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Sammanfattning

| den har rapporten undersdker vi hur Arbetsformedlingen med start 2003
borjade infora ett enhetligt tjansteutbud och kvalitetssékrade metoder. Fran
centralt hall inom myndigheten hade man tidigare inte intresserat sig for
arbetsprocesser lokalt. Det enhetliga tjansteutbudet och de kvalitetssakrade
metoderna utmanade darmed delvis traditionell styrning inom myndigheten. Vi
undersoker hur tjnsterna och metoderna har tagits fram, hur de spridits och
vilka avtryck de har gjort i det dagliga arbetet bland foérmedlare och
formedlingschefer. Vi finner att tjdnsterna och metoderna uppskattas och
anvands mycket lokalt. Beldaggen for att de arbetssétt som valts ut &r de mest
lampade ar dock oklara. Det kontinuerliga uppféljnings- och forbattringsarbetet
var inte heller s utvecklat under den tidsperiod som vi studerat. Rapporten
fokuserar framst pa perioden fram till 2009 och bygger pa dokumentstudier,
intervjuer och tre enkaéter.

* E-post: martin.lundin@ifau.uu.se. Tack till dem som bidragit med vérdefull information,
kommentarer och hjalp under arbetets gang: Jan-Olof Dahlgren, Marie Dahlgren, Britt-Marie
Grahn, Charlotte Humling, Fredrik Jansson-Dahlén, Lena Josefsson, Ingrid Welander,
arbetsformedlare i Uppsala samt Sara Martinson, Caroline Runeson, Jonas Thelander och andra
kollegor pa IFAU (t.ex. deltagare vid IFAU:s seminarier 2007-09-26 och 2009-04-22). Och sist
med inte minst ett stort tack till dem som stallt upp pa intervjuer eller tagit sig tid att svara pa
IFAU:s enkéter!
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1 Inledning

| slutet av 1990-talet kritiserade regeringen davarande Arbetsmarknadsverkets
(AMV)! férméga att n& sina mal. Detta gjordes bland annat mot bakgrund av
de manga rapporter som ifragasatte de arbetsmarknadspolitiska programmens
effektivitet och den bristande likabehandlingen av klienter. Generaldirektoren
drog darfor 2001 igang ett arbete for att reformera forvaltningen, vilket
utmynnade i ett styrdokument kallat AF Sverige.? Tv& av dokumentets centrala
delar var tankta att rada bot pa de stora skillnaderna i service och arbetssatt som
fanns inom AMV; myndigheten skulle h&danefter arbeta med ett enhetligt
tjansteutbud 6ver hela Sverige och anvanda kvalitetssakrade metoder.’

Historiskt har styrningen inom arbetsmarknadspolitiken framférallt handlat
om mal- och resultatstyrning, och man har valt att inte i detalj reglera hur de
lokala arbetsférmedlingarna ska arbeta.” Det arbetsmarknadspolitiska regel-
verket har framst utgjort en grundstruktur att forhalla sig till; reglerna har varit
sa flexibla att de manga ganger har kunnat tolkas efter behov (Lundin 2004;
Schierenbeck 2003). Det havdas ibland ocksa att myndigheten byggts upp som
en “kaderforvaltning”, déar det viktiga inte ar formella och detaljerade direktiv.
Istallet har man betonat betydelsen av att tjanstemannen forstar sig pa och ar
héngivna organisationens kultur och arbetsmarknadspolitikens 6vergripande
mal (Johansson 1992; Rothstein 1996).

AF Sverige-arbetet omkring millennieskiftet innebar pa vissa satt ett brott
mot tidigare tradition. I grund och botten var mal- och resultatstyrningen i och

11 AMV ingick chefsmyndigheten Arbetsmarknadsstyrelsen (Ams) och 21 lansarbetsnamnder.
De lokala arbetsformedlingarna var en del av lansarbetsndmnderna. Sedan forsta januari 2008 &r
AMV en enda myndighet med namnet Arbetsférmedlingen.

2De olika delprojekten som ingick i AF Sverige var foljande: Verksamhetsgrenar, Enhetligt
tjansteutbud, Professionellt arbetssatt, Starkt mal- och resultatstyrning och KILA-projektet (Ams
2005).

®Efter bytet av generaldirektor 2005 gjordes vissa omarbetningar av AF Sverige och
styrdokumentet kallades sedan for “Arbetsformedlingen leder till arbete”. Detta dokument
anvandes som officiellt styrdokument fram till 2007 (Arbetsformedlingen 2008b). Inriktningen
som dokumentet stakade ut ligger kvar och tjansterna och metoderna anvéands fortfarande 2011.

