdvning och styrning betraktas hir som distribuerad i form av en mangfald av
“apparater” eller ”maskiner” som syftar till att inducera ett ansvarstagande och sjdlvstyrande
beteende hos kollektiv och individer. Styrtekniker som kontrakt, sjdlvadministrerade metoder
for jamforelser och kontinuerlig sjdlvvirdering, liksom normer och riktlinjer kan betraktas
som sadana maskiner.
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2. UTREDNINGAR OM DEN OFFENTLIGA SEKTORNS STYRNING

Den statliga styrningen av vélfardssektorn och kommunerna ér foremal for en ofantlig méngd
skriverier. En sokning pad Googel pa orden ”stat kommuner styrning” gav 60 000 triffar,
motsvarande sokning pa Google Scholar gav 5000 traffar. Det dr naturligtvis helt ogorligt att
kortfattat beskriva detta universum och jag kommer bara gora nagra enstaka nedslag i statliga
utredningar som ér relevanta for foreliggande studie.

I en bok om 1990-talets reformer beskrev Rombachs (1997) marknadiseringen av
kommunerna och effekterna av detta. Fordndringen ledde till en foridndrad organisationskultur
dér man fokuserade alltmer pa att avgransa uppgifter och dir rollinnehavarna uttryckte savél
okad stolthet 6ver marknadsmekanismerna som oro for sdnkt kvalitet i verksamheten. Denna
oroande bild speglas ocksd av Hirschfeldt och Peterssons (1997) studie om forvaltnings-
politiska problem i styrningen av offentlig sektor. De beskrev hur inférandet av ramlagar
inneburit att ansvariga politiker 1 praktiken forlorat kontrollen Over de offentliga
verksamheterna. Deras slutsats var att den offentliga makten blivit odverblickbar. For att
kunna styra den alltmer komplexa offentliga sektorn behdvdes dédrfér en ny granskningsmakt.
Dessa nedslag 1 1997 ars studier om styrningen i offentlig sektor visar hur problemen
uppfattades vid den tiden.

Tio ar senare, i utredningen “Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning” (SOU
2007:75), finns en genomgéng av hur den efterlysta granskningsmakten har utvecklats till
nagot storre under 2000-talet.” I utredningen beskrivs hur rad styrpraktiker som mal- och
resultatstyrning, instruktioner, regleringsbrev och krav péd aterrapporteringar fungerar pa
hogsta nationella niva, for regering, departement och myndigheter. Detaljeringsgraden i
styrningen uppfattas ha 0kat och aterrapporteringskraven kraver mycket stora resurser. |
utredningen presenteras en berdkning av kostnaderna for detta - mellan tvd och tre miljarder
per &r om kommunnivén inrdknas. Utredningen foreslar fordndringar i lagarna for att minska
detta arbete pd myndighetsnivan, en fordndring som enligt information p4 Ekonomistyrnings-
verkets hemsida kommer att genomforas. Pa denna niva finns siledes en oro for styrningens
negativa effekter och en angeldgenhet i att rétta till missforhallanden. En motsvarande
utredning om effekterna av denna typ av styrning pa lokala verksamheter véntar fortfarande
pa att bli gjord.

Ansvarskommittén har haft regeringens uppdrag att se Over strukturen och uppgifts-
fordelningen inom samhéllsorganisationen och de lade fram sitt slutbetdnkande ar 2007 (SOU
2007:10). Hér analyseras bland annat forhéllandet mellan stat och kommunerna, en relation
som beskrivs som priglad av brist pa tillit och dialog. Styrningen beskrivs som bristféllig.

”Statens styrning av kommuner dr sektoriserad, déligt samordnad och oprioriterad.
Kunskapen om dess effekter &r bristfalliga. F& avvdgningar gors av hur enskilda
styrmedel paverkar andra verksamheter.” (s. 15)

For att 16sa dessa strukturella problem foreslar kommittén att den att den statliga styrningen
framgent ska inriktas pd normering i form av kunskapsstyrning och tillsyn.

