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Slutrapport avseende utvardering av
projektet ”Samverkan om sjukvardsfor-
sakrade” (SAMS)

1. Bakgrund

Projektet SAMS riktar uppmérksamheten pa en grupp manniskor i vart
samhalle som hittills inte fatt relevant behandling och rehabilitering. De
ar arbetsl0sa, sjuka och/eller §ukskrivna samt saknar sjukpenning. De &
darfor hanvisade till att fa forsorjningsstod av kommunen for sitt uppe-
hélle. Gruppen &r inte obetydlig i storlek; man réknar med att det i
Mamo finns 500-700 personer som pa det séttet inte fatt relevanta at-
garder for att utreda eventuell arbetsférmaga. Mamo stad och Forsak-
ringskassan startade redan 2003 ett utvecklingsarbete for att gemensamt
arbeta med gruppen (det sk FK-projektet). Det var ett led i den sk stor-
stadssatsningen. Fyra stadsdelar var involverade. Sa smaningom ut-
vecklades samarbetet till samtliga stadsdelar i Malmd. Darigenom kunde
arbetsformagan utredas for allainom ma gruppen och man kunde faen
korrekt hantering till stand motsvarande den som erbjuds ménniskor som
har sjukpenning (Ansokan om projekt ... 2007 samt Bodis m fl: Upp-
foljning av aterremitterade personer fran SAM S under aren 2004 och
2005).

For att astadkomma en relevant utredning och rehabilitering for den
aktuella gruppen startades alltsd ett mer institutionaliserat samarbete
mellan de berdrda myndigheterna. Erfarenheterna visade att kartlagg-
ningarna av de enskilda individerna behdvde stod fran ytterligare tva
hall: sjukvarden och Arbetsformedlingen. Det kravdes alltsa en samver-
kan mellan representanter fran de fyra myndigheterna for att fatill stand
en relevant helhetsbeddémning av varje enskild person.

Sedan Finsam i Mamo bildades gavs uttkade majligheter for myn-
digheter att samverkai rehabiliteringsfragor. Finsam i Malmo &r ett
samverkansforbund mellan Malmo stad, Forsakringskassan, Region
Skane och Arbetsformedlingen. Projektet SAMS startades i sin nuva-
rande form under hésten 2008. | enlighet med Finsams beslut har Malma
Hogskola fatt i uppdrag att utvardera SAMS arbete med sarskild inrikt-
ning pa process och arbetssétt. Jag har arbetat inom ramen for den sér-
skilda forskningsgrupp som finns etablerad vid hogskolan.



Foreliggande utvardering har till syfte

- Att né&rmare anaysera den process som skapats mellan de samver-
kande myndigheternainom ramen for SAMS

- Att anadysera utgangspunkterna for sasmverkan (programteorin)

- Att tillvarata synpunkter fran de olika aktrernai processen for att
darmed sorja for att erfarenheterna kan tastillvarai reguljér verk-
samhet

- Att seom projektet nétt sina kvantitativamal vad avser utredning av
klienter.

Utvérderingen inriktades sdledes huvudsakligen pa hur samverkan fun-
gerat i projektet. Jag har tidigare presenterat tre rapporter inom ramen
for utvarderingen. Den forstaldamnades i magj 2009 (Petersson, Harry,
Utvérdering av SAM S-projektet. Delrapport, maj 2009). Den &r resulta-
tet av de forstaintervjuerna som gjordes med projektets personal och
styrgrupp. Den andra rapporten presenteradesi april 2010 (Petersson,
Harry, Utvardering av SAM S-projektet. Delrapport 2, april 2010). | den
redovisasintervjuer fran, férutom de nu namnda grupperna, ocksa ett ur-
val av personer som kan ses som anvandare av SAMS:s projektets re-
sultat: enhetschefer vid enheterna for forsorjningsstod i fyra stadsdelar.
Jag hade ocksa ett fokusgruppssamtal med social sekreterare fran ett ur-
val stadsdelar. Dessutom intervjuades tva chefer for Individ- och famil-
jeomsorg i staden. Den tredje rapporten kom i december 2010 (Peters-
son, Harry, SAM S-projektet i ett genomforandeperspektiv — delrapport
fran utvarderingen) och fokuserar paimplementeringsproblematiken for
projektet. | och med avliamnandet av foéreliggande rapport & mitt upp-
drag slutfort.

For den som vill haen kortfattad version av utvarderingens resul tat
hénvisastill det avslutande kapitlet 7. Summerande analys.



2. Nagra utgangspunkter for utvarderingen
2.1 Bakomliggande syfte

En utvardering &r en aktivitet som genomforsi ett givet sasmmanhang for
att uppna ett specifikt syfte som det jag ovan presenterat. Det kan dess-
utom finnas olika bakomliggande syften med en utvérdering. Inom ut-
varderingsforskningen anvands ofta en uppdelning i tre generella syften:
kontrollerande, framjande samt kunskapsutveckiande.

En utvérdering med ett kontrollerande syfte vill huvudsakligen under-
soka om en planerad atgard genomfortsi praktiken och sedermerallett till
Onskat resultat. Utvérderingen blir darmed ett redskap i beslutsfattarnas
hander nér man skall avgora om verksamheten skall fa en fortséttning. |
en sadan jamfors de faktiskt uppnadda resultaten med de ursprungliga
projektmalen.

Ur ett framjande perspektiv inriktas intresset pa hur ett projekt ge-
nomfaorts och utvérderaren studerar den process som projektet genom-
gétt. En sadan inriktning av utvéarderingen kan ge vardefull information
tillbakartill projektets personal samt till andra som vill lérasig hur ett
projekt fungerat i ett visst givet sammanhang.

En utvéardering med kunskapsutvecklande syfte ar tankt ge 6kad kun-
skap om effekter av beslut och atgarder for att i forlangningen forbéttra
framtida bedlutsfattande. Syftet & mer av forskningsinriktad karaktér
(Vedung 1998 s 97 ff).

Den foreliggande utvarderingen av SAM S-projektet har i férsta hand
ett framjande syfte i bakgrunden. En sidan utvéardering bor alltsa foku-
sera paprocessen i projektet. Den skall ocksa strava efter att ge tillbaka
information till projektet under utvarderingens gang. En dialog bor alltsa
etableras mellan projektmedlemmarna och utvérderaren. Till viss del
finns ocksa ett kontrollerade syfte eftersom projektets kvantitativa mal
foljs upp.

2.2 Programteori

Programteori &r ett verktyg som under de senaste artiondena kommit att
anvandas av breda kretsar inom utvarderingsverksamheten. Ansatsen
kom ursprungligen till som ett sétt att undvika att hamnai olika former
av "black-box”-resonemang dér utvarderingar studerade insatser och re-
sultat men dér det som egentligen hande i programmen gick forlorat
(Fitzpatrick et al 2004). Sjavaidén med programteorin &r da att denna
kan fungera som ett verktyg for att analysera vilka delar av det aktuella
programmet som bidragit till framgang/misslyckande och varfor dessa
delar lyckades/misslyckades.



Insatser
Resurser - t ex pengar, utrustning, personal, kunskap och organisering

Aktiviteter
Genomfdrande av de moment som utgor det planerade programmet

utfal
Summan av de insatser som kénnetecknar programmets genomférande -
t ex antal deltagare

Omedelbara, mellanliggande, 1éngsiktiga och slutgiltiga resultat
Resultat uppdeladei ett longitudinellt perspektiv. Vilka effekter ger pro-
grammet pakort/lang sikt?

Nér det géller programteorins giltighet syftar dettatill korrektheten i de
forestaliningar som ligger bakom starten av ett specifikt program. Varje
program bygger pa nagot sitt pa en uppfattning om ett visst problema-
tiskt forhallande som programmet genom det planerade genomforandet
skarada bot pa. For att insatsen ska bli lyckad kréavs da sannolikt att man
har en korrekt bild av orsaksforhdllandet bakom problemet och darmed
en giltig programteori (Vedung 1998). Ett séit att analysera verkligheten
med hjap av en programteori &r att forsoka rekonstruera den. Det bety-
der att vi understker pa vilket sétt projektagaren/agarnatankte sig att in-
satser, aktiviteter, utfall och resultat skulle kombineras for att program-
met skulle lyckas. Genom att dterskapa (rekonstruera) programteorin kan
utvarderingen alltsa skapa en forstaelse for hur det &r tankt att ett pro-
gram skana sinamal och vilka de barande principernai programmet &r.
Dérifran ar det sedan méjligt att fora ett varderande resonemang kring
hur dettatagit sig uttryck i praktiken.

Ett indlag i foreliggande utvéardering &r darfor att forsoka rekonstruera
programteorin i SAM S-projektet. Man kan invanda att en sadan analys
inte & sdangelageni fallet SAMS, eftersom projektet har en forhistoria
(FK-projektet). Programteorin borde alltsa redan ha funnits pa plats och
dessutom blivit testad. Det ligger ndgot i ett sadant resonemang, men
mot detta kan havdas att programteorin sannolikt utvecklats och blivit en
annan, eftersom projektupplaggningen forandrats med bl afler aktorer



inblandade. Det kan darfor vara av intresse att gora en analys av pro-
gramteorin.

Det finns ocksa ett annat forhallande som néra héanger samman med
programteorin: samverkansstrukturen (Conrah 2003). Med samverkans-
struktur avses de relationer som skapats mellan dei samverkan delta-
gande parterna. Conrah menar att en samverkansstruktur & en formalise-
rad personsamverkan mellan ett antal aktérer. En annan viktig utgangs-
punkt i hans resonemang &r att de deltagande akttrernainnan den egent-
liga samverkan startas, skall resoneraigenom grunderna for det gemen-
samma arbetet. En tilldmpning av hans resonemang ger tre utgangs-
punkter for utformningen av samverkansstrukturen: 1.Vilka aktorer skall
delta? 2. Att utveckla ett samforstand om de principiella utgangspunk-
ternaoch 3. Att aktbrerna & beredda att tillvarata resultatet av samver-
kan.

De deltagande aktorerna kan pa ett sitt sigas vara en given utgangs-
punkt, eftersom ett Finsamférbund innehdler fyra aktorer: berérd kom-
mun, Forsakringskassan, Arbetsformedliingen och Regionen (lands-
tinget). Detta ger forstas grundforutséttningarna. Variationer kan fore-
komma; fler &n en kommun kan delta. Den andra punkten — att utveckla
ett samforstand om de principiella utgangspunkterna— innehaller en
problematik som inte séllan & avgorande for framgangen inom ett for-
bund. Enligt Conrah bor alatillténkta parter deltai detta. Inte sdllan &
det dock sa att en eller tva nyckel parter initierar en samverkan som man
forsoker fa de andra parterna att deltai. Utformas detta som en formell
acceptans utan egentligt djup i deltagandet kan samverkan bli en forete-
else som begransas till de mest aktiva parterna. Det finnsdat o m en risk
att det ursprungliga syftet med samverkan blir det omvanda mot det som
var tankt: en misstro runt de begransade resultat som samverkan ger.

Det tredje kriteriet — att aktérerna & beredda att ta ett ansvar for im-
plementeringen av resultaten — &r ett slutligt test pa om samverkans-
strukturen har byggts pa ett hllbart sétt. Jag menar inte att aktorerna
skall vara beredda att implementera vilket resultat som helst, men det far
heller inte bli sa att aktérerna uppfattar samverkan som ett intressant ex-
perimenterade som blir ett intressant inslag i debatten och inte mer.

