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Titel: Styrning i offentlig sektor — En studie av socialtjansten i Goteborg

Bakgrund och problem: Socialsekreterarna i Goteborg har uttryckt oro over den okade
arbetsbelastningen och de minskade resurserna. De menar pa att det hindrar dem fran att gora
ett rattssikert arbete. Losningen pd de problem som upplevs kan ligga bortom okade
finansiella resurser och eventuellt vara relaterade till styrsystemets utformning.
Socialtjidnstens overgripande mal &dr att skapa sa goda sociala effekter som mojligt givet
tilldelade resurser. Styrsystemets olika delar, prestationsmétning, strategi och budgetering
utgdr tillsammans ett verktyg som kan hjilpa socialtjdnsten att nd detta 6vergripande mal. Ett
styrsystem som dr daligt anpassat till den typ av verksamhet det forsoker styra riskerar att vara
direkt hammande for savil organisationens effektivitet som dess utveckling.

Syfte: Syftet med uppsatsen &r att beskriva hur styrsystemet for socialtjansten i Goteborg &r
utformat samt att belysa eventuella brister.

Metod: Underlag till empirin har samlats in via intervjuer med sju personer pa olika
organisatoriska nivaer kopplade till socialtjansten. I det teoretiska ramverket har relevanta
teorier kring offentlig sektor, styrsystemet, prestationsmédtning, strategi samt budgetering lyfts
fram.

Resultat och slutsatser: Studien visar att det finns brister i socialtjdnstens styrsystem.
Bristerna finns i savél styrsystemets delar som i styrsystemet som helhet. Det som dr mest
problematiskt dr den inre konflikten mellan det langsiktiga fokus i mél och strategi och det
kortsiktiga fokus som ges av att budget- och prestationsutvirderingar sker pa arsbasis. En
positiv utveckling av prestationsmétningen kan dock ses. Socialtjinsten har bdrjat méita
effekterna av de insatser som gors, istdllet for att enbart mita antalet insatser som gjorts.
Stadens omorganisering har genererat problem for dtminstone vissa stadsdelar. Bristen pa
rutiner och strukturer for hur de olika enheterna ska samverka gor att helhetssynen pa
klienternas behov gér forlorad. Forutom samverkansproblemen finns det dessutom en oroande
tendens att socialtjdnstens chefer och handldggare sysselsitts med sé vél ineffektiva som
improduktiva aktiviteter. Socialtjédnsten jobbar fortfarande med for manga, och ibland direkt
overflodiga mal, vilket skapar en onddig arbetsbelastning.

Forslag till vidare forskning: Det skulle vara intressant att gora en jimforande studie med en
annan kommun for att se hur deras styrsystem utformats i relation till det sociala malet. Aven
en uppfoljande studie for att om nagra &r se hur prestationsutviarderingssystemet ser ut i
socialtjansten i Goteborg efter pdgaende utvecklingsfas.

Nyckelord: socialtjansten, offentlig sektor, styrsystem, prestationsmétning,
prestationsmatningssystem, strategi, budgetering
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1. Inledning och bakgrund

Den offentliga sektorn ifrdgasitts ofta och granskande medieinslag rapporterar om problem
inom vérd- och omsorgssektorn. Det kan handla om patienter som blivit felbehandlade, dldre
som avlidit eller skadats till f6ljd av forsummelse. Nér detta uppdagas tillsétts utredningar for
att identifiera vad som gatt fel och darefter foreslas ofta 6kade kontroller och fler rutiner. Helt
enkelt mer styrning av det dagliga arbetet och organisationen i stort. Det finns dock stora
risker med 6kad kontroll och styrning nédr det egentligen kan handla om att den befintliga
styrningen behdver forbittras snarare dn utdkas. Styrningen kan ge fokus pé fel saker inom
verksamheten och kostar mycket resurser i form av bade tid och pengar (Alvehus &
Thomasson, Goteborgs Posten 2013-03-01). De formella rutiner och tekniker som anvinds for
att styra organisationens aktiviteter 1 6nskvéard riktning kallas sammanfattande for styrsystem
(Simons, 1987). En central faktor for att ett styrsystem de facto ska lyckas styra medarbetarna
1 organisationen i en Onskvérd riktning, det vill sdga vara effektivt, dr att systemet uppfattas
som anvindbart av de anstillda i organisationen. Styrsystemet maste vara ndgot mer én bara
en kontrollfunktion, det ska vara ett verktyg for att forbdttra organisationen (Chenhall, 2003).
Att ha ett omfattande och Overdrivet komplext styrsystem kan vara direkt kontraproduktivt.
Dels blir kommunikation till medarbetarna oklar vilket kan leda till forvirring kring vilka
delar i arbetet som ska prioriteras. Dels blir det komplicerat att sitta sig in i och faktiskt
implementera styrmedlen i1 det dagliga arbetet, vilket i vérsta fall kan resultera i en
overbelastning hos medarbetarna ute i verksamheten.

En del av den offentliga sektorn som varit sérskilt i ropet 1 Goteborg under det senaste
aret ar socialtjansten. I maj 2012 genomforde socialarbetarna en gemensam manifestation for
att uppmirksamma brister 1 verksamheten. Det ledde fram till att Goteborgs kommun
beslutade att tillsitta en kommission med uppdrag att kartligga socialarbetarnas
arbetssituation och komma med forslag pa forbattringsatgdrder (Kierkegaard, Tidningen
Vision 2013-01-11). I en debattartikel (Goteborgs Posten 2012-02-18) uttrycker
socialsekreterarna sjdlva oro over den 0kade arbetsbelastningen och de minskade resurserna.
De menar pa att det hindrar dem frén att gora ett rittssékert arbete. Losningen pa de problem
som upplevs kan dock delvis ligga bortom Okade finansiella resurser och eventuellt vara
relaterade till styrsystemets utformning.

Liksom vinstdrivande foretag har en skyldighet att maximera aktiedgarnas investerade
kapital, kan offentlig sektor lite krasst sdgas ha en skyldighet att maximera skattebetalarnas
investerade kapital och generera sd mycket vilfard och positiva sociala effeketer som majligt.
Socialtjansten dr en central del i det sociala skyddsnitet och ansvarar for individ- och
familjeomsorg samt funktionshinderfragor. De agerar ofta som en sorts sista utpost nir
utbetalningar  frdn  andra  socialforsdkringssystem  sdsom  sjukforsdkring  och
arbetsloshetsforsdkring av olika anledningar inte dr aktuella. Malet med deras verksamhet
sammanfattas 1 Socialtjénstlagen:

"Sambhiillets socialtjanst skall pa demokratins och solidaritetens grund framja manniskornas
— ekonomiska och sociala trygghet,

— jamlikhet i levnadsvillkor,

— aktiva deltagande i samhdllslivet.” (Socialtjdnstlagen 2001:453 kap 1 1§)

Vidare fastslar Socialtjidnstlagen att varje kommun ansvarar for att ménniskor far det stod och
den hjidlp de behdver (Socialtjanstlagen 2001:453 kap 2 1§). Huruvida vi ska ha en
vélfungerande socialtjanst som har mojlighet att mota kraven ovan dr med andra ord inget
som &r Oppet for debatt och bedomning utan en lagstadgad skyldighet for varje kommun att
sakerstilla. I egenskap av medborgare och skattebetalare har vi alla ett intresse av en
produktiv offentlig sektor i1 bemérkelsen att nyttan av tilldelade medel maximeras.
Styrsystemet &r ett verktyg som kan bidra till att 6ka den produktiviteten.
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1.1 Problem och syfte

En fungerande socialtjdnst dr en sjilvklar del i ett vdlmaende samhélle. Det &r ytterst
problematiskt om inte socialtjansten pa ett adekvat sdtt kan tillhandahalla social service till
medborgare 1 behov av det. Negativa effekter uppstar inte bara for de berorda individerna utan
for samhillet som helhet. En hogre social utsatthet kan innebdra 0kad kriminalitet och
otrygghet. Inom den kommunala sektorn finns det numer minst lika harda krav pa att skapa
“virde for pengarna” som inom privat sektor, vilket har varit en padrivande faktor i
utvecklingen av kommunala prestationsmitningssystem. Att médta den kommunala
verksamhetens resultat och prestationer &dr dels kopplat till frigan om ansvarsutkravande och
transparens gentemot intressenter och dels till de dkade produktivitetskraven. Det bor dven
finnas en tydlig koppling mellan de prestationsmatt en organisation anvénder och de
strategiska planer som finns (Kloot & Martin, 2000).

Att ha en genomarbetad och tydlig strategi dr viktigt, inte bara for de som strivar efter
maximerad vinst utan dven for organisationer inom offentlig sektor. Mark Moore (2000) har
utvecklat en strategimodell anpassad till den offentliga sektorn som bestdr av tre delar som
verksamheten maéste besitta; socialt virde, operativ kapacitet samt rattmatighet och stod. De
tre delarna forstirker varandra vilket innebér att en bristfallig del riacker for att forsvaga hela
strategin. Nér det finns en styrka i alla tre delarna fungerar strategin som ett hjalpmedel for att
uppnd det sociala mél organisationen arbetar for. Verksamhetens rittmatighet och stod, det
vill sdga att den ses som befogad av bade medborgare och politiker, &r direkt kopplat till de
finansiella resurser den tilldelas.

Budgetmedlen i sig dr givetvis en del i hur en verksamhet styrs. Men &dven
planeringshorisonten dr en viktig del i budgetens utformning som paverkar organisationens
aktiviteter. En snidv budgethorisont kan 1att ge upphov till ett kortsiktigt tink. Fokus hamnar
pa att uppnd budgetmalen till varje pris och det finns en risk att langsiktiga investeringar
forsummas (Merchant & Van der Stede, 2012). Ytterligare ett problem med budgeten ligger 1
de prognoser den baseras pa. Det ricker i1 vissa fall med sma avvikelser frén trenden for att
prognosen ska falla. Badde prognosmakare och beslutsfattare vill gdrna se sddana avvikelser
som tillfdlliga. Nar verksamhetens forutsittningar fordndras uppkommer det darfor frén bada
héll en stor fordrdjning innan en anpassning till de nya forutsittningarna genomfors. Det
giller sarskilt verksamheter med politisk anknytning déir blockpolitiska konflikter tenderar att
gora processerna langdragna (Wallander, 1995).

Goteborgs Stad har formulerat ett dvergripande mél dmnat att forebygga sociala
problem: “Gdéteborgarnas livschanser ska utjimnas.”(Budget 2013 kortversion, Ostra
Goteborg), detta dr vad som hiddanefter kommer refereras till som det sociala mélet. Négot
forenklat dr det socialtjdnstens uppgift att skapa bédsta mojliga sociala effekter som bidrar till
det sociala malet, givet tilldelade resurser. Styrsystemets olika delar, prestationsmétning,
strategi och budgetering utgor tillsammans ett verktyg som kan hjélpa socialtjansten att utféra
den uppgiften. Ett styrsystem som &r daligt anpassat till den typ av verksamhet det forsoker
styra riskerar att vara direkt hdmmande for sdvdl organisationens effektivitet och
produktivitet, som dess utveckling. Genom styrsystemet ska ledningen, i det hir fallet de
folkvalda politikerna, kommunicera med och till de anstillda i organisationen. Socialtjénsten i
Goteborg dr en relativt stor organisation med ménga olika organisatoriska nivder. Det innebér
att ett fungerade informationsflode gillande strategiska prioriteringar dr avgorande for att
verksamheten ska kunna samverka koordinerat.

Tidigare forskning kring styrsystem i offentlig sektor har framst varit inriktade pa vérd-
och skolsektorn. Darmed finns det en lucka att fylla dd socialtjansten dr ett relativt outforskat
omrade inom ekonomistyrning. Syftet med uppsatsen ar att beskriva hur styrsystemet for
socialtjansten i Goteborg dr utformat samt att belysa eventuella brister. Vi kommer genomfora
undersdkningen utifran foljande fragestéllning:
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= Hijalper eller stjalper styrsystemet socialtjansten att strava mot det sociala malet?

For att besvara fragestidllningen kommer vi i uppsatsen att studera de tre delar som utgor
sjdlva styrsystemet; prestationsmétningssystem, strategi och budget. I méngt och mycket ar
dessa tre delar sammanlinkade, strategin péverkar till exempel bade budget och vilka mél
som ingdr i prestationsmétningssystemet och det finns en védxelverkan mellan mal och budget.
Delarna kommer 1 stora delar av uppsatsen att behandlas separat men det ar forst genom att
viga samman dem som slutsatser kan dras. Vi kommer &dven att belysa den kontext
styrsystemet verkar inom, det vill siga offentlig sektor i allmédnhet och socialtjénsten i
synnerhet, for att ge en bittre forstdelse for styrsystemets villkor. Eventuella brister i
styrsystemet &r kopplat till vilka effekter det ger pa organisationens effektivitet och
produktivitet. Organisationen kan ses som effektiv nidr den ger goda sociala effekter.
Produktiviteten i1 organisationen berér huruvida de sociala effekterna maximeras i relation till
de resurser som anvinds.



2. Teoretiskt ramverk

2.1 Den offentliga sektorn

I Sverige var krisen pé 90-talet startskottet for skiftet mot sa kallad New public management
(NPM), ett styrsétt starkt influerat av privat sektors mélbild att maximera output givet minsta
mdjliga input. Kraven pa rationaliseringsatgarder inom den offentliga sektorn gjorde att olika
typer av prestationsméatningssystem menade att Oka organisationernas produktivitet
etablerades (Bergstrom, Magnusson & Ramberg, 2008; Arnaboldi & Azzone, 2010). For att
madta prestationer inom offentlig sektor anvands vanligtvis indikatorer som visar graden av
produktivitet, andaméalsenlighet och rittvisa (Johnsen, 2005). En god maluppfyllnad pa dessa
tre aspekter torde sdkerstilla att medborgarna far mesta mojliga viarde for sina skattepengar.

Kommunal verksamhet préiglas av ett konsensusinriktat forhallningssitt dar politiker
frén olika partier samarbetar kring styrningen. Det innebér att det ar svért att urskilja en tydlig
ledare och dven om politik och administration sérskiljs i teorin &r linjen dem emellan oftast
otydligare 1 praktiken. Begreppet “politiska byrakrater” avspeglar just att det ofta ar
forvaltningen som utformar strategierna for verksamheten och inte de folkvalda politikerna
(Bergstrom, Magnusson & Ramberg, 2008). Bergstrom, Magnusson och Ramberg (2008)
identifierar en rad olika kontextuella faktorer som paverkar ledarskap i offentlig sektor:

* Den demokratiska processen i form av val innebér skiftande politiska majoriteter.
Olika synsitt representeras och oenighet dr normalt, &ven om konfliktnivan &r lagre pa
det lokala planet jamfort med det rikspolitiska.

» Ansvarsfordelningen mellan politiska representanter och anstéllda &r ofta otydlig.

» | Sverige innebdr offentlighetsprincipen en hdg grad av transparens vilket gor att
massmedia har en storre mojlighet att paverka agendan i offentlig sektor dn de har i
privat sektor.

* Den offentliga sektorn har ofta dubbeltydiga eller rent av sjalvmotsdgande mal.

* Beslutsprocesserna ér ofta vildigt formaliserade och omstandliga.

= Verksamheten priglas av starka professionella grupper med ett stort engagemang for
sitt arbete. Vilket dr positivt, men kan leda till att politiker ses som storande lekmén.

Administratorer 1 offentlig sektor befinner sig med andra ord ofta 1 en mer komplex situation
med fler intressenter dn personer med motsvarande nyckelpositioner inom privat sektor. Ur ett
demokratiskt perspektiv dr den otydliga ansvarsfordelningen givetvis problematisk. Ytterst ar
det de folkvalda politikerna som ska ansvara for de prioriteringar som gors i den kommunala
verksamheten. UtfOrs strategiutformningen istillet frimst av byrékrater finns det en risk att
kopplingen till medborgarnas vilja, manifesterad via valsedeln, gar forlorad och att det
demokratiska inflytandet urholkas.

Bergstrom, Magnusson och Ramberg (2008) drar slutsatsen att det pd kommunal niva
inte gar att analysera administrativt respektive politiskt ledarskap separat. I vir undersokning
intervjuar vi déarfor representanter frdn bade politiken och forvaltningen som &r kopplade till
socialtjénsten for att fa en bild av hur detta delade ledarskap ser ut i praktiken och vad det
innebér for verksamheten.

2.1.1 New Public Management

New public management, som dven kallats reinventing government” &r en samlad styrreform
som viaxte fram starkt under 70- och 80-talet 1 USA och Storbritannien och darefter spred sig
till resten av vistvérlden (Gruening, 2001). Den teoretiska definitionen av vad NPM é&r och
hur det tar sig uttryck varierar ndgot. Det finns gemensamma utmérkande drag som anses vara
sjdlva kédrnan i styrreformen, vars framsta syfte var att effektivisera offentlig sektor.
Budgetneddragningar och en mer stromlinjeformad, decentraliserad administration med en
tydlig separering mellan politik och administration &r alla centrala delreformer. NPM
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foresprakar dven privatiseringar, konkurrens och att verksamheter ndr det ar mojligt laggs ut
pa entreprenad. Vikten av ett kundorienterat synsétt pa klienter och brukare ar ytterligare en
aspekt som framhalls. Aven innan NPM férekom det olika former av prestationsmétningar
och utvdrderingar av verksamheten. Betydelsen av en mer strategisk planering och ledning
okade dock och blev mer omfattande i och med NPM-reformerna (Gruening, 2001).

NPM har kritiserats for att vara allt for marknadsorienterad och att de arbetssétt som &r
himtade fran privat sektor ar svarapplicerade pa offentlig sektor (Lapsley, 2009). Reformerna
ifragasitts dven for att vara dyra i relation till relativt blygsamma kostnadsbesparingar (Bezes
et al., 2012). Ytterligare kritik handlar om att NPM anses vara faktamaissigt daligt underbyggt
och att det finns en ovilja att beakta vetenskapliga utviarderingar av reformerna. Kritikerna
menar pa att denna ovilja innebér att det inte dras ndgra lirdomar av tidigare misstag. Det gor
att negativa effekter av NPM, som till exempel att ett allt for stort fokus pa finansiella resultat
kan forsdmra verksamheten, kvarstér istéllet for att atgérdas. (Hood & Peters, 2004).