* I utredningen har ett trettiotal arbeten om statens styrning analyserats, savil statliga utredningar som
forskning. Slutsatsen &r att merparten av dessa studier handlar om avgrinsade inslag i styrsystemet
som oftast studerats vid ett tillfille och som ar av “farskvarukaraktdr” (SOU 2007:75, s. 109).
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”Den statliga styrningen av vélfardstjansterna bor ta tillvara de férdelar som ligger i en
utvecklad kunskapsstyrning. Det krdaver utvecklade system for nationell
informationsforsorjning, vilket i sin tur forutsitter att staten tar ett tydligare ansvar for
nationell uppf6ljning och utvérdering av vilfardstjénsterna. ”(Ibid. s.15).

Det kommer att bli ett allt viktigare forskningsomrédde att folja hur styrningen av
vélfardstjanster utvecklas och att sérskilt studera effekterna av dessa normerande styrformer.

3. SYFTE

Ett syfte med studien &r att analysera den Overorganisatoriska styrningen i socialtjdnsten.
Sarskilt riktas intresset mot de nyare inslagen av New Public Management med instrument
som bygger pa normering och sjilvreglering genom kunskapsstyrning och tillsyn, men ocksa
av de traditionella instrument som har samband med de nyare styrformerna. En hypotes &r att
den nya styrningen systematiskt bygger pa och far sin kraft i och genom kopplingar, samband,
hénvisningar mellan olika typer av instrument och tekniker.

Ett andra syfte &r att prova och utveckla en analysmodell som formats utifran tidigare
forskning om styrning av sjukvéard och skola. Frigan &r om denna modell kan underlétta
analyser av komplexa styrlandskap i andra offentligt styrda sektorer, som exempelvis
socialtjénsten.

4. METOD OCH MATERIAL

Under datainsamlingen var utgangspunkten for att finga den fordndrade styrningen av
socialtjdnsten genom temat “kunskapsstyrning”. Hettan och kraften i temat baseras pé ett
behov av evidensbaserad praktik 1 socialtjdnsten verksamhet som tas upp i flera rapporter och
utredningar. Avsikten var inte att begrénsa studien till denna form av styrning, snarare var
intresset hur denna styrning bygger pa och far sin kraft genom kopplingar till andra
instrument som ddrigenom stérker styrningen 1 sin helhet. I analysen kommer kopplingarna
mellan instrumenten att analyseras for att se om det Gverorganisatoriska regleringslandskapet
faktiskt 4r mer sammanhallet dn vad det i forstone tycks vara.

Fordelen med att utgéd frén ett tema eller fordndringsprogram &r ocksd att det blir léttare att
avgransa empirin inom de olika instrumenten och att man far en kronologi som gor data mer
hanterbar. Forutom temat kunskapsstyrning anvinds ibland exempel fran styrningen av social
barn- och ungdomsvérd. Det hade gatt lika bra med omridet missbruk eller kvinnofragor,
huvudsaken var att géra en avgransning. Av den totala kostnaden for individ- och
familjeomsorgen svarade barn- och ungdomsvérden for cirka 41 procent av kostnaderna
(SOU 2008:18, s. 32).

Materialet utgdrs av dokument fran regering, olika myndigheter och kunskapscentra samt
SKL. Dessa dokument analyserades och tematiserades efter en tentativ analysmodell med étta
instrument for styrning som identifierats i tidigare studier (se figur 1). Det fanns en 6ppenhet
for att bade stryka och ldgga till nya instrument under arbetets géng, vilket ocksa gjordes.
Analysmodellen ér saledes bdde en metod och ett resultat.
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For att kunna differentiera mellan nivéer av styrning anvédnds en klassifikation som skiljer
mellan instrument, teknologier och verktyg (Lascoumes & Le Gales 2007, s. 4). Instrument
ar den mest dvergripande nivén, en typ av institutioner, tekniker &r konkreta apparater” som
operationaliserar instrumenten. Verktyg dr micronivan i inom styrteknikerna.