* Lundin (2007) visar att i stort sett alla arbetsférmedlingschefer menar att myndighetens
kvantitativa mél har stor betydelse fér hur man agerar lokalt. Resultat i Lundin (2004) pekar pa
att kunskapen om malen ar god lokalt och att de har betydelse for hur arbetsformedlare valjer att
agera. Mal- och resultatstyrningen har anvants sedan andra halvan av 1980-talet i svensk arbets-
marknadspolitik. Sedan Arbetsférmedlingen inrdttades 2008 utgdr det “balanserade styrkortet”
(en specifik variant av malstyrning) det centrala styrmedlet inom myndigheten. For utforligare
diskussioner om mal- och resultatstyrning inom arbetsmarknadspolitiken, se till exempel Ahrne
m.fl. (1985), Delander och Niklasson (2009), Henning och Rahmstrdm (1989), Johansson
(1992), Lundin (2004) samt Nyberg och Skedinger (1998).
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for sig fortfarande det viktigaste. Men nu borjade man intressera sig for arbets-
processerna pa formedlingskontoren; genom “tjanster och metoder” skulle man
faststalla vilken service som skulle erbjudas och vilka arbetssatt som skulle
anvéndas. Utrymmet for individuellt godtycke i motet mellan handléggare och
klient skulle darmed minska. Tjénsterna som togs fram syftade till att styra
insatserna mot karnverksamheten och tydliggora for arbetssokande och arbets-
givare vilken hjalp de faktiskt kunde fa. Metoderna skulle sedan precisera hur
formedlarna borde arbeta i praktiken; malet var att hoja lagsta nivan och oka
professionaliteten bland tjanstemannen (Ams 2003a; Arbetsformedlingen
2008a).

Tjanster och metoder &r en typ av styrning som i forskningslitteraturen
brukar bendamnas processtyrning (se t.ex. Benner och Tushman 2003). Efter-
som styrmetoden utmanar de traditionella formerna for styrning inom
AMV/Arbetsférmedlingen blir det intressant att kartldgga arbetet med refor-
men. For Ovrigt ar kunskapen om de faktiskt anvanda arbetsmetoderna pa
arbetsformedlingskontoren generellt satt mycket knapphandig, vilket givetvis
ar en brist om vi ska kunna forstd hur arbetsmarknadspolitiken fungerar i
praktiken.

| den hér rapporten ska vi darfor undersoka hur tjanster och metoder har
inférts och hur de anvénds inom Arbetsférmedlingen. Syftet &r att bidra med
kunskap om hur Arbetsformedlingen styrs och organiseras med fokus pa
processtyrningen: Hur har det enhetliga tjanstutbudet och de dokumenterade
metoderna genomforts i praktiken? Vilken roll spelar de for myndigheten? For
att undersoka detta stéller vi tio delfragor som presenteras narmare i avsnitt 2.2.
Studien avgrénsas av praktiska skal framst till tidsperioden 2002—-2009, men vi
gor dven ett litet nedslag vid arsskiftet 2010/2011.

Rapporten disponeras pa foljande satt: 1 avsnitt 2 redogor vi kort for
forskningslitteraturen om processtyrning. Vi anger aven de konkreta fragor som
ska besvaras i studien. Metod och material diskuteras i avsnitt 3. Avsnitt 4 ar en
Oversiktlig beskrivning av hur systemet med tjanster och metoder ar uppbyggt.
Analyserna aterfinns i avsnitt 5-7. Avsnitt 8 rundar av och sammanfattar
huvudintrycken.

2 Att styra processer

Vissa tjansteman inom offentlig forvaltning har direktkontakt med medborgare.
Yrkesgrupper sa som larare, poliser, socialarbetare och arbetsformedlare ser till
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att omforma generella direktiv till konkreta beslut gentemot enskilda individer.
Den typen av tjansteman, sa kallade grasrots- eller narbyrakrater, fattar i regel
sina beslut utan direkt insyn fran hoga chefer. Detta ger dem handlingsfrihet
och visst utrymme att efter eget omdome och intresse paverka beslut fattade pa
hogre nivaer (Brehm och Gates 1997; Lipsky 1980; Meyers och Vorsanger
2003; May och Winter 2009). En viktig fraga i forskningslitteraturen om
styrning av offentlig forvaltning handlar om hur tjansteman pa grasrotsniva kan
dirigeras at det hall som centrala beslutsfattare vill. Pa ett 6vergripande plan ar
det &mnet for den hér studien.

2.1 Processtyrning —vad sager forskningen?

De mdjliga metoderna for beslutsfattare att styra den lokala verksamheten &r
manga: regler, mal- och resultatstyrning, ekonomiska incitament, information
och uthildning utgor nagra exempel (se t.ex. Lundqvist 1992; Schneider och
Ingram 1990; Vedung 1998). En form av styrning &r processtyrning.
Processtyrning handlar om att styra de férlopp som finns i en verksamhet.
Utgangspunkten &r att kvaliteten pd den produkt eller service som en
organisation levererar mest av allt beror pa de processer som genererar
produkten eller servicen. De uppgifter som ska ldsas inom en organisation
spanner ofta over olika funktioner, vilket kraver koordinering. Man menar
darfor att det primart bor vara processerna, inte funktionerna, som ska styras
om man vill uppna ett gott resultat (Hackman och Wageman 1995).

Det finns en rad varianter av processtyrning: “total quality management,
TQM” (Hackman och Wageman 1995; Westphal m.fl. 1997) och ”I1SO 9000-
certifiering” (Guler m.fl. 2002) &ar tva exempel. Mycket av forsknings-
litteraturen handlar om privata féretag, men studier av offentlig verksamhet
forekommer ocksa (t.ex. Fransson 2008; Ongaro 2004; Westphal m.fl. 1997). |
den hér rapporten dr det inte nddvandigt att utforligt redogdra for forskningen
om processtyrning. Déremot ar det viktigt att beskriva hur processtyrning
vanligen ar uppbyggt, da Arbetsférmedlingens arbete kommer att undersokas i
relation till hur man i teorin tanker sig att det ska fungera.

