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FORORD

ved Steffen Bohni, børn og unge-direktør i Gribskov Kommune. Tidl. vicedirektør i Socialstyrelsen og underdirektør i Rambøll Management Consulting.

Da jeg for nogle år siden skiftede et toplederjob i den private sektor ud med et tilsvarende job i den offentlige sektor, var jeg én blandt få, der krydsede over fra én sektor til en anden.

Der er mange gode (og nogle knap så gode) grunde til, at dette skifte er svært. Først og fremmest er ledelse en helt og aldeles anderledes opgave i en politisk styret organisation.

Én af mine daværende kolleger i den private sektor formulerede det således: „Du kommer jo til en organisation, hvor bestyrelsen per definition er rygende uenig, og medlemmerne bekriger hinanden“.

Demokratiets pris er, at den offentlige leder skal kunne navigere i et politisk rum, hvor aktørerne oftest er uenige og ikke nødvendigvis spiller sammen og vil organisationen det bedste – på et givent tidspunkt. Det kræver ganske særlige kompetencer hos den offentlige leder.

Omverdenen har – med rette – store forventninger til den offentlige sektors ydelser og resultater. Det er borgernes penge, vi forvalter. Det betyder også, at medierne har et særligt fokus på den offentlige sektor. (Enkelt)sager kan rejse sig til mediestorme på ingen tid (og nogle gange ud af ingenting).

Den offentlige leder skal derfor navigere i en sammenhæng, hvor der er flere bundlinjer, der tæller. Hvilken, der er vigtigst, kan skifte fra sag til sag og fra minut til minut. Den bundlinje, der tæller mest, kan variere fra den faglige, over den økonomiske, den politiske til den medieskabte.

Det er sin sag at lede en organisation igennem storme og udfordringer. Denne bog er en rejse ind i den offentlige leders udfordringer og handlerum. Den belyser udfordringerne fra såvel et teoretisk som et empirisk perspektiv. Den kaster et lys over de administrative og politiske logikker, der afgrænser og udfordrer den offentlige leder, og som skaber den offentlige leders mulighedsrum. Den offentlige leder kan reagere proaktivt eller reaktivt på disse udfordringer. Deraf bogens titel Dirigent eller dukke. Jeg ser bogen som et væsentligt bidrag til forskningen i offentlig forvaltning. Den burde samtidig være pligtlæsning for enhver, der aspirerer til at blive leder i den offentlige sektor.

God læselyst!

Steffen Bohni


FORFATTERNES FORORD

Mange politiske reformer har til formål at sikre og udvikle velfærdstaten. Reformer i den offentlige sektor skal løbende mobilisere og frigøre ressourcer, så borgerne kan få både flere og bedre velfærdsydelser for skattekronerne.

Det er politikere, der løbende designer og gennemfører reformer i den offentlige sektor. Det fører til ændringer i de offentlige organisationers rammevilkår og succeskriterier. Som konsekvens heraf må offentlige ledere stadig hyppigere tilpasse deres organisationer til nye rammevilkår og succeskriterier. Men hvordan gør de det?

Det spørgsmål besvarer vi i denne bog ud fra en praktisk og teoretisk synsvinkel. Vi diskuterer, i hvilken grad offentlige ledere følger en reaktiv tilpasningsstrategi, eller hvorvidt de forfølger en proaktiv tilpasningsstrategi. Hvis lederne er reaktive, risikerer de at ende som marionetdukker i et politisk-administrativt styringsspil. Hvis de omvendt er proaktive, kan de som dirigenter sætte afgørende præg på deres egen organisation.

I denne bog anvender vi det specialiserede socialområde som gennemgående case. Det gør vi først og fremmest, fordi der på det specialiserede socialområde fra Strukturreformen i 2007 og frem til i dag er gennemført mange reformer, som har haft til formål at give borgerne både flere og bedre velfærdsydelser. Derved afspejler det specialiserede socialområde ledernes situation, når det gælder om at styre den offentlige sektors serviceproduktion i disse år.

Mange har bidraget til denne bog. Vi har derfor mange at takke.

SDU/Campus Esbjerg takker vi for økonomisk støtte. Denne støtte gjorde det muligt at ansætte Anna Lyneborg Nielsen og Mads Damgaard som forskningsassistenter. Anna har udarbejdet et notat om en række enkeltsager på området for udsatte børn og unge. Sager, som har været omtalt i medierne i de seneste år. Dette notat skabte grundlaget for kapitel 4. Mads har bidraget til bogens spørgeskemaundersøgelse rettet til lederne på det specialiserede socialområde. Mads har endvidere stået for den tekniske gennemførelse af undersøgelsen. Den økonomiske støtte gjorde det endvidere muligt for en periode at frikøbe bogens ene forfatter, Peter Aagaard, fra sin undervisning på Institut for Samfund og Globalisering på RUC, hvor Peter er lektor.

Der skal også lyde en tak til ph.d.-studerende Kristina Krüger Hansen for assistance i jagten på ledere og fagprofessionelle, der var villige til at stille op til interview.

Vi skylder også ledere og fagprofessionelle på det specialiserede socialområde, der lod sig interviewe i grupper eller enkeltvis, en stor tak. Og tak til de mange ledere, der tog sig tid til at besvare vores elektroniske spørgeskema og dermed bidrog til at teste bogens centrale antagelser.

En særlig tak til centerleder Lone Nygaard Jensen fra Lyngby-Taarbæk Kommune og Flemming Bøchmann Andersen, der tidligere var familiecenterchef i Ishøj Kommune. Begge har kommenteret manuskriptet til bogen, så mange fejl og uklarheder er undgået. Begge har desuden givet gode forslag til, hvordan manuskriptet kunne forbedres. Endelig har begge givet os indsigt i, hvordan man håndterer en hektisk hverdag med mange komplekse personsager.

Vi takker også redaktør Anne Weinkouff for stor støtte og hjælp i forbindelse med færdiggørelse og publicering af bogen.

Vi tilegner denne bog til Lasse, der skal leve hele sit liv i og med det specialiserede socialområde.

God læselyst til alle!


	John Storm Pedersen

	Peter Aagaard


	Esbjerg, 19. juni 2015

	Roskilde, 19. juni 2015





INDLEDNING

I september 2004 diskuterede børn og unge-chefen i Tønder Kommune og en af hans sagsbehandlere, om to børn skulle tvangsfjernes fra deres familie på grund af mistrivsel. De besluttede, at den undersøgelse, kommunen netop havde fået foretaget, ikke kunne danne grundlag for en tvangsfjernelse (Brügger og Thomassen, 2007: 372). Knap et år senere, i august 2005, blev faren til de to børn anholdt for overgreb og misrøgt. Sagen eksploderede i medierne, og socialminister Eva Kjer Hansen tildelte kommunen en sønderlemmende kritik for behandlingen af sagen. Lederen blev fyret – en fyring, der officielt blev begrundet med ledelsessvigt.

Denne sag, som i dag er kendt som Tøndersagen, fremstår som et skoleeksempel på, hvordan kommunale ledere kan fanges i en enkeltsag – en enkeltsag, der opstod i et krydspres mellem faglig forsvarlig sagsbehandling, manglende ressourcer, juridiske krav til sagsbehandlingen, mediernes evige interesse for skandaler og politikeres behov for at føre symbolpolitik. Enhver offentlig leders mareridt. Alt var tilsyneladende gået galt. Internt i børn og unge-afdelingen kritiserede medarbejderne, i maj 2005, at de ikke fik tilstrækkelig sparring og opbakning fra deres leder (Brügger og Thomassen, 2007: 275). Men lederen, der altså ikke længere arbejder ved Tønder Kommune, rettede kritikken mod sin arbejdsplads. Flere gange (i august 2004 og januar 2005) havde han informeret sin ledelse om, at der var manglende ressourcer til at løfte de mange sager i afdelingen. Han fortæller desuden:

Det var påfaldende, at social- og sundhedsforvaltningen slet ikke var nogen sammenhængende afdeling. Den bestod af tre helt adskilte forvaltninger, med hver sin chef og [en] øverste chef. Der var ikke nogen form for sammenhold (…). Så ingen vidste, hvad der foregik rundtomkring (Brügger og Thomassen, 2007: 117).