4.1 Instrumenten i analysmodellen

Statens traditionella instrument for styrning av offentliga system &r politik, lagar, ekonomi
och tillsyn. Men i hjértat av New Public Management finns nya instrument for styrning sisom
kundorientering (Nordgren 2003), marknadsmekanismer (Rombach 1997), kvalitetsstyrning
(Erlingsdottir 1999; Bejerot & Hasselbladh 2002) och utvérdering (Lindgren 2006). Under
senare ar har ocksé transparens uppmérksammats som en viktig del av den moderna statens
styrning (Hood & Heald 2006; Levay & Waks 2006). Det finns ocksd en tendens att
standardisera och kréva evidensbaserade metoder, gemensam terminologi och synliggjorda
processer for att kunna kontrollera och styra professionella kunskapsomraden (Brunsson &
Jacobsson 1998; Bejerot 2008).

Modellen i figur 1 forsoker finga dessa instrument med vilka ett omréde eller sektor styrs.
Instrumenten som ingdr i modellen &r politik, lagar, ekonomi, tillsyn, kunskap/evidens,
ledningssystem/forandringskunskap, transparens samt kundorientering/marknad. Instrumenten
ar (ganska) distinkta med specifika forsanthillanden, kunskapsomrédden och styrtekniker.
Analysmodellen kan anvédndas for sortering av data liksom analys och visualisering av de
kopplingar som finns mellan olika instrumenten i styrningslandskapet. Det dr s& modellen
anvénds 1 foreliggande arbete. Men om syftet med analysen é&r att f6lja hur instrumenten faster
pa lagre nivéer kan en inre attahorning beskriva den nivéns tekniker liksom samband mellan
nivaer. De internationella influenserna fran periferin kan ocksa prickas in. Analysmodellen
har formats utifran forskningen om sjukvérdens styrsystem, med inspiration frén ett arbete om
styrning av skolan (Néslund 2009), samt under arbetet med denna artikel.

Den ldsare som snabbt vill fa en 6verblick av de foljande sex sidornas empiri kan ga direkt till
figur 2 och 3.

POLITIK

UTVARDERING/

KUNSKAPR/EVIDENS LEDNINGSSYSTEM/

FORANDRING

TRANSPARENS KUNDGRIENTERING/
MARKNAD

FORESKRIFTER

Figur 1. Instrument i den overorganisatoriska styrningen av den offentliga sektorn
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5. RESULTAT
5.1 Instrument och tekniker i styrningen av socialtjéinsten

Nedan analyseras ett program for kunskapsstyrning av socialtjdnsten utifran de atta
instrumenten i analysmodellen och dess tekniker.

5.1.1 Instrumentet politik

Avstampet for ett program for kunskapsstyrning av socialtjinsten togs 2001 da
Socialstyrelsen fick i uppdrag av Socialdepartementet att ge nationellt stod till
kunskapsutvecklingen inom socialtjdnsten. Projektet innehdll aktiviteter som kartlaggningar,
terminologiarbete, konferenser, workshops, utveckling av ledningsmodeller samt fullskale-
forsok dédr socionomutbildningarna deltog i1 fdltarbete med syfte att utforska omradet
forskning/praktik. Slutrapporten lade grunden for den vidare utvecklingen av kunskaps-
styrning av socialtjdnsten (Socialstyrelsen 2004). Projektet kan betraktas som en form av
’feasibility”-test — en provning av vad som dr mojligt, vilka problem som kan uppstd och en
enrollering av aktorerna i sektorn. Projektet ledde till en rad forslag pa fortséttning: att starta
ett utvecklingscentrum Institutet for utveckling av metoder i socialt arbete (IMS),
forskarskolor, produktion av handbocker, en enhetlig terminologi, Oversyn av
socionomutbildning, satsning pa ledningsfragor, ett Etiksekretariat, samt fokusera pé oOkat
brukarinflytande. De flesta av dessa forslag har numera iscensatts av Socialstyrelsen.