2.2 Styrsystem

Verksamhetens styrsystem dr stommen i dess ekonomistyrning, diar bade végledning och
kontroll samsas. Ett styrsystem kan definieras pa olika sétt beroende pa 1 vilken organisation
det éterfinns, bdde vad det giller dess anviandning och innehéll. Ofta asyftas de formella
rutiner och tekniker som anvinds péd chefsnivd fOr att styra organisationens aktiviteter i
onskvird riktning (Simons, 1987). Det finns en bred uppséttning processer och rutiner som
kan inkluderas i organisationens styrsystem, de som ligger till grund for denna studie &r
anviandningen av budgetering, strategi och prestationsmitning.

Det utformade styrsystemets styrka dr direkt kopplat till att det har en god passform till
organisationen, det vill sdga att det dr anpassat efter just den verksamhet som bedrivs.
Styrsystemet antas vara starkt, alltsd ha en god passform, om prestationen Okar efter
styrsystemets implementering (Chenhall, 2003). Den storre fragan ar hur denna prestation ska
métas. FOr organisationer som strivar efter att maximera vérdet for sina aktiedgare mats
prestationen ofta i termer av resultat, bade i form av vinst och den utdelning som sker till
aktiedgarna. Den sortens utvirdering ér svér att tillimpa pé organisationer som socialtjénsten,
ddr malet inte handlar om storsta mojliga vinst utan snarare om storre sociala effekter i
samhéllet som helhet. Prestationen kan da métas utifrn icke-finansiella maétt, till exempel
brukarndjdhet. Ett annat sétt att utvirdera styrsystemet dr att se till dess anvindning och
anviandbarhet i organisationen samt de beteende- och organisationsresultat det genererar.
Detta lyfts fram av Chenhall (2003) som menar att om systemet uppfattas som anvandbart av
de anstillda i organisationen kommer de antagligen ocksd anvidnda det. Han argumenterar att
de inte bara kommer kunna utfoéra sina arbetsuppgifter med mer information utan dessutom
kommer vara mer ndjda med sitt arbete pd grund av ett system som &r anvindbart i deras
arbete. Dock bor inte systemet utvirderas enbart baserat pd medarbetarnas uppfattning utan
ska med fordel dven inkludera hur vél de finansiella och icke-finansiella utfallen kan
paverkas.

2.3 Prestationsmaétningssystem

Inom den kommunala verksamheten finns det numer minst lika hérda krav pé att skapa “vérde
for pengarna” som inom privat sektor, vilket har varit en padrivande faktor 1 utvecklingen av
kommunala prestationsmétningssystem. Att méta den kommunala verksamhetens resultat och
prestationer dr dels kopplat till fragan om ansvarsutkrdvande och transparens gentemot
intressenter och dels till de oOkade produktivitetskraven. Traditionellt  har
prestationsmétningssystemen framst fokuserat pa att mita finansiella varden vilket gjorde att



de hade en begrinsad relevans for den offentliga sektorn. Utvecklandet av mer
multidimensionella utviarderingssystem som till exempel balanserat styrkort (Balanced Score
Card) innebar att dven icke-finansiella aspekter sa som kund- och medarbetarndjdhet togs i
beaktande. Denna typ av prestationsmétningssystem hade en storre anvéndbarhet for den
offentliga sektorn diar malen oftast formuleras i icke-finansiella termer, och dér effekten av
aktiviteterna dr nog sd viktig som intédkter och kostnader (Kloot & Martin, 2000). En &ldre
studie av Palmer (1993) om vilka typer av prestationsindikatorer som anvéinds inom offentlig
sektor visade dock att tillimpningen ser ndgot annorlunda ut. En 6vervéldigande majoritet av
indikatorerna métte finansiella aspekter, indikatorer inriktade pa verksamhetskvalité och
brukarbehov var sédllsynta. Hon forutspér i sin studie att prestationsmitningen inom offentlig
sektor kommer att utvecklas och inriktas at att méta effektivitet, definierat som “the extent to
which the defined task or work programme has been accomplished in relation to overall
aims.”(Palmer, 1993, s. 31). Studien har 20 ar p& nacken och genomfordes i en tid da
prestationsmétningssystem var en relativt ny forekomst inom offentlig sektor.

Det bor finnas en stark koppling mellan de prestationsmatt en organisation anviander och
de strategiska planer som finns (Kloot & Martin, 2000). Kloot och Martin (2000) arbetade i
sin studie av kommunal verksamhet i Australien med ett begrepp de kallar ’performance
management system”. Ett system som de anser finns pd plats i en organisation just nér det
finns en tydlig integrerad och holistisk koppling mellan prestationsmétningssystemet och
organisationens strategiska val. Ordet "management” istdllet for “measurement” symboliserar
att det handlar om en strategisk prestationsmétning for att leda organisationer snarare an
mitning &mnad att kontrollera och dvervaka de anstillda.

Bourne, Franco-Santosa och Lucianetti (2012) har gjort en fortjanstfull analys och
sammanstédllning av  olika empiriska studier som behandlar effekterna av
prestationsmétningssystem. De anvénder sig av en definition liknande Kloots och Martins
men kallar det “contemporary performance measurement system” (CPM-system). Ett CPM-
system innefattar bade finansiella och icke-finansiella prestationsmétt vilka dr en
operationalisering av organisationens strategiska mal. Dock skiljer de sig 4t i synen pd vad
syftet med prestationsmétningssystem dr. Bourne, Franco-Santosa och Lucianetti framhaller
att ett CPM-system ska utvdrdera prestationer med dndamélet att motivera alternativt att
tillhandhalla eller erhalla information (Bourne, Franco-Santosa & Lucianetti, 2012).

I linje med Palmer resonerar Bourne, Franco-Santosa och Lucianetti (2012) att den
inbyggda komplexiteten 1 CPM-systemen innebér en risk for utvdrderingsbias. De enklare,
mer allmént gingbara, indikatorerna ges ett storre fokus och tyngd, medan de icke-finansiella
och sdregna indikatorerna riskerar att uppfattas som alltfor subjektiva och ddrmed mindre
viktiga. Nagot som 1 si fall onekligen reducerar dimensionerna i1 denna typ av
multidimensionella prestationsmétningssystem.

Att infora ett prestationsmitningssystem é&r inte det ldttaste och empiriskt har det visat
sig att manga implementeringar misslyckats. Bourne et al. (2002) har sammanstillt ndgra av
de wvanligaste faktorerna kopplade till att ett prestationsmitningssystem inte blir
framgéngsrikt:

= Inget, eller ett inte tillrackligt hogutvecklat, IT-system

= Tid och pengar saknas

= Bristande ledarskap och motvilja till férandring

= Vision och strategi icke implementerbar for att det saknas tillforlitliga métt
= Strategin kopplas inte till resursallokeringen

= MAI forhandlas fram snarare dn att baseras pa intressenters behov

= Strategi lédnkas inte till avdelningar, team och individuella prestationer

= En stor méngd olika matt spir ut den totala effekten

= Mitten ar for déligt definierade



= Behov av att kvantifiera resultat inom omraden som ar mer kvalitativa till naturen
De har dven genomfort en egen empirisk studie diar det framkommer att nyttan av ett
prestationsmatningssystem oftast visar sig forst pa sikt. Det kan darfor krdvas stora
anstrangningar fran ledningen och tidlamod frdn den O&vriga organisationen for att
implementeringen ska lyckas (Bourne et al., 2002).

2.3.1 Balanserat styrkort

Balanserat styrkort dr en strategisk styrmetod
som utvecklades av Robert Kaplan och David
Norton 1 boérjan av 90-talet. Metoden
kompletterar prestationsmaétningen av
finansiella faktorer genom att dven beakta tre
icke-finansiella  perspektiv; kundperspektiv,
interna processer s& som kvalitetsnivd samt .
larande- och utvecklingsperspektiv. Kaplan och Vision
Norton ansidg att de genom sitt styrkort
atgirdade problemet med att traditionella Kunder och ) processer
styrsystem inte kopplade ihop foretagets strategi

langsiktiga  strategi med de kortsiktiga
finansiella prestationsmatningarna. Modellen
faster stor vikt vid att strategin ska Oversittas

Finansiell

Interna

) e Lirande
till métbara mél och styrkortet mojliggér en och
koppling mellan strategiska syften, langsiktiga utveckling

mal och érliga budgetar. Prestationen hos sévil

enheter som enskilda individer ska kunna _ g .
.. . . . .. Figur 1 — Fyra perspektiv pa vision och strategi

utvard@ras 1 relathn till orgaplsat1onens (Kaplan & Norton, 1996, s. 76)

overgripande malsittningar. Inbyggt i styrkortet

finns ett orsak och verkan-samband mellan de

olika perspektiven. Kausalitetskedjan beskrivs som att ldrande- och utveckling péverkar

interna processer som 1 sin tur piverkar kundndjdhet som slutligen pdverkar det finansiella

resultatet. Kopplingarna mellan styrkortet och strategi dr manga och foretag anvénder

styrkortet bland annat for att kommunicera och forbittra strategi liksom for att liera individ-

och enhetsmal med strategin (Kaplan & Norton, 1996).

Balanserat styrkort ter sig som en 1dmplig modell att anvdnda inom offentlig sektor just
eftersom det ger mojligheten att visa pa flera olika aspekter och dimensioner av
verksamheten. Om Goteborgs Stad anvédnder balanserat styrkort och anpassat modellen for att
kunna méta sociala effekter dr kopplat till uppsatsens fragestéllning, om styrsystemet hjélper
eller stjélper socialtjdnstens stravan mot det sociala mélet.

2.3.1.1 Kritik mot, och svarigheter med, balanserat styrkort

Norreklit (2000) har riktat kritik mot balanserat styrkort och anser att de kausala sambanden
Kaplan och Norton hévdar finns mellan de olika perspektiven ar problematiska. Till exempel
ar det inte nddvéndigtvis sa att en hog kundndjdhet 1 alla ligen leder till en hogre 16nsamhet,
det beror givetvis dven pa de kostnader som uppkommer for att generera en hog kundndjdhet.
En annan aspekt ér att det kan finnas en tidsfordrjning mellan orsak och verkan, nagot som
mats vid en viss tidpunkt kanske inte far effekter forrdn flera ar senare. Trots detta innehaller
balanserat styrkort ingen tidsdimension som tar detta i beaktande. De orsak och verkan-
samband Kaplan och Norton beskriver blir dirmed inte bara svaga utan 1 vissa fall direkt
felaktiga eftersom det inte med sékerhet gar att hdrleda ett visst resultat till en viss atgérd.
Modellen ignorerar helt de implementeringssvarigheter som kan uppsta och darmed dven hur
dessa kan motverkas. Eftersom implementeringen dr relativt toppstyrd med lite utrymme for
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interaktivitet kan det vara svart att fi stod for implementeringen hos anstillda utanfor
ekonomiavdelningen. Risken finns dven att de anstéllda inte anvidnder det balanserade
styrkortet som ett verktyg i sitt dagliga arbete utan enbart pliktskyldigt méter det som ska
mitas (Nerreklit, 2000).

2.4 Strategi

Det finns mycket forskning om hur olika faktorer paverkar utformandet och anvéndningen av
styrsystem 1 en organisation. En sddan viktig faktor &r organisationens strategi. I den
traditionella synen pa samspelet mellan styrsystem och strategi antogs enbart strategin
paverka styrsystemet, vilket fordndrades om strategin fordndrades men inte tvirtom. Detta har
forandrats Over tid. Studier har visat pa ett mer komplicerat forhallande mellan de tva, dir
ocksa styrsystemet kan paverka eller initiera en strategiforandring (Chenhall, 2003; Kober,
Ng & Paul, 2007). Den strategi ledningen skapar blir dérfor en viktig del av organisationens
styrsystem. En vil genomarbetad och tydlig strategi dr viktig for alla organisationer i dagens
samhille. Inte bara for dem som stridvar efter maximerad vinst utan dven fOr organisationer i
den offentliga sektorn. Skillnaden ligger i hur strategierna formuleras, arbetas fram och
slutligen utvdrderas (Moore, 2000). Strategins implementering bor inte utvdrderas utifrdn en
finansiell aspekt. Det &r istéllet béattre att utvirdera hur vél organisationen med hjilp av sin
strategi uppfyllt ett hogre syfte, alltsd det sociala virde som formulerats (Moore, 2000).
Utifrdn uppsatsens syfte att beskriva styrsystemets utformning &dr det dérfor intressant att se
om socialtjidnsten 1 Goteborg méter det producerade resultatet som skapas i organisationen pé
detta sitt, eller om det gérs med utgangspunkt i andra icke-finansiella mal.

For organisationer inom offentlig sektor ligger grunden for strategiformuleringen i att
uppna ett mal som har sin utgangspunkt i ett sa kallat “social mission”. Det dr denna mission
som anvinds som maétt pa det virde organisationen skapar. Trots att malet inte handlar om att
generera en vinst finns fortfarande ett behov av att utvirdera hur vl organisationen uppfyller
malet, da effektivt arbete alltid &r Onskvirt. Denna utvirdering gors ldttast genom en
beddomning av hur effektivt och &ndamalsenligt arbetet for missionens uppfyllelse har utforts.
Skulle det uppenbara sig brister i arbetet blir ett ytterligare mal att arbeta fram ett béttre sitt
for organisationen att jobba mot sin mission (Moore, 2000). Med tanke pa att socialtjdnsten
finansieras med skattemedel blir arbetets effektivitet extra viktig. Hur organisationen utnyttjar
de tilldelade resurserna och vilket resultat de skapar blir utvarderat av, och far konsekvenser
for, ett helt samhaélle.

Aven om fokus ligger pa hur organisationen skapar ett icke-finansiellt viirde kan inte de
finansiella resultaten ignoreras helt. Den finansiella aspekten &r grunden till dess fortlevnad
och organisationens mdjlighet att skapa ett icke-finansiellt virde (Moore, 2000). Aven om
socialtjansten inte riskerar att drabbas av en total nedlaggning vid déliga finansiella resultat
finns det vél en risk for nedskdrningar som péverkar deras mojlighet att tillhandhélla olika
former av samhillsservice. Att tilldelade resurser inte ricker till behover inte vara ett tecken
pa finansiellt sloseri, utan kan dven betyda att organisationen behover tilldelas mer pengar for
att uppfylla sitt “social mission”.

Moore (2000) visar en modell som kan anvindas for att bygga upp strategin 1 offentlig
sektor. Modellen bestdr av tre delar: virde, rattmitighet och stdd, samt operativ kapacitet.
Virde handlar om att formulera det virde organisationen vill uppnd, det sociala véirdet som
tidigare kallats mission. Det vérdet dr anledningen till att organisationen existerar, det visar
hur de med sitt arbete kan bidra till att gora vérlden béttre. Om omgivningen inte anser att
virdet ar viktigt, eller inte tycker att det uppnas, tappar de fortroende for organisationen och
dd gir den del som kallas rattmétighet och stdod forlorad. Det rdcker alltsd inte att
organisationen kan se virdet med sitt arbete, dven de som ska stddja organisationen finansiellt



och genom tillstdnd maéste ha ett intresse for och anse att vérdet ar viktigt att uppna. Utan det
stodet kommer organisationen inte f4 de resurser som krdvs for att uppna sitt mal. Brist pa
stod behdver inte bero pa att organisationens viarde och mal inte dr viktiga, utan kan ocksa
bero pa en brist i kommunikationen som medfor att malet inte framstélls pd rétt sitt. De
ansvariga for stod och tillstand, det vill sédga skattebetalare och politiker, kan uppfatta vérdet
som nagot de inte vill stddja, trots att det egentligen ligger i linje med deras virderingar.
Modellens tredje del &r operativ kapacitet som handlar om den kunskap och forméga som
behovs for att kunna nd organisationens uppsatta mal. Om den operativa kapaciteten inte
redan finns inom organisationen behdver den integreras pa nagot vis, vilket kan ske genom till
exempel nagot slags samarbete eller nyanstéllningar (Moore, 2000). Det dr alltsa viktigt att
ritt kompetens finns inom organisationen. For att sdkerstélla detta kan okat fokus ldggas pa
kompetensutveckling och mojlighet till vidareutbildning for de anstillda.

Varde

Rattmatighet Operativ
och stod kapacitet

Figur 2 - Strategi i offentlig sektor (Moore, 2000, s. 197)

Modellen visar att de tre delarna hdnger samman, vilket indikerar att alla delar bor finnas med
1 strategin for att uppnd en balans och organisationen ska fa en mdjlighet att bli framgéngsrik.
Hoque (2004) anser diremot att det inte gar att se ndgot samband mellan strategin och
organisationens prestation, utan att det finns en tydligare indikation mot ett positivt samband
mellan organisationens prestation och de icke-finansiella matt som anvinds for utvérdering.
For att organisationen ska vara framgdngsrik kravs det alltsd att de inte forlitar sig allt for
mycket pa strategin utan forsoker finna en balans mellan olika styrmedel.

2.5 Budgetering
Budgetering anvénds i de flesta organisationer idag. Vanliga anvdandningsomraden for, eller
syften med, budgetering ar:

» Verksamhetsplanering/koordination (kortsiktigt)

= Resultatutvirdering (kortsiktigt)

= Kommunicera mél (1angsiktigt)

= Strategiformulering (l&ngsiktigt)

= Motivation

= Tillsyn frdn ledningen
Anledning till att en organisation anvédnder sig av budgetering kan skilja sig &t beroende pa
vilken sorts verksamhet det ror sig om, vilka resurser som anvédnds och hur den externa miljén
och konkurrensen ser ut. Hur vl budgeten kan ségas fungera beror pa hur bra den dr utformad
1 relation till sitt syfte. Om syftet till exempel ar resultatutvirdering kan budgeten anses
vélfungerande om den innebdr en tydlig press att mota budgetmalen (Ax, Johansson &
Kullvén, 2009; Hansen & Van der Stede, 2004; Merchant & Van der Stede, 2012). Da

9



socialtjinsten befinner sig i en annan kontext &n traditionella foretag dr det intressant att
belysa vilket syfte de ser med sitt budgetarbete.