2.3 Samver kan och implementering
2.3.1 Samverkan

L&t mig ocksa presentera nagra tankar om samverkan mellan offentliga
myndigheter (Petersson 2007). Den svenska offentliga forvaltningen ka-
raktériseras av att den &r starkt sektoriserad. Detta géller bade den stat-
liga, landstingskommunala och primérkommunala verksamheten. Den
raédande organi sationsprincipen & uppdelning pa sakomraden. Det finns
effektivitetstankar bakom detta. Genom att specialisera verksamheter
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sékras kvalitet och professionalism. Det ger en garanti for att de som ar-
betar inom respektive verksamheter ocksa kan sina saker och pa det sét-
tet kan erbjuda allméanheten en god service. Men det finns ocksa nack-
delar. En specialisering markerar granser mellan verksamheter. Och
detta &r inte alltid till fordel for den enskilde medborgaren. Tvartom ris-
kerar man att ”bollas” mellan olika myndigheter. Inte minst blev detta
perspektiv aktuellt med borjan i 1990-talets nedskarningar i de offentliga
budgetarna. Respektive verksamhet vaktade pa sitt eget anslag och man
blev altmer obendgen att rorasig i gransandet till andra aktorer. Re-
gering och riksdag har dessutom snévat av flera myndigheters uppdrag
pasenare ar.

Samverkan har lange uppfattats som ett medel att bryta den starka
sektorsuppdel ningen mellan olika verksamheter. Inte minst intressant &
m&jligheterna att nd gemensamma |l Gsningar inom oha soomrédet. En
person som rakar ut for ohalsablir féremd for insatser fran en rad olika
myndigheter. Ar personen i arbete & den egna arbetsplatsens insatser
priméra med det rehabiliteringsansvar som &r lagt paforstalinjens che-
fer. Men ocksa en rad andra aktorer ar viktiga for att skapa en forbéatt-
ring. FOrsakringskassan, Arbetsformedlingen och sukvarden &r nagra av
dem. Flerainsatser har pa senare & gjorts for att dstadkomma en forbétt-
rad samverkan. Det & inom detta fat som bl a Finsam arbetar. Samver-
kan dppnar nya mojligheter och trycket painsatser har ocksa okat pa se-
nare ar.

Men ett arbete i samverkan innebar ocksa svarigheter. Respektive
myndighet tenderar att i forsta hand agera utifran sitt eget uppdrag. Och
da & de begransade resurserna ofta en hamsko for en utvecklad samver-
kan. En annan orsak till svarigheter att samverka &r de olika myndighets-
kulturerna. Inom ramen fér sitt uppdrag och till f6ljd av den egnamyn-
dighetshistoriken agerar foretradarna pa det sétt man lart sig och som
formas av de varderingar som &r forharskande pa den egna myndigheten.
Att samverkainnebar inte sdllan att man tvingas ifragasétta sina egna
varderingar och handlingsmonster.

Det & naturligt att bara med sig aktorernas olika forutséttningar da vi
analyserar en samverkansprocess. Det & inte sl vklart att aktorerna ser
de vinster som kan astadkommas. Dértill & sannolikt respektive myn-
dighets uppdrag alltfor insndvat. De méjliga vinsterna méaste forklaras
och tydliggoras. Sannolikt gor ocksa den interna styrningen inom re-
spektive myndighet det nast intill omgjligt att agerai granslandet av sitt
uppdrag. Det & enklare att strikt folja sitt uppdrag och setill sa att pro-
duktionen fungerar val. Det ger uppskattning fran uppdragsgivaren, vil-
ket brukar innebara ett gott fortroende fOr det fortsatta arbetet. Margi-
nellavinster for myndigheten av en samverkan — @en om det skulle
medfdra stora vinster for den enskilde samhallsmedborgaren — premieras
inte.

Det fortjanar att poangteras att det enligt det tidigare forda resone-
manget om samverkansstrukturer ar angelaget att inledningsvisi en
samverkan fora ett resonemang mellan aktorerna. Det finnsi ett sadant
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anledning att 6verbrygga eventuella skillnader i synen pa ma grupper
och angreppssétt. Dessa resonemang bor tjana syftet att undanrdja hinder
som baseras pa aktorernas olika uppdrag.

Vidare &r ett arbetei en ndtverksliknande struktur behaftat med vissa
svarigheter. De medverkande aktorerna far savél bidramed nagot i nét-
verket som fanagot reellt eller potentiellt ut av samarbetet. Om inte
denna balans mellan bidrag och bel6ning kan astadkommas fér var och
en av aktorerna kommer samarbetet sannolikt ha stora svarigheter att na
nagot patagligt resultat. Det dor sd smaningom ut av sig salvt. Ett av de
perspektiv som bor foljasi analysen a darfor att undersoka hur var och
en av aktorerna ser pasin relation mellan bidrag och bel6ning.

Som ovan ndmnts &r en av de avsedda vinsterna med samverkan att
myndigheternatillsammans kan utnyttja sina handlingsutrymmen for att
gemensamt na en storre handlingsformaga. De medverkande akttrerna
far forutséttas ha en god uppfattning om vilket handlingsutrymme de har
sasom det definieras fran var och en av myndigheterna. Vad som dar-
emot inte & klargjort pa forhand &r vilken (gemensam) handlingsfor-
méga som kan astadkommasi projektet. Den bestams av det agerande
som myndigheternai férening kan astadkomma. Det &r alltsd av primért
intresse att vid utvarderingen fa en uppfattning om vilken instéllning de
deltagande aktdrerna har till handlingsutrymme och handlingsforméaga.

2.3.2 Genomforandet av projektet

Av kanske avgorande betydel se for projektets resultat & hur genomfo-
randet sker i projektorganisationen. De deltagande aktdrerna genomfor
sina handlingar pa ett sitt som i alafall delvis &r nytt i forhdllande till
det gangse arbetsséttet. Detta &r i sig en intressant kédllafor en analys.
Genomfdrandets problematik fokuserar till om handlingar blir genom-
forda pa det sitt som det var tankt. Det kan vara en komplicerad forete-
else av manga skdl. Litteraturen har en rad olika belagg for detta (jamfor
Lundquist 1987 och 1992, Sannerstedt 1997, Petersson 2007). Ett vanligt
forekommande sétt att analysera ett genomfdrande &r att studera en ak-
tors forstd, kunna och vilja.

FOr att en insats ska lyckas kravs att de aktérer som berérs av insatsen
forstar inneborden i vad som forvantas av dem. Dessa personers forsta-
else av den styrning de far kan emellertid variera och till dettakan det
finnas en mangd olika orsaker. Exempelvis kan direktiven vara oklara
eller ofullstandiga, samtidigt som de kan tolkas och sedermera betyda
nagot helt annat for den person som mottar styrningen an for den som
utdelar den (Lundquist 1987). En annan faktor som paverkar resultatet
av insatsen ar dessa berdrda aktorers formaga att vidta atgarder och
verkstélladet som forvantas av dem (Lundquist 1998). Denna formaga
kan till exempel paverkas av tillgangen till resurser som pengar, utrust-
ning, personal, kunskap eller sarskild organisering. Samtidigt kan det
vara sa att vissa symboliska resurser saknas, till exempel legitimitet for
att driva verksamheten framat (Lundquist 1987). Den avslutande aspek-
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ten i detta anal ytiska perspektiv handlar om de berdrda aktérernas vilja
att genomfora foreslagna atgarder. Ar viljan otillracklig eller saknas
kommer genomfdérandet med stor sannolikhet att paverkas negativt. Det
ar darfor angelaget att fa de olika aktorernas synpunkter pa hur de upp-
fattar genomforandet.

Vi kan lagga ett annat perspektiv pa genomfdrandet. Det handlar om
att studera forutsattningarna for ett genomforande i den reguljara verk-
samheten.

2.3.3 Genomforandet i den reguljéra verksamheten

Den andra aspekten pa genomforande kretsar alltsa kring problemati-
ken att implementera projektets resultat i den reguljara verksamheten.
Jag har skrivet en sérskild rapport om dettainom ramen for utvérde-
ringen (se Petersson dec 2010). Men |t mig har ange nagra utgangs-
punkter.

Den problematik som SAM S-projektet arbetar med, avser manniskor
som &r §uka/gukskrivna och som uppbér forsorjningsstdd. Det ar i for-
sta hand den social sekreterare som arbetar inom ekonomiskt bistand vid
respektive sociaforvaltning/stadsdel som kommer i kontakt med klien-
ternai malgruppen. Men flera andra personer fran olika organisationer
kommer att vara avgorande for om socia sekreteraren skall kunnalyckas
i Sitt arbete: handlaggare vid Forsakringskassan och Arbetsformedlingen,
vardpersonal vid vardcentraler och inom psykiatrin, rehabiliteringsper-
sonal vid olika enheter i Mamao, privatpraktiserande |&kare och kanske
nagratill. Det &r alltsa ett omfattande samverkansarbete som krévs. Jag
har valt att ta social sekreteraren som utgangspunkt fér mina resonemang,
eftersom det ar hér arbetet borjar och det &r socialsekreteraren som “ager
arendet”. Men sjalvfallet kommer ocksa de andra yrkesgrupperna med i
beddmningen.

Vilka forutsattningar har da social sekreteraren att forsta klienternas
situation? Pa ett allméant plan far de forstas forutséttas ha en god forsta-
else for problematiken till f6ljd av sin utbildning och den erfarenhet de
fétt av klientarbete. Vi kan ocksa pa goda grunder anta att deras chefer,
enhetschefer och chefer for individ- och familjeomsorg (1oF) har en ge-
nerellt god uppfattning om den problematik som omgérdar gruppen.
Men i vissa avseenden brister det sannolikt och det har att géra med for-
stéel sen for vilka handlingsmdjligheter som finns fér den enskilde soci-
alsekreteraren. Ar det |ampligt att sokaen plats vid nagot av de rehabili-
teringsprojekt som finns? Vilket resultat kan man uppna med detta? Pa
vilket sétt kan det medicinska underlaget forbéttras? Detta &r ndgraav
de fragor socialsekreterarna har att brottas med.

Till detta kommer en annan omstandighet som betonats av foretradare
for karen galva. Arbetsbelastningen & hog inom enheterna for ekono-
miskt bistand (se ocksa nedan under kunna). Utbetalning av erséttning
prioriteras. Detta leder till att mgjligheterna att séttasig in i den rétt
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komplicerade problematiken runt klienten kan vara begrénsad. SAMS-
projektets handl&ggare arbetar bl a med radgivning gentemot den en-
skilde handlaggaren. Projektet tar ocksa hand om enskilda klienter nér
hon eller han skrivsini SAMS for utredning och gemensam beddmning.

Analysen av forsta-faktorn gors pavad vi kallar individniva — dvs det
handlar om egenskaper hos den enskilde handlaggaren. Med kunna for-
haller det sig annorlunda. For att kunna utrétta nagot behdvs saval ett
antal individuella egenskaper, men kanske framfor allt behover det fin-
nas en omgivning som ger méjligheter. Denna senare analys gors pa vad
vi kan kalla organi sationsnivan.

Paindividnivan kravs att den enskilde handlaggaren far tillracklig tid
och resurser for att arbeta med klienterna. Som jag papekade ovan
handlar faktorn tid om att kunna prioritera de &enden som tar langretid
for socialarbetaren. Till dem hor malgruppens klienter. Att forsta pro-
blemet hanger nara samman med att kunna. Har inte social sekreteraren
en god insikt om en framkomlig vag i ett drende, sd ar det inte heller sa-
kert att hon/han tar sig tid att arbeta vidare med fallet.

Kunna handlar dessutom mycket om vilka resurser som finns pa orga-
nisationsniva. Det bor finnas forstaende och insatta chefer som &r be-
redda att avsétta tillrackliga resurser for att gora en fordjupad utredning.
Men social sekreteraren & ocksa beroende av att det finns val upparbe-
tade kontakter mellan socialtjansten och Forsakringskassan, Arbetsfor-
medlingen, rehabiliteringsenheter samt med vérden. Detta ar rimligen
ingen uppgift for den enskilde tjdnstemannan att setill, utan det bor an-
komma pa organisationens ledning. Det finns idag svara flaskha sar att
arbeta bort pa organisationsnivan. Till dessa hdr en oklar situation vad
gdller rehabiliteringsdtgarder saval inom staden som inom Arbetsfor-
medlingen. Men det finns ocksa vissa kvarstdende hinder gentemot var-
den, sérskilt den Gppna psykiatrin.