Ar 2008 presenteras utredningen Evidensbaserad praktik inom socialtjiinsten — till nytta for

brukaren (SOU 2008:18). Har konstateras att:
”Kunskapsbasen for insatserna for socialtjdnsten dr outvecklad. Arbetet bedrivs 1
huvudsak pa grundval av professionella erfarenheter i1 kombination med
lagstiftning och regler for drendehantering. 1 for liten utstrdckning beskrivs
socialtjansten utifrdn kunskap om effekten av olika insatser, arbetssétt och
metoder. Det finns dérfor ett behov av insatser till stod for en fortsatt
kunskapsutveckling inom socialtjédnsten” (ibid, sammanfattning)

Utredningen ar forfattad av Kerstin Wigzell, tidigare generaldirektor for Socialstyrelsen under
en period dd& myndighetens fordandringsprogram inriktades pa att omforma styrningen av
hélso- och sjukvarden under 1990-talet. Utredaren beskriver en bild av hur kunskapsstyrning i
socialtjdnsten bor utformas som ligger mycket nédra hilso- och sjukvdrdens reglerings-
landskap. Styrningen bor enligt rapporten baseras pé ett sammanhéngande félt bestdende av
kvalitetsstyrning, evidens, uppfdljning, mitning, indikatorer, brukarmedverkan och nya FoU-
organisationer. Det dr en vision om ett kraftfullt helhetsgrepp for styrningen av socialtjénstens
verksamhet. I utredningen utmanas ocksd de finansstrommar till lokala FoU-projekt som
fungerat som brygga mellan kunskapsstyrning och praktik, resurserna ska istéllet satsas pd en
mer samordnad utveckling av kunskap, modeller och evidens.

5.1.2 Instrumentet ekonomi

I forslaget till statsbudget for 2009 tillskjuts avsevdrda resurser for att utveckla
kunskapsstyrning for socialtjdnsten (Prop. 2008/09:1). Férutom att Socialstyrelsen tilldelas
nidrmare 600 miljoner for sin verksamhet, anslds ytterligare 223 miljoner till “bidrag for
utveckling av socialt arbete mm”, varav hilften visserligen dr oronmérkta for att stodja
kvinnojoursverksamhet. Av o6vriga 100 miljoner far SKL 30 miljoner for att utveckla
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evidensbaserad praktik inom socialtjinsten och for att paskynda “6ppna jdmforelser” inom
socialtjansten. I budgeten avsitts séledes resurser for att utveckla och organisera for en
kunskapsstyrning av socialtjdnsten.

5.1.3 Instrumentet lagar och foreskrifter

God kvalitet inom socialtjdnstens verksamhet innebér enligt Socialtjdnstlagen att tjansterna
bygger pa rittssikerhet, god tillginglighet, respektfullt bemédtande och delaktighet och att
insatserna dr kunskapsbaserade och effektivt utforda. For att kunna bedoma kvaliteten och
resultaten av verksamheten krdvs metoder for uppfoljning och utvédrdering samt en
systematisk dokumentation: “Kvaliteten i verksamheten skall systematiskt och fortlopande
utvecklas och sédkras.” (SoL 3 kap.§3). I Socialstyrelsen foreskrifter och allmédnna rad finns
véigledning for hur kvalitetsarbetet inom socialtjénsten ska bedrivas (SOSFS 2006:11) liksom
rdd om grunderna for dokumentation och arbetsmetoder (SOSFS 2006:05). I dessa lagar och
foreskrifter finns de paragrafer som anvinds for att lagga kraft bakom erbjudanden om nya
arbetssitt, kurser, ledningssystem mm.

5.1.4 Instrumentet kunskap och evidens

Visionen att socialtjédnsten ska arbeta med evidensbaserade metoder har varit drivande for det
forandringsprogram introduceras 1 socialtjansten under 2000-talet. I detta arbete har
Socialstyrelsen haft en central roll som centrum for normering och kunskapsutvecklingen, ett
uppdrag som de fatt genom departementets regleringsbrev. Nagra av aktiviteterna och
teknikerna i omradet dr foljande.