Det bor dock forst noteras att avsikten med att presentera en modell for hur
processtyrning i teorin &r avsett att fungera inte ska ses som ett ideal”.
Tjanster och metoder bygger alldeles sakert pa delvis andra grundférut-
sattningar och malet med reformen var knappast att till fullo efterlikna det som
i forskningslitteraturen kallas fér processtyrning. Inte desto mindre kan tanke-
strukturen tjana som en praktisk ram for att disponera analysen. Den kan ocksa
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ligga till grund for att identifiera var praktiken avviker fran modellen, oavsett
om avvikelsen &r nagot bra eller daligt.

Ett forsta steg vid processtyrning ar att kartlagga och dokumentera
existerande arbetssatt i organisationen, ofta i form av sa kallad process-
kartlaggning. Darefter bedoms, forfinas och forbattras arbetssatten. Malet ar
eliminera onddig variation i hur arbetet gar till i praktiken. Man slar fast vilka
de bra metoderna &r och sprider dem. Medarbetare inom organisationen
forvantas anvanda processbeskrivningarna i det dagliga arbetet. Processtyrning
innebar vidare att man kontinuerligt foljer upp det lokala arbetet utifran de
fastslagna processbeskrivningarna — man talar ofta om sténdiga forbattringar”.
Genom att I6pande utveckla processerna far man bort variationer som finns i
tillvdgagangssatt och darmed antas de utfall som organisationen producerar bli
battre (Benner och Tushman 2003).

Enligt Benner och Tushman (2003) finns det manga som gillar
processtyrning, eftersom logiken ar enkel och forforiskt tilltalande. Tanken att
man ska forsoka léara sig av varandra kan forefalla klok och ibland hévdas det
att just det faktum att medarbetarna tvingas tanka efter hur de arbetar, och
sedan skriva ner detta, ar utvecklande. Men Benner och Tushman menar, efter
en genomgang av forskningen, att de empiriska belaggen for att det ar ett bra
styrmedel inte &r helt Overtygande; det finns inga entydiga bevis for att
effektiviteten verkligen forbattras.

Precis som alla andra styrmedel har processtyrning avigsidor. For det forsta
ar det resurskravande att kartldgga, dokumentera och fdrmedla process-
beskrivningar. For det andra &r det svart att identifiera vilka processer som ar
de basta och effektivaste. For det tredje ar det svart att ha kraft och resurser att
fortsatta med det kontinuerliga forbattringsarbetet efter det initiala process-
arbetet. Man kan, for det fjarde, tdnka sig att tjanstemannen som ska styras inte
gillar styrningen, vilket kan forsvara genomforandet. For det femte kan
processtyrning fora med sig att flexibiliteten pa lokal niva minskar och att
formagan till innovationer och anpassning till en férandrad omgivning for-
samras.

Mot bakgrund av detta star det klart att det inte utan vidare gar att anta att
processtyrningen fungerar smartfritt inom Arbetsférmedlingen. Det finns all
anledning att forsoka ta reda pa hur reformen har genomforts.
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2.2  Tio fragor om tjanster och metoder

Om man tar fasta pa Benner och Tushman (2003) kan man grovt dela upp
arbetet med processtyrning i tre faser. | den forsta fasen kartlaggs processer och
arbetssatt inom organisationen och de "bra” metoderna véljs ut och doku-
menteras. Hur arbetsprocesser véljs ut ar naturligtvis helt avgérande for hela
styrprocessen, eftersom det ar har man slar fast vilka arbetssatt som ska vara
vagledande for grasrotsarbetet. | rapporten (avsnitt 5) studerar vi hur detta har
gatt till inom Arbetsformedlingen. Som utgangspunkt formulerar vi
nedanstaende tre fragor:

la. Vad var det man egentligen ville uppna med tjanster och metoder?

1b. Vilket inflytande har olika aktérer och nivaer inom myndigheten haft
Over arbetet med att ta fram lampliga arbetsprocesser?

1c. Hur har man avgjort vilka arbetsprocesser som ar ’bra” och sedan
valt ut och dokumenterat dessa?

Fas tva handlar om att sprida och fa de arbetssatt som utarbetats i fas ett
forankrade i det dagliga operativa arbetet. For att kartlagga detta staller vi fem
fragor i avsnitt 6:

2a. Hur har man arbetat med att fa ut arbetsprocesserna i myndigheten?
2b. Vilken kunskap har de lokala tjansteméannen om tjanster och metoder?
2d. Hur anvénds tjanster och metoder i det lokala arbetet?

2e. Vad tycker man pa lokal niva om tjanster och metoder?

2c. Hur styrande &r tjanster och metoder?