Betydelsen av viljan att genomfdra en forandring skall inte under-
skattas. Socialsekreteraren forutsétts genomfora sitt arbete pa ett sav-
standigt sdtt och har sannolikt &minstone en viss handlingsfrihet att
agerainom vissaramar. Det ger ocksa utrymme for viljan — vill man inte
genomfora nagot, sa kan man forhindra eller férsvaraen férandring. De
socialsekreterare jag har talat med uttrycker visserligen att de anser ar-
betet med mal gruppen angel 8get och att de verkligen vill fa ett béttre re-
sultat an vad som tidigare astadkommits. Men sannolikt hanger vilja-
faktorn nara samman med béde forsta och kunna. Ser inte social sekrete-
raren problemen eller anser sig hafor knappa resurser att genomforaen
forandring, sa kommer motivationen att vara begransad. Men troligen
gdller ocksa det omvanda; finns en god forstael se for problemet samti-
digt som resurserna & hyggliga, kan paverkan paviljan bli positiv. De
tre faktorerna hanger alltsd samman med varandra— en alvarlig brist i
en av dem paverkar de andra negativt.
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2.4 Utvarderingens upplaggning

Uppléggningen av utvarderingen styrsi hog grad av vilka fragestall-
ningar som &ar aktuella. | det hér fallet kommer i huvudsak kvalitativa
metoder till anvéndning. Den dominerande insamlingstekniken var in-
tervjuer och fokusgruppstraffar. Tre intervjuundersokningar har genom-
forts. Den forsta omfattade styrgruppen for SAM S samt deltagarnai
SAMS-teamet. De intervjuades alla under varen 2009. Jag hade vid si-
dan av detta méjlighet till deltagande observation vid tvaav SAMS-
gruppens sammantraden: ett projektgruppsmate och ett métei SAMS-
teamet. Det forravar vikt &t att behandla utvecklingsfragor medan det
senare handlade om klientanalys. Undersokningen upprepades under
hdsten 2009 och tidig var 2010 for att kunna folja utvecklingen i arbetet.
Forutom de ovan angivna gruppernaintervjuade jag ocksa tva chefer vid
Individ- och familjeomsorg i tva stadsdelar. Vidare genomfordes en fo-
kusgruppstréff med enhetschefer vid stadsdel arnas forsorj ningsstodsen-
heter. Ett smérre antal socialsekreterare inom enheterna for forsorj-
ningsstod deltog i en fokusgruppstraff.

Infor delrapporten som presenteradesi december 2010 fick medlem-
marnai SAM S-teamet besvara en skriftlig enkét. Jag foljde upp den med
en gruppsittning med teamet. Infor Slutrapporten har jag aterigen inter-
vjuat teamets medlemmar samt representanternai styrgruppen. Jag har
ocksa haft tillféle att deltai de larseminarier som Finsam anordnat i
samband med den sk tertialrapporteringen.
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3 Analysav programteori och samver kansstruktur

3.1Inledning

En analys av programteorin &r ett sitt att kritiskt granska de forutsétt-
ningar som ges ett projekt i form av idé, insatser, tankt genomfo-
rande/utfall samt de resultat som projektet kan astadkomma. Forenklat
kan man sé&ga att en sadan anays handlar hur va underbyggt projektet
var vid starten. Vi kommer dai forstone in pa hur idén bakom projektet
vacktes och hur val grundad den var hos de samverkande parterna. Jag
kommer att anvanda mig av resonemanget om samverkansstrukturen
som en utgangspunkt for detta.

Sjalvfallet bor en idé om en 16sning utga fran en analys om det pro-
blem som insatsen & tankt att |6sa. Den analysen kan varamer eller
mindre utforlig. | analysen forsoker jag sedan relatera den presenterade
idén till vilkainsatser av olika slag uppdragsgivarnavar beredda att sétta
in. Relevantaresurser i form av personal, ekonomiska medel och en an-
passad organisation & nagra viktiga forutsattningar. Uppdragsgivaren
har sannolikt ocksa en uppfattning om vilkaresultat projektet var avsett
att &stadkomma.

Vi kan stdlla upp olika normativa krav pa hur en programteori skall
vara konstruerad. Jag kommer att arbeta med nagra sadana krav/kriterier
paen god programteori. Jag vill dock redan har gora lasaren uppmérk-
sam pa att dessa krav & normativa, dvs det finns ingen oomtvistad san-
ning om vad som &r en bra programteori utan det &r i varje enskilt fall en
utgangspunkt som forfattaren formulerar. Jag vill darfor presenteravilka
stipulationer jag gér om en programteori. Jag kommer sedan att anvanda
mig av dem i den slutliga beddmning som jag har att géra om projektet.

En forsta utgangspunkt &r att projektidén skall varaforankrad i en god
analys av problemet i sig. Tanken ar hér att ju béttre analys av forhal -
landena som vackte tanken pa projektet, desto béttre forutséttningar for
ett val genomfort projekt. Det finns darfor anledning att ga tillbakatill
tidigare planeringar, bl atill det sk FK-projektet, samt relevanta genom-
forda utvarderingar och uppfoljningar. En andra utgangspunkt &r att det
skall finnas en god forankring av programidén hos dem som &r satta att
genomfdra projektet. Detta hénger néra samman med vad vi ovan har
sagt om samverkansstrukturen. Men det handlar ocksa om hur va idén
ar forankrad hos projektpersonaen och hos de andra aktoérer som pro-
jektet har att samverka med.

En tredje punkt &r att det bor finnas en hdg grad av transparens om-
kring projektets utgangspunkter. Det innebar att projektets idé skall var
val spridd bland projektégare, projektpersonal, andraintressenter samt
deltagare. Idén bor varava kand och synlig for dessa grupper. En god
transparens gynnar en god foérankring av projektet i olika grupper. Tan-
ken & att ett val synligt projekt lyckas béttre an ett som har dolda mal-
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séttningar. En sista utgangspunkt &r att idén skall haen rimlig mojlighet
till forverkligandei sig. Jag menar inte att ett projekt fran borjan maste
haen fardig genomforandeplan, men om avstandet mellan idé och hand-
ling &r for stort kan projektet fallaredan i sin inledning.

3.2 Samverkansstrukturen

Jag stdllde upp tre kriterier fér en vafungerande samverkansstruktur: 1.
Faststéllelse av vilka aktorer som skall delta, 2. Samforstandet mellan
aktérerna om de grundlaggande forutséttningarna for sasmverkan samt 3.
Beredskapen att ta hand om projektets resultat.

Fragan om kretsen av medverkande aktorer fick en ganska galvklar
och okontroversiell 16sning genom att projektets féregangare — som ar-
betat inom ramen for storstadssatsningen — haft verksamhet i fyra av
Malmos stadsdelar. Eftersom resultaten var av den karaktéren att en fort-
satt satsning borde ske, var det tamligen givet att helaMalmo skulle vara
med i detta Finsam-projekt. Det fannsinte heller av den bild jag fatt
fram av intervjuerna nagot ifragasittande om de dvriga parternas med-
verkan — tvartom visade sig enigheten stor om att det just var de aktuella
aktorerna som skulle samverka. Det forsta kriteriet for en fungerande
samverkansstruktur &r alltsa klart uppfyllt.

Om det andra kriteriet — att ett samforstand skall finnas om de grund-
laggande forutséttningarna— far vi en helt annan bild. Det namligen en
betydande skevhet i installning till om alla parter var fullt inforstaddai
forutséttningarna. Ett forsta tecken pa dettafar vi genom att asa den an-
sbkan som gick in till Finsam. Den &r inte undertecknad av foretrddare
for ala aktorer, utan en foretradare pa Forsakringskassan tog pasig an-
svaret att skriva den. — Vad vi inte ténkte pa var ju att de andra parterna
ocksa skulle ha skrivit pa ansokan, var hennes kommentar. Anstkan
blev dock enhdlligt antagen i Finsam:s styrelse. - Det blev fel fran bor-
jan, ansag en annan ledamot av styrgruppen. Allakom inte att bli infor-
stddda med sitt deltagande i projektet. Vi kan ocksa - vilket jag vill dter-
kommatill - se andratecken paatt alla aktorer inte var med fran borjan.
Bade Arbetsformedlingens och véardens deltagande blev till en borjan
forsenat.

Det tredje kriteriet handlar om att aktérerna skall vara beredda att ta
ansvar for projektets resultat. Aven i detta avseende har problem uppstétt
till foljd av projektets start. Nar projektet arbetat fram sin arbetsmetod
under de tre &r projektet pagétt, visade det sig att den inte var mgjlig att
utan vidare implementeras. Bl a har Malmo stad haft betydande svérig-
heter att uppna enighet om hur projektresultaten skall implementerasi
reguljar verksamhet. Vid fardigskrivandet av denna rapport fanns ingen
fardig 16sning.

Sammantaget far jag alltsd en bild av en oféardig och ofullsténdig sam-
verkansstruktur. Allaparter var helt enkelt inte inforstadda med projek-
tets grundldggande syften och arbetskonstruktion. Detta fick— som vi
skall selangrefram i rapporten — till f6ljd att projektpersonaen fick
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hantera fleraav de problem som rimligen borde varit |6stainnan projek-
tet kom igang. Vidare fick den bristfalliga ssmverkansstrukturen ocksa
negativa foljder for implementeringen av projektets resultat.

3.3 Programidén och programteorin

SAMS-projektet bygger i grunden pa en tanke om att skapa en samver-
kan mellan de olika myndigheter som bér ansvaret for att malgruppens
klienter. En relevant utredning skall genomforas for att konstatera vilken
arbetsférmaga som eventuellt finns. Redan i det s k FK-projektet, som
startades inom ramen for Storstadssatsningen, borjade en samverkan
mellan sociatjansten och Forsakringskassan. Tanken var att Forsak-
ringskassans handlaggare genom en foérdjupad utredning av klienten
skulle undersoka om varje enskild person hade en arbetsformaga och om
klienteni safall i en forlangning skulle kunnafatillgang till en arbets-
livsinriktad rehabilitering (Bodis m fl s 3). Underforstatt skulle klienter
som inte hade nagon arbetsférmaga kunna kommaiin i rétt férsorjnings-
system, dvsi det har falet i forstahand till sukersattning.

Vid utvarderingen av de forsta drens insatser inom denna samverkan
(a a) visade det sig att sA manga som sex av tio var helt eller delvis ar-
betsfora. Det var forstdsi sig ett intressant resultat, vilket bl avisar pa att
klienternatidigare inte varit relevant eller tillréckligt kartlagda. Projektet
pekade ocksa pa potentialen av samordnade insatser for mal gruppen.

Det visade sig emellertid att en stor andel av klienternai malgruppen -
en lang tid efter att forsakringskassans handl &ggare hade gett sin re-
kommendation - fortfarande hade forsorjningsstdd. Projektets resultat
hade alltsa inte implementerats i den grad man hade hoppats. | uppfdl;j-
ningen drogs bl a slutsatsen att det fortfarande fanns en rundgang kring
klienten, eftersom de olika myndigheterna inte kunde samordna sina
ageranden. Samtidigt konstaterades att staden pa egen hand inte hade
tillrackliga resurser for att vidta adekvata atgarder. Man saknade bl ain-
satser fran sjukvarden och fran Arbetsformedlingen.