Uppstillandet av budgeten dr den forsta fasen i1 budgetprocessen. Sedan foljer
anvandande och uppf6ljning innan en budgetanalys slutligen gors. Uppstéllandet av budgeten
kan se ut pa olika sitt. Uppbyggnadsmetoden utgér fran ledningen, som bestdmmer storleken
pa budgeten totalt sett och anger ytterligare fOrutsittningar som hérstammar fran
organisationens  strategiska  inriktning och den omvérldsanalys som  gjorts.
Ekonomiavdelningen fyller sedan pa med de forutsédttningar de har i form av prognoser av
exempelvis 16nedkningar, konjunkturlage och kundstruktur. Utifrdn dessa forutsittningar kan
de som arbetar med budgetarna i de olika enheterna ge forslag pa delbudgetar for sina
omréden i verksamheten. Om de upplever att de forutsittningar som getts inte kan uppnas far
de tillsammans med forslaget till delbudgetar foresla revideringar. Processen véander sedan
uppat igen och ekonomiavdelningen ldgger forslag pa huvudbudgetar som ldggs fram till
ledningen. Ledningen gor sedan ofta ett antal fordndringar pa budgetarna och processen borjar
aterigen om. Detta kan ske ndgra gdnger innan de slutgiltiga huvudbudgetarna faststills (Ax,
Johansson & Kullvén, 2009).

Uppbyggnadsmetodens fordelar ligger i att de anstéllda far ett utrymme att vara kreativa
och engagerade i sitt arbete vilket skapar ett slags larande 1 organisationen (Ax, Johansson &
Kullvén, 2009). Merchant och Van der Stede (2012) betonar att det ar viktigt att involvera
medarbetarna 1 arbetet med budgeten och att detta innebdr ett flertal fordelar som
organisationen kan dra nytta av. Om de anstéllda ar involverade i malformulering forbattras
forstaelsen for vad som forvintas i deras arbete. Det blir ocksa littare att acceptera de mal
som sétts, forstdelsen for varfor vissa mal prioriteras och viljan att arbeta mot och nd malen
okar hos individen.

Nedbrytningsmetoden fungerar pad motsatt sdtt mot den tidigare presenterade
uppbyggnadsmetoden. Ledningen faststiller huvudbudgetarna och 1 dem finns de
overgripande malen for organisationen, dessa bryts sedan ned for varje nivé i verksamheten
och forslag till delbudgetar upprittas. Ute i enheterna granskas forslagen, de ligger in forslag
pa andringar och processen vinder &ater uppat i1 organisationen. Att direkt utgd ifran
ledningens fOrutséttningar och organisationen som helhet innan fokus liggs pa enheternas
budgetar innebdr en fordel. Det underléttar for att belysa hur de olika enheterna hinger
samman, och kan minska konkurrensen om budgetmedlen (Ax, Johansson & Kullvén, 2009).
I och med att metoden &r toppstyrd kan den fi ett negativt utslag bland medarbetarna vars
motivation och ansvarstagande gentemot budgeten kan minska (Ax, Johansson & Kullvén,
2009; Merchant & Van der Stede, 2012). Vanligast forekommande 1 praktiken &r snarare en
blandning av de tvd metoderna, som d& av Ax, Johansson och Kullvén (2009) kallas den
iterativa metoden. Det innebdr att mélen frn ledningen under budgetdiskussionerna moéter de
forutsdttningar som lidgre nivéer i organisationen arbetat fram. Metodens process fungerar
som en cirkel dir varje del 1 budgeten gas igenom flera ganger, oavsett vilken avdelning i
organisationen som utfor arbetet.

Nér budgeten utvirderas gors forst och fraimst en jimforelse av det budgeterade utfallet
och det faktiska utfallet, for att se hur stora avvikelser som uppstatt. Nar en budgetuppf6ljning
gors kan avvikelser upptéickas, analyseras och atgérder arbetas fram. Underlag for nésta
periods budget tas fram och organisationen kan anvinda underlaget for att fora diskussioner
om verksamhetens framtid och utveckling (Ax, Johansson & Kullvén, 2009). 1 méanga
organisationer gors mindre avstimningar manads- och/eller kvartalsvis for att sedan ha en
storre budgetanalys 1 slutet av verksamhetsaret. Eftersom budgetar baseras pa prognoser och
antaganden om framtiden stimmer de oftast inte med det faktiska utfallet som sedan blir.
Detta kan dessutom bli extra problematiskt for organisationer som befinner sig 1 hogst osdkra
miljoer eller arbetar med of6rutsdgbara variabler. For att underlétta arbetet och skydda sig
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mot negativa effekter som kan uppstd kan ledningen anvénda sa kallade flexibla mal i sitt
arbete med budgeten. Malen anvinds for att tala om for medarbetarna vad de férvéntas uppna
men med hénsyn till vissa svédrkontrollerbara faktorer som kan péverka resultatet under
matperioden. Nar de flexibla mélen omvandlas 1 finansiella termer kallas de flexibla budgetar.
De anvdnds ofta ndr det finns en indikator som starkt dominerar aktivitetsvolymen i
verksamheten (Merchant & Van der Stede, 2012).

2.5.1 Kritik mot budgetering

Redan pa 70-talet kritiserades budgeten som ett styrmedel, Jan Wallander framforde da den
kritik som han sedan ocksa lyfte fram i sin bok “Budgeten - ett onddigt ont”. Wallander
(1995) menar att det stora problemet med budgeten ligger i1 att den baseras pa prognoser.
Dessa prognoser har ett inbyggt matt av osdkerhet i och med att de i sin tur baseras pé
antaganden om omvérlden, en omvérld som snabbt kan fordndras. Prognosens riktighet beror
da helt pa hur korrekta de underliggande antagandena ir. Ett problem med antaganden och
ddarmed prognoserna handlar om att det i vissa fall raicker med sma avvikelser fran trenden for
att prognosen ska falla. Att det faller ut pd det séttet dr inte konstigt, d& prognoserna bara ir
forhoppningar om hur framtiden kommer se ut med grund i tidigare gjorda observationer. Vad
det géller de avvikelser som upptécks vill de som gjort prognoserna, och dven verksamhetens
beslutsfattare, gérna se avvikelserna som tillfilliga. Nar forutsittningarna fOrdndras for
verksamheten uppkommer det dédrfor fran bada hall en stor fordrojning innan en anpassning
till de nya fOrutsittningarna genomfors. Det giller sérskilt verksamheter med politisk
anknytning dér blockpolitiska konflikter tendera att gor processerna ldngdragna (Wallander,
1995).

Annan kritik som lyfts fram 4r bland annat hur anvéndandet av budgetar kan leda till en
suboptimering i verksamheten, vilket innebér att varje avdelning ser till sitt eget bésta istillet
for till organisationen som helhet. Budgetarbetet anses vara arbetsamt, bygga péd forenklade
antaganden om verkligheten, och i ménga fall vara ett hinder for fortsatt utveckling av
verksamheten (Ax, Johansson & Kullvén, 2009). Arbetet med budgeteringen anses dessutom
vara allt for kostsamt jamfort med den nytta som genereras av budgeten. Fasta budgetar anses
inte passar in i dagens snabbfordnderliga samhélle d& de inte justeras nimnvért mellan olika
perioder och ddrmed separerar planering frén utférande. Ett av de storsta problemen med
budgeten som styrmedel é&r dess kortsiktighet. De flesta organisationer har en
planeringshorisont pa ett ar vilket kan ge upphov till ett fenomen som kallas myopi. Det
innebér att det skapas en press att nd de kortsiktiga malen och att de anstdllda darfor
underlater att genomfora alternativt skjuter upp nddvéndiga investeringar for att kunna visa
upp ett bra budgetresultat (Merchant & Van der Stede, 2012).

Kritikerna lyfter en rad forslag for hur budgeteringen kan forbéttras. Det handlar om allt
frdn sma forandringar till radikala forslag som att overge budgeteringen helt och héllet. En
mindre fordndring som fOreslas dr att overga till sa kallade rullande budgetar eller att forldnga
budgetens planeringshorisont for att undvika myopiproblemet. Att traditionell budgetering
skulle vara forlegad och oanvédndbar avfirdas av Libby och Lindsay (2010) som menar att
problemen som upplevs med budgetar handlar om hur de anvidnds. Om de skulle anvédndas pé
ritt sdtt finns det en storre potential att de skulle vara anvindbara for organisationen. Detta
stodjer Hansen och Van der Stedes (2004) resonemang om att budgetens resultat beror pa hur
den ér utformad i forhallande till det syfte den &r ténkt att uppfylla.
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2.6 Analysverktyg

Uppsatsen kommer fortséttningsvis att struktureras kring de teman som formulerats i1 det
teoretiska ramverket. De olika aspekterna inom respektive temaomrdde som kommer vara
vigledande 1 analysarbetet ssmmanfattas 1 analysverktyget nedan.

Offentlig sektor
- ansvarsférdelningen mellan politik och férvaltning
- blockpolitiska konflikters paverkan
- forekomst av sjdlvmotsagande mal
- ”kund”/brukar-inflytande
- oOvriga intressenters inflytande

Prestationsmatningssystem
- mal- och mattformulering
- ledarskap och kommunikation
- kopplingar till strategin
- IT-systemens anvandbarhet

Strategi
- vilka virden/social mission har formulerats
- har verksamheten rattmatighet och stéd
- hur utvecklas den operativa kapaciteten

Budgetering
- syften med budgeten
- budgeteringsmetod
- utvardering
- problem med budgetering

Vissa av omrdadena overlappar delvis varandra. Strategin bor ha ett stort inflytande géllande
de matt och mal som specificeras och anvinds bdde 1 prestationsmétningssystemet och
budgeten. Budgeten styr dven i mingt och mycket de mal som prestationsmitningssystemet
ska hjélpa till att utvdrdera. I analysen kommer dérfor en viss dverlappning vara oundviklig.
Det dr viktigt att styrsystemet har en god passform till organisationen och dérfor dr kontexten
offentlig sektor en central del i undersdkningen. Aven om omridena delvis behandlas var for
sig utgor de tillsammans den helhet som ir ett styrsystem vilket dr viktigt att hélla 1 atanke.
Det ar just denna integrerade helhet som dr foremalet for unders6kningen.
Omradesindelningen ovan ska inte heller ses som en strikt sddan utan &r ett verktyg for att
sdkerstdlla en bred analys dér studiens alla relevanta aspekter av styrsystemet tas 1 beaktande.
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3. Metod

3.1 Val av metod

For att uppfylla uppsatsens syfte, att beskriva hur styrsystemet dr utformat samt att undersoka
om det finns brister, har vi genomfort en sa kallad informantundersokning genom
samtalsintervjuer med personer kopplade till socialtjinsten 1 Goteborg.  Vid
informantundersokningar bidrar personerna med beskrivningar av ett visst hindelseforlopp
eller forfarande. Det innebér att respondenterna delvis bidrar med olika information som
tillsammans ger en helhetsbild. Olika frigor har dérfor stdllts till de olika intervjupersonerna
utifran deras respektive ansvars- och arbetsomrade for att fa en komplett bild av
socialtjinstens styrsystem. De svar vi fatt har anvéinds som kédllor och materialet har darfor
granskats  utifran  kéllkritiska principer (se vidare avsnitt 3.5 Metodkritik).
Respondentundersokningar &r en annan intervjutyp och dir &r det istéllet sjélva
intervjupersonen 1 sig och deras tankar som &r fokus for studien. Vid den typen av
samtalsintervjuer bor samma frgor stéllas till alla svarspersoner eftersom malet ar att hitta
monster i svaren och forklara skillnaderna mellan olika respondentgruppers svar, ndgot som &r
av underordnat intresse i denna studie (Esaiasson et al., 2012).

I valet av metod &r det unders6kningens forskningsfrdga som ska vara végledande
eftersom olika fragor bist besvaras pa olika sitt. Frageundersokningar lampar sig till exempel
vél for undersokningar om frekvens av en viss id¢é eller argument bland intervjusvaren. En av
styrkorna med de kvantitativa metoderna dr mojligheten att inkludera manga objekt eller fall
vilket genererar ett brett empiriskt material. Ponera att vér forskningsfrdga istéllet handlat om
vilken budgeteringsmetod som &r vanligast i svenska kommuner. D& hade en
frageundersokning 1 form av en enkét varit en bra metod for att fi reda pad hur samtliga
kommuner gor. Vid frdgeundersdkningar anvédnds standardiserade fragor, ofta med
forutbestimda svarsalternativ vilket gor det enkelt att genom en statistisk korning fa fram
svaret pa fragor av typen ovan. Samtalsintervjuer dr istéllet av en mer ppen karaktir med ett
interaktivt samtal som syftar till att synliggora ett visst fenomen. Metoden har varit anvéndbar
for att generera ett rikt empiriskt material dér relevanta begrepp och aktiviteter kopplade till
styrsystemets utformning forklarats pa djupet. Under samtalsintervjuer finns &ven en stor
flexibilitet, vilket mojliggjort att intervjupersonerna sjilva kunnat ta upp aspekter de finner
relevanta. Det 6ppnade 1 sin tur for intressanta stickspér och en del ovéntade svar. Eftersom
styrningen inom socialtjdnsten ar ett relativt outforskat omrade &r det svart att jobba med pa
forhand definierade svarsalternativ. Detta var ytterligare en faktor som talade for
samtalsintervjuer som metod for var studie (Esaiasson et al., 2012).

Det empiriska materialet som genererats av intervjuerna har kompletterats med
information fran Goteborgs Stads budgetdokument for 2013. Att enbart genomféra en
textanalys utifran styr- och budgetdokument for socialtjdnsten dr en metod vi pd goda grunder
uteslutit. Textanalys dr en vanligt forekommande kvalitativ metod men ska fridmst anvandas
for att systematisera eller kritiskt granska innehdllet i1 texterna. Att systematisera dr ockséd en
typ av beskrivande analys men hade inte genererat ett lika rikt empiriskt material dér
relevanta begrepp och arbetssitt forklaras ingdende (Esaiasson et al., 2012). Dessutom hade
intervjupersonernas egna uppfattningar och praktiska erfarenheter helt exkluderats vilket hade
forsvarat arbetet med att besvara forskningsfrdgan om styrsystemets utformning och
eventuella brister.

3.2 Urval

Studiens val av intervjupersoner dr delvis baserad pad ett sd kallat bekvamlighetsurval.
Forfrdgan till mojliga intervjupersoner inom olika stadsdelsndmnder och medarbetare inom
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socialtjansten i Goteborg skickades via e-post, tillsammans med en kort beskrivning av
uppsatsens syfte. Da tidsspannet for att genomfoOra intervjuerna var relativt snidvt var det
ménga som pa grund av arbetsbelastning inte hade mojlighet att delta (Bryman & Bell, 2005).
Utgangspunkten  for urvalet var dock centralitet, vilket &r vanligt vid
respondentundersokningar. Mélet har varit att hitta personer med god kunskap och insikt om
socialtjdnstens  styrsystem pa tre olika  organisatoriska  nivder:  politiker,
administratorer/verksamhetschefer och socialsekreterare (Esaiasson et al., 2012). Genom vért
slutliga urval pa sju respondenter har vi sdkerstillt att unders6kningen innefattar flera olika
perspektiv pa styrsystemet inom socialtjansten. Respondenternas namn och befattning har
sammanstillts 1 tabell 1.

Namn Befattning (SDN=stadsdelsnamnd, SDF=stadsdelsférvaltning)

Dario Espiga (S) kommunalrad med ansvar for sociala fragor

Annika Johansson (M) namndpolitiker SDN Ostra Géteborg

Tore Kristiansson (S) namndpolitiker SDN Vastra Goteborg

Gunilla Holtz sektorschef Individ- och familjeomsorg, funktionshinder, SDF Vastra Géteborg

Tomas Olsson verksamhetscontroller, SDF Ostra Géteborg

Jrgen Larzon omradeschef Bistand och service, arbetsmarknad och sysselsattning, SDF
Centrum

Maria Kihlman socialsekreterare vuxenenheten, SDF Ostra Géteborg

Tabell 1 — Intervjupersoner

Bekvamlighetsurvalet har lett till att vi intervjuat personer fran olika stadsdelar i Goteborg.
Trots att vi inte triffat representanter fran alla stadens stadsdelar ser vi dndé att det finns en
hog grad av generaliserbarhet. Verksamheten dr vildigt centralstyrd géllande de undersokta
aspekterna och styrningen bor darfor vara utformad likartat i hela staden. Respondenternas
position inom organisationen askadliggors 1 det forenklade organisationsschemat i bilaga 1.
De gramarkerade rutorna i organisationsschemat ar nivéer dir vi ej har ndgon respondent.
Anledning till att vi valt att inte inkludera ndgon av stadsdelsdirektdrerna beror pa att de har
ett Overgripande ansvar for hela stadsdelens verksamhet och dd kan antas ha begridnsade
kunskaper om just socialtjdnsten. Enhetscheferna jobbar liksom omrédescheferna med ett
fokus pa kortsiktiga operativa frdgor men handhar framforallt den dagliga driften och
personalfrdgor. Givet studiens begrinsade omfing har dirfor dven den organisatoriska nivén
exkluderats da en intervju pad den nivan troligen inte bidragit med ndgon ytterligare empirisk
kunskap. De sju intervjuer vi genomfort har gett en god teoretisk méattnad och bidragit till en
djup forstaelse av socialtjdnstens styrsystem. Med teoretisk mittnad menas att
undersokningen kartlagt alla olika aspekter av fragestdllningarna. Det visade sig genom att
tidigare svar aterupprepades och véldigt lite ny information framkom 1 de sista intervjuerna
som genomfordes (Esaiasson et al., 2012).

3.3 Genomférande

Samtalsintervjuer kan vara av en ostrukturerad eller semi-strukturerad karaktdr. Vid det
forstndmnda tillvigagangssittet utgdr intervjuaren ibland bara frén en enstaka frdga som
respondenten far associera fritt kring. I vér studie var vi intresserade av information om
styrsystemets olika delar och hur dessa samverkar. Ddrmed hade vi relativt specifika teman
som vi ville att intervjupersonerna skulle berdtta utifrdn och véra intervjuer genomfordes
dirfor med semi-strukturerade intervjuguider, som Aaterfinns i bilaga 2. Aven vid detta
tillvigagangssitt finns det dock en stor frihet och flexibilitet vilket mdjliggor for
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svarspersonerna att associera fritt inom vissa ramar. Fokus blir darfor pd vad
intervjupersonerna tycker ar viktigt och vart att framhélla. Tack vare att det fanns mojlighet
att frdnga intervjuguiden och stilla foljdfragor framkom ménga intressanta aspekter som inte
behandlas av de ursprungliga fragorna (Bryman & Bell, 2005).