For att fullanda processtyrningen tanker man sig en tredje fas dar man
kontinuerligt arbetar med att félja upp i vilken utstrackning processerna an-
vands och vid behov korrigerar processbeskrivningarna. Detta leder fram till
ytterligare tva fragor som avhandlas i avsnitt 7:

3a. Hur har man f6ljt upp processtyrningen?
3b. Hur gar det kontinuerliga forbéattringsarbetet till?
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3 En kombination av metoder och material

Nar vi kartlagger processtyrningen inom Arbetsférmedlingen intresserar vi 0ss
alltsa for hur man har arbetat fram tjanster och metoder. Vi undersoker ocksa
hur tjansteménnen anvéander och upplever styrningen. Det betyder att vi
behover gora analyserna pa olika satt och anvéanda olika typer av material.

3.1 Dokument och intervjuer

For att beskriva det enhetliga tjansteutbudet och de dokumenterade metoderna,
hur de arbetades fram och varfor har internt material fran Arbetsférmedlingen
(mestadels fran davarande AMV) analyserats. Det handlar om olika relevanta
promemorior och rapporter. Vi har dessutom undersokt den information som
finns pa Arbetsformedlingens intrandt Vis, vilket & en av de viktigaste
kanalerna for informationsspridning inom myndigheten.

Dokumenten tacker framst perioden 2003-2008, dven om senare material i
viss utstrackning ingar. Det innebér att vi i huvudsak avgransar var analys av
arbetet pa central niva till att gélla fran tidpunkten da idéerna borjade ta form
omkring 2002, fram till slutet av 2008. Perioden darefter har vi inte fullt lika
bra information om. Vi har dock undersokt Vis 2010/2011 for att se om nagra
storre forandringar verkar ha agt rum, men det 6vergripande intrycket ar att
verksamheten fungerar ungefar som den gjorde nagra ar tidigare.”

Dokumenten har kompletterats med intervjuer med personer med god
inblick i arbetet med tjanster och metoder. Intervjuerna har genomforts i form
av besoksintervjuer. ® Vi tror inte att risken for efterhandskonstruktioner &r s&
stor, eller att de vi har pratat med har velat framstélla situationen pa ett annat
satt an vad som faktiskt var fallet; &mnet &r inte sa kansligt och genom att
intervjua flera personer och anvdnda en mangd dokument har vi kunnat
“triangulera” svaren. | appendix i (Tabell A 1) redovisas intervjuerna.

® Vi har ocksé haft kontakt med personer pd Arbetsférmedlingen centralt som 2011 arbetar med
tjanster och metoder. De har l&st och kommenterat rapportutkast och bekréftat att inga storre
fordndringar av tjanster och metoder har &gt rum. Det betyder att beskrivningen i rapporten av
allt att doma &r giltig dven 2011.

® Samtalen byggdes upp kring intervjuguider dar olika teman avhandlades genom &ppna fragor.
Intervjuernas langd varierade en del, men de var oftast ungefar en timme langa. Ett fatal
intervjuer spelades in, i 6vriga fall togs anteckningar. | regel genomfordes intervjuerna med en
person i taget, men i ett fall pratade vi med tva personer samtidigt.
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3.2 Tre enkatundersokningar

Vi ar ocksa intresserade av den roll som tjanster och metoder har i det lokala
formedlingsarbetet. For att ta reda pa detta har vi genomfort tva enkatunder-
sokningar under forsta halvaret 2009: en enkat riktades till formedlingschefer,
den andra till arbetsformedlare.

En nétenkat skickades i januari—februari 2009 till alla arbetsférmedlings-
chefer. Populationen (192 chefer) togs fram med hjalp av Arbetsférmedlingens
hemsida p& Internet och intrantet Vis.” Cheferna fick ett e-brev med missiv
och lank till enkaten. Sammanlagt tre e-postpaminnelser gick ut. Svar kom fran
140 personer, vilket ger en svarsfrekvens p& goda 73 procent.®

Aven arbetsformedlarna fick en natenkdt (mars—april 2009). Tre
paminnelser skickades ut. For att fa in fler svar minskade vi antalet fragor vid
den sista paminnelsen — enkéten blev ungefar halften sa lang. Detta gav viss
effekt. | den hér rapporten redovisar vi i huvudsak svar pa fragor som finns
med i bada versionerna av enkaten, men i de fall vi avviker fran denna princip
gors en notering.

Vi stalldes infor ett problem vid handlaggarenkaten: vi hade inte tillgang till
handlaggarnas e-postadresser. Var losning blev att skicka enkaten till for-
medlingskontorens generella e-postadresser. Den som tog emot meddelandet
ombads skicka vidare det till alla handlaggare pa kontoret. Detta ar onekligen
inte ett optimalt tillvagagangsséatt, men ingen annan metod stod till buds just da.
Det finns atminstone fyra problem: For det forsta har vi inte fullstandig kontroll
Over populationens exakta storlek och darmed inte heller kontroll éver den
exakta svarsfrekvensen. En andra konsekvens blir att vi inte kan g6ra nagon bra
bortfallsanalys. Ett tredje problem é&r att vi blir véldigt beroende av ett mellan-
led vid distributionen av enkéaterna. For det fjarde far vi ingen direkt koll pa
personerna som svarar — det &r till exempel fullt mojligt for en handlaggare att
svara flera ganger utan att vi kan upptackta detta.