Utifran dessatankar och slutsatser kom idéerna bakom SAM S-pro-
jektet att fodas. Mdlet var att med hjélp av en kvalitetssakrad utredning
och konsultativainsatser na samtligai malgruppen med insatser fran
SAMS. Personernai fraga skulle sedan kunnanas av insatser dar arbets-
linjen &r prioriterad (Projektanstkan: Samverkan om sjukvardsforsak-
rade, 2007). Genom de sérskilda projektmedel som anvisades kunde den
ursprungliga programidén fa ett forverkligande. Den hade dock omska-
pats en del pa vagen. Samordnad utredning var fortfarande huvudredska-
pet, men konsultationsverksamheten tilléts vaxa. Detta var en anpassning
som uppenbarligen var forankrad i erfarenheter fran projektets foregang-
are. Samverkan blev nu manifesterad mellan de fyra deltagande myndig-
heterna: socialtjansten i staden, Forsakringskassan, sjukvarden och Ar-
betsformedlingen.
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Det framstar alltsa som tamligen klart att de erfarenheter som drogs av
det tidigare bedrivna FK -projektet fick stor betydelse fér hur programte-
orin for SAM S-projektet kom att se ut. De berérda hade genom det tidi-
gare projektet kunnat gora erfarenheter av ofullkomligheter i den pro-
gramteori man dar arbetade efter. La&rdomar drogs framst om att de for-
djupade utredningar som Forsakringskassan hade utfort, inte hade kom-
mit till anvandning i sociatjansteni tillracklig utstréckning. Dérfor and-
rades arbetsséttet sa att SAM S-projektet inte tog Gver handl &ggningsan-
svaret fran respektive social sekreterare, utan att man i stallet gick in med
en hjdpande insats, som syftade till att hdlla kvar socialsekreterarens
uppmarksamhet samt att ge dem mgjligheter till fortbildning.

En annan viktig slutsats var att samverkan med sjukvarden och Ar-
betsformedlingen maste byggas ut. Social sekreterarna borde fa okad till -
gang till medicinsk expertis for att ges kvalificerad hjalp med att bedoma
arbetsformagan. Eftersom arbetslinjen géller behévde man ocksa fain
expertis fran Arbetsférmedlingen. Pa sociatjanstens ansvar 1&g att un-
dersoka och undanréja sociala hinder. Pa det séttet fick projektet sin idé
manifesterad och de behdvligainsatserna definierades. En férdig pro-
gramteori fanns paplats.

3.4 Nagra asikter om programteorin

L&t oss da se hur de aktivainom projektet sdg pa programteorin. | mina
tidigare rapporter kunde jag sammanfattningsvis konstatera bl a foljande.
Vid min forsta studie fran 2009 kom det fran saval styrgruppen som

fran SAM S-teamet s gott som samstammiga uppfattningar om idén
bakom projektet. De stéllde sig bakom den. De var ocksa — atminstone
paett principiellt plan — enigaom hur dennaidé skulle férverkligas. En
utvecklad samverkan mellan organisationernavar en framkomlig vag.
Intervjuerna styrkte ocksa klart tesen att SAM S-projektet utvecklats fran
FK-projektet och att det utifran de intervjuades synvinkel tagit med sig
vardefulla erfarenheter in i det nya projektet.

Det & inte svart att som utvéarderare se fordelarna med ett sadant for-
faringssatt. Om man ser inforandet och genomférandet av ett nytt hand-
lingssétt som en larprocess & det en fordel om projektdeltagarna kan
finnanya végar och att géra anpassningar till den |okala organisationen.
Men en annan viktig effekt av forfaringssattet var sannolikt ocksa att
deltagarna kunde prova sina erfarenheter i nya arbetsformer. Det fanns
sa att sagaingen fardig modell som foreskrevs ovanifran utan det skedde
en anpassning efter hand som projektet utvecklades.

Det & dock att mérka att Arbetsformedlingens representanter kom in
relativt sent i projektet — i praktiken ungefar ett ar efter det att projektet
startats. Aven deras representanter var i sin bedémning ense om att det
var en god idé att arbeta mer aktivt med malgruppen och att detta borde
skei samverkan. De hade dock en fran 6vriga nagot divergerande upp-
fattning om malen med projektet — eller kanske en annorlunda tyngd-
punktsmarkering mellan malen. En av representanterna for arbetsfor-
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medlingen menade att SAMS:s framsta uppgift var att hévda arbetslinjen
och pa sa sétt finna narmaste vagen till arbete for klienternai ma grup-
pen. Han sade sig efter hand ha forstétt att det bland 6vriga deltagare i
teamet uppfattades som i forsta hand angel get att gora en sa fullgod ut-
redning av arbetsforméagan som majligt. Dessa bada malséttningar beho-
ver inte kollidera, men som utvarderare kan man forsta att det mer
handlar om var resurserna skall léggasi projektarbetet. Sai forsta hand
& detta en fréga om hur genomforandet gétt till — se nedan — men jag
uppfattade ocksa att det fanns en skillnad idémassigt hur man kan se pa
avsikten med projektet.

Den andra representanten for arbetsformedlingen hade en liknande
syn pa projektet. Hon stéllde sig ocksa helt och hallet bakom idén med
att i samverkan |6sa problematiken for magruppen. Hennes md var att
verkafor att 6ppnavagar ini Arbetsférmedlingen for klienterna. Hon
menade att om det fanns en skiljelinjetill Gvriga organisationers foretra-
dare s& handlade det inte om att de var oense om projektets mal sétt-
ningar, men déremot att hon inte var n6jd med hur genomforandet i
projektet hade sett ut. Det dterkommer vi sdledestill nedan, men det har
sannolikt en koppling till programteorin, eftersom det som i sd manga
andra projekt fanns en okunskap om varandras uppdrag. Kulturskillnader
hade sannolikt ocksa betydel se.

Som utvarderare drog jag forsiktigtvis den slutsatsen att de angivna
divergerande uppfattningarna inte sa mycket handlade om huvudmalen
med projektet som att det fanns olika uppfattningar om hur delmalen
skulle betonas i projektet. Det kan alltsa mycket va finnas en 6vergri-
pande verba samstammighet om mal sattningarna, men kulturskillnader
och olika myndighetsuppdrag gér att uppfattningarnaom hur fokusi
projektet skulle se ut inte blir tydliga férrén man kommit en bitini pro-
jektarbetet.

Jag hade ocksa tillfalle att fraga négra representanter for de berdrda
stadsdel arnas socialtjanster om programteorin. Fran enhetschefernas
(inom forsorjningssttdet) sida fanns en uppslutning bakom programidén
som sadan, men det hystes farhagor for hur samverkan skulle na fram-
gang mellan deinvolverade parterna. Nagon uttryckte det sa att det
strategiska ténkandet omkring arbetet med bl a denna malgrupp holl pa
att forandras pariksniva Man uppfattade det sa att Forsakringskassan
mer och mer dragit sig undan och att meningen nu var att mer kraft
skulleinriktas pa Arbetsformedlingens arbete. Emellan dessaintressen-
ter stod i det har fallet sociatjansten, som forstas maste forsoka anpassa
sig till den nya situationen. Det fanns farhagor for att Arbetsformed-
lingen inte fatt sarskilda pengar for att utféra ett sddant uppdrag. Detta
kunde stélla sociatjansten i en svéar situation, eftersom man redan kande
sig pressad av ett okat antal ansokningar om forsorjningsstod. Detta un-
derléttade inte precis en prioritering av den nu aktuella malgruppen, som
uppfattades starelativt [angt fran arbetsmarknaden — dérigenom ocksa
langt ifran Arbetsformedlingens dtgarder.
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En tolkning fran utvarderarens sida &r att de angivna synpunkternai
sig inte forandrar tron till programteorin som sadan. Daremot kan for-
stas sddana hinder som anges medverkatill att forverkligandet av pro-
jektets resultat forsvaras eller rent av omajliggors.

Detillfragade |oF-chefernainstémde ocksa i det angelagnai att upp-
marksamma den har klientgruppen. Nagon menade att de personer som
har forsorjningsstod och & sjuka har en brabit till arbetsmarknaden. N&
gon papekade ocksa att socialtjanstens eget arbete déarmed ocksa maste
utvecklas sd att de hittar de réttavagarnain i Forsakringskassan och Ar-
betsformedlingen. Nagon av cheferna pekade emellertid ocksa pa farorna
att genomfdra en foréndring i form av ett projekt. Risken &r att de perso-
ner inom socialtjansten som har ansvaret for de klienter som uppbér for-
sorjningsstod, kanner sig avlastade och inte engagerar sig tillrackligt.
Det gédller alltsa att fa handldggarnai stadsdelarna att bli s engagerade
att de kan deltai implementeringen av resultaten.

Det senare resonemanget ar kanske inget som direkt har med pro-
gramteorin att gora, men kanske borde ha det? Reflektionen visar dock
pa ett pregnant satt pa det faktum att inget projekt — hur bradet an arbe-
tar — kan na framgang om inte den kommande implementeringen i re-
guljér verksamhet tas upp redan i projektverksamheten — och kanske
ocksafar utgora en naturlig del av programteorin. Att ténkaigenom
eventuella hinder och méjligheter vid implementeringen borde kanske
varaen naturlig del ocksa av programteorin.

Vi &erkommer till implementeringsproblematiken under kapitlet ge-
nomforande, men jag kan konstatera att det [angt in i projektet inte fanns
nagra utvecklade tankar pa hur implementeringen skulle ske.

3.5 Summering

Det tillhor onekligen projektets styrkor att programteorin hade kunnat
utvecklas och prévasi en omfattande process fran det tidigare FK -pro-
jektet till SAMS-projektet. Det var ocksa en styrka att samtliga medver-
kandei styrgruppen och SAM S-gruppen var positivt instélldatill de
overgripande malen med arbetet sava med malgruppen som att arbeta
tillsammans. Dock kunde de uppfdljande samtalen med framst Arbets-
formedlingens representanter visa pa en delvis annorlunda bedémning
om betoningen av de olika delmdlen i programteorin. Darmed inte sagt
att detta & en svaghet i projektet. Det handlar nog mer om att kunna be-
jakavarandras uppdrag och skilda forvaltningskulturer. | framtida pro-
jekt synes det alltmer viktigt att tatill varapa dessalardomar redan da
programteorin formuleras.

En annan styrkai projektet var att det fick utokade resurser till foljd
av att Finsam-medd tillskjutits och att fleraav de aktivai projektet hade
positiva erfarenheter av samverkansarbete.

Men de svagheter som fanns om projektet i dess inledning kom att p&-
verka projektets genomfdorande. Jag ténker dai forsta hand pa att sam-
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verkansstrukturen inte var i fullgott skick infér projektstarten. Det sak-
nades en genomgripande diskussion mellan de medverkande parternaom
projektets forutséttningar. En bild framtréder nu nér projektet ar avslutat,
som karaktariseras av att det fanns en genomtankt programteori, men att
den inte var foérankrad hos alla deltagande parter vid starten. Det kom
sannolikt att paverka projektets implementering i den reguljéra verksam-
heten pa ett negativt sétt.

4. Genomfdrandet under projekttiden

Projektets genomforande under projekttiden & avgodrande for om dess
mal och foresatser skall kunna fa betydelse for klienterna. En val anlagd
programteori &r ingen garanti for att projektet skall lyckas. Det ankom-
mer pa dem som arbetar i projektet att i forsta hand astadkomma resultat.

Det fortjanar ocksa att pdpekas i sammanhanget att genomforandet av
projektet inte bara handlade om att etablera en god arbetsprocess runt
klienterna utan ocksa att spridainformation om projektet — framst inom
socialtjansten i stadsdelarna men ocksatill intressenter som Forsakrings-
kassan, Arbetsformedlingen, priméarvarden och psykiatrin. Detta & san-
nolikt en process dér det helatiden handlade om att sprida den kunskap
och de erfarenheter som vunnitsi projektet.

Detta kunde ske pa olika vagar — en viktig sddan var att processleda-
ren deltog i olika grupper av chefer bl ainom sociatjansten (SAMS:s
arsberéattel ser 2008, 2009 och 2010). En annan var att projektet syste-
matiserade sin kunskapsoverforing till socialsekreterarnavia det sk
HUR-materiaet. En tredje var att styrgruppens medlemmar agerade
gentemot olika samhallsaktorer.