Socialstyrelsen forlagsverksamhet tar fram handbdcker for socialtjdnsten och det sociala
arbetet. Det finns exempelvis ett tiotal handbdcker som direkt riktar sig till socialtjdnstens
individ och familjeomsorg liksom mer generella handbdcker om kvalitetsarbete och
dokumentation. Socialstyrelsens Etiksekretariatet uppmiarksammar etiska dilemman inom
socialtjdnsten som verksamma har stéllts infor eller kan stillas infor. Tanken &r att praktiskt
verksamma inom socialtjénsten skall vdnda sig hit med etiska fragor som radet diskuterar och
dérefter publicerar angreppssitt for i “Anteckningar att reflektera over”. Hér utvecklas
kunskap och normer i dialog mellan praktiken och myndighetens experter.

En evidensbaserad metod fOr socialt arbete som introducerats pé bred front i socialtjansten ar
Barnens Behov i Centrum (BBiC). Det dr Socialstyrelsen som stdr bakom modellen som
kommer frdn Storbritannien men dr anpassat till svenska forhdllanden. For att fa anvinda sig
av BBiC kravs en licens som Socialstyrelsen utfardar for en kommun, en kommundel eller en
enhet dir det anges vilka forutsdttningar i form av utbildning, ansvarighet, rapportering osv
som géller for att f4 anviinda metoden.

Socialstyrelsens utvecklingscentrum Institutet for utveckling av metoder i socialt arbete (IMS)
som bildades 2004 har idag ett 40-tal personer anstéllda. De ska i samarbete med forskare och
socialarbetare ta fram evidensbaserade praktiker, standardiserade beddmningsmetoder och
utvdrdera sociala insatsers effekter. IMS ger ut kunskapsoversikter och sprider kunskap till
yrkesverksamma, politiker och andra beslutsfattare samt till brukare. Spridning av
evidensbaserade modeller sker genom Metodguiden diar metodernas evidensstyrka anges, ett
startpaket erbjuder for att komma igdng med att arbeta evidensbaserat, liksom ett nyhetsbrev.
Dessutom tar IMS emot fragor fran praktiker som besvaras av forskare pé deras hemsida (se
www.evidens.nu) (IMS 2009).
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5.1.5 Instrumentet kundorientering

Kundorientering och marknadsmekanismer i kommunerna studeras kanske inte allra bast
utifrén socialtjinstens verksamhet. Bide édldreomsorg och skola skulle ge fler exempel pa
denna styrningsdimension. Men Socialstyrelsens foreskrifter for ledningssystem for kvalitet 1
socialtjansten (SOFSF 2006:11) stipulerar uttryckligen i paragraf 3 att:

enskilda och grupper, t.ex. brukarorganisationer, ges mojlighet att vara delaktiga
1 arbetet med att utveckla och sikra kvaliteten.

Vikten av att lyfta fram brukarnas synpunkter pa sociala tjansters innehdll och kvalitet stir pa
agendan 1 Sveriges strategirapport for social trygghet och social delaktighet 2008-2010
(Regeringskansliet 2008). Detta dr en handlingsplan med forslag pd atgérder for integration,
hemldshet, valdsutsatta kvinnor, missbrukare och dldre - atgirder som ska foljas upp genom
ett antal indikatorer. Kundorienteringen i detta ssmmanhang handlar dock frémst om att skapa
Oppna jamforelser mellan kommuner och genom denna transparens stirka individens
valmojligheter. I utformningen av handlingsplanen har representanter frdn bland annat
Ndtverk mot socialt utanforskap kunnat folja och pdverka arbetet. Dessa representanter ingar i
Brukardelegation som bildades 2003. Brukardelegationen ska vara en kanal for att féra fram
brukarperspektivet och mojliggdra en dialog mellan de grupper som anvénder socialtjénstens
tjianster och den politiska ledningen. Detta dr en vanlig teknik for kundstyrning, dar
huvudmannen/bestéllaren erdvrar legitimitet att tala for klientens rakning till de professionella
utfOrararna.

For brukare av socialtjdnstens barn- och ungdomsvard kan méjligen modellen BBiC betraktas
som ett instrument for kundorientering eftersom dessa individer inte kan forvintas agera som
kunder utifran 6ppna jadmforelser av kvalitetsindikatorer eller vélja socialsekreterare. Genom
BBiC-modellen fangas och dokumenteras barns- och ungas perspektiv pd socialtjinstens
atgdrder. Modellen ska pa ett systematiskt sitt tydliggéra for socialtjinsten vad barnen
behover och informera brukaren om vad socialtjansten gor. BBIC ér séledes ett svar pé kraven
som finns i flera olika instrument - krav pa evidensbaserad praktik, kundorientering och
transparens.