Men vi tror inte att problemen ar alltfor allvarliga. Till exempel tror vi inte
att risken ar sa stor for att respondenterna faktiskt avsatter tid att fylla i flera

" Observera att det finns fler kontor &n kontorschefer, da ett antal chefer ansvarar for flera
arbetsférmedlingskontor.

8| appendix redovisas en enkel bortfallsanalys, utifrén lanstillhdrighet och kontorsstorlek.
Lanssammansattningen bland dem som svarat & mycket lik populationen i stort. Daremot verkar
det som att sma kontor &r nagot underrepresenterade. Det &r svart att ha en bestamd uppfattning
om hur detta kan paverka resultaten. En majlighet ar att tjanster och metoder inte anvands lika
frekvent pa de kontor som inte svarat, vilket kan innebéara att vi ger en nagot mer positiv bild dn
vad som egentligen ar fallet. Men eftersom bortfallet ar relativt litet s tror vi inte att resultaten
péaverkats i ndgon storre utstrackning.
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exemplar av enkaten. Det ar inte omgjligt att nagon enstaka férmedlare svarat
flera génger, men det bor inte ha pverkat resultaten i namnvard grad.®

Det &r vidare mojligt att grovt uppskatta svarsfrekvensen: Totalt kom det in
2 455 anvandbara svar pa den langre enkaten och 385 pa den kortare, det vill
sédga sammanlagt 2 840 svar. Arbetsférmedlingens personalstatistik visar att
formedlingskontoren i mars 2009 hade 4592 faktiska resurser”. Har har
fordldralediga, sjukskrivna, lediga och liknande réknats bort. Detta &r knappast
ett exakt matt pa populationen som vi ar intresserade av, men det fungerar som
en approximation. Utifran dessa uppgifter blir svarsfrekvensen ca 53 procent pa
den langre enkdaten, och 62 procent om man rdknar in den forkortade
varianten. ™

IFAU genomférde dessutom i december 2010 och januari 2011 en natenkét
med arbetsférmedlare och SIUS-konsulenter'! fér ett annat syfte &n att
undersoka tjanster och metoder. Tva fragor hade dock en tydlig koppling till
det vi ar intresserade av i den har rapporten; darfor presenteras svaren pa dessa
fragor. | den har enkatundersokningen hade vi direkt tillgang till formedlarnas
e-postadresser. Urvalet uppgick till 2000 foérmedlare och 155 SIUS-
konsulenter och vi fick svar fran 1 462 (73 procent) respektive 111 (72 procent)
personer.

4  Strukturen av tjanster, metoder och
program®

Som angavs i inledningen harror tjanster och metoder fran arbetet inom AF
Sverige som syftade till att styra upp, effektivisera och gora verksamheten
inom myndigheten enhetligare. Utgangspunkten var att arbetet inom myndig-
heten skulle vara processorienterad.”® Man bildade tva olika projektgrupper

° En annan méjlighet &r att en person pd ett kontor svarar som representant for flera formedlare.
Vi har ingen mojlighet att undersoka detta och det &r dessutom véldigt svart att veta hur
resultaten skulle paverkas. Darfor far vi ndja oss med att konstatera att det kan finnas
bortfallsproblem, men att dessa sannolikt inte kullkastar rapportens slutsatser.

©pet ar ocksd majligt att undersoka bortfallet utifrn lanstillhorighet; bortfallsanalysen
redovisas i appendix. Resultaten tyder p& att fordelningen mellan olika lan ser ut p& ungefar
samma sdtt i population som bland de svarande, vilket &r bra.

1 sjUS-konsulenter jobbar med arbetsldsa som har funktionshinder.

12 Kallan i detta avsnitt &r, nar inget annat anges, Arbetsférmedlingens intranat Vis dar informa-
tion inhamtats under hosten 2008 och véren 2009.

¥ 5e Ams (2003c) for myndighetens egen definition av ett processorienterat arbetssatt och for
definitioner (om &n inte sa precisa) av andra begrepp som &r relevanta for tjanster och metoder.
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2002: en for ett enhetligt tjansteutbud (tj&nster) och en for ett professionellt
arbetssatt (metoder). Tjansterna introducerades i det praktiska arbetet pa arbets-
formedlingarna 2003, medan metoderna infordes successivt med start 2004
(Ams 2003b; Ams 2003d; intervju M. Dahlgren). Strukturen som arbetades
fram under den forsta tiden lever fortfarande kvar.'* En grundtanke &r att
tjansterna ska ligga fast sa lange myndighetens uppdrag inte andras
(Ams 2003b; se dven intervjuer med Josefsson och Welander).