4.1 Projektarbetet — nagra utgangspunkter

Som jag papekade i minatidigare rapporter var det arbete som bedrevs
inom SAM S-projektets ram av relativt komplicerad och tidskréavande ka-
raktar. Det har forst och framst att gora med malgruppens karaktéar. Jag
skall &erkommatill den nedan, men det &r uppenbart att det inte fanns
négra enkla och paforhand utstakade |6sningar for att na framgang. |
annat fall hade sannolikt relevanta atgarder redan varit vidtagna for att fa
klarhet om klienternas arbetsformaga. Arbetslinjen var i allt vasentligt
den bakomliggande normen och den var ocks3, enligt de intervjuer jag
gjorde, en allméant accepterad utgangspunkt for projektets arbete. Klien-
ternaskall alltsd salangt mojligt kommai nagon form av arbete eller
syssalsittning i det fall en arbetsférmaga har konstaterats. | annat fall bor
de kommai énjutande av andra relevanta atgarder eller forsorjningsfor-
mer. Denna utgangspunkt var inget som SAM S-projektet direkt kunde
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paverka, utan det handlade mer om det fanns relevanta insatser for mal-
gruppen hos andra samhéllsaktorer. SAM S-gruppen kunde bara rédatill
insatser, inte genomfdra dem.

En annan utgangspunkt for projektet var att samverkan ar en arbets-
form som bor ledatill framgang i arbetet med klienterna. Detta & som
jag tidigare diskuterat inget jdvklart sétt att |6sa de problem man stélls
infor. Men dennalésning ligger naratillhands eftersom rimligen flera
samhal | saktorer maste vara med och skapa de atgarder som behdvs.

| min forsta rapport fann jag att projektet hade tva évergripande upp-
gifter:1. Att utreda arbetsférmagan hos klienternai malgruppen samt 2.
Att definiera utvecklingsbehov pa organisations- och samhéllsniva Till
detta kom da ocksa kunskapsspridningen av projektets resultat. Att ut-
reda arbetsformagan var en uppgift som av naturliga skal var en huvud-
uppgift for SAMS-gruppen, medan den andra uppgiften kan sdgas vara
delad med styrgruppen. Mycket forenklat kan det uttryckas sa att
SAMS-gruppen i sitt gemensamma arbete |6ste de problem man sjav
kunde paverka och uppmarksammade styrgruppen pa sadana som grup-
pen inte gav kunde |6sa.

Viaarbetet med klienterna framkom en rad strukturella problem i
samhallet som SAM S-gruppen méaste ha hjalp av styrgrupp eler andra
aktorer med att |6sa. SAM S-gruppen égnade stor del av sin gemen-
sammatid &t utvecklingsfragor men kanske anda huvuddelen & renakli-
entfragor. Det skall fortydligas att utvecklingsfragornai SAM S-gruppen
bade handlade om att lyfta strukturella problem, att intensifiera kun-
skapsspridningen och att utveckla gruppens eget arbetsséit (SAMS:s
Verksamhetsberéttel se for 2010). Processledaren hade av naturliga skél
den ledande rollen i detta arbete.

Styrgruppen hade huvudsakligen strategiska uppgifter och var altsii
forsta hand den aktor som borde forsokalosaeller i varje fal identifiera
de utvecklingsbehov som fanns pa organisations- och samhallsniva. Den
hade ocksa en personsammansattning som till en bérjan gav en god fér-
utsattning for detta. Saval kommunens socialtjanst som Forsakringskas-
san fanns representerad pa ledningsniva; sa aven fran Arbetsférmed-
lingen aen om den posten stod tom under delar av 2009.

Styrgruppen genomgick dock forandringar under projektets gang.
Ordfdranden gick fran ett arbete som 1oF-chef till andra uppgifter inom
socialtjansten. Det innebar i sin tur att hon miste den omedelbara kon-
takten med 6vriga loF-chefer i staden. Déarigenom minskade sannolikt
ocksa hennes mojligheter att paverkaimplementeringen av projektet.
Representation fanns ocksa fran primarvarden, men dock fanns inte pri-
marvardens vardcentraler representerade i gruppen. Dettavar en dlvarlig
begransning for att astadkomma forandring, eftersom SAM S-arbetet var
sa beroende av insatser fran halso- och sjukvarden. Kontakten med 6vrig
sjukvard, framst psykiatrin, 10stes pa konsultbasis.

Styrgruppen hade alltsa flera kompetenta medlemmar fran de samver-
kande myndigheterna. Genom att innehavare vaxlades ut och ersattes av
andra och det faktum att ordforanden efter ungefér halvtid, inte langre
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hade en omedelbar accessin i loF-chefsgruppen, kom styrgruppen sa
sméaningom att lida av icke obetydliga brister. Detta paverkade ocksa bl
aimplementeringen av projektets resultat.

4.2 SAM S-teamets ar bete
4.2.1 Klientfallsar bete och utvecklingsar bete knutet till detta

Jag har i minatidigare rapporter ingaende diskuterat teamets successiva
utveckling av sitt arbete. For den som ar intresserad av att folja detta,
hanvisas till dessa. Jag vill darfor i denna slutrapport begransamig till
att redovisa nagra utvecklingsdrag.

Arbetet med klientfallen utvecklades patagligt efter hand. Under en
inledande period utvecklades teamets arbete utan ndrvaro av en repre-
sentant for Arbetsférmedlingen. De fyra samordnande social sekrete-
rarna delade upp stadsdel arna sinsemellan och arbetade direkt mot
sociasekreterarnai respektive stadsdel. Stadsdelarnas socia sekreterare
frikopplades inte fran klientarendenai och med att SAMS skrev in en
person till gemensam bedémning. Tvartom var det en strévan att hdlla
social sekreteraren kontinuerligt informerad om vad som hande i utred-
ningen av arbetsférmagan.

Forsakringskassans personal arbetade i forsta hand tillsammans med
de fyra samordnande social sekreterarna runt de olika klientfallen. Re-
spektive samordnande social sekreterare hade till uppgift att ansvara for
att &rendenaledde fram till en slutgiltig beddmning som kunde dverlam-
nastill socialtjénsten. Det var dock den handléggande social sekretera-
rens uppgift att upprétthalla klientkontakten. Detta utesluter inte att pro-
jektets personal ocksa medverkade vid direkta klientkontakter.

| och med att Arbetsformedlingens representant utsags, blev SAMS-
teamets sammansattning komplett i forhallande till den ursprungliga pla-
nen for projektet. Man kan nagot forenklat saga att den utredningskapa-
citet som projektet redan hade, nu tillfordes mojligheten att pa ett mer
aktivt satt fa ut klienternai arbetsmarknadsdtgarder och i f6rlangningen
till arbete eller syssalséttning. Detta gav forstas projektet en utokad po-
tential att agera pa ett mer sammanhallet satt. Men att tillforaen ny ka-
pacitet innebar for den skull inte att projektet per automatik hade 16st sin
uppgift. Att fain en ny intressent i en grupp som redan var etablerad kan
innebara svarigheter. Som jag konstaterat tidigare hade teamet redan
hunnit genomfdra en intern fortroendeskapande process under sitt forsta
ar. Det var darfor en utmaning att halvvagsin i projektet sittain en ny
person som med sin kompetens och sitt uppdrag gick in i arbetet.

Den storsta forandringen av processen var utan tvekan den anpass-
ning som gjordesi och med att Arbetsformedlingen kom in i projektet.
Hér bedrevs ett omfattande utvecklingsarbete. Utredningsprocessen de-
lades upp i tva steg. | det forsta utreddes klienten ur ett forsakringsmedi-
cinskt och ett socialt perspektiv. Nar det var klart gick arbetet ini ett
andra steg som innebar att klienten bedomdes ur ett arbetsmarknadsper-
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spektiv. Har kunde Arbetsférmedlingens olika utrednings- och dtgérds-
resurser kommatill nytta. Den genomfdrda forandringen gav utan tvekan
teamet en mojlighet att fa ett hel hetsperspektiv pa klienten. Teamet me-
nade gavt att detta var en nddvandig utveckling eftersom klientens pro-
blem ofta & en kombination mellan sjukdom/ohélsa och psykoso-
cial/socia problematik. Detta forenades inte sallan med en bristande for-
ankring pa arbetsmarknaden. (V erksamhetsberéttelse for SAMS &
2009).

For att effektiviserateamets arbete del ade det ocksa upp sig i tvadel-
team i det praktiska arbetet med klientfallen. Teamet papekade ocksa for
egen del att utredningsarbetet var tungt och att det tog mycket tid i an-
sprak. Det var darfor en effektiviserande atgard att fordelasig patva
delteam, eftersom allainte behdvde nérvaravid diskussionen av alla
arenden.

SAM S-teamet hade ingen representant fran priméarvarden i sin dagliga
verksamhet. Detta var kanske inte heller mgjligt eller rimligt. | stéllet
hade teamet att arbeta mot varden i varje enskilt klientfall. Det var inte
utan problem och teamet sade galvai sin Verksamhetsrapport fran 2009
att dei huvudsak brottades med problem i detta hénseende. Delaktighe-
ten frén |akaren bedémdes nodvandig for att fa ett gott resultat i utred-
ningsprocessen. Ett exempel var nar SAM S-teamet hade fatt in en sk
second opinion om en klient och d& bedémningarna gick isar mellan ut-
|dtandena. | ett sadant skede blev den fortsatta processen med rehabiliter-
ingstgarder svér. Sa smaningom kom dock teamet att arbeta upp fortro-
endefullakontakter med fleralékare — i forsta hand pa vardcentralerna.
De har galvavitsordat att dettaleddetill alt béttre resultat (V erksam-
hetsberéttel se 2010).

Det fortjanar ocksa att némnas att teamets personal vid sidan av sitt
utredningsarbete bedrev en omfattande forfragnings-, handlednings- och
konsultationsverksamhet gentemot de handléggande social sekreterarna
vid enheterna for forsorjningsstod. Det var kanske naturligt, eftersom
teamets professionella kunskaper pa det sittet kom till anvandning i so-
ciatjanstens dagliga arbete. Detta kom sa smaningom att leda fram till
en mer systematiserad kunskapsoverforing i och med att det sk HUR-
materialet utformades och 6verfordestill socialférvaltningarna.

De social sekreterare jag motte utanfor projektet representerade olika
stadsdelar och menade alla att de hade god nytta av kontakterna med
SAMS-projektet. De positiva kommentarernavar av lite olika karaktar.
Dei tjansten ndgot oerfarna menade att det var av véarde att ha ndgon er-
faren person att fréga om olika saker. For alla gallde att de sag ett varde i
att fa "dra ett arende” for SAMS:s social sekreterare for att pa det sittet
fa en beddmning av vad som borde goras. Speciellt ifraga om drenden
som legat valdigt 1&nge kéndes detta angel aget.

Néagon menade ocksa att hon via SAMS fick tillgang till forsakrings-
medicinsk expertis som gjorde det mgjligt att kommavidare i drenden
dar nya lakarutl&tanden erfordrades. Vidare menade social sekreterarna
att detill foljd av — den daradande - 1agkonjunkturen hade svart att
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lagga den tid de onskade pa klienternai malgruppen. De riskerade helt
enkelt att hamna mellan stolarna.

Jag traffade ocksa en grupp enhetschefer med ansvar fér ekonomiskt
bistand. De fordjupade kunskapshilden om den verklighet som géllde for
arbetet med klienterna. De menade alla att SAM S-projektets arbete var
vardefullt och att det kunde bidratill att |6sa ett problem som varit kant
sedan lange, men som ingen gjort nagot &t.