Véra intervjupersoner gavs mojligheten att sjdlva bestimma var intervjuerna skulle
genomforas. Det dr viktigt att samtalen genomfors 1 en miljo dir de kan kdnna sig trygga och
avslappnade. I de fem fall dédr respondenterna har en fast arbetsplats har intervjun dérfor
genomforts ddr. De tva fritidspolitikerna har ingen direkt arbetsplats kopplade till sitt uppdrag
och intervjuerna har dirfor genomforts i andra tillgédngliga lokaler. Intervjuguiderna har
anpassats till respondenternas ansvars- och arbetsomraden och innefattade cirka tio fragor
kopplade till offentlig sektor i allminhet, socialtjinsten i synnerhet och styrsystemets
utformning. Samtalen har bade spelats in och antecknats 16pande under intervjun medan en av
skribenterna varit samtalsledare och stillt foljdfrdgor. Detta forfarande sikerstiller en god
dokumentation av vad som faktiskt sagts under intervjuerna vilket borgar for ett korrekt
aterberittande av det empiriska materialet. Vid kvalitativa analyser kridvs ofta en detaljerad
analys och det finns darfor ett stort virde 1 att finga intervjupersonernas ordagranna svar
(Bryman & Bell, 2005).

Vi gjorde ett medvetet val att genomfora intervjuerna individuellt istéllet for 1 grupp.
Gruppintervjuer innebér att deltagarna tillsammans diskuterar de olika fragestdllningarna.
Med det tillvigagéngssittet hade vi visserligen sparat tid, men uppldgget hade inneburit en
rad nackdelar i relation till var studie. Vid en gruppintervju finns det vanligtvis ett intresse av
att studera hur individer reagerar pa andras dsikter och f4 en bild av samspelet i gruppen. For
var uppsats foreligger inte nagot sddant intresse. Snarare sag vi en risk i att svaren skulle bli
mindre utforliga om flera personer skulle samsas om intervjutiden. Dessutom finns det en
hierarkisk struktur bland véra respondenter vilket sékerligen gjort att vissa inte varit lika
frisprdkiga om chefen suttit med i samma rum. Fordelen med gruppintervju hade i vart fall
varit att intervjupersonerna haft en mdjlighet att ifragasétta varandras utsagor, vilket vi som
intervjuare inte kunnat gora. Den typen av gruppdiskussioner hade mojligen kunnat ge en mer
verklighetsndra och sammanhéllen bild av hur socialtjinsten jobbar med till exempel
prestationsutvirdering. Vi ansdg dock inte att denna eventuella vinst dvervdgde de negativa
gruppeffekter som kan uppstéd (Bryman & Bell, 2005).

3.4 Bearbetning av material

Efter intervjuerna har anteckningarna gatts igenom och kompletterats med ytterligare
information fran inspelningarna. Det empiriska materialet har sorterats och bearbetats utifrdn
fyra olika dvergripande teman. Ett rorande sjélva verksamhetskontexten offentlig sektor och
socialtjansten och tre om styrsystemets olika delar; prestationsmitningssystem, strategi och
budgetering. De olika intervjupersonernas svar har sorterats utefter dessa teman som bildar
varsitt separat empiriavsnitt. Ett alternativ hade varit att sortera materialet utifrdn den
organisatoriska nivan respondenten befinner sig pé eller haft personbaserade temaindelningar
dir respektive respondents intervjusvar redovisas var for sig. Den anvédnda indelningen
medfor dock en tydligare struktur genom uppsatsen och dr ténkt att underldtta ldsarens
forstaelse for varje tema. Det material som aterfinns i empiriredovisningen &r representativt
material, vilket betyder att inte allt respondenterna sagt under intervjuerna finns med i
avsnittet. Aven analysen utgdr frin de fyra Overgripande temana, medan slutsatserna
aterkopplar till uppsatsens fragestdllning; Hjilper eller stjdlper styrsystemet socialtjansten att
strdva mot det sociala mélet?
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3.5 Metodkritik

Undersokningens framsta kdllmaterial &r de intervjusvar vi fatt genom vara sju
respondentintervjuer. Material av denna typ bor granskas enligt kéllkritiska principer géillande
dkthet, oberoende, samtidighet och tendens. Den forsta principen har liten béring for just den
hér studien da #dktheten i materialet ir bortom tvivel . Aven principen om samtidighet kan ses
som relativt oproblematiskt d& respondenterna berittat om sitt dagliga arbete, och bara i
undantagsfall gjort historiska tillbakablickar. Dessa tillbakablickar har dessutom legat relativt
ndra 1 tiden. Att fullt ut uppfylla principen om oberoende &r nagot knepigare. En
intervjuperson kan aldrig vara helt oberoende och opédverkad av sin kontext. Eftersom
socialtjdnsten varit utsatt for mycket kritik finns det en risk att vissa av respondenterna ként
lojalitet till organisationen, chefer eller enheten pa ett sitt som paverkat uppriktigheten 1 deras
svar. Samma problematik aterfinns i relation till tendensprincipen. Det kan finnas risk att
enskilda intervjupersoner vill framstélla sig sjdlva, sitt parti eller socialtjdnsten i bra dager och
undanhalla mindre smickrande information. Vi har utefter bista forméga beddomt vart
kéllmaterial som trovérdigt. Det har inte varit en entydigt smickrande bild som har getts av
verksamheten eller hur styrsystemet fungerar i praktiken, vilket tyder pa ett Oppenhjartigt
forhéllningssitt fran vara respondenters sida (Esaiasson et al., 2012).

Det dr av central vikt att en forskningsstudie har en god resultatvaliditet, det vill séga att
den miéter det den pastar sig méta. For att na dit kridvs dels en god begreppsvaliditet, vilket
innebadr att det inte ska finnas nagra systematiska fel i undersokningen. Dels en hog reliabilitet
det vill sdga frdnvaro av slumpmissiga eller osystematiska fel. Vi har i var undersdkning
sakerstéllt en hog reliabilitet genom att badde anteckna och spela in vara samtalsintervjuer.
Risken att fel gjorts géllande vad respondenterna sagt bedoms darfér som minimal. Brister 1
begreppsvaliditeten ar ett mycket allvarligare problem som dessutom é&r svérare att upptécka.
De systematiska validitetsfelen innebidr att studien konsekvent méter “fel” verklighet. De
teoretiska begreppen i den hér uppsatsen har dock kréavt ytterst lite operationalisering da de &r
relativt okomplicerade. Dédrmed beddms dven begreppsvaliditeten som god (Esaiasson et al.,
2012).
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4. Empiri

Studiens empiri grundar sig dels i de intervjuer vi gjort och de sju respondenternas svar och
dels pa officiella styr- och budgetdokument. Kapitlet inleds med en kort
verksamhetsbeskrivning av socialtjdnsten i Goteborg. Materialet har darefter delats in i olika
teman 1 enlighet med strukturen i teoriavsnittet. Kapitlet foljer darfér samma uppldgg och
inleds med en redovisning av empirin kopplad till den offentliga sektorn i allmidnhet och
socialtjdnsten i1 synnerhet for att forklara den typ av verksamhet som ska styras. Darefter
redovisas empirin kring styrsystemets olika delar; prestationsmédtningssystemet, strategi och
budgetering.

4.1 Verksamhetsbeskrivning
Goteborgs Stad dr uppdelad i tio stadsdelar, dér varje stadsdelsforvaltning ansvarar for en rad
olika fragor rorande offentlig service i den egna stadsdelen. Varje stadsdelsforvaltning &r
indelad i fyra sektorer:

= Utbildning

»  Aldreomsorg, Hilso- och sjukvérd

* Individ- och familjeomsorg, Funktionshinder

= Kultur och fritid
Det dr sektorn Individ- och familjeomsorg & Funktionshinder som har hand om de sociala
fragorna i stadsdelen. S& hér beskriver de sjdlva sitt arbete:

“Vi ger service, stod, rdad och/eller skydd till barn, unga och vuxna som har svarigheter med
exempelvis ekonomin, relationer, funktionsnedsattningar, missbruk eller kriminalitet. Vi
arbetar ocksa for att forebygga dessa problem.” (Presentation IFO-FH i Goteborgs Stad)

Arbetet inom sektorn 4r i sin tur indelat 1 olika omraden; arbetsmarknad, bistand och service
samt boende och personligt stod. Det sista ledet i organisationen édr enheterna som &r indelade
efter olika maélgrupper och kan skilja sig ndgot &t i olika stadsdelar beroende pd behov.
Kortfattat kan det beskrivas som att sektorscheferna arbetar med mer strategiska och
langsiktiga fragor, och externt mot olika intressenter. Omrades- och enhetscheferna 4 sin sida
jobbar med mer operativa frdgor och har ett internt perspektiv (Presentation IFO-FH i
Goteborgs Stad).

4.2 Offentlig sektor i allmanhet och socialtjansten i synnerhet

Under intervjuerna framkommer det tydligt att den offentliga sektorn verkar under andra
forutsédttningar dn den privata och att just socialtjéinsten utmaérker sig i manga avseenden
jamfort med annan kommunal verksamhet. Gunilla Holtz som &r sektorschef i Vistra
Goteborg menar att den storsta utmaningen med att driva verksamheten &r att fa ihop de olika
kraven fran intressenterna. Att hantera de krav lagen stiller, de behov som finns hos
befolkningen och de mal politikerna staller upp for verksamheten. Just arbetsfordelningen och
samspelet mellan politiken och forvaltningen dr ndgot som flera av respondenterna tar upp.

“Rollfordelningen mellan politik och forvaltning dr solklar men komplicerad. Politiken sdger
vad och vi ska sdga hur. Det blir en dialog, politiken ar ganska ofta inne pa att de ocksa ska
sdga hur, trots att de vet att de inte far gora det.”

— Tomas Olsson, verksamhetscontroller

Svérigheter kan uppsta nér forvaltningen maste komma med forslag pd atstramningsétgérder.
Politikerna ger forutséttningarna for verksamheten genom budgeten och om forvaltningen inte
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anser att befintlig verksamhet ryms inom den maste de komma med besparingsforslag. Det &r
1 dessa ldagen politikerna vill ga in och sédga "hur”. Att ge forslag pa att ldgga ner ett bibliotek
eller en fritidsgard dr i1 princip omdjligt d& dessa dr “heliga kor” for politikerna, i
forlangningen for att dessa tva verksamheter dr ndgot medborgarna féster stor vikt vid.

Vad som virderas hogt av medborgarna far givetvis ett starkt genomslag i budgeten. Dario
Espiga, kommunalrdd med speciellt ansvar for individ- och familjeomsorgsfragor, poingterar
att det ar svart att hdvda sig i1 budgetarbetet av just denna anledning. Giéller det skola eller
dldrevérd finns det stora engagerade och hogljudda grupper med anhdriga som tar fram dessa
verksamheters behov, men det finns ingen grupp som talar for de mest utsatta i samhéllet. Det
blir upp till socialtjinsten och deras personal att forsoka lyfta fram de behoven. Aven
sektorschefen dr inne pd samma spar:

"Det dr rdtt tufft, att hela tiden hora att man inte dr ett behov utan en kostnad.
Aldreomsorgen och skolan till exempel, dar ar det aldrig ndgon som ifragasétter att det ska
finnas platser pa dagis eller att det ska finns aldreomvardnad. Men man kan p4 ett annat satt
ifrdgasdtta ‘'men mdste ni verkligen omhdnderta det barnet sd linge’ eller ‘mdste ni verkligen
betala ut sa mycket i forsorjningsstod’. Det dr mer av ett ifrdgasdttande av vdra
arbetsmetoder, om vi verkligen gor rditt saker.”

— Gunilla Holtz, sektorschef

Nér pengarna ska fordelas star grupper mot grupper och det dr svart att hivda socialtjédnstens
brukares behov i relation till andra grupper. Dessutom har stadsdelarna ett s& kallat
kompensatoriskt uppdrag, de ska fordela resurserna inom stadsdelen och ge mer till de
resurssvaga omradena for att forbéttra deras mojligheter att nd uppsatta mal och kompensera
for det samre utgangsliget. I januari 2011 genomforde Goteborgs stad en stor omorganisering
déar 21 stadsdelar forvandlades till 10. Under intervjuerna framkommer att detta varit en stor
omstdllning for politikerna just kopplat till det kompensatoriska uppdraget och att de nu har
ett storre befolkningsansvar och ska jobba med 6vergripande malséttningar. Manga politiker
har ett stort engagemang 1 “sina” stadsdelar och vill virna om resursférdelningen till just dem,
vilket leder till vdldigt detaljerade mal och uppdrag.

Respondenternas beskrivningar av vad som utmérker en vélfungerande socialtjénst ser
lite olika ut utan att vara direkt motstridiga. Ett aterkommande tema 4r vikten av samverkan
mellan olika enheter inom socialtjinsten och mellan olika delar av den kommunala
verksamheten.

“Jag tror att ndr man som enskild vil kommer in pa socialtjdinsten och far trdffa nagon far
man ett bra bemotande, nar man val kommit in i rullorna sa att saga. Men det ar svart att ta
sig in. Jag tror att samverkan &ar nyckeln till allt. Det finns jattemycket resurser inom alla
enheter, det finns ett stort utbud av insatser inom alla enheter. Men det finns ingen samverkan
mellan dem vilket gor att manniskor inte kommer at hela utbudet utan man kommer at en sak
och missar en massa. Det finns fantastiska saker som gors har. Men det ar fér mycket
byrakrati och for mycket administration och for mycket fack och enheter som folk delas in i,
vilket inte blir konstruktivt i ldngden.”

— Maria Kihlman, socialsekreterare

Maria beréttar vidare att det finns vildigt begransade praktiska mojligheter till samverkan.

Det saknas bdde riktlinjer och rutiner kring hur det ska utformas, likvédl som forum och avsatt
tid for att gora det.
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4.2.1 Férebyggande arbete

Alla intervjupersoner dr ense om att socialt arbete &r ett 1angsiktigt arbete dar forebyggande
insatser dr centrala. Den uppenbara svarigheten 1 att ha ett langsiktigt perspektiv i en
verksamhet som jobbar med arliga utvirderingar och prestationsmitningar dr nagot som
framkommer i flera olika sammanhang under samtalen. Goteborgs kommun har 1 ar inréttat en
sa kallad investeringsfond som ska mojliggdra mer ldngsiktiga satsningar.

“Det dr som en social investeringsfond. Revisorerna tycker inte det dr forenligt med god
revisionssed, att det inte gar att spara pengar pa det sattet, men det gor vi anda. Var tanke ar
ocks4, vilket vi vet efter 90-talets kris, att varje gang det kommer en lagkonjunktur dar vi far
mindre skatteintékter i kommunen sa ar det forsta som ryker det som inte ar lagstadgat. Det
ar prevention, det ar oppna forskolor, det ar fritidsgardar, motesplatser och vi har sett att en
generation efter betalar priset.”

— Dario Espiga, kommunalrdd med sérskilt ansvar for sociala fragor

Investeringsfonden ligger i samma linje som de diskussioner som varit de senaste 3-4 ren. De
har inom kommunen diskuterat att socialt arbete inte ska ses som en kostnad utan som en
investering. Alla vara intervjupersoner som jobbar ute 1 verksamheten intygar att det finns ett
klart budskap fran politiken att de ska fokusera pa forebyggande arbete. De upplever dock att
det dr en svar avvigning att ta resurser frdn akuta atgérder och ldgga dem pa forebyggande
atgirder dér effekten kanske inte syns forrdn om flera &r och darfor dr svar att utvérdera.
Dario Espiga efterlyser mer effektforskning med ett langsiktigt perspektiv. Socialsekreteraren
i Ostra Goteborg berittar att de fétt tydliga direktiv att arbeta forebyggande for att minska
missbruket i stadsdelen. Dock togs alla forebyggande insatser bort forra aret sa det rader viss
oklarhet kring hur de ska arbete forebyggande. Mélet for socialtjansten dr alltid att insatserna
ska leda fram till att klienten blir sjalvforsorjande och inte behdver socialtjansten. Enligt deras
eget utvarderingsverktyg innebidr ldngre behandlingstider béttre resultat i dessa avseenden,
och borde ddrmed vara att foredra ur ett l&ngsiktigt kostnadsperspektiv. Men eftersom de
jobbar med ettarsbudgetar ska de prioritera kortsiktiga, och pa pappret billigare,
behandlingsinsatser.

4.2.2 Dokumentationskrav

Arbetsbelastningen for socialsekreterarna berdrs vid flera tillfillen under intervjuerna.
Kommunalradet Dario Espiga berdttar om den kommission som har tillsats for att komma
med forslag pa hur situationen ska forbattras. En faktor som manga av respondenterna lyfter
ar de 6kade dokumentationskraven.

“Alla krav som stills pa dokumentation, kvalitetssékring och rapportering har tagit
entreprendrer till skrivborden. De missar timmar med brukare och det ar jag bekymrad
over.”

— Dario Espiga, kommunalradd med sérskilt ansvar for sociala frdgor

“Det dr vdldigt mycket registreringar av handlingar och dokumentation som dr en onodig
borda for socialsekreterarna. Skickar du ett mail ska det registreras, far du ett mail tillbaka
ska det registreras och det ar valdigt manga klick for att gora en sadan grej. Jag hade kunnat
ga till en administratér med alla breven och be hen registrera dem sa kan jag skriva de méten
jag har och vad personerna sager och vilka planer vi har. Jag ar utbildad fér att prata med
mina klienter och gora bedémningar om vad de behdver. Att jag ska lagga in kostnaderna for
de boendeplaceringar som gors ar helt meningslost, det tar bara tid fran min kontakt med
mina klienter.”