Det verkar inte finnas nagon precis definition av vad en tjanst egentligen ar.
Enkelt uttryckt kanske man kan séga att det handlar om beskrivningar av den
service som Arbetsférmedlingen ska ge sina klienter. Under den tidsperiod som
vi undersoker erbjod Arbetsférmedlingen nio tjanster:

e Soka arbete

o FOrbéttra ditt arbetssokande

o Végledning till arbete

o Utbildning till arbete

o Starta eget foretag

» Kilargodra dina arbetsforutsattningar
e Anpassa din arbetssituation

o Rekrytera nya medarbetare

o Uthildning infor rekrytering

Ar 2010 tillkom en tionde tjanst som kallades “Féreberedelse och introduktion
till arbete” (Arbetsformedlingen 2011). Det var forsta gangen man andrade
tjansteutbudet. Tanken &r att arbetsformedlarna bara ska arbeta med de
fastslagna tjansterna, allt annat faller utanfér myndighetens verksamhetsomrade
(intervju J-O. Dahlgren).'® ”Rekrytera nya medarbetare” och ”Utbildning infor
rekrytering” riktar sig till arbetsgivare, medan 6vriga tjanster vander sig till
personer som soker arbete (Ams 2003a; Arbetsformedlingen 2008a).

Pa intranatet Vis anges vilket som ar syftet med tjansten, vilken malgruppen
ar, hur man ska arbeta med tjansten och vilket resultat som ska nas. Det finns
ocksa en sa kallad processkarta som schematiskt beskriver de olika momenten i
tjansten.

14 alla fall levde strukturen kvar varen 2011, enligt Arbetsformedlingens intranat Vis (2011-02-
18) och enligt de personer vi haft kontakt med pa Arbetsférmedlingen efter detta.

15 Tanken var dock att arbetsférmedlingskontoren skulle kunna specialisera sig pa vissa tjanster
och hédnvisa personer med behov av andra tjanster till ett annat kontor. De enskilda
arbetsformedlarna skulle ocksa kunna specialisera sig pd metoder och fordjupa sin kompetens.
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Under varje tjansterubrik pa intranatet kan arbetsformedlarna se de metoder
som sorterats in under tjansten ifraga. De arbetsmarknadspolitiska programmen
har ocksa sorterats in under tjansterna. Program och metoder utgor saledes de
viktigaste byggstenarna inom tjansteutbudet (Ams 2003c). En metod definieras
av Ams (2004, s. 9) pa foljande sétt:

[...] en beskrivning av ett systematiskt tillvagagdngssatt som ofta vilar pa en
vetenskaplig grund och/eller ett beprdvat arbetssatt.

Totalt fanns det ett 40-tal metoder varen 2011. Det finns dels generella
metoder som kan anvéndas i alla tjanster eller infor en tjanst, dels metoder
relaterade till en viss tjanst som arbetsférmedlaren kan vélja inom vald tjanst.*®
En huvudtanke &r att metoderna ska vila pa teoretisk grund eller bygga pa
beprévad erfarenhet inom myndigheten. | metodbeskrivningar anges om sa &r
fallet och vilken grunden i sa fall ar. Det finns ocksa en ambition om att
metoderna ska vara kvalitetssakrade (Arbetsférmedlingen 2008a; intervju
Welander). For att vara kvalitetssdkrade krévs att foljande dokument finns:

e Metodbeskrivning: Har beskrivs metoden kortfattat. Dessutom tar man upp
vilken bakgrund och teoretisk férankring som metoden har, om det finns
nagot sarskilt arbetsmaterial och handledning samt eventuella erfarenheter
och utvérderingar.

o Processkarta: En bild 6ver de olika steg som man ska ga igenom nar man
arbetar med metoden.

o Aktivitetsbeskrivning: | aktivitetsbeskrivningen finns en mer detaljerad
beskrivning av vad man ska gora vid de olika stegen i processkartan.

o Kuvalitetskriterier: Har definieras bland annat vilken som &r metodens
malgrupp, vilka mal som ska nas och hur férmedlingen ska mata hur man
lyckas nd malen for metoden. Har beskrivs ocksa vart man som hand-
laggare ska vanda sig med problem och forslag pa forbattringar.

%% Under vér undersokningsperiod gjorde man en uppdelning mellan generella metoder
("bemotande”, faststall tjanst”, “gruppinformation”, "inskrivning och introduktion”, “integrera
jamstalldhetsaspekten”, “kartlaggning”, ”konsultativt arbetssatt”, ”I6sningsfokuserat samtal” och
”samtal”), grundlaggande metoder och kompletterande metoder. De kompletterande metoderna
skulle endast anvéndas i specialfall ndr det fanns ett sdrskilt behov (intervju Welander).
Exempelvis skulle metoden “stddsamtal” endast anvéndas da en arbetssokande tydligt upplevde
oséakerhet och oro infor atergangen till arbetslivet. Ett exempel pa en grundlaggande metod som
kunde anvéndas betydlig oftare utgors av "sdka jobb-kurs”.
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| de kommande tre avsnitten (avsnitt 5-7) tittar vi narmare pa hur strukturen av
tjanster och metoder har inforts och hur de anvands inom myndigheten
(huvudsakligen 2007-2009).

5  Fran malsattningar till fardiga
metodbeskrivningar

Den forsta fasen vid processtyrning handlar om att ta fram de processer som
sedermera ska skrivas ner och anvéndas inom organisationen. | det har avsnittet
undersoker vi det arbetet inom AMV.