En annan erfarenhet som de delgav mig var och — som baraindirekt
har med SAM S-teamets arbete att gora— &r féljande. N&r en klient ut-
retts fardigt av SAM S-teamet kommer han eller hon tillbakatill respek-
tive socialforvaltning. Och dar blir klienten &terigen fordrojd, eftersom
relevanta dtgarder inte finns eller inte vidtas. Ansvaret ligger i forsta
hand pa respektive socialkontor men det beror ocksa pa det faktum att
klienternainte sa latt kommer in i de dtgarder som SAMS foreslagit. Ex-
empelvis avser detta AiC-na som oftainte anser sig kunnata emot kli-
enterna med hanvisning till att de stér for langt fran arbetsmarknaden.
Detta upplevdes som frustrerande inte bara av klienterna utan ocksa av
den sociala personalen. Vidare efterfragades en béttre relation med ar-
betsformedlingen vad géller de dtgarder som den myndigheten har till-
gang till.

Jag kan alltsa sammanfattningsvis konstatera att SAM S-teamet ut-
vecklade sin arbetsprocessi nagra viktiga hanseenden under 2009 och
2010. Den viktigaste var kanske att utredningsprocessen till foljd av Ar-
betsformedlingens medverkan delades upp i tva steg. Pa det séttet gavs
en majlighet att ta ett hel hetsperspektiv pa klientens problematik. De
narmaste intressenternatill SAMS:s arbete — personalen vid socialkonto-
ren och deras chefer — ansdg pa det helataget att SAM S-teamets arbete
var viktigt och att de ocksa nétt framgang. Men de pekade ocksa pade
svarigheter som fanns att fangain klienterna efter slutford utredning. Har
faller ansvaret bade pa de mottagande sociaforvaltningarna och pade
intressenter som besitter atgarder. Synpunkternavisar pa hur intimt for-
knippad SAMS:s interna process var med det omgivande samhéllet.

4.2.2 SAM S-gruppens exter na utvecklingsar bete

Som tidigare ndmnts kan SAM S-gruppens utvecklingsarbete delas upp i
tva delar: utveckling av gruppens egna arbetsmetoder och identifiering
av strategiska fragor. Eftersom de forra behandlades i foregéende avsnitt
sAtas resterande utvecklingsfragor upp hér.

Ett utvecklingsarbete som SAM S-teamet arbetade med utfordes till-
sammans med nagra sektionschefer for ekonomiskt bistand och stads-
kontoret. Inriktningen var att forsoka finna en metod for social sekrete-
rarnaute i stadsdelarna att pa ett tidigt stadium identifiera klienter som
hotar att drabbas av §ukdom (SAMS:s verksamhetsberéttel se 2009).
Avsikten var att genom ett utprévat handlingssétt undvika att klienten
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hamnade i passivitet ochi ett |angvarigt bidragsberoende. Detta skedde i
tvastadsdelar. Arbetet mynnade ut i den s k HUR-parmen (Handlagg-
ning, Utredning och Rehabilitering).

Genom utvecklingen av HUR skapades ett gemensamt verktyg for att
handlagga drenden inom forsorjningsstodet avseende malgruppens kli-
enter. Materialet var klart i borjan av 2010 (V erksamhetsberéttel se
2010). Under hosten 2010 genomfordes en utbildning for handldggare
inom forsorjningsstddet vid samtliga Malmos tio stadsdelar. Forsak-
ringskassan gav i anslutning till detta en utbildning i sjukskrivningskun-
skap. Den uppfoljning som projektet gavt gjorde, visade att insatserna
blev vd mottagna och var uppskattade.

| ett gemensamt projekt for hela Malmo stad har Region Skéane gjort
insatser for att bilda s k resursteam vid vardcentralerna. Avsikten var att
samlarelevant expertis vid centralerna for att tidigt kunna bedémakli-
enter som kan raka ut for |angtidssjukskrivning. | de fall klienterna ur
malgruppen soker sin vardcentral far de ocksa majlighet att bli bedomda
av resursteamet och kommaiin i snabba &tgarder utan att behdva vantai
ontdan. SAM S-teamet arbetade for att etablera kontakter med resurs-
teamen. SAM S:s processledare hade ocksa tillsammans med socia kon-
toren arbetat for att fain socialsekreterare i teamen. Detta lyckats i ndgra
fall. Det visade sig dock inte bli det genombrott i kontakterna med pri-
marvarden som man tankt sig. Antalet vardcentraler som projektet eta-
blerade kontakter med blev for litet (Verksamhetsberéttel sen 2010). Det
verkar i stéllet som att teamets kontaktskapande med de enskilda |akarna
blev - som vi tidigare kunnat konstatera - mer framgangsrikt. Via Region
Skénes projekt benamnt ”Farbéttrad sjukskrivningsprocess™ i bland an-
nat Malmo, kunde projektet fa draghjalp i detta arbete.

De ovan namnda insatserna & nagra exempel paolika forandringsar-
beten som SAMS utférde. Den kan goras langre. Man kan sdga att insat-
serna dels tjanade syftet att fA SAMS:s magrupp mer uppméarksammad
hos en rad intressenter. Det var ocksa ett sétt att varamed i tidiga pro-
cesser for att pa det sdttet gynna en implementering av relevanta atgarder
for malgruppen. | de kontakter jag haft med externaintressenter far jag
intrycket att SAMS lyckats fa mal gruppens problematik uppmérksam-
mad i en rad sasmmanhang. Vad géller mgjligheterna att finna relevanta
atgarder som kan implementerasi reguljar verksamhet vill jag dock ater-
komma.

4.3 Genomforandet under projekttiden— summering

| en tidigare delrapport konstaterade jag att det fanns en rad styrkor med
genomforandet som det da sdg ut. Jag namnde bl a den motiverade per-
sonalen i projektet, en styrgrupp som mamedvetet arbetade for att stotta
och att paverka en komplex omgivning samt att en stabil arbetsprocess
var pavég att taform. Dessa styrkor forefoll i allt vasentligt fortfarande
finnas kvar vid projektets slutforande. Till detta kan laggas att SAMS-
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teamet hade handlingskraft nog att vidareutveckla utredningsprocessen
efter det att Arbetsformedlingen kom in pa scenen. Jag kan ocksa kon-
statera att teamet med styrgruppens stod bedrivit ett tamligen omfattande
externt utvecklingsarbete i syfte att stérka stallningen for mal gruppen
bland andraintressenter. HUR-arbetet blev utan tvekan en framgang for
proj ektet.

Men det fanns ocksa svagheter behéftade med SAMS-projektets ar-
bete. En & att det tog lang tid att etableraalladelar av projektet, inte
minst till foljd av att Arbetsformedlingen inte fanns med i teamet vid
starten. Det tog ocksa tid for teamet att etablera varaktiga rel ationer och
fa genomslag for sina arbetsmetoder hos delar av sociaforvaltningarnas
personal samt hos externaintressenter som exempelvis primarvarden. En
annan svaghet var att det lange var svart att se hur SAMS:s arbetssatt
skulle kunnaimplementerasi reguljar verksamhet. Jag har tidigare pape-
kat att det infor projektstarten borde ha lagts en implementeringsplan.
Mot slutet av projektet intensifierades ocksa arbetet med implemente-
ringen. Detta ansvar vilar dock i férsta hand pa de deltagande parterna.

5. Malgruppen

Ma gruppen uppméarksammades pa ett systemati skt satt redan av fore-
gangaren till SAM S-projektet. | FK-projektet koncentrerades arbetet
kring de klienter som var arbetsl6sa och gukskrivna. Deras mgjligheter
att gatill ngon form av arbete eller sysselséttning var inte tillrackligt

vél — eller inte alls — kartlagd. Det krévdes gemensamma resurser fran
skilda myndigheter for att astadkomma forandringar. FK -projektet kunde
ocksavisapaatt sex av tio deltagare i projektet hade en arbetsformaga.
Uppfoljningar visade dock att manga forblev kvar i inaktivitet. Den slut-
sats som drogs av detta var att en fornyad samverkan borde kommatill
stand om malgruppen.

5.1 Olika funktioner i arbetet med malgruppen

Ma gruppen &r knappast nagon enhetlig grupp vad avser bakgrund och
levnadsbetingelser. De har alla det gemensamt att de & sukaoch i de
flestafall ocksa sjukskrivna samt att de ar arbetsl6sa och uppbar forsorj-
ningsstod fran kommunen. Men dar slutar ocksa likheterna. Enligt pro-
jektet var det en strvan att involverainte bara de som var formellt §uk-
skrivna utan ocksa de som bedomdes som sjuka. D&rigenom vidgades
malgruppen pa ett ganska patagligt sétt jamfort med den i FK -projektet.
|dentifieringen av den (utvidgade) ma gruppen var majlig genom att so-
cialsekreterarnai stadsdelarnainitierade &renden till SAMS:s personal.
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De &renden som sedan bedémdes ha behov av de samlade dtgéardernai
SAMS, skrevsin i projektet.

Sex av tio i magruppen under 2008 var kvinnor. Tre av fyravar utri-
kesfodda. Tre av fyravar ukskrivnavid inskrivningeni SAMS. Vanli-
gaste gjukskrivningsorsaker var psykisk ohdlsa och gukdomar relaterade
till rorelseorganen. Klienternavar spridda 6ver stadsdelarna, men de
flesta kom fran de storsta stadsdelarna (SAM S:s arsrapport fér 2008).

Det & inte min uppgift att bedéma relevansen i inskrivningarnatill
SAMS och de dtgérder som vidtogs dar. Jag vill i stéllet nagot kommen-
tera de olika uppgifter SAMS hadei relation till malgruppen. Jag vill
ocksa kommentera prioriteringen mellan dessa olika arbetsuppgifter.

Den priméra uppgiften for SAM S-gruppen var onekligen utrednings-
funktionen och den samlade bedémningen. Genom den kunde proj ektets
personal astadkomma en alsidig utredning av klientens arbetsférmaga.
Eftersom personalen var erfaren kunde den bedoma vilka eventuella
luckor som fannsi tidigare utredningar om klienten men ocksafinna
mojliga framkomstvagar. Det 1ater ndgot forenklat att beskriva uppgiften
pa det sittet och den var forstas valdigt mer komplicerad i verkligheten.
Den krévde en god kénnedom om savé utredningsmetoder och deras
mojligheter som om den komplicerade omvarld som innefattar sjukvard,
psykvard, socialtjanst, arbetsformedling, rehabilitering och kanske nagra
andra grenar av samhallstrédet.

En viktig och kanske avgorande fragai det sammanhanget var om
projektet skulle prioritera dem déar prognosen for framgang var hog eller
prioritera dem som hade storst behov? Fragan kan verka cynisk och in-
nehaller forstas ett etiskt dvervagande som &r besvéarligt. Men det hand-
lade trots allt om en vasentlig och strategisk fraga for ett projekt av det
hér dlaget. Risken fanns att projektet koncentrerade stora resurser till kli-
enter som uppburit forsorjningsstéd under mycket lang tid och som re-
dan utretts vid fleratillfallen. Sannolikheten for framgang kunde fran
borjan bedémas som 1ag.

Om mani stélet féljde en annan linje och prioriterade dem som hade
en relativt god prognos for att kommai arbete eller sysselsdttning sa
kunde projektet snabbt visa pa framgang. Om man valde den forralinjen
fanns en uppenbar risk att hela projektet fastnade i en omfattande utred-
ningsverksamhet som inte ledde till ndgot. VValde man den andra véagen
kunde projektet relativt snart visa paframgang och méta behoven av in-
satser tidigare och forhindra att klienten passiviserades under |ang tid.
Efter hand beslutade styrgruppen for projektet att prioritera de klienter
som var relativt nyrekryterade in i magruppen. Nu blev det andainte
altid s, eftersom projektet i hog grad var beroende av vilka personer
som socia sekreterarnai stadsdelarna valde att uppmarksamma.