Selvom Tøndersagen er ekstrem, rummer den mange elementer, som kommunale ledere kan genkende fra deres hverdag. Der er mange og ofte uforenelige krav, regler, normer, værdier og standarder, som skal kobles sammen og afvejes i en hektisk og omskiftelig hverdag. Det ene øjeblik skal lederen sørge for, at de ansatte tager godt imod borgere med store sociale problemer, det næste skal lederen leve op til de fagprofessionelles ønsker om faglig autonomi for herefter at skulle implementere nye, strammere nationale regler for sagsbehandling eller politiske krav om strammere styring af økonomien. Og lige om lidt banker medierne måske på døren. Det gjorde de i Tønder, og det har haft konsekvenser helt frem til i dag.

Tøndersagen og andre sager på området for udsatte børn og unge viser, at politiske og politisk-administrative krav, styringslogikker og reformer, som gennemstrømmer den offentlige sektor, tilsammen udgør et komplekst styringsspil i den offentlige sektor. Det styringsspil resulterer i komplekse og ofte også uklare rammevilkår og sæt af succeskriterier for organisationer, ledere og fagprofessionelle.

Offentlige organisationer og dermed ledere skal forholde sig til flere logikker – rationaler – på én og samme tid. De skal for eksempel forholde sig til en klassisk weberiansk bureaukratilogik, de fagprofessionelles logik (street-level bureaucracy-logik), new public managements forskellige typer af performancelogik, konkurrencestatslogik, velfærdsstatslogik og medie- og spinlogik. Hertil kommer, at offentlige organisationer og ledere skal forholde sig til, at politikere og politisk-administrative systemer løbende kombinerer logikkerne på nye måder. Det vil sige, at politikere og politisk-administrative systemer over tid tildeler logikkerne forskellig opmærksomhed og dermed også forskellig vægt. I enkeltsager er det noget, der sker hyppigt. Når politikere og politisk-administrative systemer kombinerer logikkerne på nye måder, ændrer de også succeskriterier og rammevilkår for offentlige organisationer og ledere. Set generelt ændrer politikere og politisk-administrative systemer vægtningen mellem logikkerne så hyppigt, at det skaber uklare rammevilkår og succeskriterier for organisationer og ledere.

Alternativt formuleret: Organisationer og ledere inddrages typisk i et komplekst og ofte også uforudsigeligt styringsspil i den offentlige sektor, som skaber uklare rammevilkår og sæt af succeskriterier på organisationsniveau. Dette spil kan beskrives sådan her:

Consider a round, sloped, multi-goal field on which individuals play soccer. Many different people [but not everyone] can join the game [or leave it] at different times. Some people can throw balls into the game or remove them. While they are in the game, individuals try to kick whatever ball comes near them in the direction of goals they like and away from goals they wish to avoid (March, 1991: 108).

Et styringsspil i den offentlige sektor af denne karakter ser vi som et grundvilkår for offentlige organisationer og ledere. Skal organisationer og ledere forblive i spillet, må de deltage i og løbende tilpasse sig det. Det er ledernes opgave og ansvar at tilpasse deres organisationer til styringsspillet. I bestræbelserne på at tilpasse organisationerne til spillet kan lederne vælge mellem en reaktiv og proaktiv tilpasningsstrategi. De to strategier vil vi beskrive nærmere i det følgende afsnit.

DUKKE ELLER DIRIGENT?

Ledere, der følger en reaktiv strategi, følger løbende med i styringsspillet og især i dets konsekvenser for deres organisationers rammevilkår og succeskriterier. Konsekvenser for rammevilkår kan eksempelvis være nulvækst i budgetter eller krav om løbende besparelser, nye nationale standarder for tildeling, produktion, levering og/eller styring af ydelser til borgerne og indførelsen af hård budgetrestriktion (økonomisk straf ved budgetoverskridelse). Konsekvenser for succeskriterier kan eksempelvis være, at der opstår nye succeskriterier som overholdelse af nye nationale standarder for tidsfrister og procedurer i behandlingen af sociale sager, overholdelse af tildelte budgetter og indførelsen af nye it-systemer, som kan dokumentere effekterne af ydelserne til borgerne – nye kriterier, som lægges oven i de allerede eksisterende.

Ledere, der vælger en reaktiv strategi, holder løbende deres medarbejdere orienteret om ændringer i rammevilkår og succeskriterier som følge af styringsspillet. Endvidere kræver lederne af deres medarbejdere, at de tilpasser sig til de rammevilkår og sæt af succeskriterier, styringsspillet skaber. Lederne afviser de konflikter, som opstår i forhold til medarbejderne som følge af tilpasningskravet. Lederne afviser konflikterne, med henvisning til at ændringerne er nødvendige for at imødekomme eksterne krav, og at det vil få alvorlige negative konsekvenser for alle i organisationen, hvis kravene ikke imødekommes. Ledere, der anvender en reaktiv strategi, vurderer typisk, at hverken ledere eller medarbejdere kan påvirke styringsspillet i nævneværdig grad. Som konsekvens heraf indgår lederne ikke i alliancer eller skaber netværk med andre ledere for herigennem at kunne påvirke styringspillet til deres organisationers fordel. Lederne reflekterer heller ikke dybere over, om medarbejderne kan tilpasse organisationerne til nye rammevilkår og succeskriterier uden markante ændringer i tildelingen, produktionen, leveringen og styringen af ydelserne til brugerne. Ledere, der følger en reaktiv tilpasningsstrategi, anvender desuden kun i begrænset omfang dialog med og imellem medarbejdere om, hvordan tilpasningen til nye rammevilkår og succeskriterier kan og bør ske.

I denne bog betegner vi ledere, der følger en reaktiv tilpasningsstrategi, som marionetdukker eller blot dukker. Det gør vi, fordi denne type ledere i sidste ende føres og skubbes rundt af politikere og topledere i de politiske, administrative systemer og af deres medarbejdere.

De ledere, der vælger en proaktiv tilpasningsstrategi, gør stort set det modsatte af det, som de ledere, der vælger en reaktiv strategi, gør. Men de deltager naturligvis i styringsspillet, og de holder deres medarbejdere orienteret om udviklingen i spillet. Akkurat ligesom de ledere, der vælger en reaktiv tilpasningsstrategi. Men de gør mere end det. Med udgangspunkt i spillet udvikler de en strategi for, hvordan deres organisationer kan og skal tilpasse sig de rammevilkår og succeskriterier, som styringsspillet skaber. Denne strategi udvikles i dialog med medarbejderne – de fagprofessionelle. Der er dog ikke tale om en dialog i traditionel forstand. Dialogen indebærer, at lederne udfordrer og derved tester, udvikler og ændrer medarbejdernes kompetencer og holdninger i forhold til de tilpasningsstrategier, som organisationerne kan bringe i spil. Og med afsæt i den tilpasningsstrategi, som ledere og medarbejdere udvikler, arbejder lederne på det strategiske niveau for at skabe alliancer og etablere netværk med andre ledere, som kan fremme realiseringen af den valgte tilpasningsstrategi. Det proaktive tager i sagens natur udgangspunkt i ledernes vurdering af, at styringsspillet faktisk kan påvirkes, og at succeskriterier og rammevilkår ofte kan fortolkes.

Alternativt formuleret: De ledere, der vælger en proaktiv strategi, forsøger i dialog med deres medarbejdere at skabe sammenhænge, overblik, mening og orden i styringsspillets tilsyneladende kaos. Desuden forsøger de proaktivt at påvirke styringsspillet via alliancer og i netværk med henblik på at realisere den valgte tilpasningsstrategi. Dermed kan man sige, at lederne forsøger på at dirigere deres organisationers tilpasning til styringsspillet og de rammevilkår og sæt af succeskriterier, det skaber. Derfor betegner vi i denne bog de ledere, der vælger en proaktiv tilpasningsstrategi, som dirigenter.

CENTRALE LEDERE I VELFÆRDSSTATEN

I denne bog zoomer vi ind på en særlig gruppe ledere, nemlig de ledere, der har ansvar for at sammenkoble strategisk ledelse og ledelse af daglig drift i forbindelse med tildelingen, produktionen, leveringen og styringen af velfærdsydelser til borgerne som slutbrugere. Vi sætter med andre ord fokus på chefniveauet, hvor kravet er, at ledere skal kunne agere både vertikalt og horisontalt for at kunne omsætte politiske krav og beslutninger til opgaver, som både faglige ledere (afdelingsledere) og ikke mindst medarbejdere kan se meningen i og med. Når vi har valgt at fokusere på chefniveauet, skyldes det, at vi anser denne gruppe af ledere for at være særlig central i velfærdsstaten. Tidsmæssigt koncentrerer vi os om tiden fra lige før Strukturreformen fra 2007 og frem til i dag. Desuden har vi et særligt fokus på ledere, der primært befinder sig i kommuner, og som er placeret mellem kommunens direktører og lederne i den daglige drift. For denne gruppe ledere gælder det, at deres medarbejdere er velfærdsstatens kernemedarbejdere: Fagprofessionelle som socialrådgivere, lærere, (social)pædagoger, psykologer, økonomer, jurister og andre lignende grupper af fagprofessionelle.