5.1.6 Instrumentet ledningssystem och fordindringsledning

I omrédet ledning, ledningsmodeller, forandringsmodeller finns tre offentliga aktorer som ar
involverade 1 styrningen av socialtjinsten: Ekonomistyrningsverket (ESV), Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) samt Socialstyrelsens utvecklingscentrum IMS. ESV édr en
vérld av uppfoljningar, utbildningar och stdd till myndigheter och statsforvaltning avseende
olika ledningssystem: resultatstyrning, finansiell styrning, malformulering, resultatanalys
resultatredovisning. Dessutom finns Verket for forvaltningsutveckling (VERVA) som har
utbildningar for processbaserad verksamhetsstyrning (Lean Service), modeller for
sjdlvvirdering och strategisk kompetensforsorjning. I dessa organisationer finns alla
ledningssystemen i offentlig sektor till rads, forutom omradet for kunskapsstyrning.

Ledningssystem och foridndringsarbete dr det omrade didr SKL bidrar tydligast i den
overorganisatoriska styrningen i denna studie. Deras erfarenheter av omrddet fran styrningen
av sjukvarden omsitts i utvecklingen av kunskapsstyrning i andra omrédden (SKL 2008, s. 4).
Sju strategiska omraden har identifierats for att nd framgang i ledningsarbetet.
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“Det dr dags att gd frén strategier till att bygga strukturer som verkligen kan béra
kunskap till de professionella aktdrerna i vélfardssektorn och understddja forandring.”

Ett av dessa strategiska omraden é&r att skapa forum for “uppfangning av idéer, problem och
behov”. Ett sadant forum &r Jamforelseprojektet (www.jamforelse.se) som drivs av SKL. Det
ar ett projekt som riktar sig till hela vélfirdsomradet i kommunerna, det vill séga inte enbart
till socialtjinsten. Genom benchmarking i olika nédtverk av kommuner ska modeller for
kommunernas arbete utvecklas. Fokus édr pa4 sambanden mellan kostnader och kvalitet och att
skapa en kultur dér kontinuerliga jamforelser blir en integrerad del i kommunernas arbete.
Nitverken drivs pd kommunledningsnivd och i varje nétverk ingdr mellan sex och tio
kommuner.

Socialstyrelsens utvecklingscentrum IMS arbetar ocksd med ledning for fordndring, men
verksamheten &r tydligare kopplad till specifika praktikndra arbetsmodeller. Exempelvis finns
konferenser om implementering av nya arbetssétt, foreldsningar av myndighetspersoner,
introduktion av nya modeller - med andra ord en blandning av informationsspridning,
omvdrldsbevakning, kunskapsutveckling och nidtverksbyggande. IMS é&r en typ av
organisation som har identifierats i det tidigare forskningsprojektet om styrning av hilso- och
sjukvarden och kallades dér for “reld-organisation” (Bejerot 2008) eftersom de & ena sidan
sprider information och modeller till féltet och & andra sidan samlar erfarenheter och data for
att forbéttra kunskapsstyrning och uppfoljning.

5.1.7 Instrumentet transparens

Detta avsnitt baseras till stor del pd styrformer for kunskapsinhdmtning och genomlysning
som haller pa att utvecklas och dérfor inte dr satta i arbete i praktiken dnnu. Enligt
regleringsbrevet for Socialstyrelsen ska myndigheten arbeta med klassifikationer och
terminologin 1 socialtjansten. Syftet &r att skapa en “multiprofessionell terminologi” och ett
”gemensamt facksprdk™ som kan ge en “entydig, enhetig och jamforbar information” som kan
overbrygga sprékskillnader i sjukvard, omsorg och socialtjénst (Socialstyrelsen 2008).