— Maria Kihlman, socialsekreterare
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"Det finns en dndlig resurs med tid for att gora saker och ting och det ar inte sékert att vi just
nu haller pd med rdtt prioriteringar.”
— Tomas Olsson, verksamhetscontroller

Citaten ovan belyser problemet med de hdga dokumentationskraven. De redan pressade
socialsekreterarna far fler arbetsuppgifter som inte ens ligger inom deras egentliga
arbetsomraden. Verksamhetscontrollern medger att den oOkade dokumenteringen som
mojliggors genom olika datasystem innebér en béttre kvalitetssdkring, men anser samtidigt att
det okat byrédkratin rejilt. Han ser flera olika anledningar till att dokumentationskraven okar. I
méingt och mycket dr det givetvis lagen som styr och all myndighetsutovning maéste
dokumenteras for att sdkerstdlla réttssdkerheten. Men Tomas Olsson framhaller 4ven andra
myndigheter och media som i sin granskade roll gérna lyfter fram skrivna rutiner som
16sningen pé allt. Han menar pa att det dr svért att vérja sig mot dokumentationskraven.

4.2.3 Den sista utposten

Flera av respondenterna refererar till socialtjdnsten som samhéllets sista utpost. De tvingas
ibland hitta 16sningar pa problem som egentligen inte ingar 1 deras arbete. Ett exempel &r att
socialtjansten pa grund av bostadsbristen i Goteborg far agera bostadsféormedlare for personer
som 1 teorin skulle kunna fa en bostad via ordinarie kanaler. Nagot som tar bade tid och
pengar i ansprik. Annika Johansson, ledamot i SDN Ostra Géteborg, forklarar att det ér flera
olika pusselbitar som maste 16sas for att frigéra humankapitalet och att det inte bara &r en
fraga om pengar som sddana. Socialtjdnsten existerar givetvis inte i ett vakuum utan paverkas
1 hogsta grad av en rad olika externa faktorer och hur samhillet ser ut 1 dvrigt.

“Det star i forsta paragrafen i socialtjdnstlagen att socialtjdnsten ska verka for att utjdmna
manniskornas livsvillkor. Jag brukar séga att det ar det finaste som finns, att arbeta for att
manniskor ska ha lika mojligheter och vara lika mycket varda. Men det staller till det for
socialarbetarna, hur ska de kunna arbeta mot de malen nar samhéllet ser sa annorlunda ut
och klyftorna okar istdllet for att minska.”

— Dario Espiga, kommunalrdd med sérskilt ansvar for sociala fragor

Intervjupersonerna vittnar om att socialtjdnsten ofta far agera delvis utanfor sitt uppdrag,
vilket dr en anstrdning inte bara pd de begrinsade ekonomiska resurserna utan dven pa
handldggarnas begransade arbetstid.

4.3 Prestationsméatningssystem

4.3.1 Forandringar och utveckling

Den offentliga verksamheten 1 Goteborg har under de senaste aren genomgétt och genomgar
fortfarande stora forandringar av sitt prestationsmétningssystem. Sektorschefen Gunilla Holtz
framhaller framfGrallt att det nu pagér ett intensivt arbete for att minska antalet matt s att de
som kvarstar dr relevanta, rimliga och litta att ta fram. Eftersom mélen formuleras bade frén
kommunfullméktige och fran ndmnden utformas dven méitt pa bada dessa nivder. For att inte
drunkna i métt anvénds 1 forsta hand matten frdn kommunen. Gunilla forklarar dven att det ar
ett 6kat fokus pa central ledning och styrning, ndgot hon tycker &r positivt da det sikerstiller
ett likartat arbetssitt i de olika stadsdelarna. Utvérderingarna sker ocksa annorlunda i dag dn
for ett par ar sen dd& kommunen mer ensidigt jobbade med balanserat styrkort utifrdn fyra
perspektiv: personal, medborgare, verksamhet och ekonomi. Numer finns det, som Dario
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Espiga uttrycker det, “en politisk mantel” dir utvirdering sker utifrdn tre
hallbarhetsperspektiv: socialt, ekonomiskt och ekologiskt.

Vi gjorde detta for att styrkortet dir ett produktionsmdl, man tittar pa var man producerar
nagonstans. De tre perspektiven handlar om manniskorna bakom och innehallet, de
manskliga rattigheterna och utjamnade villkor. Vi ska inte bara bygga utan for vem bygger
vi? Allt detta far vi nu redovisat pa ett helt annat satt. Det gor att vi kan titta pa innehallet,
inte bara det ekonomiska utfallet.”

— Dario Espiga, kommunalrdd med sdrskilt ansvar for sociala fragor

Enligt Dario avspeglas detta tydligt i budgeten och verksamhetsplaneringen som idag har en
helt annan inriktning dn for fem ar sedan, da styrkortet gjorde att den frdmst inneholl
produktionsmal. Ytterligare en stor forandring med uppfoljningsarbetet &r dvergéngen fran
resultatmdl till effektmal. Effektmdalen ska avspegla vad insatserna haft for effekt for
brukarna, nagot det var vildigt lite fokus pa tidigare. Stadsdelarna har varit bra pa att
rapportera till exempel hur minga missbrukare de jobbat med eller hur manga ingripanden de
gjort i fall dir barn far illa. Nu ska de gé over till att beskriva vilken effekt insatserna haft for
brukarna och hur ménga som blivit hjélpta. Gunilla Holtz tror att denna foéréndring beror dels
pa en allmin stromning i samhéllet och dels en politisk vilja, att politikerna vill kunna erbjuda
invanarna nagot substantiellt. Enligt henne gér Gvergangen lite trogt da det 4r en omfattande
process att bestimma vilka méatt som kan anvindas for att korrekt mita hur vél stadsdelarna
uppfyller effektmélen.

4.3.2 Matt och mal

Goteborgs Stad jobbar dvergripande med tre prioriterade mal och inriktningar som ska brytas
ned till SMARTA mal (specifika, mitbara, accepterade, realistiska, tidsatta och
ansvarsfordelade) som omsitts i praktisk handling av stadsdelsndmnderna (Forslag till budget
2013). Mélen formuleras i princip uteslutande i icke finansiella termer, till exempel: “Tidigt
forebyggande och rehabiliterande insatser ska dka nar det galler barn och unga samt vuxna
med missbruksproblem.” (Budget 2013 kortversion, Ostra Goteborg). Dario Espiga forklarar
att de tre stora malen frdn fOrra aret var att utjimna livsvillkoren mellan ménniskor, att
utjdmna folkhélsan och att tidiga insatser bland barn och ungdomar ska 6ka. Med 6kning
avses hdr en breddning genom en dkad samverkan mellan socialtjdnsten och skolan. En stor
del av forvaltningens uppgift ar att fora ut malen i hela organisationen och att klargora vem
som ska reagera pa vilka mal, samt att sdkerstilla att de fir tydliga uppf6ljningsrapporter.
Utvérderingen och mitningen sker pa organisationens alla nivéer, allt fran enheter upp till
stadsdelsndmnden for att slutligen rapporteras till kommunfullmédktige. Det &r en vildigt lang
kedja och flera av intervjupersonerna beskriver detta som problematiskt. De upplever att
information forsvinner eller forskonas pa vigen.

"Cheferna dr duktiga pd att beskriva aktiviteter och vad de planerar att gora och ibland vad
som ar genomfort. Men vad betyder det for de boende, invanarna och brukarna? Analysen
saknar man emellanat. Det kan vara ganska svart och smartsamt att se att insatser och
aktiviteter man gor inte alls leder mot malen. Namnden har sagt att de inte ska skonmala men
det finns alltid en tendens att uppdt i organisationen visa att det man gor ger goda resultat.”
— Tomas Olsson, verksamhetscontroller

En stor utmaning och samtidigt en stor mgjlighet som upplevs ar att en del mél inte bara &r
riktade till socialtjansten utan att dven andra kommunala verksamheter, som exempelvis
kultur och fritid, kan vara behjélpliga for att 6ka maluppfyllelsen. Verksamhetscontrollern i
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Ostra Géteborg upplever att den typen av grinsdverskridande samverkan och dven en del av
de overgripande mél som exempelvis att minska miljobelastningen ofta kan vara sddant som
enhetscheferna har svart att hitta tid till att satsa pa. Det upplevs som mindre prioriterat &n de
direkta I6pande arbetsuppgifterna.

Flera respondenter papekar att det dr vildigt manga olika mal, att dessa i vissa fall &r
vildigt detaljerade, samt att det mits vildigt mycket Overlag. Vissa av malen &r direkt
overflodiga.

“Ett exempel pd mdl ur vir budget: 'Invdnarna ska fa relevant information pa det sprak de
behdrskar om de har svdrt med det svenska spraket.” Ja det dr vl jdttebra men egentligen
behdver inte namnden papeka det eftersom det redan finns i forvaltningslagen. Men de ar
mana om att for invanarna visa att de dr engagerade och bryr sig.”

— Gunilla Holtz, sektorschef

Som tidigare nimnts anvdnder den kommunala verksamheten sig av manga olika matt, bade
sadana som specificeras fran centralt hall och sadana som utarbetas i stadsdelarna och darmed
kan variera mellan olika delar av staden. For att beskriva vad som hénder i verksamheten
anvinds olika nyckeltal. Vissa av dem har identifierats centralt medan andra bestims pa
stadsdelsniva utefter vad de tycker ar viktigt att méta. Jorgen Larzon, omradeschef i Centrum,
beréttar att de nyligen enats om vad som ska maétas och foljas upp, samt att de nu kommer
jobba med samma nyckeltal 6ver hela aret. Eftersom de &r sa pass nya har han av forstéeliga
skél svart att ge ndgon utvirdering av dem. Respondenterna gor dock gillande att det mesta
kring vad som ska utvérderas och rapporteras, vilka matt som anvinds och vilka mal som ska
uppfyllas, styrs frdn kommunen centralt. De olika socialkontoren kan vilja att diskutera malen
och ha egna uppfoljningar men de har i princip ingen mojlighet att paverka hur
prestationsmitningarna utformas. Tomas Olsson som ir verksamhetscontroller i Ostra
Goteborg forklarar att de forutom effektmatt som maéter uppfyllanden av effektmalen dven
finns ett antal s& kallade bakgrundsmaétt. De ar kopplade till de politiska strategiska malen,
exempelvis har Goteborgs stad infort ritten till heltid och ett viktigt méal blir darfor att fa ner
antalet timanstdllningar till formén for fastanstéllningar. Maluppfyllnaden méts genom att
stadsdelarna redovisar bland annat hur ménga arbetstimmar som utforts av timanstilld
personal.

Klient- och brukarnéjdhet dr en annan viktig del 1 de prestationsmétningar som gors
inom socialtjinsten. Médtningarna gors pd en rad olika nivder, fran enskilda enheter upp till
staden som helhet, och anvinds for att hitta mojliga forbéttringsomraden. Utvirderingen sker
dels genom att brukarna/klienterna sjélv fir berdtta om de anser sig ha blivit hjélpta av
insatsen och utgar frdn deras egna subjektiva upplevelser. Dels skattar den ansvarige
socialsekreteraren om klienten blivit hjédlpt och om situationen forbéttrats. For att fa en bild
av hur ndjda medborgarna dr med den kommunala servicen har det dven inforts ett system for
synpunktshantering. Nér nagon kontaktar stadsdelen med forslag, berdm eller negativ kritik
skrivs det ner pa en anpassad blankett. Dessa redovisas sedan till den ansvarige enhetschefen
som ger respons pa eventuell kritik och ska sedan anvédnda synpunkterna for att forbittra
arbetet 1 enheten. Det redovisas dven pa forvaltningsnivd men verksamhetscontrollern papekar
att det inte alltid &r helt l4tt att dra rétt slutsatser. Kommunalrddet framhaller att det &r
problematiskt att mita brukarndjdhet inom socialtjdnsten och jimfora den med andra
verksamheter. For minga personer som kommer i kontakt med socialtjdnsten handlar det om
tvangsatgirder mot personens vilja och det dr dirfor inte forvanande att ndjdindex ar ligre dn
for skola och éldrevard.
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4.3.3 Balanserat styrkort

Bland respondenterna rdder delade meningar kring hur och om kommunen jobbar med
balanserat styrkort och det beskrivs lite olika. Vissa av respondenterna menar att det i princip
har Overgetts och inte pratas om Overhuvudtaget, och syftar dd pa de fyra perspektiven;
personal, medborgare, verksamhet, ekonomi. Andra att det i kombination med de tre
hallbarhetsperspektiven anvédnds 1 utviarderingen och ytterligare andra att det enbart ar de fyra
perspektiven som anvénds i enhetsplanerna. I Forslag till budget 2013 gar att lésa:

"Vi styr staden utifran de tre hallbarhetsdimensionerna. Den sociala, ekologiska och
ekonomiska hallbarheten &r 6msesidigt beroende av varandra. Den ekonomiska tillvaxten &ar
inte mycket vard om den samtidigt forstor var miljé och forandrar klimatet. Inte heller om den
skapar storre sociala klyftor i samhéallet. Hallbarhet innebar ocksa att vi tar ett langsiktigt
ekonomiskt ansvar.”

Alla respondenterna dr dverens om att det anvénds andra perspektiv dn det rent ekonomiska
for att utvdrdera och styra verksamheten, dven om just det balanserade styrkortet bade som
begrepp och modell har fasats ut. Verksamhetscontrollern menar pa att det var svart att
underhdlla de balanserade styrkorten eftersom det fanns en tanke att de skulle anvindas
internt men dven vara publika och anvéindas av brukarna vid val av till exempel dldreomsorg.
Ett problem som upplevs ér att det gar trender 1 vilka matt som ar “’viktigast™ och att dessa da
far ett oproportionerligt stort intresse. Risken finns att ett matt lyfts ur redovisningen och att
helhetsbilden da gar forlorad. Har menar verksamhetscontrollern att det balanserade styrkortet
fyller en funktion eftersom det mojliggor analyser ur alla perspektiv.

4.3.4 Syftet med att méata

Néamndpolitikerna berédttar att det finns en regelbunden uppf6ljning och att de I6pande far
information om ldget i stadsdelen. Vid de olika uppfdljningsméten som gors har politikerna
mojlighet att stilla fragor till tjansteménnen, men Annika Johannson som sitter i ndimnden i
Ostra Goteborg menar pa att det 4r svart att lyfta blicken och se till helheten. Det blir Litt att
ndmnden fordjupar sig i sakfragor snarare én att tinka 6ver den Overgripande inriktningen och
styrningen av verksamheten. I framforallt ldgkonjunktur kan det bli ett dverdrivet fokus pa
siffrorna i sig snarare dn att se till de faktiska méluppfyllnaderna. Tore Kristiansson som &r
ndmndpolitiker 1 Véstra Goteborg har ldng erfarenhet av att sitta i stadsdelsndmnd. Han tycker
utviarderingarna och uppfoljningen blir battre och bittre, dels for att den dr mer frekvent
forekommande och mer detaljerade men dven for att den har en hogre trovirdighet. Enligt
honom har ndmnden 6verlag béttre beslutsunderlag nufortiden.

Intervjupersonerna ger lite olika bild av hur utvirderingarna anvinds och vad som ar
nyttan med prestationsmatningarna. Omradeschefen 1 Centrum upplever att det finns en bra
forstaelse for hur utvirderingarna ska anvindas och vikten av att gora ett uppfoljningsarbete.
Det dr nagot han tror beror pa att de nu jobbar mer aktivt med enhetsplanerna, och att
enhetsnivderna engageras i ett tidigt stadium. En central aspekt med utvirderingarna som lyfts
ar rattviseaspekten. De maétningar som gors ska sdkerstdlla att kommuninvanarna far lika
behandling 6ver hela staden. Ménga ser de frimsta intressenterna av prestationsmétningarna
som sig sjdlva, det vill sdga att forvaltningen och politikerna ska kunna folja utvecklingen,
forbdttra verksamheten och gora ritt prioriteringar. Men att jobba med utfallen pa ett
strukturerat sétt upplevs fortfarande som en utmaning. Fran och med 2011 finns ett nytt
utvirderingssystem dér kostnad per brukare mits utefter vilka insatser de fatt.
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"Det dr ensidigt fokuserat pd kostnaden, och det kan vdil diskuteras, men eftersom
kostnaderna &r i fokus for den kommunala verksamheten &r det rétt bra att f det mattet for
att jamfora med andra stadsdelar och andra kommuner. Vi markte att vi lag nastan hogst i
staden pa platskostnader for daglig verksamheten for funktionshindrade. D& blir det ett
uppdrag fran mig till den omradeschefen och de enhetscheferna att minska kostnaderna. Da
blir det en verksamhetsutveckling kan man saga. Men da utgar det ju bara fran kostnader och
inte nagon kvalitets- eller effektmditning.

— Gunilla Holtz, sektorschef

Utfallen av méatningarna anvinds alltsé for att gora direkta forandringar 1 verksamheten men
visar dven vad som r resultat av de pengar stadsdelen blivit tilldelade. Frén forvaltningens
sida &r det dven ett sétt att redovisa hur det gatt utifrdn de uppdrag de fatt av ndmnden, och 1
forldngningen befolkningen som dr de ndmnden representerar.

IT-systemen dr en central del 1 all den dokumentering och uppfoljning som gors i
kommunen och flera av respondenterna framhaller att de inte fungerar tillfredsstdllande vilket
innebér ett hinder for dem 1 sitt arbete. Det handlar dels om att resultatuppfoljningssystemet
annu inte dr fardigutvecklat och darfor &r det svart att f4 en helhetsbild av strategi, matt och
effektméluppfyllnad. Dels att dokumentationssystemet inte &r anpassat for det antal anvéndare
som finns i Goteborgs Stad vilket leder till langsam respons i systemet och att registreringarna
tar onddigt mycket arbetstid 1 ansprak.

4.4 Strateqi

I kommunfullméktige utvecklas strategier pa tva sitt. Nar kommunen skriver sina texter tar
stadsledningskontoret fram indikatorer som sedan anvénds vid uppfoljningar 2-3 ganger om
aret. Alla stadsdelar méste anvédnda indikatorerna och svara pa speciella frdgor som ldggs in 1
rapporteringssystemet Rappet. P4 det sittet méts hur vil de prioriterade malen har uppnatts.
De prioriterade malen anvinds ocksd pd sd vis som en strategi for att visa stadsdelarna vad
kommunen anser dr extra viktigt. Det andra séttet kommunen arbetar fram strategier r genom
att sitta sig ned och se vad de kan gora for att krympa den egentliga skillnaden mellan
mainniskor. Det handlar inte bara om stora atgédrder utan ocksd mindre saker som att en del
grupper far dka gratis i kollektivtrafiken under lagtrafik. Aven de smé sakerna péverkar
folkhélsan och ger en viss utjdmning av minniskors livsvillkor. Nér beslut ska fattas 1
kommunfullmiktige funderar de 6ver om det kommer 6ka eller minska skillnaden mellan
ménniskor. Det finns ménga mojligheter att paverka de strukturella problemen i staden, men
déd méiste de samlas och diskutera och dven hitta en finansiering, beréttar kommunalradet
Dario Espiga.