5.1 Ambitioner — en vilja till centralisering och effektivitet

Den forsta fragan man kan stalla sig dr vad det egentligen var man ville uppna
med tjanster och metoder. Och dd kan man borja med att konstatera att
ledningen for davarande AMV under tidigt 2000-tal upplevde att de lokala
arbetsformedlingarna pa vissa hall hade tappat fokus pa karnan i myndighetens
uppdrag: att fA manniskor i arbete och forse arbetsgivare med personal (Ams
2003b; Ams 2005). Ibland erbjods tjanster och anvandes arbetsmetoder som i
praktiken gransade till social- eller naringspolitik. Pa central niva tyckte man
att den lokala nivan hade fatt for stort inflytande Gver vilken service som
erbjods (intervjuer med J-O. Dahlgren, Welander och Grahn; se dven Ams
2003b). Lansarbetsdirektorer och arbetsférmedlingschefer kunde definiera
vilken verksamhet de lokala kontoren skulle erbjuda — “alla hade sin egen
kiosk™ (intervju J-O. Dahlgren).

Olikheterna i tjansteutbudet ledde, enligt Ams, till bristande rattsakerhet och
effektivitet (Ams 2003b; intervjuer med Welander och Grahn). En av Ams-
tjanstemannen uttrycker det pa foljande satt:

Man hade olika syn i olika delar av landet, pd olika formedlingar, olika
formedlingar i samma stad. Sa det fanns ju ingen som helst enhetlighet [vad galler
arbetssatt]. Och inte heller ndgot som helst métt pa, hade vi tillgodosett kundens
behov eller inte? Utan det var valdigt mycket som, jag kan da tycka, skedde
slentrianmassigt. Vi traffade arbetssokande men det fanns egentligen ingen
egentlig malsattning med varje mote. Alla var ju naturligtvis klara 6ver att de
skulle ga i arbete, men vad vi skulle géra for att stodja dem for att de skulle ga i
arbete, det fanns ju sé att saga inte ordentligt beskrivet. (Intervju Grahn)
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Ldsningen blev att serviceutbudet skulle l&ggas fast och dokumenteras centralt.
En arbetssokande (eller en arbetsgivare) skulle fa samma hjalp oberoende av
vilket arbetsférmedlingskontor som hon eller han tog kontakt med (intervju J-
O. Dahlgren). Davarande generaldirektérens ledord var “samma service fran
Ystad till Haparanda” (Ams 2003e).

Det fanns vidare en uppfattning om att arbetsmetoder vanligen utarbetades
av eldsjalar”. Arbetssitten dokumenterades dock inte sérskilt ofta och
kompetensen blev darmed personbunden. Genom att skriva ner metoderna
skulle erfarenheterna kunna foras vidare, tankte man (intervju Welander; se
aven Vis 2008).

Det &r allts3 uppenbart att man fran central niva sag problem med sa val
effektivitet som enhetlighet. Om arbetsprocesserna kunde styras upp och
dokumenteras skulle insatserna runt om i landet bli mer likartade. De skulle
dessutom effektiviseras och bli mer klientorienterade. Foljaktligen star det klart
att man inom myndigheten resonerade i samma banor som de som férordar
processtyrning vanligtvis brukar géra (se t.ex. Benner och Tushman 2003).

Vi kan inte se att det fanns nagon storre diskussion om processtyrningens
avigsidor (se avsnitt 2.1). Det har funnits invandningar mot sjilva genom-
forandet (se t.ex. Ams 2005; Ams 2007), men grundidén verkar inte ha
ifragasatts.

Daremot tycks det aldrig ha funnits nagra ambitioner om att tjanster och
metoder ska vara ett hart styrmedel.” Det skulle snarast vara ett komplement
till regler och mal- och resultatstyrning. Ams var hela tiden tydlig med att
tjansterna och metoderna maste fa anpassas till varierande forutséttningar
lokalt, till exempel arbetsmarknadssituationen. Beskrivningarna behévde inte
heller féljas till punkt och pricka, utan de angav snarare vad man kallar en
“miniminiva”. Det skulle i viss grad ocksa vara mojligt att plocka delar och
man behdvde inte kdpa hela konceptet (Ams 2003a; intervju J-O. Dahlgren).
Dessutom ville man fran centralt hall inte tala om hur man skulle organisera sig
for att jobba med tjanster och metoder (intervjuer med J-O. Dahlgren och
Welander). Ytterligare en sak som &r vard att papeka ar att man tidigt var tydlig
med att tala om for medarbetarna att tjanster och metoder inte var nagot nytt.

" Det bér anda papekas att tjanster och metoder inte bara var symbolik. Det star bland annat
uttryckligen i olika dokument fran denna tid att de ska anvandas i det praktiska arbetet. Detta
galler fortfarande véaren 2011. Man kan till exempel lasa i 8 § Arbetsformedlingens arbetsordning
(styrelsens) att “det dagliga arbetet ska praglas av ett professionellt arbetssatt som bygger pa
kvalitetssékrade metoder”.
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Istallet handlade det om, vad man kallar, ett fortydligande av vad man faktiskt
redan holl pa med (Ams 2003a; intervju J-O. Dahlgren).

