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1. Indledning

Af Bianca Albers, Helle Høgh og Hans Månsson

 



Implementering

I de seneste år høres termen implementering oftere og oftere i diskussionen om udviklingen af det danske velfærdssamfund. Implementering opfattes her mere generelt som den velovervejede brobygning mellem en ønsket udvikling på den ene side og realiseringen af denne ønskede udvikling på den anden side. I en mere snæver forstand forstås implementering ofte også som det led, der binder „viden“ og „praksis“ sammen eller bygger bro over „the knowing-doing-gap“ (Pfeffer & Sutton, 1999; Goldfinger, 2012) og viser vejen til at omsætte en vision, plan, model, et program, koncept, en intervention eller lignende til virkelighed.

En væsentlig drivkraft bag denne tendens kan være en konstatering af, at der i forbindelse med styringen og udviklingen af den offentlige sektor har været for mange ideer til forbedring, der er forblevet „døgnfluer“ (Huset Mandag Morgen, 2005), og for mange nye tiltag, projekter og innovationer, der ikke kunne gennemføres eller fastholdes som planlagt. Mål- og resultatstyring er blevet mere og mere udbredt i de sidste 20 år og er i dag en integreret del af regeringens aftaler med danske kommuner (Greve & Ejersbo, 2013). Samtidig med denne udbredelse af mål- og resultatstyring som alment anvendt instrument i de offentlige velfærdssektorer er der også kommet mere og mere fokus på at skabe bedre resultater for slutbrugerne af offentlige serviceydelser. Selvom de økonomiske rammer er blevet mere snævre, er forventningerne til velfærdsstatens ydelser vokset, og behovet for at udvikle en mere effektiv service, der yder synlige kvalitetsløft for borgerne, er steget. Det ses bl.a. ved, at der er blevet indført kvalitetsmodeller på både sundhedsområdet1 og socialområdet,2 der skal sikre en høj og mere ensartet kvalitet af det offentlige tilbud ved at opstille nationale indikatorer for god kvalitet. Ud over nationale kvalitetsmodeller er der også kommet et mere specifikt fokus på at satse på, ’hvad vi ved der virker’.

For børne- og ungeområdet har der i særdeleshed været et politisk fokus på sammenhængen mellem økonomi og kvalitet. I 2012 bad socialministeren3 om en analyse af gevinsterne for den offentlige sektor ved at omlægge indsatsen for udsatte børn bedst muligt. Forslaget var at satse på de mest virkningsfulde indsatser, hvor der forelå evidens for effekten. Samme tendens ses inden for det bredere spektrum af børne- og ungeområdet, der dækker daginstitutioner, skoler, fritidstilbud, børne- og ungdomspsykiatrien og døgninstitutioner og dertil hørende fagområder. På alle disse områder har der i de seneste år kunnet registreres en voksende interesse for afprøvning og implementering af manualiserede programmer, fx Multisystemisk Terapi (MST), Parent Management Training (PMT-O), PALS (Positiv Adfærd i Læring og Samspil), De Utrolige År (DUÅ), Multidimensional Treatment Foster Care (MTFC), Funktionel Familieterapi (FFT), Social Færdighedstræning osv.

Målet for både kvalitetsmodeller og evidensbaserede programmer er at højne livskvaliteten og skabe gunstige rammevilkår for børn og unge i form af bedre trivsel, styrkede faglige og sociale kompetencer eller en forbedret mental og fysisk sundhed. I takt med dette øgede fokus på virksomme indsatser og kvalitetsindikatorer er der samtidig kommet forstærket fokus på vigtigheden af, hvordan disse omsættes til praksis. Denne udvikling vokser ud af erkendelsen, at også virksomme indsatser kan implementeres på en dårlig måde – og i så fald er indsatsen ikke længere virksom. Med andre ord: Viden alene gør ingen forskel. Den skal formidles, omsættes, anvendes og gøres implementerbar, så den kan gøre en forskel i den virkelige verden.