Vid sidan av utredningsfunktionen hade projektet ocksa en roll som
konsultinstans. Genom att projektets persona fanns pa plats pa stads-
delsniva kunde den hjalpa socialtjanstens persona med rad om insatser
av olika slag. Det kunde dels handla om att sprida kunskap om vilka
mojligheter projektet hade att ga vidarei ett klientfall, men det kunde
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ocksa vara att ge upplysningar om regelverk och rehabiliteringsmetoder
som kunde finnas atkomliga for social sekreterarna utan aktiv medverkan
fran projektets sida. Fran teamets sida har detta arbetssétt vitsordats och
uppfattats som framgangsrikt. Det var en klar fordel att finnas tillhands
ute i stadsdelarna. Kontaktvéagarnatill socialsekreterarnablev korta.

Genom sitt arbete med méalgruppen hade SAM S-projektet ocksa en
slags sorteringsfunktion. En uppenbar sédan var att en av SAMS:sinitie-
rad utredning kom fram till resultatet att ingen arbetsformaga fanns.
Lésningen kunde da bli en ansdkan om sjuk- eller aktivitetserséttning via
Forsakringskassan. Sa skedde for drygt en fjardedel av de personer som
var inskrivnai SAMS 2008 (a. a. s6). En annan del av sorteringsfunk-
tionen tog sig uttryck i val av klienter att skrivasin till SAMS. Nér en
socialsekreterare aktualiserat ett &rende gjorde gruppen en samlad be-
doémning om &drendet kunde vara foremal for inskrivning eller €. Funk-
tionen var viktig, eftersom det pa sa sétt avgjordes vilka som kunde
kommai fréga for utredning och samlad bedémning.

Projektet hade ocksa en uppmérksamhetsfunktion. Bara det faktum att
projektet fanns, innebar ett fokus pa malgruppens problem. Det skickade
signaler till omgivningen att malgruppens problem var att tapaallvar
och att de inte gdmdes undan. Fenomenet &r val kant inte minst inom ut-
varderingsanal ysen. Genom att intresset riktas till en malgrupp far det
betydelse for attityder till ochi malgruppen. Det ger ocksa signaler om
att de berérda myndigheternatar fragorna pa allvar och att de gemen-
samt arbetar for att |0sa dem. Det sander ocksa signaler till andramyn-
digheter att aktivera sitt agerande runt malgruppen.

Projektets personal menade sjalva att arbetet med malgruppen ofta var
komplicerat, eftersom klienterna hade ssmmansatta och ofta komplexa
behov. De menade att det darfor krévdes en samverkan mellan flera
myndigheter for att na framgang (Projektets slutrapport 2010). De ansdg
ocksd att SAMS:s arbetssétt utgjorde en vag for att na béttre resultat med
mal gruppen.

| slutrapporten redovisar SAM S-projektet att 38 % av de som varit
inskrivna for utredning och gemensam beddmning blivit gavforsorjande
(sex manader efter utskrivning). Ytterligare 30 % hade en pagdende re-
habiliteringsinsats (SAM S:s slutrapport s17). Resultaten far betraktas
som lovande och de visar att det & majligt att na framgang med att ar-
betaintensivt med malgruppen. Nagot forvanande konstateras ocksa att
malgruppen inte & prioriterad hos nagon av de deltagande myndighe-
terna, inte ens hos socialtjansten.

Jag kan som utvérderare se att projektets arbete med mal gruppen upp-
visade en alt storre malmedvetenhet. Prioritering av de nytillkommande
fallen gjordes, vilket gav majlighet till snabba resultat. Det gav ocksa
mojlighet att gripain tidigt i rehabiliteringskedjan for att forhindra lang-
variga perioder av forsorjningsstod.
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6. Uppfattningar om projektetsresultat
6.1 Attityder till projektet vid projekttidens slut

SAM S-projektet kunde vid slutférandet varen 2011 konstatera att man
skrivit in 251 personer for utredning och gemensam beddémning. Till
detta kom konsultationer i 520 &enden samt handledning gentemot soci-
atjansteni 1.620 fall. Sex manader efter insatserna visade det sig att 38
% av deinskrivnavar helt eller delvis galvforsorjande och att ytterligare
30 % genomgick rehabilitering (Projektets slutrapport 2011). Vi har inte
mycket att jamfora detta med, men tvivels utan ar det ett omfattande ar-
bete projektet genomfort réknat i numerara termer.

Vid slutférandet av projektet fragade jag projektets styrgrupp och per-
sonal vilken uppfattning de hade till projektets resultat. | den ursprung-
liga ansdkan som gjordes till Finsam, framgar bl a att foljande ma skulle
varavéagledande.

- SAMS & enresurs for att manniskor som saknar sjukpenning skall
fa sin arbetsformaga utredd
- SAMS ger mgjlighet till férdjupad kartlaggning och diagnos av be-
hovsgrupper som ofta kréaver samverkande insatser for rehabilitering
- SAMSger en grund for rehabilitering utifrén en samlad kunskap om
individens forutséttningar och behov
- SAMS behover en utvecklingsperiod patre ar med sikte pa att
arbetsmetoderna skall kunnaimplementerasi ordinarie verksamhet
(Projektansokan: Samverkan om sjukvardsforsékrade, SAM S
2007-11-15)

Det fanns en gemensam uppfattning om att de angivna projektmalen
hade uppfyllts. Process edaren menade att de gjort det pa alla punkter.
De hade visserligen haft flera strukturella hinder att kampa emot, men
anda kunnat gora ett betydande antal utredningar samt genom HUR-
verktyget kunnat overféra kompetenstill socialtjansten. — Genom att vi
hela tiden arbetat med de strukturella hindren, har vi hela tiden for sokt
paverka myndigheternas rutiner sa att det pa langre sikt ska bli ett
béttre samar bete om personerna i gruppen, var hennes kommentar. En
annan teammed|em menade ocksa att de uppfyllt malen. Hon ansdg att
projektets personal varit mest synlig inom kommunen och kanske inte sa
mycket inom de andra myndigheterna. En orsak till dettavar att projek-
tet in var sAval forankrat hos de andra myndigheterna. Ytterligare en
medlem av teamet menade att de fullt ut lyckats med det de forsatt sig,
men att de kanske tidigare borde ha borjat prioritera klienter med en
kortare sjukdomshistoria. Deras arbetsmetoder kom ocksa att fargas av
dennaforandring i fokus. Det forebyggande arbetet blev mer patagligt i
projektet.
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En annan medlem av teamet menade att de pa ett relevant sétt hade
skapat nya arbetsmetoder som mycket val skulle kunnaimplementerasi
den reguljéra verksamheten. Hon menade ocksa att det varit en fordel att
de fyrasocialsekreterarnai projektet varit utplacerade i stadsdelarna. -
Men det var en utsatt position ... framst av den anledningen att det &r en
metod som ger mGjlighet att ga ini en annan social sekreterares arbete
och hjalpa till. Den traditionen finns inte inom socialt arbete, menade
hon.

Aven de tillfrégade medlemmarna av styrgruppen var néjda med, eller
kandei alafall tillforsikt, med projektets resultat i forhallande till mal-
séttningarna. — Ja, det tycker jag ... pa alla punkter, menade en av de
tillfragade. Det vi inte klarat s& bra ar samverkan med varden som ar
besvarlig. ... Hon fortsatte: - Att uppna implementeringen patre ar har
val inte lyckats ... det visade sig att kommunen ju inte var klar. En annan
medlem av styrgruppen var ndgot mer kritisk i sin kommentar. Hon me-
nade bl a att de uppsatta malen var att se som inriktningsmal och inte ut-
formade sa att de var enkla att folja upp. — Flera av oss lever i en politi-
kerstyrd organisation och jag kan tycka att vi borde ha politikerna med
oss, var hennes uppfattning. Hon ansdg dock att teamet arbetat seritst
och utréttat ett gott arbete. Ater en annan mediem av styrgruppen stéllde
sig positiv till arbetet med ma gruppen, men att hon inte var évertygad
om att det basta sittet var att |dta en isolerad grupp arbeta med fragan. —
Motesplatsen skulle kunna vara en konsultativ grupp, sominte hade
hand om &@rendena .. man skall inte behalla &rendena under 1ang tid, var
hennes uppfattning.

Styrgruppens ordférande menade att syftenai projektet hade uppfyllts.
Pa det séttet var hon ndjd, men daremot inte paimplementeringsproces-
sen. Hon var dock néjd med utformningen av arbetsmetoderna och att
projektet med HUR-materialet kunnat fora kunskapen vidare till social-
tjansten. Hon papekade att det blev en svér start, eftersom inte alla par-
ters medverkan var klar. Hon menade ocksa att visserligen inte allai
malgruppen hade nétts, men att de som fétt en utredning av sin arbets-
formaga fatt en sddan med djup och kvalitet.

Jag stéllde ocksa fragan i vilken utstréckning de fyra medverkande
organisationerna (staden, Forsakringskassan, Arbetsférmedlingen och
varden) bidragit till projektets genomforande. Jag far dela upp materialet
i tvadelar for att kunna gora en réttvisande analys. Den forsta delen av-
ser stodet for projektet i dess arbete med att tafram arbetsmetoder och
informationsmateriel. Den andra delen anser respektive myndighets del i
implementeringen.

Flera menade att arbetet tillsammans med Forsakringskassan fungerat
bra under projekttiden. Myndigheten s&g arbetet som en del av sitt upp-
drag och hade déarf6r anvisat resurser och gett stod i den utstrackning
som varit dnskvart. Detta vitsordades saval av teammediemmarna som
representanterna for styrgruppen. — De har medverkat fran dag ett, var
en kommentar frén styrgruppens ordférande. — FOr sakringskassan har
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varit valdigt tydlig och klar, var kommentaren fran en av teammediem-
marna.

Det & i huvudsak positivaroster som gett sig till kdnna vad avser so-
cialtjansten. Flera menade att de mott forstael se och motts av en insikts-
full attityd. Det var nog lite komplicerat inledningsvis, menade ndgon av
teammedlemmarna. Men det var innan befattningshavarnainom forsorj-
ningsstodet fick klart for sig vad SAMS kunde utrétta. En komplicerande
faktor i samverkan mellan projektet och sociaforvaltningarnai stadsde-
larna var organisationen. Men det fanns ocksa negativaroster. — De
traffas (stadsdelarna) och pratar sig samman, men sedan gar anda var
och en hem och gor pa sitt eget sétt, menade en av teammediemmarna.

Arbetsformedlingens medverkan far en hel del kritik av de tillfragade.
Flera menade att myndigheten kom valdigt sent in i samverkan runt
SAMS. De formedlade ocksa en bild av att projektet inte tycktes ha full
legitimitet inom formedlingen. — De har visat god vilja genom att sétta
in en person, men de har inte tankt igenom vad per sonen skall géra, var
en kommentar fran en teammedliem. — Har inte rutiner och &r inte be-
redda att diskutera, menade en annan medlem i teamet. — Arbetsformed-
lingen har under det senaste aret forsokt i alla fall, ansdg en ledamot i
styrgruppen och fortsatte, men det saknastillrackliga forberedelser i
hemmaor ganisationen.

InstalIningen till vardens bidrag till att fora projektet i hamn var delad.
— Kontakten med vardcentralerna har varit sporadisk lange, ansag en
ledamot av styrgruppen. Hon menade att det till viss del berodde pa per-
sonrepresentationen i styrgruppen. Den representant som s smaningom
komini styrgruppen utréttade ett gott arbete och bidrog till att kontak-
terna kunde utvecklas ordentligt. — De (vardcentralerna) ar langre bort i
forhallande till oss, ansdg en teammedlem. - Vi fick jobba direkt mot |&-
karna. — De allra flesta |akarna har stallt upp i de enskilda arendena,
var en annan rost fran teamet. Fleramedlemmar av sava styrgruppen
och teamet menade att psykiatrins medverkan var mycket ojdmn och for
det mesta franvarande.