De ledere, vi her beskæftiger os med, har typisk et ønske om at være dirigenter fremfor dukker. Om lederne mest er dirigenter eller dukker, undersøger vi i denne bog. Vi håber endvidere, at bogen kan bidrage til, at ledere, der ønsker at være dirigenter, også får mulighed for at blive det.

REFORMSTATEN

Et væsentligt træk ved den universelle velfærdsstat (Esping-Andersen, 1990) som den danske (Mogensen, 2010) er, at den løbende skaber behov for offentlige reformer. Det skyldes først og fremmest, at den universelle velfærdsstat spalter borgerne i brugere og skatteydere. I den ene hånd får borgerne som brugere – i princippet – velfærdsydelser, som er gratis, hvis de opfylder en række på forhånd fastsatte objektive kriterier. Med den anden hånd betaler borgerne som skatteydere for velfærdsydelserne – i princippet i forhold til deres betalingsevne via indkomstskatter og forbrugsskatter. Som følge heraf får borgerne:

(…) inconsistent preferences for public spending and tax. They do in fact want something for no thing. Many citizens also underestimate the costs of public services, which leads to a higher demand than if they had known the true costs (Winter og Mouritzen, 2001: 131).

Spaltningen af borgerne i brugere af offentlige velfærdsydelser og skatteydere indebærer således i praksis, at borgerne som brugere vil have flere velfærdsydelser fra den offentlige sektor, end de er villige til at betale for som skatteydere. Politikere og politiskadministrative systemer forsøger på at imødekomme dette krav ved at designe og gennemføre reformer i den offentlige sektor.

Grundideen bag reformerne er, at disse ændrer: „the structures and processes of public sector organizations with the objective of getting them (in some sense) to run better” (Pollitt og Bouckaert, 2004: 8).

Skolereformen fra 2013, Strukturreformen fra 2007, Barnets Reform fra 2011, Kvalitetsreformen fra 2007 og de følgende år, Digitaliseringsreformen over de seneste mange år og alle de andre reformer i den offentlige sektor i 00’erne og 10’erne er alle eksempler på reformer, som skal få offentlige organisationer til at producere og levere flere og bedre velfærdsydelser for de samme skattekroner. Politikere og politisk administrative systemer har således udviklet en reformstat, som skal sikre og udvikle velfærdsstaten ved at give borgere stadig flere og bedre velfærdsydelser for deres skattekroner.

Reformstaten er blevet udviklet over de seneste 10-15 år. VK-regeringen (2001-2011) gennemførte således mere end 15 større reformer op gennem 00’erne (Greve, 2012: 49-73; Pedersen, 2010) for at få den offentlige sektors organisationer til at performe bedre. Nogle af de vigtigste reformer, VK-regeringen gennemførte, er Strukturreformen, Kvalitetsreformen, Velfærdsreformen, Globaliseringsreformen, Skattereformen, Udligningsreformen, Omkostningsreformen (Regnskabsreformen og Budgetreformen), Statsamtsreformen, Domstolsreformen, Politireformen, Gymnasiereformen, Universitetsreformen og Professionshøjskolereformen.

S-R-SF-regeringen, som kom til magten i efteråret 2011, og som senere blev reduceret til en S-R-regering, fortsatte VK-regeringens reformbølge fra 00’erne. Ifølge statsminister Helle Thorning-Schmidts tale på det årlige Davos-møde i 2013 gik hendes regering(er) ligefrem reform-amok (Politiken, 24. januar 2013). Det centrale formål for S-R-regeringen med reformerne i 10’erne var stort set det samme som for VK-regeringen i 00’erne: At få den offentlige sektors organisationer til at producere og levere mere velfærd til borgerne for skattekronerne for at bevare og udvikle velfærdsstaten.

Interessant nok skaber reformstaten selv behov for yderligere reformer (Brunsson, 2009: 54). Det gør den blandt andet, fordi store reformer har konsekvenser på områder, som ligger uden for reformernes umiddelbare områder. Strukturreformen fra 2007 er et godt eksempel på det. Da amterne forsvandt som konsekvens af Strukturreformen, forsvandt grundlaget for statsamterne. Dermed blev det nødvendigt at designe og gennemføre Statsamtsreformen (Pedersen, 2010: 170).

Når reformstaten løbende gennemfører reformer for at bevare eller udvikle velfærdsstaten, ændrer den de offentlige organisationers rammevilkår og succeskriterier.

DEN UDFORDRENDE OG RESULTATORIENTEREDE DIALOG

Det er naturligvis ledernes opgave og ansvar at tilpasse deres organisationer til ændringer i rammevilkår og succeskriterier. Men hvordan gør lederne det i praksis? I jagten på at finde et svar på det spørgsmål gennemførte vi i maj og juni 2012 13 interviews af cirka en times varighed i ti kommuner beliggende i tre regioner med ledere på det specialiserede socialområde. På grundlag af disse interviews konkluderede vi, at lederne ifølge egne udsagn havde anvendt en strategi i forbindelse med tilpasningen af deres organisationer til de succeskriterier og rammevilkår, der fulgte efter Strukturreformen, som vi karakteriserede som den udfordrende og den resultatorienterede dialog (Aagaard og Pedersen, 2013). I kapitel 4 præsenterer og diskuterer vi nærmere denne strategi.

I april og maj 2014 foretog vi nye interviews med fire ledere og 14 medarbejdere og gennemførte desuden en elektronisk spørgeskemaundersøgelse (se bilag 4) blandt lederne på det specialiserede socialområde. Formålet var at undersøge, om den udfordrende og resultatorienterede dialog er en udbredt tilpasningsstrategi. Som det fremgår af kapitel 6, er dette ikke tilfældet. Vores undersøgelse viste desuden, at ledere ikke bruger én, men flere strategier, når de tilpasser deres organisationer til nye rammevilkår og succeskriterier. Endelig viste undersøgelsen, at ledere og medarbejdere gerne vil anvende den udfordrende og resultatorienterede dialog i højere grad, end de gør i dag. I bogens sidste kapitel – kapitel 9 – diskuterer vi, hvordan de kan realisere dette ønske.

INSTITUTIONELLE LOGIKKER

Formålet med denne bog er ikke kun at påvise empirisk deskriptivt, hvordan offentlige ledere tilpasser deres organisationer til skiftende rammevilkår og succeskriterier. Målet er også at bidrage teoretisk til studiet af disse tilpasninger i reformstaten. Det gør vi ved at trække på og bidrage til teorier om institutionelle logikker og om organisationer som komplekse adaptive systemer.

Ifølge teorier om institutionelle logikker organiseres tildeling, produktion, levering og styring af velfærdsydelser til borgerne som slutbrugere via bestemte styrings- og organiseringslogikker (Thornton et al., 2012; Meyer og Hammerschmid, 2006; Reay og Hinnings, 2009; Olsen, 2006; Lerborg, 2010).

Alment accepterede eksempler på logikker i den offentlige sektor er et weberiansk bureaukrati (Weber, 1968 [1925]), street-level bureaucracy/fagbureaukrati (Lipsky, 1980, 2010; Mintzberg, 1983), new public management (Hood, 1991; Pollitt og Bouckaert, 2004) og new public governance (Osborne, 2006). Disse logikker tilbyder hver især mere eller mindre konsistente teorier om, hvordan den offentlige sektor bør organiseres, ledes og styres på tværs af makroniveau (samfund), mesoniveau (kommune/region) og mikroniveau (organisation/familie/borger/bruger).

I skema 0.1 er logikkerne sammenfattet i forhold til et institutionelt logikperspektiv.