Implementering er derfor blevet et emne, der diskuteres og tages alvorligt som et selvstændigt felt. En af de første systematiske publikationer på dansk, der har taget emnet op, er udgivet af Sundhedsstyrelsen, som i 2010 offentliggjorde rapporten Implementeringsforskning om forebyggelse, der præsenterer muligheder og barrierer for at fremme implementering af forskningsbaseret viden i en kommunal sundhedsfremme- og forebyggelseskontekst (Rønnov & Marckmann, 2010). Socialstyrelsen har, som en af de store udviklerorganisationer på det sociale område i Danmark, igennem længere tid arbejdet med sin egen forståelse af implementering og udarbejdet en implementeringsguide – svarende til et lignende initiativ fra den svenske Socialstyrelse. Undervisningsministeriet, der p.t. arbejder med markante reformer på folkeskoleområdet, har oprettet et implementeringssekretariat til understøttelse af de igangværende forandringsprocesser. Og endelig kan der spores et stigende antal danske publikationer om implementering inden for velfærdsstatens rammer (Vohnsen, 2011; Fixsen, Albers & Månsson, 2012; Nordin, 2013; Wick, 2013). Interessen for implementering vokser, og en bred introduktion til emnet synes derfor at være velkommen.

Nogle af de helt centrale spørgsmål, der rejser sig i denne sammenhæng, er fundamentale: Hvad er „implementering”? Hvordan kan „implementering“ lade sig gøre, så viden omsættes til en forbedret pædagogisk praksis, familiebehandling, undervisning eller forebyggelse? Hvordan kan denne viden implementeres systematisk? Og hvilke instrumenter og metoder kan bedst understøtte en implementering af viden? Det er blandt andet disse spørgsmål, bogen vil kunne give nogle svar på.

Viden spiller en vigtig rolle i denne sammenhæng – for det er den, der skal omsættes, anvendes, implementeres. Så hvad er viden? Viden kan være praksis- eller evidensbaseret. Den kan være forankret i teori, empiri eller i erfaring. Den kan være statisk eller dynamisk, ligesom den kan kalde på metodisk integritet (fidelitet) eller fortløbende tilpasning (adaption) til kontekst. Dette åbne vidensbegreb er et bevidst valg og skal i denne bog åbne op for en præsentation af implementeringsfeltets mange discipliner, facetter, perspektiver og positioner. En fleksibel praksis, der kan udvikles og forandres i løbet af implementeringsprocessen, stiller andre krav til en organisation end et fast program, hvis implementering er underlagt specifikke kvalitetskriterier og manualer. Organisationers implementeringsmuligheder og -betingelser kan variere i takt med forskellige kontekster og grundbetingelser, og det kan derfor være vigtigt at vælge sin tilgang til implementering under hensyntagen til den særlige sammenhæng, som en konkret implementeringsproces foregår i.

Bogen byder derfor ikke på et entydigt facit for, hvad der er den mest passende form for implementering. Det vil altid afhænge af konteksten. Til gengæld sender den et klart budskab om, at implementering er vigtig at forholde sig til, hvis man ønsker at lykkes med organisatoriske innovations- og forandringsprocesser. Som udgangspunkt er ambitionen med denne bog:

a) At introducere implementering som en særskilt vidensdisciplin med sine egne specifikke teoretiske retninger og forståelser

b) At introducere udvalgte implementeringskoncepter, der kan anvendes til at forstå, udvikle og styre implementeringsprocesser i organisationer

c) At præsentere konkrete cases fra børne- og ungeområdet, der anskueliggør, hvordan der kan arbejdes systematisk med implementering

d) At præsentere metoder, modeller, redskaber og værktøjer til anvendelse i implementeringsarbejdet.

Bogen henvender sig til fagprofessionelle, konsulenter og ledere, som arbejder med implementering i offentlige eller private organisationer på børne- og ungeområdet. Organisationsbegrebet skal her forstås bredt. Organisationer kan være enheder, afdelinger, forvaltninger, firmaer, institutioner, tværsektorielle samarbejdspartnere, netværk og lignende. Fælles for dem er, at de er involveret i og bidrager til den offentlige serviceplanlægning og -ydelse på børne- og ungeområdet og her iværksætter, planlægger og gennemfører innovations- og forandringsprocesser. Samtidig henvender bogen sig til landets uddannelsesinstitutioner, der fx uddanner pædagoger, lærere, psykologer, sygeplejersker, socialrådgivere – såvel som administratorer, konsulenter eller ledere, der arbejder inden for området og bliver konfronteret med krævende implementeringsopgaver i deres organisation. Det er vores håb, at alle målgrupper finder inspiration og viden i denne bog – viden, der forhåbentlig kan anvendes og implementeres i praksis.