I stadsdelsndmnden formuleras en vision, dér ett Overgripande fOrhallningssitt for
arbetet beskrivs. Detta kommuniceras ut 1 stadsdelen via det mal- och inriktningsdokument
som upprittas. Alla mal som formuleras, oavsett om det dr frin kommunen eller nimnden,
kopplas samman med en strategi 1 budgethandlingen. P& det sittet vet alla inom
organisationen vad som ska prioriteras i arbetet och hur de ska arbeta for att na dit. Dir
beskrivs ocksd vilken strategi de ska ha for att sdkra jamstdlldhetsperspektivet, ur ett
medarbetar-, brukar- och invénarperspektiv. I alla resultat och statistik som redovisas ska det
finnas en analys av jimstélldheten.

Miélen och strategierna finns inte bara 1 budgeten, utan aterfinns ocksd pa
verksamhetens intranit. Dir finns dven rutiner och riktlinjer for hur arbetet ska goras. Maria
Kihlman, socialsekreterare i Ostra Goteborg, berittar att det ir den enskildes ansvar att lisa
allt som kommer ut pa intranitet. P4 planeringsdagarna gér enhetschefen ddremot igenom
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verksamhetsplanen med alla anstdllda och klargér enhetens mal och vilka omradden som
behover forbittras.

4.4.1 Omorganiseringen av stadsdelar

En strategisk omorganisering gjordes av stadsdelarna i kommunen 2011. De tidigare 21
stadsdelarna med tillhérande ndmnder och forvaltningar gjordes om till 10. Tidigare skiljde
sig stadsdelarnas storlek mycket &t, vilket paverkade hur stadsdelens forutsittningar sag ut
enligt fordelningsmodellen. Det kunde da vara nédvéndigt for kommunen att fordela ut mer
pengar till specifika stadsdelar. I den nya organisationen dr det cirka 50 000 invanare i varje
stadsdel, vilket gor att det pengamassigt har blivit en utjamning mellan stadsdelarna. Daremot
finns det fortfarande skillnader i den sociala sammanséttningen. Fordelningsmodellen har
blivit forflyttad ut i stadsdelen och det &r upp till dem att se vilka omradden inom stadsdelen
som behdver mer resurser.

Respondenterna berittar att stadsdelarna arbetar mer likartat efter omorganiseringen.
Lednings- och styrningsprocessen samordnas frdn kommunen centralt och alla stadsdelar
arbetar med det gemensamma uppfoljningsverktyget Rappet. Arbetet med malstyrning frén
kommunen har blivit enklare och kommunikationen mellan stadsdelarna har underléttats.
Valfriheten har minskat inom stadsdelsorganisationen och alla processer ska se likadana ut.
Diaremot kan det skilja sig at hur arbetet ordnas inom ndmnden och vilka omraden det satsas
mer pa inom stadsdelen, eftersom det finns olika grundproblem i olika stadsdelar.
Sammanslagningen av stadsdelarna ger en okad chans for likabehandling, det dr viktigt att
alla ménniskor bemots pad samma sitt och far samma hjélp oavsett i vilken stadsdel de bor.
Processen och kriterierna ska se likadana ut och helst ska alla stadsdelar ha samma
handldggningstid.

Risken med de storre stadsdelarna dr att avstdndet till bade anvdndare och
samarbetspartners blir for stort. Maria Kihlman, socialsekreterare i Ostra Goteborg, berittar
att det blivit svirare for klienterna i hennes stadsdel att komma i kontakt med socialtjdnsten.
Handldggarna finns utspridda &ver stadsdelen och behover klienterna hjilp pé flera olika
omrdden kan de behdva ha olika handlidggare pd olika socialkontor. Det blir svart for
klienterna att hitta ritt, dessutom forsvaras samverkan mellan handlidggare pé olika kontor och
arbetet tar mycket extra tid pd grund av det.

4.4.2 Kompetensutveckling och vidareutbildning

Utifrdn det respondenterna beréttar framgér det att arbetet med kompetensutveckling varierar
véldigt mellan stadsdelarna, det verkar inte finnas ndgra direkta riktlinjer for hur det ska gd
till. Gunilla Holtz, sektorschef, berittar hur det fungerar 1 Vistra Goteborg. Dar far personalen
sjdlva komma med onskemél om utbildningar de kénner att de behover eller vill ha, men
Gunilla stravar ocksd efter att varje omrdde inom hennes sektor ska ha en plan for nagra ar
framét, hur de vill jobba med kompetensutveckling. P& det sittet ska de kunna se att den
utbildning de ger till personalen stodjer mélen 1 budgeten och dven visa vilka arbetsomraden
som behodver utvecklas for att kunna na malen.

Hos Jorgen Larzon, omrddeschef 1 Centrum, ldgger de wupp individuella
utvecklingsplaner for alla medarbetare. Det handlar frdmst om att prioritera och sékerstilla att
alla har den kompetens som behdvs utifran lagstiftningen. Kommer det en ny lagstiftning
handlar det om att mota upp det pd ett generellt plan, ett ansvar som aligger varje enskild
enhet.

Socialsekreterare i Ostra Goteborg, séger att de fir ga pa utbildningar, om de #r gratis.
De har mojlighet att delta 1 utbildningar under arbetstid men far sjdlva ansvara for att klaimma
in det i sitt schema. Kravet &r att det ordinarie arbetet inte blir lidande. Sjilv sédger hon att hon
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gérna skulle ga pé fler utbildningar, bara de inte tog tid fran arbetet med hennes klienter. Hon
berittar ocksa att det forut fanns en tanke att alla skulle ha var sin spetskompetens och sedan
dela med sig till resten av gruppen av de utbildningar och den kunskap de fatt, men att det inte
finns ndgon tid avsatt till att gora det. Daremot har handliggarna pd Marias arbetsplats fatt
utbildningar for hur de ska arbeta med utredning. Bland annat om hur nationella riktlinjer och
liknande ska implementeras, for att pa sa sitt bli béttre pd att motivera vilka insatser som
behover beviljas. De fick ocksa ldra sig att skriva béttre utredningar for att med hjalp av stod i
lagen fa igenom de beslut de ville. Hon tycker att det finns behov av mer utbildningar men att
det forst maste finnas forutsittningar att gora det vardagliga arbetet. Att i det hir laget lagga
kravet pa att socialsekreterarna ska bli battre pd allt innebdr bara en Okad risk att de blir
utbrianda. Det dr &nda av stor vikt att arbeta med kompetensutveckling. Det dr ett sétt att oka
rittsdkerheten 1 socialsekreterarnas arbete och sikerstdlla att klienter i alla stadsdelar fér
likvardig hjalp.

Arbetet framit mdste handla om att f& 6kad generalism 1 arbetet igen, sdger Dario
Espiga. Forut kunde socialarbetarna arbeta bredare och ta hand om alla problem en familj
hade, oavsett om det handlade om missbruk, familjeproblem eller socialbidrag. De hade en
bred kunskap.

“Jag tror att pendeln madste vinda at andra hallet, vi behover fa mer generalister igen, som
jobbar med hela familjen och hela individen.”
— Dario Espiga, kommunalrdd med sérskilt ansvar for sociala fragor

Idag ar arbetet s specialiserat att en familj far en ny handlaggare for varje omrade de behover
hjélp med. I princip kan samma familj d& f& fyra eller fem olika handldggare. Det ger en
samre upplevelse for individen som bara behdver en person som forstar och hjilper dem med
deras problem.

4.5 Budgetering

4.5.1 Syftet med en budget
En kommunal verksamhet som socialtjdnsten drivs inte for att gora en vinst. Mélet dr att
verksamheten ska gé runt. Budgeten &r ett verktyg som anvinds for att gora det. Dario Espiga
berdttar om sin syn pa budgeten:

“For mig dr ekonomin ett medel och aldrig ett mal. Malet for mig dr att de pengar vi har ska
racka till for att gora det vi vill gora. Det vi skriver i var budget, i texterna, det vill vi
astadkomma. | vara mal och inriktningsdokument beskrivs vision, 6nskan, uppdrag. Sedan
ska forvaltningarna ta det och saga; for att astadkomma detta maste vi férdela pengarna
sahdr. Da kommer budgeten till sin rdtt, som ett medel.”

— Dario Espiga, kommunalrad med sérskilt ansvar for sociala fragor

De pengar som tilldelas &r till for att anvdndas som ett medel i verksamheten, sa att
socialtjinsten ska kunna hjidlpa de som &r i behov av det. Budgeten kommer da till
anvindning mer som ett styrdokument diar kommunfullméktige meddelar verksamhetens
riktning genom Overgripande mal och strategier. Stadsdelarna far en ram att arbeta utifrén.
Syftet med kommunens budget ar att styra stadens utveckling (Budget 2013, Kortversion,
Goteborgs Stad, Ostra Goteborg). Med hjilp av budgetens mal, dér vissa lyfts fram som
prioriterade, tydliggdrs det for alla medarbetare vad de ska fokusera pa 1 sitt arbete. Trots att
varje stadsdel dven sitter upp enskilda mal finns det d4 en hogre dvergripande samstimmighet
mellan hur de olika stadsdelarna arbetar. Jorgen Larzon, omrddeschef, talar om hur han tycker
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att den senaste budgeten utformats pa ett positivt sitt. Malen har varit formulerade pa sitt som
uppmanat till lust och kreativitet pa ett bra sdtt. Det som politikerna vill formedla med
budgeten som ett styrdokument landar d& pd ett béttre sitt ute i verksamheten tycker han. I
allménhet framgar det att respondenterna arbetar med budgeten utan att direkt reflektera mer
kring dess syfte. Arbetet med budgeten ar for dem négot som alltid har gjorts pé ett visst sétt
och de ser inte riktigt nagra alternativ till det arbetsséttet.

4.5.2. Budgeteringsprocessen

Kommunalradet Dario Espiga beréttar att budgetarbetet borjar i kommunfullmiktige dér de
har en del fasta kostnader, som bland annat géller kommunbidrag till olika verksamheter.
Fordelningen av pengar till de olika stadsdelarna gors med hjélp av en fordelningsmodell med
ett antal olika fordelningsnycklar. Det handlar om antalet manniskor i stadsdelen, antal barn i
forskoleélder, antalet dldre 1 behov av hemtjanst och liknande, som fordndras varje &r. Ibland
blir prognoserna fel. En prognos kan sdga att stadsdelen ska 6ka med 500 barn men istéllet
Okar den med dubbelt s& manga, aret efter méste stadsdelen dd kompenseras for utvecklingen.
Det beslutas sedan om en fast summa pengar till varje stadsdel, ddremot 6ronmérks inga
pengar utan de ldmnas som en klumpsumma till stadsdelen. De pengar kommunen har att
fordela kan fluktuera lite mellan aren eftersom det handlar om skatteintdkter, vilket gor det
svart att sdga 1 borjan av budgetarbetet exakt hur mycket pengar en stadsdel kommer fa.
Under aret kan ytterligare medel delas ut till stadsdelarna vilket gor det svart for varje stadsdel
att 1 sin tur planera sin budget.

“For stadsdelarna ar det battre att veta fran januari hur mycket pengar de ska fa, [...] men
om vi inte fordelar dem under aret skulle vi ha enorma &verskott och skulle inte heller
anvanda pengarna till dem som de ar till fér; manniskorna.”

— Dario Espiga, kommunalrdd med sdrskilt ansvar for sociala fragor

For stadsdelarna blir det dd svért att fordela budgetmedlen och gora rétt prioriteringar. De
pengar som eventuellt tillkommer under aret kunde kanske ha anvints till att rddda nagra
tjanster 1 verksamheten eller ligga till grund for en mer langsiktig investering.

Nir kommunens budget ér fardig borjar arbetet 1 stadsdelsndmnden. Stadsdelsnimnden
har tillsammans med stadsdelsforvaltningen en budgetkonferens dér forvaltningen fér lyfta
vilka behov de ser infor kommande ar. Detta grundas till stor del pa det analysarbete som
gjorts 1 respektive sektor och dess olika omraden, dir de beskriver vad som hédnt under forra
aret och vad de kan se ér pa gang inom den niarmsta tiden. Trots att budgetkonferensen &r 6ver
kan budgeten dnd4 paverkas fram till att den antas, vilket ger en 6kad betydelse for de interna
analyserna. Jorgen Larzon berédttar om analysarbetet och sdger att det dr viktigt just pa grund
av att det dr deras sitt att signalera hur framtiden ser ut i verksamheten och vilka medel de
kommer behova.

“Ndr vi da far medel fordelade till oss sa forhoppningsvis kanske nagon har tagit hdnsyn till
vad verksamheten kraver for att kunna ha en budget i balans. Nar det val kommer till en
detaljoudget ar chanserna att paverka relativc sma, da handlar det bara om en
internfordelning.”

— Jorgen Larzon, omradeschef individ- och familjeomsorgen

Stadsdelsndmnden formulerar ett mél- och inriktningsdokument, dir de lyfter fram de
viktigaste delarna fran kommunfullmiktiges budget och beskriver i dokumentet vad de tycker
4r viktig for verksamheten att arbeta med (Budget 2013, Kortversion, Goteborgs Stad, Ostra
Goteborg). Utifran ndmndens mal- och inriktningsdokument dr det sedan
stadsdelsforvaltningens uppgift att ldgga fram ett budgetforslag, ett arbete som héller pa in i
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oktober. Tore Kristiansson, ndmndpolitiker 1 Vdstra Goteborg, beréttar att de har for vana att
skriva in en uppdragsmening eller slutkommentar i mal- och inriktningsdokumentet, dir de
ger forvaltningen uppdrag att 1dgga en budget i balans. Varje stadsdel fordelar sjdlva pengarna
utifran vilka kostnader de tror kommer uppstd. Vissa kostnader budgeteras utifran prognoser
och foregaende ars utfall, andra budgeteras for att stadsdelen vill satsa inom nagot omrade. De
maste forhélla sig till de mal som kommer fran bade kommunen och ndmnden, de fungerar
som ett ramverk nédr de olika sektorerna sedan formulerar egna mal och beslutar om den
interna fordelningen av budgetmedlen.

“Forvaltningen kommer scillan tillbaka och siger att det inte gar att genomfora uppdragen i
budgeten pa grund av for lite resurser. Man tar det man har och manga ganger, om man inte
som politiker ar forsiktig, kan man ge massa uppdrag, som vattnar ur ekonomin i
verksamheten.”

— Dario Espiga, kommunalrdd med sérskilt ansvar for sociala fragor

Stadsdelens utmaning ligger 1 att utefter den summa pengar de blivit tilldelade och de mél
bade kommunen och stadsdelsndmnden framhéllit, kunna ldgga en budget i balans. Trots att
de tilldelade medlen &r baserade pa fordelningsnycklarna, utefter stadsdelens behov, kan det
anda uppsta situationer dir pengarna inte racker till allt de skulle vilja och prioriteringar blir
nodvéndiga. Flera respondenter talar om vikten av att involvera alla medarbetare bade i
processen med att formulera méal for arbetet och 1 viss mén utforma budgeten, det skapas da
en extra tydlighet i vad som forvidntas av dem 1 deras arbete och en fOrstéelse for de
prioriteringar som kan behdva goras. Jorgen Larzon, omradeschef inom individ- och
familjeomsorgen 1 Centrum, beréttar att det ger medarbetarna en annan kénsla for det arbete
de ska gora. Nar de sjélva far vara med och ldgga till vad de tycker ar viktigt landar det battre
bade i hjérta och hjdrna. Att arbetet ser ut pa det séttet 1 de andra stadsdelarna ar daremot inte
sdkert. Nar vi fragar socialsekreteraren Maria Kihlman om vilka mdjligheter de har att
paverka budgeten svarar hon att de inte blir tillfrigade. Hon vet ingenting om hur budgeten
sitts och kan inte forstd hur den kommit att se ut som den gor. Vidare beréttar hon att arbetet
pa kontoret har sett lite olika ut beroende pé vilken chef hon har haft och vilken instéllning
denne haft till ekonomin. I oktober avslutas budgetarbetet och efter diskussioner med
ndmnden och eventuella justeringar kan nésta ars budget sedan antas.

4.5.3 Utfall och utvardering

En ging i manaden fir stadsdelsndmnden rapporter diar de ekonomiska utfallen for varje
sektor presenteras. Det innebédr en genomgang av budgetutfallen hittills och en prognos for
hur det antas se ut under resten av aret. Varje kvartal ges en mer djupgdende rapport, dér det
presenteras hur stadsdelen ligger till 1 forhéllande till alla méalen. Annika Johansson,
nimndpolitiker i Ostra Géteborg, berittar att de i nimnden maste signalera si snart de ser att
de kommer gé over budgeten. De maste da ldgga in ett yrkande med forslag for att ta sig ur
underskottet. Aven stadsdelsdirektdren har ett ansvar att beritta om budgeten inte gir att
hélla, eller om ett underskott prognostiserats inom en sektor eller ett omrade. Redovisas det
ett underskott, eller de prognosticerar for underskott under hela dret i en verksamhet ar de
tvingade enligt Kommunallagen att agera. Namnden ldmnar 1 uppdrag till forvaltningen att
komma med forslag pé dtgirder. Stadsdelsdirektdren delegerar till sektorschefen att uppritta
en handlingsplan for att dter nd budget 1 balans. Det blir di sektorschefen och
omradeschefernas uppgift att gora analysen och komma med exempel pa aktiviteter som kan
inforlivas 1 handlingsplanen. En sddan aktivitet kan exempelvis handla om att undersdka alla
pagaende institutions- och familjehemsplaceringar i barn- och ungdomsenheten, nagot
omradeschefen Jorgen Larzon beréttar om:
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“Vad sdger prognosen i varje drende, dr det fortsatt placering eller inte? Hur ser inflodet ut
framdver och vad finns det for samband mellan den belastning pa handléaggarna som vi har
och kostnadsutvecklingen. Sa presenterar vi resultatet av den som en aktivitet i
handlingsplanen for att fa budget i balans.”