[image: Image]
Skema 0.1. Institutionelle logikker i den offentlige sektor



Der er naturligvis andre logikker på spil i den offentlige sektor end dem, vi har nævnt i skemaet. To væsentlige, som vi ikke inddrager i denne bog, er konkurrencestatslogikken (Pedersen, 2011) og den universelle velfærdsstatslogik (Esping-Andersen, 1990; Mogensen, 2010). Den gennemgående case i denne bog – det specialiserede socialområde – er ikke i nævneværdigt omfang påvirket af konkurrencestatslogikken, da der er tale om samfundets svageste borgere. I det omfang det specialiserede socialområde er påvirket af denne logik, er det på beskæftigelsesområdet. Der er i de senere år sat fokus på handicappedes beskæftigelse. Det er blevet et succeskriterium for kommunerne at få handicappede i arbejde selv på et meget lavt niveau. Hvad angår den universelle velfærdsstat er det specialiserede socialområde en undtagelse. De ydelser, som borgerne får på området, er ikke en ret, som den enkelte borger har, hvis denne opfylder nogle på forhånd givne objektive kriterier. Alle ydelser skal – i princippet – tildeles på grundlag af individuelle skøn, som typisk foretages af fagprofessionelle i den kommunale administration. Og som vi dokumenterer i bogen, er disse skøn ret forskellige fra sagsbehandler til sagsbehandler og kommune til kommune.

I praksis organiseres, ledes og styres den offentlige sektor – og dermed mange tusinde offentlige organisationers tildeling, produktion, levering og styring af velfærdsydelserne til borgerne – ikke på grundlag af én logik, men kombinationer af logikker. Det skyldes, at de enkelte logikker har blinde pletter (Lerborg, 2010: 32). Anvender man kun én logik, vil det på sigt få negative konsekvenser. En svaghed ved weberiansk bureaukratilogik, som gentages i det uendelige, er, at den skaber driftsøkonomisk ineffektivitet og manglende følsomhed over for borgernes ønsker og behov (Lerborg, 2010: 58). Det vil sige, at borgerne får de samme ydelser uanset ønsker og behov, og at ydelserne er produceret og leveret mindre driftsøkonomisk effektivt end optimalt. Modsat er styrken ved weberiansk bureaukrati-logik, at ledere og medarbejdere udviser stor loyalitet over for politiske og politisk-administrative beslutninger. Street level bureaucracy-logik kan kompensere for svagheden ved weberiansk bureaukratilogik vedrørende borgernes individuelle ønsker og behov som slutbrugere, for i street-level bureaucracy-logikken har de fagprofessionelle fokus på borgernes individuelle behov og ønsker som slutbrugere (Lipsky, 1980; 2010). Street-level bureaucracy-logikken kan imidlertid ikke bruges til at kompensere for weberiansk bureaukratis svaghed vedrørende driftsøkonomisk effektivitet, for i street-level bureaucracy-logikken har de fagprofessionelle typisk ikke fokus på dette aspekt (Brunsson, 2009: 61). Her byder new public management sig til, fordi denne logik netop har fokus på driftsøkonomisk effektivitet i den daglige drift (Hood, 1995; Osborne og Gaebler, 1992; Pollitt og Bouckaert, 2004; Dunleavy et al., 2005; Pedersen, 2010). Det kommer til udtryk ved, at der i denne logik er fokus på at skabe konkurrence mellem folkeskoler, universiteter, sygehuse og andre offentlige organisationer med særligt henblik på at få disse til at producere og levere ydelserne på de mest driftsøkonomiske måder.

Når logikker kombineres i jagten på den optimale tildeling, produktion, levering og styring af ydelserne til borgerne, opstår der problemer – konflikter. Logikker er i princippet paradigmatiske (Kuhn 1962) og derved divergente. Det var blandt andet det, som lederen i Tøndersagen oplevede, og som i sidste ende kostede ham jobbet.

Det er vanskeligt at producere og levere billige ydelser på grundlag af new public management-logikken og samtidig overholde alle juridiske krav til sagsbehandlingen i sociale sager på grundlag af logikken weberiansk bureaukrati.

Og der er naturligvis vanskeligere at kombinere


	new public management-logikkens krav om driftsøkonomisk effektivitet

	med logikken weberiansk bureaukratis krav om overholdelse af mange juridiske krav til sagsbehandlingen

	med krav om tværgående samarbejde i sagsbehandlingen mellem de mange siloer i den kommunale administration på grundlag af new public governance-logikken

	og til sidst toppe det hele med at sikre de fagprofessionelle den autonomi, de skal have for at kunne tildele, producere og levere de bedste ydelser fagligt set til borgerne på grundlag af street-level bureaucracy-logikken.



Jo flere logikker, som kombineres for at opnå den optimale tildeling, produktion, levering og styring af velfærdsydelserne til borgerne som slutbrugere, jo mere kompleks bliver ledernes opgave. Og jo flere logikker som kombineres, jo større er risikoen for, at nogle ledere ikke kan overskue, hvordan logikkerne kan og skal kombineres for at forbedre tildelingen, produktionen, leveringen og styringen af velfærdsydelserne til borgerne. Der kan opstå ledelses- og styringskaos, hvis mange logikker og de mange hertil knyttede styringsværktøjer kombineres, fordi: „Ustyrligheden forøges i takt med antallet af styringsværktøjer.” (Andersen og Thygesen, 2007: 72).

Bliver kombinationen af mange logikker og styringsværktøjer ustyrlig, bevæger man sig ikke mod en mere optimal tildeling, produktion, levering og styring af ydelserne til borgerne. Tværtimod.

Reformstaten har via dens mange reformer i 00’erne og 10’erne bragt de nævnte og flere logikker i spil. Desuden har reformerne løbende rekombineret logikkerne. Reformstaten har som følge heraf skabt en kompleks ledelsesopgave for offentlige ledere.

I denne bog viser vi, hvordan den enkelte leder må rekombinere – ompakke – de centrale elementer i logikkerne i sin egen organisation for at kunne håndtere den komplekse ledelsesopgave. I bogen viser vi også, hvordan ledere ved at ompakke de centrale elementer i logikkerne kan blive institutionelle entreprenører (se kapitel 5-7 og 9). Det vil sige, at vi i et institutionelt perspektiv viser, hvordan ledere ved at ompakke centrale elementer i logikker kan ændre den offentlige serviceproduktion.

DET SPECIALISEREDE SOCIALOMRÅDE

Som nævnt bruger vi i denne bog det specialiserede socialområde som gennemgående case. På det specialiserede socialområde anvender man mere end 40 milliarder skattekroner årligt. Derved er de kommunale udgifter til dette område på niveau med udgifterne til skoleområdet. Pengene anvendes på at tildele, producere og levere forebyggelse/ydelser/indsatser til især 1) udsatte børn og unge, 2) handicappede borgere og 3) socialt udsatte voksne borgere. Det specialiserede socialområde tager sig dermed af de mest udsatte og svageste grupper af borgerne i samfundet.

Her i indledningen skal vi fremhæve en særlig udfordring for det specialiserede socialområde nemlig vidensgrundlaget for tildeling, produktion, levering og styring af ydelserne. Skal de mere end 40 milliarder skattekroner anvendes, så de skaber mest mulig velfærd for brugerne, kræver det et højt vidensniveau. Det vil sige sikker viden om, hvilke ydelser der gives til hvilke (grupper af) borgere med hvilke effekter og med hvilke udgifter. Har man denne viden, kan man anvende skattekronerne optimalt og derved sikre, at de bruges på de ydelser, som skaber mest velfærd for alle brugere.

På det specialiserede socialområde har vidensgrundlaget indtil for ganske nylig været ringe. Det kan illustreres med ydelsen ‘at anbringe børn og unge uden for hjemmet’. Ydelsen er hverken ny eller sjælden. Cirka en pct. af samtlige børn og unge har, opgjort årligt, været anbragt uden for deres hjem i årti efter årti (i 100 år ifølge Andersen et al., 2010b: 46, 182-186; Bengtsson, 2011: 28; og i 30-40 år ifølge Olsen et al., 2011: 16). I 2013 var ca. 11.600 børn og unge anbragt (Ankestyrelsens anbringelsesstatistik, april 2015), hvilket er mindre end i foregående år. I 2008 var ca. 15.000 børn og unge anbragt. Det er først inden for de seneste ti år, at man er begyndt at vurdere effekterne af ydelsen ‘at anbringe børn og unge uden for hjemmet’ (Olsen et al., 2011: 18). Der er fortsat usikkerhed om effekterne af forebyggelsen/ydelserne/indsatserne på børn og unge-området (Mandag Morgen, 2015; Andersen et al., 2010b; Olsen et al., 2011). Dette skyldes vanskeligheder med at undersøge effekterne, herunder især problemer med at generere kontrolgrupper af etiske/tekniske årsager. Det skyldes dog også, at der ikke er blevet igangsat systematiske, langvarige undersøgelser af effekterne af ydelsen.