Ett gemensamt facksprék ger nya forutsdttningar for insamling av data och jimforelser
mellan enheter och darigenom underlag for att identifiera forbéttringspotential och
benchmarking — liksom for kontroll och uppfdljning. Parallellt arbetar Socialstyrelsen
med att utforma kvalitetsindikatorer for socialtjénsten, dér indikatorerna kopplas ndra
texterna i Socialtjénstlagen (Socialstyrelsen 2007a, s.14).

Socialstyrelsens arbete med att skapa transparens baseras ocksd pa kartlaggningar och
lagesrapporte. I en ldgesrapport om individ- och familjeomsorgen beskrivs att det forekommer
allt mer 0ppenvérd, tidiga insatser och malgruppsanspassade verksamheter, och att ”det finns
numera ocksa en pétaglig ambition att medverka i arbetet for en forstirkt kunskapsutveckling
inom verksamhetsomradet” (Socialstyrelsen 2007b). I 14gesrapporterna foljer man ocksa upp
hur olika arbetssétt sprids, exempelvis att modellen BBiC fitt saidant genomslag att det nu &r
pa vig att inforas nationellt.

Socialstyrelsen arbetar ocksa med att utveckla den statistiska uppfoljningen av socialtjédnstens
omride. En annan aktor som arbetar med statistik &r Radet for frimjande av kommunala
analyser (RKA, www.rka.nu), en ideell forening som har bildats av staten och SKL och vars
syfte dr att bedriva analyser och jimforelser mellan olika kommuner och landsting for att
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bidra till utveckling inom den offentliga sektorn. Just nu gors satsningar pa jaimforelser av
kostnader och kvalitet.

Sammanfattningsvis liknar utvecklingen av och formen pa dessa verktyg for socialtjansten
intill sammanblandning den verktygsarsenal som &r vil etablerad for uppfoljning och styrning
av hilso- och sjukvarden (Bejerot & Hasslebladh 2003; Hasselbladh m f1 2008).

5.1.8 Instrumentet tillsyn

Socialstyrelsens ansvarar pé ett overgripande plan f6r samordning och utveckling av tillsynen
av socialtjdnsten som ocksd involverar Lansstyrelsen och Statens institutionsstyrelse, SiS.
Den verksambhetstillsyn som Socialtjdnsten bedriver har olika teman — under senare ar har
tillsynen sérskilt fokuserats pa social barn- och ungdomsvard, ett uppdrag som kommer fran
departementet genom regleringsbrevet.

I detta omrdde pagér stora fordndring av instrumentets aktorer. Tillsynen av socialtjdnsten har
utretts (SOU 2007:82) och forslaget ar att sld ihop tillsynen 6ver hélso- och sjukvérden och
socialtjdnsten. Senast 2014 ska det finnas en ny myndighet, Vdrdinspektionen”, som ska
ansvara for all tillsyn. Hur den nya tillsynen kommer att forhdlla sig till normerande
aktiviteter som “information, rddgivning, kunskapsformedling, uppfoljning och utvirdering”
ar dnnu inte klart, regeringen ger ett forslag om detta under ar 2009 (Prop. 2008/09:160).
Kostnaden for tillsynen beréknas 6ka med 100 miljoner per ar jamfort med 2007 érs niva. En
av fordndringarna som fOreslds &r att den nya tillsynen ska ha ett tydligt barnperspektiv, bland
annat genom att barn och unga ska fa information om mgjligheten att vénda sig till direkt till
tillsynsmyndigheten med sina synpunkter.