6.2 Summering

Attitydernatill hur projektet genomférdes under projekttiden visade en
relativt positiv bild. Projektpersonaen och styrgruppen var i huvudsak
nojda med det arbetssétt som tagits fram for utredning och gemensam
bedomning. De var ocksa tillfreds med den omfattande
kunskapstverféring som genomférts och dér HUR-materialet forts ut till
sociaforvaltningarnai staden. Visst hade det funnits problem under
resans gang, men projektet hade trots dessa kunnat arbeta fram ett
anvandbart resultat.

Medverkan fran de olika myndigheternas sida var enligt de tillfragade
av skiftande karaktar. Forsakringskassan gavs mycket berém, medan
instéllningen till de 6vrigaav olika skél fick en omfattande kritik av de
tillfragade. Flera myndigheter — inte minst socialtjansten i stadsdelarna—
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tycks havarit i stort sett of érberedda att ta emot projektets resultat. Jag
kan pasta att en tid patre & inte har varit tillracklig for att kunna sorja
for en implementering av resultaten.

7. Summer ande analys

Projektet SAMS riktar uppmarksamheten pa en grupp méanniskor i vart
samhalle som hittillsinte fatt relevant behandling och rehabilitering. De
ar arbetsl0sa, sjuka och/eller §ukskrivna samt saknar sukpenning. De &r
darfor hanvisade till att fa forsorjningsstod av kommunen for sitt uppe-
hélle. Gruppen &r inte obetydlig i storlek; man réknar med att det i
Mamo finns 500-700 personer som pa det séttet inte fatt relevanta at-
garder for att utreda eventuell arbetsférmaga. Mamo stad och Forsak-
ringskassan startade redan 2003 ett utvecklingsarbete for att gemensamt
arbeta med gruppen (det s k FK-projektet). Projektet fick sa smaningom
stod fran Finsam i Malmo och samarbetsparterna utvidgades déarigenom
med Region Skane och Arbetsférmedlingen. Ett sarskilt team bestdende
av representanter fran socialforvaltningen i staden, Forsakringskassan
och Arbetsformedlingen startades. Projektet arbetade under tre & och
avslutades vid halvarsskiftet 2011.

Foreliggande utvardering har foljande syfte:

- Att ndrmare analysera den process som skapats mellan de samver-
kande myndigheternainom ramen fér SAMS

- Att analysera utgangspunkterna for samverkan (programteorin)

- Att tillvarata synpunkter fran de olika aktrernai processen for att
déarmed sorjafor att erfarenheternakan tastillvarai reguljar verk-
samhet

- Att seom projektet nétt sina kvantitativamal vad avser utredning av
Kklienter.

Jag kommenterar utvarderingens resultat utifran de fyra punkterna.
- Att analysera utgangspunkterna for samverkan (programteorin)

Att analysera programteorin innebér att jag studerar de utgangspunkter
som fanns for projektet. Jag undersoker pa vilket sétt projektaga-
ren/agarnatankte sig att insatser, aktiviteter, utfall och resultat skulle
kombineras for att programmet skulle lyckas. Genom att aterskapa (re-
konstruera) programteorin kan utvarderingen alltsa skapa en forstaelse
for hur det &r ténkt att ett program skana sinamal och vilka de barande
principernai programmet &ar. Tillsammans med detta analyserar jag
ocksa vad som kallas samverkansstrukturen i projektet. Jag stallde upp
tre kriterier for en vélfungerande samverkansstruktur: 1. Faststéllelse av
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vilka aktorer som skall delta, 2. Samférstandet mellan aktérernaom de
grundlaggande forutsattningarna for samverkan samt 3. Beredskapen att
ta hand om projektets resultat.

Jag kunde utan tvekan konstatera att det tillhdrde projektets styrkor att
programteorin hade kunnat utvecklas och provasi en omfattande process
fran det tidigare FK -projektet till SAM S-projektet. Det var ocksa en
styrka att samtliga medverkande i styrgruppen och SAMS-gruppen var
positivt instélldatill de 6vergripande malen med arbetet saval med mal-
gruppen som att arbeta tillsammans. Dock kunde de uppf6ljande samta-
len med framst Arbetsférmedlingens representanter visa paen delvis an-
norlunda bedémning om betoningen av de olikadelmélen i programteo-
rin. Darmed inte sagt att detta var en svaghet i projektet. Det handlar nog
mer om att kunna bejaka varandras uppdrag och skilda forvaltningskul -
turer. | framtida projekt synes det alltmer viktigt att tatill vara pa dessa
lardomar redan da programteorin formuleras.

En annan styrkai projektet var att det fick utokade resurser till f6ljd
av att Finsam-medel tillskots och att flera av de aktivai projektet hade
positiva erfarenheter av samverkansarbete.

Men de svagheter som fanns kring projektet i dessinledning kom att
paverka projektets genomforande. Jag tanker dai forsta hand pa att sam-
verkansstrukturen inte var i fullgott skick infér projektstarten. Det sak-
nades en genomgripande diskussion mellan de medverkande parterna om
projektets forutsattningar. En bild framtréader nu nér projektet &r avslutat,
som karaktariseras av att det fanns en genomtankt programteori, men att
den inte var forankrad hos alla deltagande parter vid starten. Det kom
sannolikt att paverka projektets implementering i den reguljéra verksam-
heten pa ett negativt satt.

- Att narmare analysera den process som skapats mellan de samver -
kande myndigheterna inom ramen for SAMS

Jag studerade utforligt den arbetsprocess som skapades i projektet. Over-
siktligt kan man sdga att den handlade om att kunna utreda och goéra en
gemensam beddmning om de personer som skrevsini SAMS. Jag kunde
i en av de forsta delrapporterna fran utvarderingen konstatera att det
fanns en rad styrkor med genomforandet som det da sag ut. Jag namnde
bl a den motiverade personalen i projektet, inte minst under ledning av
en driftig processledare, en styrgrupp som mamedvetet arbetade for att
stétta och att paverka en komplex omgivning samt att en stabil arbets-
process var pavag att taform. Dessa styrkor forefdll i alt vasentligt fin-
nas kvar vid projektets slutforande. Till detta kan l&ggas att SAM S-tea-
met hade handlingskraft nog att vidareutveckla utredningsprocessen efter
det att Arbetsformedlingen kom in pa scenen. Jag kan ocksa konstatera
att teamet med styrgruppens stod bedrev ett tdmligen omfattande externt
utvecklingsarbete i syfte att starka stéllningen for malgruppen bland
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andraintressenter. HUR-arbetet, dvs framtagandet att ett underlagsmate-
rial for social sekreterarna vid forsorjningsstédsenheterna, blev utan tve-
kan en framgang for projektet.

Men det fanns ocksa svagheter behéftade med SAM S-projektets ar-
bete. En var att det tog |ang tid att etablera alladelar av projektet, inte
minst till foljd av att Arbetsformedlingen inte fanns med i teamet vid
starten. Det tog ocksatid for teamet att etablera varaktiga relationer och
fa genomslag for sina arbetsmetoder hos delar av sociaforvaltningarnas
personal samt hos externaintressenter som exempelvis primarvarden. En
annan svaghet var att det lange var svart att se hur SAM S:s arbetssétt
skulle kunnaimplementerasi reguljar verksamhet. Jag har tidigare i en
sarskild rapport papekat vikten av att implementeringsfragorna beaktas.
Ansvaret for dettafar i forsta hand anses vila pa de deltagande parterna.

- Att tillvarata synpunkter fran de olika aktorernai processen for
att darmed sorja for att erfarenheterna kan tastillvarai reguljar
verksamhet

Jag har genomgadende i utvarderingen forsokt fanga upp projektpersona-
lens synpunkter for att pa det sittet kunna aterfora synpunkter paforhal-
landen jag kunnat studera. Detta blev mgjligt inte minst genom de dis-
kussioner som fdljde pa projektets ars- och tertialrapporter. Pa det sittet
fick utvarderingen en framjande prégel. Jag hade ocksa majlighet att in-
tervjua representanter for socialtjansten i olika stadsdelar. Nér jag av-
slutningsvis summerar de uppfattningar som fanns omkring projektet vid
dess slutforande varen 2011, kunde jag bl a konstatera foljande.

Attitydernatill projektet nu i efterhand kan delas upp i tvadelar. | den
ena— installningen till hur projektet genomforts — visade en relativt po-
sitiv bild. Projektpersonalen och styrgruppen var i huvudsak ndjda med
det arbetssétt som tagits fram for utredning och gemensam beddmning.
De var ocksatillfreds med den omfattande kunskapsoverforing som ge-
nomforts och dar HUR-materia et forts ut till socialforvaltningarnai sta-
den. Visst hade det funnits problem under resans gang, men projektet
hade trots dessa kunnat arbeta fram ett anvandbart resultat.

Medverkan fran de olika myndigheternas sida var dock enligt de
tillfragade av skiftande karaktar. FOrsakringskassan gavs mycket berom,
medan instélIningen till de dvriga av olika skal fick en omfattande kritik
av detillfragade. Flera myndigheter — inte minst socialtjansten i
stadsdelarna - tycks havarit i stort sett oférberedda pa att ta emot
projektets resultat. Jag kan pasta att en tid patre & inte har varit
tillracklig for att kunna sorja for en implementering av resultaten.
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- Att se om projektet natt sina kvantitativa mal vad avser utredning
av klienter.

| slutrapporten redovisar SAM S-projektet att 38 % av de som varit in-
skrivna fér utredning och gemensam bedémning blivit gavforsorjande
(sex manader efter utskrivning). Ytterligare 30 % hade en pagdende re-
habiliteringsinsats (SAMS:s slutrapport s17). Resultaten far betraktas
som lovande och de visar att det & majligt att nd framgang med att ar-
betaintensivt med malgruppen. Négot forvanande konstateras ocksa att
malgruppen inte & prioriterad hos nagon av de deltagande myndighe-
terna, inte ens hos socialtjansten.

Jag kan som utvérderare se att projektets arbete med mal gruppen upp-
visade en allt stérre malmedvetenhet. Prioritering av de nytillkommande
fallen gjordes, vilket gav méjlighet till forhallandevis snabba resultat.
Det gav ocksa méjlighet att gripain tidigt i rehabiliteringskedjan for att
forhindralangvariga perioder av forsorjningsstod.

SAMS var ett projekt som pa manga st karaktariserades av bade
mal medvetenhet, uppfinningsrikedom och idogt arbete. Det team som
bildades utvecklade och forfinade ett arbetssétt som syntes kunna fun-
geravdl. Projektets styrgrupp var stéttande gentemot teamet, men kom
sa smaningom att lida av brist pa kontakter och férankring da projektets
resultat skulle implementerasi den reguljara verksamheten. Det & nog i
och for sig fel att belasta styrgruppen ensamt for bristernai implemente-
ringen. Det ansvaret faller i forsta hand pa de deltagande myndigheterna.
Det forefaller troligt att de brister i samverkansstrukturen som jag kunde
konstatera, menligt paverkade implementeringen i negativ riktning. Det
fannsinte fran borjan en stabil grund bestdende av en gemensam struktur
mellan myndigheterna— och den saknas uppenbarligen fortfarande.

Minarad i dettasammanhang &r tva. Det ena &r att skapa en funge-
rande samverkansstruktur mellan de deltagande parternainnan ett pro-
jekt sittsigang. Det andra & att vid ett s pass omfattande och kostsamt
projektet som SAMS - tillampa nagon form av halvtidsavstamning. En
sadan kan tjanatva syften. Det ena &r att projektet §alvt far samlasina
erfarenheter innan man gar vidare. Det andra &r att de deltagande myn-
digheternatvingastill en avstamning av projektets arbete for att ta stall-
ning till om projektet skall korrigeras eller kanske t o m l&ggas ner.
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