I 2012 blev der brugt ca. 13 milliarder kroner på området. Med tanke på, at udgifterne på området har ligget på nogenlunde samme niveau efter Strukturreformen efter at have været stærkt stigende forinden, kan man konstatere, at der bruges relativt mange penge årligt på området på et ret spinkelt vidensgrundlag. Herudover må man konstatere, at der har været og fortsat er et ekstremt misforhold mellem de mange penge, det offentlige bruger i den daglige drift på området, og de penge, det offentlige bruger på at skabe sikker viden om effekterne af forebyggelsen/ydelserne/indsatserne på området.

Formålet med at anbringe børn og unge uden for hjemmet er ifølge Servicelovens § 46: „… at sikre, at disse børn og unge kan opnå de samme muligheder for personlig udvikling, sundhed og et selvstændigt voksenliv som deres jævnaldrende”.

Ifølge Olsen et al. (2011: 117) er det mål ikke realiseret, idet deres undersøgelse (og andre undersøgelser, herunder Andersen et al., 2010b) viser, at der ingen positive effekter er af anbringelser af børn og unge. Heraf kan man dog ikke konkludere, at børn og unge, der er fjernet fra deres familier, lever et dårligt liv. En undersøgelse viser, at børn og unge godt kan trives uden for deres familier. Undersøgelsen viser imidlertid også, at børnene og de unge ikke bliver aktive medborgere i samme omfang som almindelige børn og unge (Ottosen et al., 2015) – måske på grund af deres problemer med uddannelse, beskæftigelse, sundhed etc.

Sat på spidsen kan man anføre: Når gruppen af børn og unge, som anbringes uden for hjemmet, har været ret konstant i årtier, og årsagerne til anbringelserne har været relativt stabile, kan det undre, at man på det specialiserede socialområde ikke har oparbejdet et vidensgrundlag, som kan være med til at skabe positive effekter af anbringelsen. Når man i årtier ikke har kunnet påvise positive effekter af en ydelse, må det give anledning til evaluering og nytænkning.

I Danmark ville det aldrig blive accepteret af myndigheder, forældre og interesseorganisationer, at ca. 12.000 børn og unge år efter år fik endog meget dyre sundhedsbehandlinger for kendte helbredsproblemer, uden at effekterne og bivirkningerne ved behandlingerne var dokumenterede efter internationalt anerkendte videnskabelige principper og standarder. Som vi viser i kapitel 1, er der også problemer med vidensgrundlaget på handicapområdet.

Set i dette perspektiv kan det ikke undre, at den nytiltrådte socialminister, Manu Sareen, i 2014 proklamerede i pressen, at evidens fremover skulle være et fokusområde for den sociale sektor (Altinget, 2014). Dette tema vender vi tilbage til i kapitel 1.

I bogens afsluttende kapitel 9 ser vi også på vidensgrundlaget, da vi vurderer, at dette kombineret med en digitalisering af det specialiserede socialområde vil kunne få betydning for udviklingen i de kommende år. Kombinationen af vidensgrundlag og digitalisering vil også påvirke ledernes muligheder for i højere grad at være dirigenter end dukker.

OVERSIGT OVER BOGENS KAPITLER

I kapitel 1 præsenterer vi kort det specialiserede socialområde og begrunder, hvorfor vi har valgt det som gennemgående case.

I kapitel 2 præsenterer og diskuterer vi en grundmodel for forandring og tilpasning i reformstaten, herunder kravene til offentlige ledere, når de skal tilpasse deres organisationer til nye rammevilkår og succeskriterier. Endvidere præsenterer og diskuterer vi nogle væsentlige konflikter, som kan opstå i ledernes organisationer i forbindelse med forandringer og tilpasning.

I kapitel 3 sætter vi udviklingen på det specialiserede socialområde efter Strukturreformen fra 2007 ind i grundmodellen.

I kapitel 4 præsenterer og analyserer vi en række enkeltsager, som har været omtalt i massemedierne de seneste år inden for området for udsatte børn og unge, der er en del af det specialiserede socialområde. Vi påviser, at enkeltsagerne tilsammen har skabt change events. Det vil sige, at enkeltsagerne har ført til politiske og politisk-administrative beslutninger herunder reformer, som markant har ændret organisationers og dermed lederes rammevilkår og succeskriterier. I forlængelse heraf påviser vi, at enkeltsagerne tilsammen har dannet en bureaukratiseringscirkel og dermed også ændret udviklingsdynamikken på området. Til sidst i kapitlet giver vi et første bud på, hvordan lederne har tilpasset deres organisationer til de nye rammevilkår og succeskriterier, som blev skabt på det specialiserede socialområde i 2007.

I kapitel 5 introducerer og diskuterer vi institutionel teori. Det gør vi for at komme fra det deskriptive til det analytiske niveau i forhold til at forstå og analysere, hvordan ledere kan tilpasse deres organisationer til skiftende rammevilkår og succeskriterier i reformstaten.

I kapitel 6 anvender vi institutionel teori til at analysere de interviews med ledere og medarbejdere, som vi foretog i april-maj 2014, samt til at analysere den elektroniske spørgeskemaundersøgelse, som vi foretog blandt samtlige ledere i vores målgruppe fra maj til juni 2014. Resultaterne viser, at lederne primært anvender fire tilpasningsstrategier, når de tilpasser deres organisationer til nye rammevilkår og succeskriterier: 1) en strategi, hvor bureaukratiet dominerer, 2) en, hvor fagprofessionelle dominerer, 3) en, hvor bureaukratiet rammesætter de fagprofessionelle, og endelig 4) en, hvor samarbejde internt og på tværs af siloer dominerer. Resultaterne viser også, at den udfordrende og resultatorienterede dialog ikke er udbredt på området, til trods for at både ledere og medarbejdere gerne vil anvende denne dialogform mere. Endelig viser resultaterne, at lederne i højere grad er dukker end dirigenter, fordi reformerne i reformstaten er drevet af den bureaukratiske logik, hvilket indebærer, at de fleste ledere anvender en tilpasningsstrategi, hvor bureaukrati dominerer.

I kapitel 7 definerer vi organisationer som komplekse adaptive systemer. Det gør vi primært, fordi vi ønsker at diskutere, om ledernes aktuelle tilpasningsstrategier er hensigtsmæssige på henholdsvis kort og langt sigt. Konklusionen på diskussionen er, at ledere og medarbejdere (fagprofessionelle) må opretholde en vis form for organisatorisk fleksibilitet for at kunne tilpasse sig et komplekst og uforudsigeligt styringsspil i reformstaten på langt sigt.

I kapitel 8 sammenfatter vi bogens hovedkonklusioner og diskuterer, hvorvidt disse er gyldige for andre sektorer i den offentlige sektor end det specialiserede socialområde.

I kapitel 9 giver vi med afsæt i bogens analyser tre bud på en mulig udvikling på det specialiserede socialområde i de kommende år. Disse er:


	Bureaukratiseringscirklen drejer yderligere rundt og fører til mere bureaukrati.

	Forbedret vidensgrundlag, som fører til mere evidens, digitalisering og neo-bureaukrati.

	Den udfordrende og resultatorienterede dialog bringes mere i spil og fører til mere faglighed og mindre behov for styring.



Politikere og ledere står dermed over for nogle uhyre vigtige valg på det specialiserede socialområde, og området har derfor næppe set den sidste reform.

I det næste kapitel vil vi give en grundig introduktion til området og vores brug af det som case for ledelse i reformstaten.


01
DET SPECIALISEREDE SOCIALOMRÅDE

Der er flere årsager til, at vi har valgt at anvende det specialiserede socialområde som gennemgående case:

For det første har organisationerne og dermed lederne på det specialiserede socialområde i særlig grad været udsat for reformstatens reformer. Reformerne har ført til markante ændringer i rammevilkår og succeskriterier. Derfor er området en interessant case for studiet af, hvordan ledere tilpasser deres organisationer til nye rammevilkår og succeskriterier.

For det andet vurderer vi, at det specialiserede socialområde er en paradigmatisk case (Flyvbjerg, 2006: 230-232). Det vil sige, at området repræsenterer en række nye og typiske rammevilkår og succeskriterier for offentlige organisationer i disse år, som ledere må tilpasse deres organisationer til.