5.2 Resultaten inskrivna i analysmodellen

Samtliga instrument i modellen innehaller ndgot empiriskt fynd, ndgon teknik som anvinds
for styrning. Vissa tekniker kan vara svéra att placera, eftersom de kan inga i flera instrument.
I modellen har inte aktorer, lagparagrafer, artal etcetera skrivits in, vad man lyfter fram beror
naturligtvis pa fragestdllningarna. I Figur 2 har teknikerna i de olika instrumenten som
anvinds for socialtjdnstens styrning skrivits in i analysmodellen. I Figur 3 har linjer dragits
mellan de instrument, eller snarare tekniker, som har kopplingar till varandra, dir en vésentlig
del av teknikens kraft kan bero pa den kopplingen.
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Figur 2. Instrument och tekniker i den overorganisatoriska styrningen av socialtjinsten
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Figur 3. Kopplingar mellan typer av instrument och dess tekniker i socialtjdinstens
overorganisatoriska styrning
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En normerande maskin

Det Overorganisatoriska styrningslandskapet for socialtjdnsten har beskrivits genom de étta
instrumenten 1 analysmodellen. Utgangspunkten i ett vad vi kallade ett tema om
kunskapsstyrning som verkade “hett” framtrddde under analysens gang allt tydligare som en
central doktrin for statens framtid styrning av vélfardssektorn och dér savél instrumenten som
teknikerna var under utredning, planering eller konstruktion. Visionen att om statens nya
normerande styrningen (se t ex SOU 2007:10; SOU 2008:18) ligger onekligen nira den
maskin for sjdlvreglering som beskrevs i det inledande citatet av Rose (1995). Beskrivningen
av den moderna statens styrning som spridd stods ocksé av den emiriska analysen.

Fordandringsprogrammet for socialtjénsten ér sldende lik den forandring av sjukvarden som
beskrivits i vart tidigare arbete (Hasselbladh m fl 2008). Likheten géller styrtekniker och
genomforande av fordandringen, skillnaden &r att den kommer mer én ett decennium senare 1
socialtjansten. En forklaring till denna skillnad kan vara att den vetenskapliga formaliserade
kunskapen inte varit lika utvecklad i socialtjanst som i medicin, vilket inneburit att viigen till
evidensbaserade metoder varit ldngre har.

I arbetet med analysen har modellen fungerat som ett stod for insamling, sortering och
visualisering av data. Den har ocksa potential till att géra enkla men dverblickbara jimforelser
mellan olika sektorer. En given invéndning till att anvidnda denna typ av modell med dess
givna kategorier dr att den kommer att styra vad man letar efter och hur man tolkar de data
man finner. Med ett mer Oppet sinne skulle man kunnat identifiera helt andra typer av
styrinstrument? Till forsvar kan ségas att modellen kan anvénds ndr det behdvs ett stod for att
skapa en relativt ytlig men bred dverblick.

I arbetet med modellen har ett problem varit att differentiera vilka instrument som kan
betraktas som egna kategorier i detta sammanhang. Ar i ndgon mening kundorientering inte
en del av ledningssystem och transparens en del av kunskap och evidens? Teknikerna i dessa
instrument var dock sa pass olika till sin karaktér att 16sningen med sina atta kanter kan sidgas
vara empiriskt grundad. Genom att analysera de olika instrumenten separat lyfter man ocksé
fram de nya instrumenten, de dimensioner som blir allt intressantare i en styrning som baseras
pa normering genom kunskapsstyrning.

Inledningsvis gjordes forsok att koppla instrumenten till Luhmanns funktionssystem (se
Akerstrém Andersen 2008), olika diskursordningar (Fairclough 1992) eller sanningsregimer
(Weir 2008) for att pa sd satt fordjupa analysen och lyfta arbetet teoretiskt. Att detta inte dr
gjort dr en brist 1 det foreliggande arbetet som fOrfattaren girna tar emot kreativa synpunkter
pa. En arbetshypotes har varit att det 4r i och genom spanningen mellan de olika instrumenten
och teknikerna som de normerande, sjidlvreglerande effekterna uppnds. Detta kan inte
bekriftas i denna studie, det krdvs en annan metod for att belysa den fragan. Men kopplingar
mellan instrumenten var mycket vanliga, ndrmast ett monster i utformningen av tekniker for
styrning. Dessa samband é&r ibland explicita, som i lagparagrafer eller ekonomisk anslag, men
ofta 4r de inbyggda 1 diskursen, sasom kopplingen mellan ledningssystem och
kundorientering eller kunskap/evidens och tillsyn. Detta nystan av samband &r ett omrdde som
vore intressant att studera i fortsatt forskning.
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