Bogen er bygget op i tre dele:

1. Implementering – forskningsoversigt og udvalgte koncepter

Per Nilsen introducerer til implementeringsforskningen som en selvstændig tværvidenskabelig disciplin. Gennem sin forskning på Institutionen för medicin och hälsa på Linköpings universitet giver han i kapitlet et historisk rids af feltets udvikling og de forskellige betegnelser og retninger, der falder inden for forskningsfeltet. Per Nilsens forskning tager udgangspunkt i den evidensbaserede sundhedsforskning, som har tegnet implementeringsforskningen fra 2000 og frem. Men han knytter også an til forskning i policyimplementering, der har sine rødder i samfundsvidenskaberne med interesse i styringsmekanismer og evaluering af socialpolitiske reformer i 1970-80’erne. Der opstilles forskellige kategorier af teorier, modeller og rammeværk, der i dag anvendes inden for implementeringsforskningen. Nogle af de mest anvendte kategorier er determinansrammeværk og handlingsmodeller. Forskellen på de to er, at rammeværk er deskriptive i forhold til at påpege faktorer, der har betydning for implementering og evaluering, mens handlemodeller i højere grad er præskriptive i forhold til at planlægge og anvise gennemførelse af en implementering.

Implementeringskoncepter og -modeller kan betragtes som en forenklet beskrivelse af virkeligheden til bedre at forstå de centrale faktorer, der er på spil i en implementeringsproces, og til at planlægge processen, så der tages højde for disse faktorer. Som eksempler på konkrete koncepter og modeller, som man har erfaring med at anvende i en dansk kontekst, følger to kapitler, der omhandler henholdsvis Active Implementation Frameworks og Gennembrudsmetoden. Bianca Albers og Allison Metz beskriver Active Implementation Frameworks (AIF) som et determinansrammeværk, der er velegnet til at implementere især evidensbaserede programmer, som kræver metodisk integritet. AIF-rammeværket har vundet indpas i de danske sociale, pædagogiske og uddannelsesmæssige praksismiljøer og anvendes bl.a. som forlæg for Socialstyrelsens implementeringsguide.

Helle Høgh giver en introduktion til Gennembrudsmetoden, der kan karakteriseres som en handlemodel. Via „Forbedringsmodellen“ giver metoden konkrete anvisninger for implementeringsarbejdet og for arbejdets organisering i lokale implementeringsteams, der indgår i større implementeringsnetværk. Gennembrudsmetoden har i en dansk sammenhæng været anvendt inden for sundheds- og socialområdet i forbindelse med kvalitetsudviklings- og udbredelsesprojekter. Sundhedsstyrelsens Implementeringsguide til kliniske retningslinjer er bl.a. inspireret af metodens ’adaptive’ tilgang til implementering.

2. Implementering i praksis

Implementering handler om at oversætte og transformere viden til praksis. Praksisfeltet er dermed helt afgørende for, hvordan en implementeringsproces kan gribes an. I den anden del af bogen deler en række forfattere ud af deres praktiske erfaringer og tilgange til at arbejde med implementering på børne- og ungeområdet. Det billede, kapitlerne tegner af implementering i praksis, træder tydeligst frem ved at forstå implementering som en proces, hvor der må foretages en række aktive valg og handlinger på forskellige tidspunkter og i flere faser.

Kapitlerne fokuserer på en række nedslagspunkter i implementeringsprocessen, fx på behovet for at skabe et implementeringsgrundlag før den egentlige implementering, på den egentlige implementering, hvor interventionen anvendes og dens brug langsomt normaliseres, og endelig på fastholdelsen og udviklingen af bæredygtighed i implementeringen, hvor implementeringskapacitet, kvalitet og medejerskab er centrale emner. Der beskrives implementeringsaspekter inden for både en evidensbaseret ramme såvel som en policyorienteret ramme og foreslås forskellige redskaber og metoder, der kan anvendes til i praksis at strukturere en implementeringsproces.

3. Implementering i fremtiden

Det sidste kapitel i bogen beskæftiger sig med implementering fremadrettet i både en dansk og international sammenhæng. Der identificeres især tre områder, hvor der er behov for at udvikle implementeringsfeltet: begrebs-, teori- og modeludvikling, implementeringsstøtte samt implementeringsevaluering.