For det tredje er det specialiserede socialområde, så vidt vi ved, stort set ikke blevet belyst forskningsmæssigt hverken fra en politologisk eller forvaltningsmæssig synsvinkel (se også Gregersen, 2013: 12-13). Desuden har det specialiserede socialområde ikke været genstand for ledelsesmæssig og organisatorisk forskning.

For det fjerde har kommunerne efter Strukturreformen i 2007 brugt mere end 40 milliarder kroner årligt på området. I 2007 brugte kommunerne ca. 43 milliarder kroner, i 2009 ca. 47 milliarder, i 2011 knap 45 milliarder og i 2013 knap 44 milliarder kroner (Folketinget, Socialudvalget 2014-15/spørgsmål 35). Dermed har kommunernes udgifter til det specialiserede socialområde været på niveau med udgifterne til skoleområdet. Her brugte kommunerne ca. 45 milliarder kroner i 2009 og godt 40 milliarder i 2011. Efter Strukturreformen havde kommunerne alvorlige problemer med at styre økonomien på det specialiserede området. Det vil sige, at kommunerne i en årrække havde et stort overforbrug med budgetunderskud, som var uacceptabelt store for den tidligere VK-regering.

For det femte tager det specialiserede socialområde sig af de absolut svageste grupper af borgere i samfundet: udsatte børn og unge, hjemløse, stofmisbrugere og borgere med alle former for handicap. Det specialiserede socialområde bliver derved en væsentlig sektor i velfærdsstaten, som per definition skal tage sig af de svageste (Esping-Andersen, 1980; Mogensen, 2010; Bonfils og Berger, 2010).

For det sjette er det specialiserede socialområde en stor sektor og et fagligt felt, hvor de fagprofessionelle – især socialrådgivere og (social)pædagoger – har haft en endog meget omfattende autonomi i deres daglige arbejde siden 1970’erne (Pedersen og Hammer, 2012; Aagaard og Pedersen, 2014b). Som vi skal vise senere i bogen, er denne autonomi blevet udfordret i betydeligt omfang i de senere år som følge af behovet for at styre området økonomisk og fagligt. Dette giver anledning til alvorlige konflikter i organisationerne på det specialiserede socialområde mellem styring, fagprofessionel autonomi og ledelse.

For det syvende er det institutionelle setup på det specialiserede socialområde nyt. Det blev etableret i forbindelse med Strukturreformen og i de følgende år, hvor det specialiserede socialområde overgik fra de gamle amter til de nye og større kommuner, som (stort set) fik det fulde ansvar for området. Dermed er styringen, organisationerne og lederrollerne på det specialiserede socialområde nye. Det betyder, at vi kan studere, hvordan ledere tilpasser deres organisationer til nye vilkår og succeskriterier i en situation, hvor ledere og organisationer ikke er vævet ind i gamle vaner, mønstre og alliancer.

For det ottende er vidensgrundlaget for tildeling, produktion, levering og styring af forebyggelse/ydelser/indsatser på området relativt spinkelt, hvilket skaber store udfordringer for brugere, samfund, ledere og fagprofessionelle.

BORGERE, YDELSER OG UDGIFTER

De borgere, der får ydelser på det specialiserede socialområde, kommer fra en række forskellige grupper i samfundet. De væsentligste grupper er 1) borgere med handicap, 2) udsatte børn og unge, 3) alkoholmisbrugere, 4) hjemløse og 5) narkomaner.

I 2014 vurderede 16,9 pct. af befolkningen i alderen fra 16 til 64 år, hvilket svarede til ca. 600.000 personer, at de havde et handicap eller et længerevarende helbredsproblem (Larsen og Høgelund, 2015: 46). En undergruppe på handicapområdet, som er i betydelig vækst i disse år, er gruppen af borgere med psykiske diagnoser.

I 2013 var 11.614 børn og unge anbragt uden for hjemmet (Ankestyrelsen, 2013b: 29). I 2009 var tallet 13.060. Siden da er tallet faldet til det nævnte i 2013. Af statistikken fremgår det endvidere, at næsten lige mange drenge og piger anbringes. Og jo ældre børn og unge er, jo flere anbringes relativt set uden for hjemmet. Der er desuden en tendens til, at børn og unge i yderområderne anbringes hyppigere end andre steder i Danmark. 58 pct. af de børn og unge, der anbringes uden for deres hjem, anbringes i plejefamilier. 21 pct. anbringes på døgninstitution, og 14 pct. på socialpædagogiske opholdssteder.

Ifølge Sundhedsstyrelsens estimater har ca. 585.000 danskere et så højt alkoholforbrug, at det skader deres helbred (defineret som forbrug, der har medført fysisk eller mental helbredsskade). Ca. 140.000 borgere er afhængige af alkohol, og ca. 28.000 borgere – heraf flest mænd – krævede behandling i 2013 (Sundhedsstyrelsen og Statens Serum Institut, 2015: 28-30).

I 2013 var der næsten 6.000 hjemløse. I 2009 var tallet ca. 5.000 og i 2011 ca. 5.300 (Benjaminsen og Lauritzen, 2013: 34). Hjemløshed dækker over en række forskellige kategorier som for eksempel at bo på gaden eller herberg, bo hos familie/venner og at være på hospital. De største kategorier er herberg og familie/venner, hvor mere end halvdelen af de hjemløse kan findes.

I 2009 var der ca. 30.000 stofmisbrugere (Sundhedsstyrelsen, 2012: 33). I 1996 var der ca. 20.000 og i 2003 ca. 26.000. Der har således været en stigning i antallet af såvel stofmisbrugere som hjemløse i de senere år.

Af de ydelser, som borgerne fra de nævnte grupper modtager, er mange dyre og langvarige. Desuden gælder det, at vidensgrundlaget for tildelingen, produktionen, leveringen og styringen af ydelserne er, som vi skal vende tilbage til i dette kapitel, spinkelt. Derfor er sammenhængene mellem de ydelser, borgerne modtager, og ydelsernes positive effekter for borgernes velfærd ofte ganske uklare og usikre.

Kombinationen af de mange undergrupper, som findes på det specialiserede socialområde, og de mange forskellige ydelser, borgerne får, gør det vanskeligt for ledere på det specialiserede socialområde at udpege kerneopgaver og ikke-kerneopgaver.

HVILKE LEDERE FINDER MAN PÅ DET SPECIALISEREDE SOCIALOMRÅDE?

Den elektroniske spørgeskemaundersøgelse, som vi gennemførte i maj og juni 2014 (se bilag 2) blandt ledere på det specialiserede socialområde, viste, at 73 pct. af lederne er kvinder og 27 pct. mænd. Ca. 60 pct. af lederne har en mellemlang videregående uddannelse og ca. 40 pct. en lang videregående uddannelse. Seks ud af ti lederes oprindelige uddannelse er socialfaglig, to ud af ti har ‘anden’ uddannelse, og lidt mere end en ud af ti ledere har en uddannelse i forvaltning/statskundskab. Blandt de ledere, der har en socialfaglig uddannelse, dominerer kvinder, mens mænd dominerer blandt de ledere, der har en uddannelse i forvaltning/statskundskab. Af samtlige ledere har godt 70 pct. været ansat i driften, inden de blev ledere, hvilket er typisk for ledere (Klausen, 2006: 23-24). Set i forhold til diskussionen om ‘djøficering’ må man konstatere, at djøferne langtfra er kommet i overtal. Det vil sige, at økonomer og jurister ikke har overtaget ledelseslaget på det specialiserede socialområde.

UDSATTE BØRN OG UNGE

Et væsentligt underområde på det specialiserede socialområde er området for udsatte børn og unge. Som anført i indledningen anvendte man i 2012 13 milliarder kroner på dette område. 29 pct. af pengene blev brugt på forebyggende foranstaltninger. 44 pct. blev brugt på anbringelser af børn og unge i plejefamilier og på opholdssteder, og 24 pct. gik til døgninstitutioner for børn og unge (Vidensportal: www.socialstyrelsen.dk, 2014). Prisen på ydelsen ‘anbringelse af børn og unge uden for hjemmet’ på (døgn)institutioner er typisk høj. Udgifterne varierer fra op til omkring 100.000 kroner per måned til endnu mere i de særlige tilfælde, man kalder for enkeltmandsforanstaltninger. Hertil kommer, at mange anbringelser gives over en længere årrække.