— Jorgen Larzon, omradeschef individ- och familjeomsorgen

Sa ldnge en handlingsplan inte far effekt maste nya aktiviteter géras. Andra exempel pa
aktiviteter som kan goras ar att skdra ned péd personal och gora anpassningar i verksamheten.
Respondenterna beréttar att det dr allt som inte ar tvingande verksamhet som dras in forst.

Inom socialt arbete forsvaras budgetarbetet av att det mesta handlar om olika
antaganden och det dr svart att forutse vilka behov som kommer finnas. Inom det
myndighetsutovande arbetet krivs det inte mycket for att kostnaderna ska dra ivdg och att
budgeten kommer ur balans.

“Har vi en mamma-barn placering kan den ligga pa 150 000 kronor i manaden om den ar
valdigt vardkravande. Da &r det klart att det har en budgetpaverkan. Men det vet du inte
innan du gar in i ett ar, vad kommer att handa, det kravs inte manga &renden innan budgeten
sprangs. Vissa ar kan det ga jattebra darfor att det inte ar nagra av de tyngre arendena som
kommer in och de som kommer in kan vi hantera genom vadra egna resurser.”

— Jorgen Larzon, omradeschef individ- och familjeomsorgen

Aven andra respondenter poingterar problemet med prognoserna. Det gir inte att i forvig
sdga exakt hur minga placeringar eller dtgirder som kommer behdva genomforas under aret.
Maria Kihlman berittar att hon och hennes kollegor inte bryr sig om budgeten. Atgirder till
foljd av underskott pdverkar inte klienterna direkt eftersom socialsekreterarna dnda beviljar
utifran de behov som finns. Istéllet dr det deras arbetsmiljo som paverkas, till exempel kan det
bli stopp for mobelinkdp pa kontoret. Socialsekreterarnas arbete handlar om att bevilja
insatser efter behov och inte utefter budget. Gunilla Holtz berittar att det &ndd finns ett
overordnat budskap frin politikerna om att budgeten ska héllas. Diaremot finns det forstdelse
for att vissa utfall inte gar att forutse. Trots att socialsekreterarna ska bevilja utefter behov kan
de dnd4 1 dokumentationssystemet Treserva se vad olika insatser kostar.

“Jag tror att det finns en medveten tanke med att visa socialsekreterarna vad olika insatser
kostar. Det blir s& svindlande summor det handlar om for en enskild socialsekreterare, om
jag tittar pa hur mycket jag beviljar sa ar det ofantliga summor. Det blir att man jamfor
kostnaderna mellan olika boende, och undrar vad vi far for de pengarna. Tycker man de
verkar likvdrdiga sa viljer man det billigaste alternativet.”

— Maria Kihlman, socialsekreterare

Det skapas dé en koppling till budgeten och en medvetenhet om hur stora kostnader de olika
insatserna genererar. Storleken pd fOrsorjningsstodet dr 4 sin sida véldigt beroende av
omvirlden. Den globala ekonomin och olika stimulanspaket frdn regeringen ar faktorer som 1i
olika grader paverkar hur mycket forsorjningsstod socialtjansten behdver betala ut. Svinger
arbetslosheten snabbt 6kar ocksd utbetalningarna, nagot som dr svart att forutse 1 borjan av
aret.

Har stadsdelen haft fyra omhéndertaganden enligt Lag om vérd av missbrukare (LVM)
foregdende ar kan de ibland anta att det blir lika ménga i &r med, i realiteten kan det istdllet bli
tio stycken. Detta leder till stora underskott. Underskotten kan bli dnnu stérre da vissa
bestimmer sig for att jobba forebyggande istéllet och da bara budgeterar for tvd LVM. Dario
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Espiga tycker att det dr naivt att tro att den typen av tvangsédtgirder kan forebyggas under ett
ar med Okade insatser. Han berittar lite mer om budgeten:

“Jag tycker inte att budget som sddan dr problemet, uppféljining for ekonomiskt utfall dr bra,
vi har bra system och bra ekonomer. Det &ar svarare att folja upp innehallet i verksamheten.
Att halla sin budget ar inte sa svart, men det kan bli pa bekostnad av kvalitet. Vi har svart att
hitta indikatorer som visar systematisk kvalitetsutveckling. *

— Dario Espiga, kommunalrad med sérskilt ansvar for sociala fragor

Forutom problemet med att folja upp verksamhetens innehall tycker Dario Espiga att den
storsta svérigheten ar den korta budgethorisonten. Att budgeten bara ligger for ett ar framat
forsvarar genomforandet av investeringar och satsningar pd utsatta omraden. Nir maélet inte
nas innevarande ar kan personal reduceras trots att ett dverskott kan komma nésta &r. Dario
tycker att det vore bédttre med en budgethorisont pd &tminstone tvd &r eller for en hel
mandatperiod. Socialtjdnsten skulle da kunna arbeta mer langsiktigt och satsa pa olika
omrdden. Som det dr nu hinner de inte se effekterna innan det dr dags att géra en ny budget.
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5. Analys

Syftet med uppsatsen ir att beskriva hur styrsystemet for socialtjansten i Goteborg ar utformat
samt att belysa eventuella brister. Den empiri som insamlats i undersokningen kommer hir
jamforas med aktuella delar ur analysverktyget och foljer samma struktur som foregdende
kapitel. Forst analyseras offentlig sektor som kontext och foljs sedan av styrsystemets tre
delar; prestationsmétningssystem, strategi och budgetering.

5.1 Offentlig sektor

Offentlig sektor
- ansvarsférdelningen mellan politik och férvaltning
- blockpolitiska konflikters paverkan
- forekomst av sjalvmotsdgande mal
- ”kund”/brukar-inflytande
- ovriga intressenters inflytande

Socialtjinsten dr en politiskt styrd organisation, vilket i teorin innebér att politiken ska styra
vad forvaltningen gor och forvaltningen ska ansvara for hur sjdlva utforandet gér till. Under
intervjuerna framkommer det dock att denna uppdelning inte alltid ar s& glasklar i praktiken.
Bergstrom, Magnusson och Rambergs (2008) begrepp “politiska byrikrater” avspeglar att det
ar forvaltningen snarare &n politiken som utformar verksamhetens strategi. Det finns en
uppenbar svérighet i denna uppdelning eftersom politikerna ytterst dr ansvariga infor sina
véljare, darfor ar det inte heller konstigt att de ibland ldgger sig 1 hur verksamheten skots.
Intervjusvaren visar att detta framst blir uppenbart 1 diskussioner om nedskdrningar, dir
politiker i linje med allminhetens dnskemél skyddar vissa “heliga kor” s& som bibliotek och
fritidsgérdar. En mer problematisk aspekt av att ansvarsfordelningen ibland dvertrdds dr nér
socialtjinsten upplever att deras insatser och arbetsmetoder ifrdgasitts utifrdn ett
kostnadsperspektiv. Politikerna ses som storande lekmin, men &r ocksé just lekmén nér det
géller att bedoma klienters behov.

En kontextuell faktor som vi inte finner ndgot direkt stod for i var studie &r att
blockpolitiska konflikter paverkar verksamheten. Det beror troligen pé att Goteborg inte haft
ndgon skiftande politisk majoritet utan ett relativt stabilt socialdemokratiskt styre, ibland med
hjalp utav Vinsterpartiet och Miljopartiet.

Bergstrom, Magnusson och Ramberg (2008) pastar att den offentliga sektorn ofta har
dubbeltydiga eller sjdlvmotsdgande mal vilket stimmer vdl med vart empiriska material.
Forvaltningen har fatt tydliga direktiv frin politiken att de ska jobba med langsiktiga mél och
forebyggande dtgirder, givet ofordndrade resurser. Samtidigt har socialtjénsten ett lagstadgat
krav att bevilja efter de behov som finns och har i realiteten mycket begrinsade mojligheter
att prioritera forebyggande atgérder framfor akuta insatser. Eftersom verksamheten styrs med
ettarsbudgetar visar det sig dven finnas en tendens att prioritera korta insatser snarare én langa
som stricker sig over budgetperioden, trots att de ldngre insatserna bevisligen dr mer effektiva
nir det giller exempelvis missbruksvdrd. Aven om det finns en insikt fran
kommunfullméktiges sida att socialt arbete bor betraktas som en investering snarare &n en
kostnad, dar utvirderingssystemen daligt anpassade for att mita langsiktiga sociala effekter.

Det kund/brukar-perspektiv New Public Management foresprakar ar svart att applicera
rakt av pa socialtjdnsten. Framst eftersom det inte finns ndgon konkurrerande verksamhet
“kunderna” kan vénda sig till vid missnéje. Eftersom socialtjdnsten i stor utstrickning jobbar
med tvingande atgirder finns det av forstéeliga skl dven en stark tendens till missndje hos
brukarna, d&tminstone pa kort sikt. I teorin skulle brukarna kunna paverka verksamheten via de
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utvdrderingsenkéter som gors men givet faktorerna ovan ér deras inflytande troligen tdmligen
begréinsat. Daremot har andra brukargrupper ett visst indirekt inflytande gillande de resurser
som tilldelas socialtjdnsten. Nér hogljudda anhdriggrupper lyfter fram behoven hos skola och
dldreomsorg sker detta pad bekostnad av socialtjanstens behov, som blir svara att hdvda i
budgetforhandlingarna. Media &r ytterligare en extern intressent som i undersokningen visar
sig ha ett visst inflytande, om &n inte 1 form av agendasittare pa det sitt Bergstrom,
Magnusson och Ramberg framstéller det. Istillet ses medias granskningar som en bidragande
faktor till de 6kade dokumentationskraven, som i undersokningen framkommer som en inte
odelat konstruktiv utveckling.

En aspekt som framkommer i var undersokning som ligger utanfor det teoretiska
ramverket dr behovet av, och kravet pd, samverkan for att mojliggora en vilfungerande
socialtjdnst. Bdde inom socialtjdnstens olika enheter men &dven mellan socialtjdnsten och
andra delar av den kommunala sektorn. Aven om vikten av samverkan med all tydlighet
kommunicerats ut i organisationen har det skapats vildigt lite praktiska mojligheter 1 form av
strukturer och rutiner for att faktiskt gora det pa handldggarniva. Nir den ena handen inte vet
vad den andra gor gar synergieffekterna forlorade. Saknas det en holistisk syn pa klientens
behov finns det en uppenbar risk att insatserna inte samordnas och dérmed forlorar
verkningskraft.

5.2 Prestationsmatningssystem

Prestationsmatningssystem
- mal- och mattformulering
- ledarskap och kommunikation
- kopplingar till strategin
- IT-systemens anvdndbarhet

I studiens undersdkning av prestationsméitningssystemet finner vi stod for Palmers (1993)
forutsdgelse att offentlig sektor utvecklats mot att méta effektivitet, 1 bemérkelsen hur vil en
insats lever upp till det 6vergripande maélet. Socialtjénsten i Goteborg har gjort just detta och
har de senaste aren Overgétt allt mer till att méata effektmal istéllet for resultatmal i sina
utvirderingar av verksamheten. Aven om &vergdngen gir trogt maste det ses som en mycket
positiv utveckling att pa ett mer substantiellt sitt méita vilka sociala effekter socialtjédnsten far
med sina insatser. Problemet ligger som vanligt i att méta det de faktiskt vill méta och
forhoppningsvis kommer socialtjinsten ha en uppsittning med farre och battre matt nir
processen dr klar. Flera av intervjupersonerna poéngterar att utveckling gar at rétt hall och att
bade matt, mal och utvérdering ar battre idag dn for 5-10 &r sedan. Dock jobbar stadsdelarna
fortfarande med ett stort antal mal och métt vilket l4tt kan resultera i ett splittrat fokus. Det
finns en oroande tendens att politikerna formulerar mél for att visa engagemang och
ledarskap, snarare @n att mélet och den efterfdljande métningen faktiskt fyller ndgon funktion.

Budgetarna som formuleras for socialtjdnsten dr i sig en rad finansiella méal men av de
mél som formulerats i styrdokumenten aterfinns endast icke-finansiella mél. Nagot som gar
stick 1 stdv med de resultat Palmer fick 1 sin studie for 20 ir sedan. Att dven utvirdera icke-
finansiella aspekter dr en nddvindighet da det dr enda sittet att méta vérdet av verksamheten,
samtidigt innebir det en stor utmaning. Under intervjuerna framkommer att det inte alltid &r
helt enkelt att tolka och dra rétt slutsatser av resultaten. Analysen &r en central del i styrarbetet
eftersom det dr utifrdn den som atgirder kan utarbetas. Det blir darfor kontraproduktivt och
direkt skadligt med den typ av skonmalning av resultat som beskrivs i det empiriska
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underlaget. Det &r en typ av kommunikationshaveri som orsakar problem for styrningen men
som &r svart att komma till riatta med. Bourne, Franco-Santosa och Lucianetti (2012) ser pa
prestationsmatningssystemet som ett slags tvavigsinformationssystem. Detta tycks dock inte
fungera helt smértfritt for socialtjansten och det kan innebéra problem for att lyckas forankra
mal och koordinera organisationen. Att socialtjinsten dr sa pass centralstyrd upplevs som
positivt och ett sdtt att sékerstélla att alla medborgare far ett likvardigt bemotande 1 alla
stadsdelar. Men det kan &ven medfora implementeringsproblem och att de anstdllda inte
forstar syftet med vissa mal och métningar. Det tycks variera hur integrerat de arbetar med
enhetsplaner i1 de olika stadsdelarna, nir sd& sker har det en positiv effekt pa
utvirderingsarbetet och rapporteringen.

Kloot och Martin (2000) poédngterar vikten av att prestationsmatt har en tydlig koppling
till organisationens strategiska planer och detta &r nagot socialtjansten 1 Goteborg tycks ha
lyckats vdl med. De har i stort gétt ifrdn det balanserade styrkort som tidigare anvénts
eftersom det inte ansdgs fungera tillfredsstillande for verksamheten. Istillet arbetar de nu med
tre héllbarhetsperspektiv i utvarderingsverktyget, som alla kan kopplas till det overgripande
sociala malet att utjimna livsvillkoren. Dock tycks inte informationen om den fordndrade
utvirderingen ha natt fram till alla i organisationen, vilket dr ytterligare ett tecken pé att
kommunikationen brister.

Trots att respondenterna upplever mitningen som utmanande och stundtals betungande
ser de alla ett stort virde i1 de prestationsmitningar som gors. Den oro for utvéirderingsbias
som Bourne, Franco-Santosa och Lucianetti (2012) ger uttryck for tycks inte realiseras utan
snarare vilkomnas de icke-finansiella och mer subjektiva indikatorerna och ses som ett viktigt
bidrag till helhetsbilden. Implementeringen av prestationsmétningssystemen tycks i mangt
och mycket vara lyckat och det anvénds aktivt av verksamhetscheferna i organisationen for att
utvirdera, rapportera och forbéttra arbetet. Géllande de faktorer Bourne et al., (2002) lyfter
fram som varningsklockor dr risken, trots viss forbittring, att socialtjdnsten har for minga
métt och mal att forhdlla sig till, samt att IT-systemen inte &r tillfredstdllande for den
resultatmétning och  dokumentation som  krdvs. FramfGrallt det undermaliga
dokumentationssystemet dr problematiskt da det innebdr en onddig arbetsbelastning for
socialsekreterarna och tar mycket tid fran kdrnverksamheten med klienterna.

5.3 Strategi

Strategi
- vilka varden/social mission har formulerats
- har verksamheten rattmatighet och stod
- hur utvecklas den operativa kapaciteten

Moore (2000) talar om vikten av att formulera ett socialt virde som handlar om hur
organisationen kan bidra till att gora vérlden béttre. Socialtjdnstens sociala mal dr att utjamna
manniskors livsvillkor, vilket sker med hjilp av tilldelade skattemedel. Det ar darfor av stor
vikt att medborgarna ser vad det sociala virdet med verksamheten dr och att det dr ndgot vért
att bidra till. Mélet finns som ett prioriterat mal 1 budgethandlingen och en kontinuerlig
utvirdering sker dirmed. Aven om maélet inte &r uppnétt, planeras arbetet i organisationen
utifran det och planen &r att hela tiden rora sig mot ett mer utjamnat samhélle. Det finns alltsa
en tydlig forankring till Moores modell for strategin, ett socialt mél har formulerats for
socialtjdnsten och dess sociala virde dr uppenbart.
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For att socialtjidnsten ska ha det som Moore (2000) kallar rattmétighet och stod, behdver
omgivningen tycka att det sociala virdet ar viktigt och se att det uppnas. Bland annat handlar
det om att verksamheten behover finansiellt stod. Vi kan se i studien att det inte alltid fungerar
optimalt, 1 och med att socialtjdnsten har svart att hdvda sig i budgetarbetet gentemot skola
och &dldrevird. Problemet ligger, enligt respondenterna, i att det inte finns négra starka
anhoriggrupper som lyfter upp de behov socialtjansten har. En mojlig anledning till bristande
stod dr enligt Moore (2000) att det sociala virdet inte ar tillrackligt tydligt kommunicerat frén
verksamhetens sida. Det &r troligen inte hela forklaringen till det svaga stodet socialtjansten
fir, men en del i problemet &r att medborgarna prioriterar andra verksamhetsomraden. Att det
sociala vérdet uppfattas som viktigt framkommer i studien och det kommuniceras tydligt i
budgethandlingarna. Infor varje beslut kommunfullmiktige fattar reflekterar de 6ver om det
beslutet kommer 6ka eller minska skillnaden mellan invanarna i staden. Det tyder pé att det
finns en stor medvetenhet kring vikten av att arbeta for det sociala vardet.

Det tredje benet i modellen handlar om den operativa kapaciteten, vilket berér den
kunskap och forméga som behdvs for att skapa det sociala virdet. I det empiriska materialet
framgér att det rent teoretiskt finns mdjlighet till kompetensutveckling, men att méjligheten ér
villkorad. Utbildningen maéste vara gratis och deltagandet far inte g& ut over det ordinarie
arbetet. Det sker med andra ord ingen strategisk satsning pa kompetensutveckling inom
verksamheten. Den operativa kapacitet kan bli lidande ytterligare i och med att det ofta utfors
nedskdrningar av personal nir ekonomin stramas at.