I forhold til begrebs- og teoriudvikling er der i en dansk sammenhæng et stort potentiale for at udvikle et selvstændigt tværdisciplinært forskningsfelt, der har fokus på implementering. Organisationers behov for implementeringsstøtte er stigende, og dermed stiger efterspørgslen efter kompetenceudvikling på området både inden for praksis og forskning. En efterspørgsel, der p.t. matches af kun få danske tilbud. Dansk ImplementeringsNetværk er en af de interesseorganisationer, der forsøger at formidle viden omkring implementering og skabe en platform for at bringe forskere, praktikere og politiske beslutningstagere sammen. Men dette fortrinsvist frivilligt drevne arbejde bør i stigende omfang suppleres med en professionel udvikling af implementeringsfeltet via private og offentlige organisationer med implementeringsekspertise. En sådan udvikling vil også kunne fremskynde en øget vidensproduktion om implementeringsevaluering, der endnu har til gode at dokumentere væsentlige dele af implementeringsprocessers evidens. Med andre ord: Implementeringspraksis og -forskning er et udviklings- og implementeringsproblem i sig selv.
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2. Implementeringsforskning
– en introduktion
Af Per Nilsen
Oversat fra svensk af Lone Østerlind. Kapitlet er efter oversættelse lettere bearbejdet til en dansk sammenhæng.