Når området for udsatte børn og unge opfattes som væsentligt, skyldes det ikke kun, at de fleste borgere mener, at samfundet bør hjælpe udsatte børn og unge til at få et så normalt liv som muligt. Der har også i de seneste år været en række meget omtalte enkeltsager på området, som har vist, at kommunerne i nogle tilfælde ikke i tilstrækkelig grad har taget hånd om nogle af de mest udsatte børn og unge. Kombinationen af udsatte børn og unge og rækken af enkeltsager har indebåret, at området for udsatte børn og unge har fået endog megen stor politisk og politisk-administrativ bevågenhed i de seneste år, og via massemedier politiseres enkeltsager, hvilket kan være en hård og grænseoverskridende oplevelse for såvel ledere som sagsbehandlere. En leder fortalte således i et gruppeinterview:

I gamle dage ville jeg læne mig tilbage og sige: ‘Jeg har været til damefrisør, jeg har læbestift på, I kan bare komme an’. I dag vil jeg tænke: ‘Hvad fanden sker der nu? Altså, hvordan får jeg tacklet det her i morgen tidlig?’ Fordi de har magten (…). De skal ikke dokumentere og gå i dybden med at forklare (…) de tjekker ikke kilder (…). De giver én en fornemmelse af, at uanset hvad du gør, bliver du den lille (L:1:22).

I kapitel 3 påviser vi, at enkeltsager, som kommer i medierne, skaber en stærk politisering af området. Et udtryk herfor er den bureaukratiseringscirkel, som politikere og politisk-administrative systemer driver frem. Politikere og politiske administrative systemer forsøger at undgå enkeltsager i fremtiden ved at indføre mere bureaukrati.

VIDENSGRUNDLAG

Den viden, man har om forebyggelse, ydelser og indsatser på det specialiserede socialområde, er, som vi har været inde på, relativt spinkelt. Hvorfor er dette tilfældet? Og hvilke særlige udfordringer medfører denne manglende viden?

Frem til Strukturreformen i 2007 og yderligere et par år indtil den økonomiske krise i 2008 havde de fagprofessionelle omfattende autonomi, metodefrihed og selvstyring på det specialiserede socialområde (Pedersen og Hammer, 2012; Aagaard og Pedersen, 2014b), hvilke skabte en individualistisk tradition og kultur i driften (Hansen, 2009). Det vil sige, at den enkelte fagprofessionelle foretog skøn fra sag til sag på grundlag af egne hands-on-erfaringer fra sagsbehandling eller som producent af forebyggelse, indsatser eller ydelser i samarbejde med brugerne. En konsekvens af denne ‘privatpraktiserende’ fagprofessionelle kultur og tradition blev, at der var store forskelle i vurderinger af samme sag. En SFI-undersøgelse fra børn og ungeområdet fra 2002 konkluderede således, at:

(…) der hersker en stor spredning i sagsbehandlernes opfattelser af (…) en børnesag. Uenigheden hersker ikke blot mellem kommuner, men også internt i kommuner. Sagsbehandlere, der støtter sig til delvist identiske vurderinger af barnets situation, drager forskellige konklusioner, der fører til forskellige handlingsvalg (…) (Egelund og Thomsen, 2002: 12).

Med andre ord var vidensgrundlaget for at tildele, producere, levere og styre forebyggelse, ydelser og indsatser ikke fælles for de fagprofessionelle.

Efter Strukturreformen og især i de seneste år er der igangsat en række projekter, som skal bidrage til at forbedre vidensgrundlaget på området. Vidensgrundlaget skal gøres mere fælles for de fagprofessionelle via en række projekter og programmer, som skal skabe dokumentation og evidens for effekterne af ydelserne og indsatserne på en række specifikke områder og i bestemte kommuner (eksempelvis SFI, 2013; Socialstyrelsen, 2015; Herning Kommune, 2013; Aarhus Kommune, 2012; Københavns Kommune, 2013).

Et problem ved de igangsatte projekter er, at de ikke er koordineret i tilstrækkelig grad og derfor ikke rigtig kan forbedre vidensgrundlaget på det specialiserede socialområde på kort og mellemlangt sigt. Aktuelt mangler der et nationalt forum eller en national institution, som både kan igangsætte og koordinere systematiske og langvarige projekter med henblik på at udvikle et solidt vidensgrundlag via mange faggruppers viden og ekspertise.

Det relativt spinkle og ikke-fælles vidensgrundlag på det specialiserede socialområde har tiltrukket sig opmærksomhed og skabt konflikter. Den såkaldte dokumentations- eller evidenstrappe kan bruges til at illustrere, hvorfor dette er tilfældet. Grundideen med trappen er at vise, at der er forskellige niveauer for dokumentation af effekter af forebyggelse, ydelser og indsatser samt udgifterne til disse. Trappen kan designes på forskellige måder. Den kan bestå af flere eller færre trin og med forskellige formuleringer af de enkelte trin. I figur 1.1 er et eksempel på en (simpel) trappe angivet.

På trappens nederste trin er der ingen dokumentation for effekter af forebyggelse, ydelser og indsatser og for udgifterne til de forskellige ydelser og indsatser. På trappens øverste trin er der dokumentation for effekter af forebyggelse, ydelser og indsatser skabt via den såkaldte guldstandard på det medicinske område. Med guldstandard menes, at dokumentationen for effekterne er fremkommet via Double-Blind Randomized Controlled (Clinical) Trials (DB-RCT), hvilket er det højeste niveau for dokumentation af effekter på det medicinske område.1 Endvidere er udgifterne til de enkelte (grupper af) forebyggelse, ydelser og indsatser kendte, hvorved det bliver muligt at beregne udgifterne til ydelserne i forhold til effekterne af disse – at beregne cost-effectiveness. Som konsekvens heraf kan man tildele brugerne den forebyggelse og/eller de ydelser og indsatser, som giver disse mest velfærd for skatteborgernes kroner.

[image: Image]
Figur 1.1. Eksempel på en dokumentations-evidensstrappe



Hvor på trappen befinder det specialiserede socialområde sig i disse år? Man kan argumentere for, at området befinder sig på de nederste trin (Mandag Morgen, 2015) på grund af det nævnte spinkle vidensgrundlag. Kravet til det specialiserede socialområde bliver derfor – som for de øvrige sektorer i den offentlige sektor – at dokumentationen for effekterne af forebyggelse, ydelser og indsatser skal forbedres. Det specialiserede socialområde skal dermed bevæge sig op ad trappen mod guldstandarden.

De fagprofessionelle på området – socialrådgivere, pædagoger og lignende faggrupper – har per definition interesse i, at street-level bureaucracy-logikken er dominerende på området (Lipsky 2010; Pedersen og Nielsen, 2014; se også indledningen og kapitel 6). Derfor har de fagprofessionelle interesse i vidensformer og dermed et vidensgrundlag, som ikke skubber området op på de øverste trin af dokumentationstrappen. Som konsekvens heraf bliver det især de nationale politisk-administrative systemers opgave at trække området op mod trappens øverste trin. Disse politisk-administrative systemer befolkes af økonomer, jurister, statistikere og lignende faggrupper. Her bør det nævnes, at det specialiserede socialområde formentligt ikke kan nå op på det øverste trin – op til guldstandarden. Det skyldes først og fremmest, at de fleste anser det for uetisk at tildele eller ikke tildele forebyggelse, ydelser eller indsatser på grundlag af lodtrækning. Og anvender man ikke lodtrækning, kan man per definition ikke anvende guldstandarden (se eksempelvis Olsen et al., 2011 for en diskussion heraf).

De fagprofessionelles interesse i og tradition for hands-on-erfaringer, autonomi og skøn – og dermed interesse i og tradition for de vidensformer og det vidensgrundlag, som er knyttet til street-level bureaucracy-logikken – skaber i sagens natur konflikter i forhold til de politisk-administrative systemers bestræbelser på at trække og skubbe det specialiserede socialområde op ad dokumentationstrappen. Set fra ledernes perspektiv skaber disse konflikter et krydspres. På den ene side kræver de fagprofessionelle, at lederne skal sikre deres autonomi i den daglige drift og respektere deres vidensformer. På den anden side kræver især nationale politisk-administrative systemer og politikere, at ledere skal skubbe deres organisationer højere op på dokumentationstrappen for at sikre, at borgerne får mere dokumenterbar velfærd for skattekronerne. Hvordan lederne kan håndtere dette krydspres, og hvordan de gør det i praksis, analyserer vi gennem bogen.