Moore (2000) visar i sin modell att det &r centralt att alla tre delarna finns med for att
verksamheten ska fa en bra strategi. I och med att socialtjénstens strategi inte ar lika stark 1
modellens alla delar finns det en risk att arbetet inte nér sin fulla potential. Modellens delar
paverkar, och paverkas av, varandra. Svag rittmétighet och stdd i socialtjénsten bidrar till att
det sociala virdet forsvagas. Detta eftersom de da far mindre resurser att anvénda i sitt arbete.
Det finns hir enligt Chenhall (2003) och Kober, Ng & Paul (2007) ett tvavigsforhallande
mellan styrsystemet och strategin. Den utveckling vi ser 1 socialtjdnstens styrsystem kan dven
driva pd en utveckling i strategin och dess olika delar.

En annan aspekt som framkommit i var undersokning ar att den omorganisation som
gjorts av Goteborgs stadsdelar paverkat styrningen. Omorganiseringen gick 1 motsats riktning
till den decentralisering av administration som New Public Management foresprakar. Att gora
om stadsdelarna fran 21 till 10 stycken &r ett strategiskt beslut som till stor del handlar om att
gora stadsdelarna mer jamlika och 6ka forutsdttningarna for att ett likartat arbete sker 1 hela
staden. Denna omorganisering dr inget socialtjinsten har kunnat styra, daremot har det 1 hog
grad paverkat deras arbete. I studien framgér det att alla stadsdelar idag jobbar mer likartat,
ddremot har implementeringen av det nya arbetsséttet inte varit oproblematisk 1 alla
stadsdelar. I en del fall har det handlat om att tvé stadsdelar slagits ihop dar de tidigare jobbat
pa olika sétt och nu maste fogas samman till ett gemensamt arbetssdtt. Socialtjdnsten styr
alltsd inte helt och héllet sin strategi, utan & mycket beroende av politikerna 1
kommunfullmaiktige.
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5.4 Budgetering

Budgetering
- syften med budgeten
- budgeteringsmetod
- utvardering
- problem med budgetering

Budgetens syfte ligger i linje med det mer langsiktiga syftet med budgetarbetet som Merchant
och Van der Stede (2012) tar upp, att kommunicera mal ut i organisationen. Eftersom
socialtjinsten dessutom poédngterar att de ska arbeta forebyggande passar det bra ihop med ett
mer langsiktigt syfte med budgetarbetet. Daremot ligger budgethorisonten bara ett ar framat,
vilket blir ett hinder i den ldngsiktiga ansats de har i sitt arbete. Eftersom dvergripande mél for
stadsdelarnas arbete anges i budgethandlingarna uppstar en naturlig verksamhetsplanering.
Aven utfallet analyseras regelbundet s en resultatutvirdering genomfors, men dessa ir inte
de egentliga syftena med budgetarbetet inom socialtjdnsten. Budgeten kan ocksé fungera som
motivation for medarbetarna. Inom socialtjinsten handlar det snarare om att vigleda och visa
de anstillda vilka mél som ska prioriteras inom organisationen. Teorin belyser ocksa att det &r
viktigt med ritt utformning av budgeten i relation till dess syfte, for att den ska lyckas bra. I
socialtjanstens budgethandlingar finns malen tydligt uppstéllda med tillhérande strategier for
att nd dem, vilket &r en passande utformning med tanke pé att syftet &r just att kommunicera
maélen.

Ax, Johansson & Kullvén (2009) beskriver hur uppbyggnadsmetoden utgir frén
ledningen med budgetens totala storlek och andra fOrutsittningar. Ledningen é&r 1
socialtjanstens fall politikerna i kommunfullméktige som tilldelar varje stadsdelsnimnd en
summa pengar, som de sedan ska fordela till stadsdelens olika omréden/enheter.
Socialtjanstens budgetarbete bdr ocksd drag frdn Ax, Johansson & Kullvéns (2009)
nedbrytningsmetod. Politikerna anger en slags huvudbudgetar med Overgripande mél som
stadsdelarna ska jobba mot. Dessa bryts sedan ner pd stadsdelsnivd av ndmnden och
forvaltningen. Det finns alltsd indikationer pa att det &r en mer iterativ budgetprocess, helt
enkelt en slags blandning mellan de bdda metoderna. De kan d& dra nytta av fordelar fran
bada metoderna, som att de anstéllda far ett storre utrymme att vara med och engagera sig i
budgeten och dess mél. Fran nedbrytningsmetoden kan de dra fordel av att budgeten belyser
hur de olika enheterna hinger samman inom socialtjdnsten och forhoppningsvis minska
konkurrensen kring budgetmedlen. Hur mycket de anstéllda involveras i budgetprocessen ser
lite olika ut i stadsdelarna, vilket kan tidnkas vara kopplat till hur den berdrda chefen sjilv
tycker att arbetet ska se ut. Det dr vanskligt att underlaget for budgeten enbart baseras pa
antaganden av det behov som kommer finnas och utifrdn socialtjénstens vilja att arbeta
forebyggande. De forebyggande insatserna ger i allminhet inget resultat det kommande aret
utan det drojer ytterligare en tid, ibland flera ar, innan effekterna kan métas och utvirderas.
Det finns en indikation péd att nagot behdver fordndras 1 budgetarbetet eftersom
respondenterna upplever att budgeten ofta ér svér att hlla och att underskott ofta uppstér.

Merchant & Van der Stede (2012) lyfter fram flexibla budgetar som ett alternativ for
organisationer i osdkra miljoer, vilket dr relevant for socialtjdnsten som har stora svarigheter
att forutse de behov som kommer finnas. Arbetet drivs av olika insatser som beviljas, vilket &r
en typ av indikator som det dr svart att i forvdg forutse storleken pd. Anvidndandet av flexibla
budgetar dr ddremot inget som framkommer i det empiriska materialet, utan socialtjédnsten
anvinder sig dn s& lange av de traditionella budgetarna. Bland den kritik som
intervjupersonerna riktar mot budgetering tas myopiproblem upp. Merchant och Van der
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Stede (2012) lyfter fram att myopi handlar om att ett allt for stort fokus riktas mot kortsiktiga
mal, vilket paverkar de investeringar som gors i organisationen. Det kortsiktiga fokuset méarks
inom socialtjansten och vara respondenter pratar om att den storsta svarigheten med budgeten
handlar om att dess fokus ligger for ndra i tiden. Att ha en horisont pa bara ett ar framat
minimerar mojligheterna att jobba forebyggande, som faktiskt dr en av de viktigaste
malséttningarna. Det &r svart att komma tillridtta med de strukturella problemen i staden om
inte forebyggande atgéirder eller investeringar utfors. Ax, Johansson och Kullvén (2009)
ndmner ocksa suboptimering som ett problem med budgeten. Nar det talas om suboptimering
brukar det handla om att olika avdelningar i verksamheten bara ser till sitt eget bésta och vill
ha sa mycket budgetmedel som mojligt, istillet for att se till organisationen som helhet. I vér
undersokning har den suboptimering vi upptickt snarare legat pd en hogre niva, bland
politiker 1 stadsdelsndmnden. De har Overlag haft svéart att védnja sig vid den nya
organisationen av stadsdelarna och att det som forut var deras budgetmedel istéllet behovs
béttre i en annan del av den nu storre stadsdelen.

Wallanders (1995) kritik handlar frimst om svarigheten i att géra prognoser, niagot
respondenterna i undersékningen forstirkt. De berdttar alla om att det stora problemet med
socialtjanstens budget ligger i att géra antaganden och prognoser for hur behoven kommer se
ut 1 stadsdelen under aret. Precis som Wallander (1995) lyfter fram handlar svérigheten for
socialtjansten om att omvérlden snabbt kan fordndras och bara en eller tva tvangsatgérder ger
stor effekt pa budgetutfallet.
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6. Slutsatser och diskussion

Syftet med studien har varit att beskriva hur styrsystemet for socialtjdnsten i Goteborg ér
utformat, samt att belysa eventuella brister. Vi har arbetat utifran foljande fragestillning:

= Hijalper eller stjalper styrsystemet socialtjansten att strava mot det sociala malet?

I var undersokning har det tydligt framgatt att socialtjdnsten i Goteborg ska striva efter att
arbeta langsiktigt och med fokus pa forebyggande atgirder. Problemet dr att budgeten i
dagslaget ar déligt anpassad till den typen av arbetssétt och mélsittningar. I vissa avseenden
motverkar till och med budgeten, med sitt nuvarande ettdrsspann, mdjligheten till att anvinda
forebyggande eller langsiktiga insatser dir effekterna kan utvérderas forst efter négra ar.
Socialtjinsten dras 4ven med ett kroniskt prognostiseringsproblem nir det giller att uppskatta
verksamhetens kostnader. De tvangsinsatser som gors kommer aldrig ga att forutse, men trots
detta finns det en stor risk att stadsdelen drabbas av sparkrav om budgeten pd grund av sddana
insatser Overskrids. Ldmpligheten i att pa detta sitt straffa verksamheten for orsaker som
ligger bortom deras kontroll dr diskutabel. Ett sétt for socialtjansten att komma runt denna
problematik &r att arbeta med flexibla budgetar som striacker sig 6ver en ldngre period dn 12
ménader.

Kommunen har i stor utstrickning dvergett balanserat styrkort som utvérderingsverktyg
vilket &r ett bra drag. Att fringa produktionsmaélen och istéllet utviardera verksamheten utifran
tre héllbarhetsperspektiv borgar for ett mer langsiktigt perspektiv. En positiv utveckling inom
socialtjinsten till f6ljd av detta ar att de borjat méta effekterna av de insatser som gors, istéllet
for att enbart mita antalet insatser som gjorts. Att pa detta sétt visa verksamheternas bidrag
till det dvergripande mélet att utjamna ménniskors livsvillkor avspeglar dven effektiviteten i
socialtjanstens arbete. Under forutsdttning att effektiviteten dr god kan detta vara ett sétt for
verksamheten att fOrstdrka sin rattmétighet och fa ett okat stod frdn bade politiker och
medborgare. Ett stod som forhoppningsvis kan mynna ut 1 hogre budgetanslag.

Strategin dr en komplex del av ett styrsystem och det finns en vixelverkan mellan de tva
som inte dr helt enkel att klarldgga. Det som blivit tydligt under studiens gang ar att strategins
tre delar inte dr helt integrerade. Socialtjinsten har ett starkt socialt virde men har vissa
svarigheter att finna rattmatighet och stod for det. Som diskuteras ovan kan det delvis atgardas
genom att de blir béttre pa att bevisa och kommunicera verksamhetens effektivitet. Leder det i
sin tur till o6kat finansiellt stdd kommer socialtjinsten forhoppningsvis kunna jobba mer
strategiskt med att forstdrka den operativa kapaciteten genom kompetensutveckling. Genom
att pa detta sitt Oka réttssékerhet sikerstélls att medborgarna far den sociala hjélp de har rétt
till enligt lag, vilket ytterligare forstirker verksamhetens riattmatighet och stod. Det dr forst
ndr alla tre delarna &r vilfungerande som strategin kan underldtta for socialtjdnsten att bidra
till det sociala malet.

Det ar uppenbart att den omorganisering av Goteborgs stadsdelar som genomfordes
2011 har haft bide positiva och negativa effekter pd socialtjdnstens organisatoriska kontext.
Ur strategisk synvinkel dr det lyckat att de olika stadsdelarna nu jobbar mer enhetligt, det &r
en god garant for att medborgarna far ett likviardigt bemotande oavsett var i1 staden de bor. Om
medborgarna upplever att mottagandet skiljer sig &t kan det paverka synen pa socialtjénstens
rattmatighet negativt. Dock tycks arbetet inom &tminstone vissa stadsdelar blivit lidande.
Bristen pa rutiner och strukturer for hur socialtjinstens olika enheter ska samverka gor att
helhetssynen pa klienternas behov gir forlorad. Nagot som dr mycket allvarligt ur savil
effektivitets- som produktivitetssynpunkt.

Sammanfattningsvis finns det brister i sdvil styrsystemets delar som 1 styrsystemet som
helhet. Det vi bedomer som mest problematiskt dr den inre konflikten mellan det langsiktiga
fokus i mal och strategi och det kortsiktiga fokus som ges av att budget- och
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prestationsutvirderingar sker pa arsbasis. Styrningen av verksamheten blir darfor 1 basta fall
svag och 1 sdmsta fall direkt felaktig. Det finns en oroande tendens att socialtjanstens chefer
och handldggare sysselsitts med sid vil ineffektiva som improduktiva aktiviteter.
Dokumentationskraven dr omfattande och kan sannolikt minskas eller omdistribueras for att
frigora resurser och 6ka produktiviteten. Socialtjdnsten jobbar fortfarande med for ménga, och
ibland direkt 6verflodiga mal. Givetvis finns det manga aspekter av det sociala malet som bor
métas men den omfattande méatningen resulterar inte bara i ett splittrat fokus utan tar dven
viardefull tid fran kdrnverksamheten. Det visar sig att losningen pa de
arbetsbelastningsproblem som upplevs inom socialtjansten i Goteborg delvis ligger bortom
behovet av 6kade finansiella resurser. Styrsystemet har forbattringspotential som kan leda till
en mer effektiv och produktiv socialtjénst.

6.1 Forslag till vidare forskning

Syftet med uppsatsen ar att beskriva hur styrsystemet for socialtjansten i Goteborg ar utformat
samt att belysa eventuella brister, vilket vi ocksé anser oss ha gjort. Under studiens gang har
det framkommit ytterligare intressanta uppslag som skulle vara vérda att forska vidare pa;

= Under en av véra intervjuer framhaller en av respondenterna Malmé kommun som ett
foredome gillande forebyggande arbete. Det skulle vara intressant att goéra en
jdmforande studie med denna, eller ndgon annan kommun och se hur deras styrsystem
utformats i relation till det sociala malet.

= Goteborgs kommun dr just nu i en utvecklingsfas dér stora fordndringar sker i
prestationsutvirderingssystemet. Manga av vara respondenter ser positivt pa
utveckling och det skulle vara intressant att gora en uppfoljande studie om nagra ar for
att se hur det hela blev.
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Bilagor

Bilaga 1: Forenklat organisationsschema Goteborgs stad

KOMMUNFULLMAKTIGE

Dario Espiga (S)

STADSDELSNAMND
Annika Johansson (M)

Tore Kristiansson (S)

VERKSAMHETSCONTROLLER

STADSDELSDIREKTOR
Tomas Olsson

SEKTORSCHEF
Individ- och familjeomsorg,
funktionshinder

Gunilla Holtz /

OMRADESCHEF
Bistand och service, arbetsmarknad
och sysselsdttning

Jorgen Larzon

[ ENHETSCHEF ]

SOCIALSEKRETERARE
Vuxenenheten

Maria Kihlman /
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Bilaga 2: Intervjuguide
Politiker

— Beritta om din roll inom stadsdelsndmnden

— Hur ser du pa socialtjansten som verksamhet? (Hur skapas en framgangsrik socialtjanst?)
— Vilka ser du som de viktigaste intressenterna?

— Vilka mal har ni formulerat for socialtjdnsten?
— Sociala mal

— Hur utvecklar ni strategier for att nd malen?
— Hur ser budgeteringsprocessen ut?
— Vad anser ni ér syftet med budgeten?

— Hur arbetar ni vidare med budgetutfallen? Atgéirder? Konsekvenser?

— Hur jobbar ni med utvérdering av verksamheten?
— Atgirder?

— Hur involverade dr socialsekreterarna i malformulering och utvirdering av verksamheten?
— Vad anser du ér det framsta syftet med de utvarderingar och prestationsmatningar som gors?

— Har det skett ndgra genomgripande forandringar i hur prestationer utvirderas de senaste
aren?

— Gors det en regelbunden dversikt av vad som mits och hur?

— Bedomer du att det skiljer sig mycket i arbetssétt mellan de olika stadsdelarna?
— Finns det en flexibilitet och mojlig anpassning till de olika stadsdelarnas kontext?

DARIO: Beritta mer om kommissionen som tillsatts for att utreda socialtjénsten.

Administratorer/sektorchefer
— Beritta om din yrkesroll

— Vilka utmaningar upplever du med att leda verksamheten?

— Vilka mal har ni formulerat for socialtjdnsten?
— Sociala mal

— Hur utvecklar ni strategier for att nd mélen?
— Hur involverade &r socialsekreterarna i mélformulering och utvérdering av verksamheten?

— Hur ser budgeteringsprocessen ut?
— Vilka mojligheter har ni att pdverka budgeten?
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— Brukar den kinnas rimlig och nabar?
— Hur jobbar ni med styrkort?

— Vilka typer av prestationsmaétt anvind ni?
— Hur utvirderar ni klient/brukarndjdhet?

— Vilka ser ni som de frdmsta intressenterna?
— Vem ér informationen av utvdrderingarna/prestationsméatningarna till f6r?

— Vilka forvantningar upplever du att de har?

— Bedomer du att det skiljer sig mycket i arbetssétt mellan de olika stadsdelarna?
— Finns det en flexibilitet och mdjlig anpassning till de olika stadsdelarnas kontext?

— Hur jobbar ni med kompetensutveckling? Vad finns det for mojligheter for personalen att
delta utvecklingsprogram och vidareutbildningar?

— Hur utvirderas medarbetarnas individuella prestationer/arbetsinsatser?

Socialsekreterare/omradeschefer
— Beritta om din yrkesroll

— Vad tycker du utmérker en bra socialtjanst?
— Hur fér ni information om de mél och strategier som formulerats for verksamheten?
— Hur implementeras strategierna?

— Vilka mal har ni formulerat for enheten?
— Sociala mal

— Vilka mojligheter har ni att pdverka budgeteringsprocessen?
— Hur influeras enhetens vardagliga arbete och prioriteringar av de satta budgetmélen?
(— Vet du vilka malsittningar som é&r satta for socialtjansten?)

— Hur jobbar ni med kompetensutveckling? Vad finns det for mojligheter for personalen att
delta utvecklingsprogram och vidareutbildningar?

— Hur utvirderas medarbetarnas individuella prestationer/arbetsinsatser?
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