Implementeringsforskningens rødder
Implementeringsforskning har udviklet sig til et hurtigt voksende forskningsområde i kølvandet på „evidensbevægelsen“ (Bhatti et al., 2006) og udbredelsen af evidensbaseret praksis på mange forskellige områder. Implementering forklares i daglig tale med ord som ’at gennemføre’, ’indføre’, ’realisere’, ’anvende’, ’udføre’ og ’sætte i værk’. Det latinske verbum implere betyder ’at fylde’ eller ’fylde op’, mens verbet ’at implementere’ oprindelig var et juridisk fagudtryk med betydningen ’opfylde’ eller ’fuldføre’ et forehavende. Implementering kan således siges at dreje sig om at omsætte idéer og planer til konkrete handlinger. Den aktuelle implementeringsforskning studerer, hvordan forskellige former for forskningsbaseret viden kan nyttiggøres i forskellige funktioner.
Innovationsforskning
Mange aspekter af implementeringsforskningen kan føres tilbage til innovationsforskning om spredning af idéer, produkter og praksis. Denne forskning har sine rødder i sociologien, der har eksisteret siden begyndelsen af 1900-tallet. I sit epokegørende værk Diffusion of Innovations fra 1962 sammenfattede Everett Rogers en lang række innovationsstudier og fremlagde samtidig et begrebsapparat for spredningen, udbredelsen og anvendelsen (på engelsk den såkaldte adoption) af innovationer. Rogers definerer begrebet ’anvendelse’ som „en beslutning om til fulde at anvende en innovation som den bedste til rådighed stående handlemåde“ (Rogers, 2003, s. 21). Det engelske begreb ’adoption/to adopt’ savner en elegant dansk oversættelse i en implementeringskontekst, hvor ordbøger tilbyder betydninger som ’antage’, ’godkende’, ’optage’, ’tillægge sig’ eller ’tage i anvendelse’. I denne tekst bruges termen ’anvendelse’.
Ifølge Rogers behøver en innovation ikke at være ny, idet det afgørende er, om den opfattes som ny i den sammenhæng, hvor den bliver introduceret. Ifølge diffusionsteorien spredes innovationer gennem en passiv spredningsproces – den såkaldte diffusion. Dette begreb sættes normalt over for ’dissemination’ (som ikke beskrives af Rogers), der betegner en planlagt og aktiv proces med det formål at opnå øget anvendelse (’dissemination’ findes ikke på dansk, men benyttes alligevel her i mangel af adækvat udtryk). Forskellen mellem diffusion og dissemination er ikke knivskarp, men spredning skal nærmest betragtes som et kontinuum. I praksis spredes mange metoder både via diffusion, fx ved at praktikere interesserer sig for nye metoder, som kollegaer er begyndt at benytte, og via dissemination, fx i form af retningslinjer og vejledninger, der bliver publiceret af forskellige myndigheder.
Inden for innovationsforskningen forstås implementering som de bestræbelser, der udfoldes, efter at en beslutning om at anvende en innovation er truffet (Rogers, 2003). I Rogers’ diffusionsteori gennemgår implementering følgende faser for innovationsbeslutninger: viden, overbevisning, beslutning, implementering og bekræftelse.
• I vidensfasen erkender modtageren, at innovationen eksisterer, og studerer dens egenskaber.
• Herefter bliver modtageren overbevist om værdien af innovationen og beslutter at tage den til sig.
• I implementeringsfasen tager modtageren innovationen i brug.
• I den sidste fase – bekræftelsen – anvender modtageren innovationen fuldt ud eller beslutter sig for at tage innovationen ud af brug igen.
Der er blevet sat spørgsmålstegn ved denne sekventielle, lineære opfattelse (også af Rogers selv), og faserne i processen opfattes ikke længere som helt adskilt fra hinanden.
Diffusionsteorien specificerer fem oplevede egenskaber ved en innovation – de såkaldte innovationsattributter – der er afgørende for, i hvilket omfang innovationer bliver anvendt. Relativ fordel beskriver, i hvor høj grad innovationen opleves at have fordele eller være bedre end tidligere praksis. Kompatibilitet handler om, hvor godt innovationen stemmer overens med potentielle brugeres behov, værdier og tidligere erfaringer. Kompleksitet angiver, i hvilken udstrækning innovationen opleves som forståelig og mulig at implementere i en bestemt sammenhæng. Testbarhed indikerer, hvilke muligheder der er for at afprøve innovationen med en rimelig indsats af arbejde, engagement og udgifter, før den implementeres i fuld skala, og hvor let det er at vende tilbage til en tidligere praksis, hvis innovationen ikke lever op til forventningerne. Endelig beskriver observerbarhed, i hvor høj grad nytten af innovationen er mærkbar eller synlig. Attributterne skal ikke betragtes som faktiske egenskaber ved innovationer, men som individers opfattelse af innovationers egenskaber (Rogers, 2003). En ganske omfattende empiri støtter relevansen af disse innovationsattributter (Nilsen et al., 2010).
Diffusionsteorien indeholder også en beskrivelse af forskellige kategorier af brugere, der er baseret på, hvor hurtigt disse brugere begynder at anvende innovationer sammenlignet med andre individer i det sociale system. Denne forskning har en lang historik, men Rogers udpegede i 1960’erne navnene på fem brugergrupper, der har sat sig igennem som en bredt anvendt terminologi. De såkaldte innovatører (”innovators”) er risikovillige, aktive og foretagsomme. De interesserer sig for nye idéer og søger inspiration ud over deres lokale netværk. Tidlige anvendere (”early adopters”) er mere integrerede i det lokale sociale system end innovatører. De er respekterede opinionsdannere og fungerer som forbilleder for mange andre. Det tidlige flertal (”early majority”) træffer velovervejede beslutninger. Dets medlemmer interagerer meget med andre individer, men er sjældent opinionsdannere. Repræsentanter for det sene flertal (”late majority”) er tilbøjelige til at være skeptiske over for innovationer. De begynder først at bruge dem, når den sociale norm foreskriver det. De sidste i rækken er efternølerne (”laggards”), som er mere lokalt orienterede og socialt isolerede end de øvrige kategorier og derfor er mistænksomme over for innovationer.
Policyimplementering
Den aktuelle implementeringsforskning er også beslægtet med forskning i policyimplementering, der har sin oprindelse i evalueringen af socialpolitiske reformer, der blev gennemført i USA i 1960’erne. Gennembruddet for denne forskning var bogen Implementation af Pressman & Wildavsky (1973). Bogen fokuserer på spørgsmål om, hvordan demokratisk vedtagne beslutninger bliver ført ud i livet. Policyimplementering handler således om aktiviteter til at realisere offentlige programmer, som fx Verdenssundhedsorganisationens (WHO) Safe Community-koncept eller Socialministeriets Forebyggelsespakke på området for udsatte børn og unge. Den policy, der implementeres, behøver ikke at bygge på forskningsbaseret viden, men kan fx være ideologisk baseret eller have en anden oprindelse (Nilsen et al., 2013).
1970’ernes forskning i policyimplementering tog fortrinsvis udgangspunkt i et top-down-perspektiv på implementering. En policyproces blev beskrevet på en måde, der kommer tæt på Rogers’ sekvensbegreb (Hill & Hupe, 2009): Et problem identificeres, en proces til udvikling af en passende policy – eller politik – initieres, den forberedes derpå, en beslutning om vedtagelse bliver taget, den vedtagne policy implementeres og evalueres. Ligesom inden for innovationsforskningen har der været kritiske røster mod dette lineære perspektiv, fordi processen som regel er mere dynamisk og foranderlig, end modeller af denne type antyder. Bottom-up-perspektiver på policyimplementering fremkom derfor i 1980’erne, der havde større opmærksomhed på lokale aktørers handlinger og de problemer, som en policy havde til formål at løse (Winter, 2006).
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