DIGITALISERING

Digitaliseringsreformen er en af reformstatens mange reformer. Intentionen med den er overordnet at få den offentlige sektor til at performe bedre (Greve, 2012: 54-55) og derved bidrage til, at reformstatens mål om, at borgerne skal have mere velfærd for skattekronerne, realiseres. I disse år er strategien bag og målet med digitaliseringen især at skabe „en smartere offentlig sektor“ ved at udvikle og indføre 1) enkle, 2) effektive og 3) sammenhængende digitale løsninger for borgere, virksomheder og medarbejdere (Greve, 2012: 54). Digitaliseringsreformen er også kommet til det specialiserede socialområde. Handicapområdet kan bruges til at illustrere dette og samtidig vise, hvordan digitaliseringen er forsøgt anvendt til at skabe et bedre vidensgrundlag for at skubbe det specialiserede socialområde højere op på dokumentationstrappen.

I en årrække har man – især i Socialstyrelsen og en række kommuner – arbejdet med digitalisering af handicap- og udsatte voksne-området, kaldet DHUV-projektet. Projektet består af to hovedkomponenter, nemlig 1) Voksenudredningsmetoden (VUM) (Deloitte Business Consulting for Social- og integrationsministeriet, KL og Socialstyrelsen, 2013) og 2) en digitalisering af VUM.

VUM består helt kort i, at kommunale sagsbehandlere udreder borgernes handicap og deres situation som følge heraf efter en manual, som har følgende hovedtemaer: sagsåbning, sagsoplysning, sagsvurdering, afgørelse, bestilling af social indsats og sagsopfølgning.

I udredningerne er der fokus på borgernes funktionsevnenedsættelser som følge af deres handicap på en række parametre. Nogle af disse er fysisk funktionsnedsættelse, psykisk funktionsnedsættelse, sociale problemer, mobilitet og sundhed. VUM indebærer således i princippet, at borgerne udredes på sammen grundlag, og sætter dermed også i princippet en stopper for de fagprofessionelles mulighed for at være ‘privatpraktiserende’ fagprofessionelle på handicapområdet. Det forstærkes af det forhold, at sagsbehandlere skal give borgere med handicap to scorer, som angiver borgernes funktionsevnenedsættelse og situation. Den ene score, som går fra 0-4, angiver graden af borgernes konkrete funktionsevnenedsættelse efter en international standard, hvor 0 betyder et mindre problem, og 4 betyder et meget alvorligt problem. Den anden score, som går fra A-E, angiver borgernes situation eller funktionsniveau generelt. A betyder her næsten normal situation og E langt fra normal situation.

De informationer, som fremkommer i forbindelse med udredningerne, fra borgerne, disses pårørende og andre relevante personer og instanser samt sagsbehandlernes egne vurderinger tastes ind i det digitale system, som er knyttet til VUM. Ligeledes tastes de scorer, sagsbehandlerne tildeler borgerne, ind i systemet. Eksempelvis scoren 2/C.

Når sagsbehandleren har udredt borgerens funktionsevnenedsættelse, indstilles borgeren til de relevante ydelser. Alle informationer i sagen registreres i det digitale system, herunder udgifterne til de ydelser, borgerne tildeles. Det digitale system understøtter herudover køb af tildelte ydelser til borgerne hos private og offentlige leverandører. Endelig understøtter systemet opfølgning og eventuel afslutning af borgernes sager.

Når man i Socialstyrelsen og i kommunerne gerne vil udvikle DHUV-projektet, er det, fordi det i princippet kan:


	Gøre sagsbehandlernes udredninger mere ens og mere objektive og derved skabe et (markant øget) fælles vidensgrundlag vedrørende de fagprofessionelles skøn af borgernes situation og tildeling af forebyggelse, ydelser og indsatser.

	Forbedre muligheden markant for at sammenligne tildelingen af forebyggelse, ydelser og indsatser til borgere med handicap.

	Skabe grundlag for måling af effekterne af forebyggelse, ydelser og indsatser. Hvis man sammenligner scorer og forebyggelse, ydelser og indsatser over tid, kan man måle, om borgernes situation forbedres, forværres eller forbliver uændret.

	Koble udgifterne til forebyggelse, ydelser og indsatser sammen med effekterne heraf og dermed styre og prioritere, så borgere med handicap får mest velfærd for de skattekroner, der er tildelt området.

	Udvikle – som følge af punkt 4 – interessant ledelsesinformation, herunder ledelsesinformation til brug for datadrevet ledelse.



Med andre ord kan digitaliseringen af VUM skubbe handicapområdet, som er et væsentligt underområde på det specialiserede socialområde, markant op ad dokumentationstrappen og dermed bidrage væsentligt til at realisere reformstatens rationale.

Problemet er imidlertid, at ‘i princippet’ ikke er realiseret, som det fremgår af den seneste evaluering af DHUV-projektet (Socialstyrelsen, 2015). Det skyldes flere ting:


	Det nævnte scoresystem anvendes forskelligt både internt i kommuner og på tværs af kommuner på sagsbehandlerniveau. Sagsbehandlere scorer ikke samme sager ens, og derfor kan scorer ikke sammenlignes. Scoresystemet kan hermed i praksis ikke anvendes til at måle effekter af forebyggelse, ydelser og indsatser over tid.

	Der sker en uensartet opfølgning på sagerne, hvilket medfører, at scorer (gen)tildeles med forskellige intervaller og i et forskelligt omfang set over tid. Det gør det vanskeligere at måle effekter af forebyggelse, ydelser og indsatser over tid.

	Udgifterne til forebyggelse, ydelser og indsatser kobles ofte ikke sammen med de faktisk tildelte. Derfor kan man ikke beregne forholdet mellem udgifter og effekter, i det omfang effekterne måtte være kendte.

	Kommunerne har forskellige it-systemer, og det er derfor ikke nogen enkel opgave at sammenkoble data fra forskellige kommuner med henblik på at sammenligne og analysere disse.

	Kommunernes it-systemer kobles ikke sammen med henblik på at generere væsentlig og interessant ledelsesinformation, som kan understøtte datadrevet ledelse.2



Samlet set har DHUV-projektet potentiale til at skubbe handicapområdet markant op ad dokumentationstrappen. Potentialet er dog ikke blevet realiseret af de anførte grunde, hvorfor situationen fortsat er den, at de fagprofessionelles skøn dominerer på området (Socialstyrelsen, 2015: 46).

Set mere generelt koster digitalisering tid for ledere og især medarbejdere. Da digitalisering ikke (endnu) har skabt interessant information til ledere og fagprofessionelle på det specialiserede socialområde om sammenhænge mellem (grupper af) brugere, ydelser, udgifter og effekter, kan den opfattes som formålsløs og en yderligere bureaukratisering af området. Dermed er der en reel risiko for, at digitalisering skubber lederne mere i retning af rollen som marionetdukke end dirigent. At det forholder sig sådan, underbygges af nogle af de interviews, som vi foretog i forsommeren 2014 med ledere på området. Ifølge ledere kan eksempelvis DUBU – Digitalisering (af området for) Udsatte Børn og Unge – og den bagvedliggende ICS-systematik kun til en vis grad bruges til at kvalitetssikre sagsbehandlingen (L:0:34; L:1:10). Endvidere knytter der sig også uindfriede forhåbninger om øget evidens til DUBU. Og ifølge interviews med sagsbehandlere, også foretaget i forsommeren 2014, er der klare begrænsninger i digitaliseringens udbredelse. Nogle sagsbehandlere bruger stadig wordskabeloner i forbindelse med eksempelvis VUM (S2:0:44). Desuden forbinder nogle sagsbehandlere digitalisering og it med noget, der lader vente på sig, er tidskrævende, og ikke lever op til forventningerne, når det så endelig kommer.

I bogens sidste kapitel vender vi tilbage til digitalisering og vidensgrundlag på det specialiserede socialområde. Det gør vi, fordi vi vurderer, at digitalisering og vidensgrundlag kan komme til at påvirke udviklingen afgørende på det specialiserede socialområde. Dette gælder især i forhold til ledernes muligheder for i højere grad at blive dirigenter frem for dukker.

Selv om det specialiserede socialområde har sine helt særlige karakteristika, mener vi, at lederne på dette fagområde befinder sig i en situation, der kan sammenlignes med den, ledere på alle andre områder af den offentlige sektor befinder sig i. I bogens konklusion vil vi diskutere casestudiets generalisérbarhed nærmere.
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