Var tolkning &r att tjansternas och metodernas styrande roll framst handlar
om indirekt styrning i form av informationsspridning. Man kan formodligen
ocksa se dem som ett satt att bygga en gemensam kultur ("s& har arbetar vi”).
Johansson (1992) menar att nar AMV i slutet av 1980-talet inférde mal- och
resultatstyrning, och gick mot en mer decentraliserad struktur, s satsade man
samtidigt pa att bygga en enhetlig kultur. Detta var ett medel for att behalla
central kontroll. En del av arbetet med att skapa en AMV-kultur gick ut pa att
sprida sprakbruk, idéer och arbetssétt inom organisationen. AF Sverige-arbetet
under borjan av 2000-talet handlade i hog grad om forstarkt mal- och resultat-
styrning. Man skulle kunna se tjanster och metoder som en kompletterande
kulturskapande aktivitet pA samma satt som det arbete som bedrevs for 20-30
&r sedan.®

Sammanfattningsvis sa tycks det som att arbetsformedlingskontoren inte har
tvingats in i ett detaljerat och enhetligt handlingsmonster. Malet har forvisso
varit att effektivisera arbetet och gora det mer enhetligt, men i praktiken har
den centrala nivan redan fran borjan lamnat ett relativt Oppet mandat: lokala
kontor eller enskilda formedlare som inte velat bry sig om dokumentationen
har formodligen kunnat gora det i ganska stor utstrackning. Tjansterna och
kanske framférallt metoderna kan snarast ses som hjalpmedel som handlaggare
kan anvénda vid behov.

5.2 Myndigheten kartlagger processerna

Nésta del handlar om kartlaggningen av processer inom myndigheten: Vem tog
fram beskrivningarna och vilka kriterier anvandes for att gora detta?

5.2.1 Tvaprojektgrupper tog fram tjanster och metoder

Uppdraget att utforma processtyrningen gick till tva projektgrupper inom AF
Sverige-arbetet. Att ta fram tjanster var det forsta steget. Arbetsmetoderna

18| Verva (2007:12) diskuteras processtyrning pé& ett liknande satt: en genomgang av en
myndighets uppdrag, huvuduppgifter och syfte tydliggor for bade ledningen och dem som arbetar
pa lagre nivaer vad verksamheten verkligen ar till fér. Om arbetsférmedlarna har klart for sig vad
de ska gora, for vilka de ska géra det och varfor fungerar det som ett styrmedel. Det kan bidra till
att skapa en organisationskultur som kan ge vagledning i det praktiska operativa arbetet pa ett
annat satt an matbara mal som kan upplevas som godtyckligt satta. Det enhetliga tjansteutbudet
och de kvalitetssakrade/dokumenterade metoderna skulle allts3 kunna bidra till att fa arbets-
férmedlingarna att gora “ratt saker”.
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skulle sedan formuleras inom ramen for det tjansteutbud som lades fast
(intervju J-O. Dahlgren; Ams 2005).

Gruppen som skulle faststélla tjansterna bestod av representanter (totalt 12—
15 personer) fran olika nivaer inom davarande AMV under ledning av Jan-Olof
Dahlgren; chefer och tjansteman fran Ams, lansarbetsnamnder och arbets-
formedlingar involverades (Ams 2003b; intervjuer med J-O. Dahlgren och
Welander). Att plocka in folk fran “verksamheten” i den har typen av
projektgrupper var nagot nytt inom Ams. Traditionellt hade motsvarande arbete
vanligen genomforts pa egen hand centralt (intervju Welander).

Projektgruppen foérde en lopande dialog med arbetsférmedlingskontoren
(intervjuer med J-O. Dahlgren och Josefsson). Enligt Jan-Olof Dahlgren togs
tjanstebeskrivningarna emot val "ute i verksamheten”.’® Det kan méjligen
forklaras av att de knappast innehdll nagot som var kontroversiellt, att de gav
stort utrymme for lokala anpassningar samt att arbetet hela tiden forankrades
brett.

Men &ven om det enhetliga tjansteutbudet togs fram i dialog dr det
uppenbart att det var AMV:s uppdrag och arbetet i arbetsgruppen som var det
viktiga. | gruppen utgick man fran vad myndigheten borde syssla med. For att
sla fast detta stallde man AMV:s uppdrag, sa som regeringen formulerat det, i
fokus. Man skulle inte ha med tjanster som inte kunde hérledas till
myndighetens uppdrag. Jan-Olof Dahlgren séger sjalv att "tjansterna inte var
nagot som véxte fram underifran”.

Projektgruppen “Professionellt arbetssétt”?, bestdende av 12 personer frén
olika nivaer inom AMV, fick uppgiften att sortera ut och dokumentera de
konkreta metoderna som skulle anvéndas. Inom gruppen bildades en under-
grupp som rent konkret alades uppgiften. Gruppen kallade sig sjalva for
“metodgruppen” och bestod av tva rutinerade Ams-medarbetare, bada vid Ams
enhet for Arbetsformedlingsfragor. | ett senare skede involverades aven en
tredje person fran samma enhet (intervjuer med Welander och M. Dahlgren).

De metodbeskrivningar som metodgruppen tog fram skickades pa remiss
inom myndigheten (Ams 2004; intervjuer med Welander och M. Dahlgren). |
remissvaren framkom ingen direkt kritik. Det var inte heller ndgon instans som
ansag att metoder skulle plockas bort. Daremot fanns forslag om forbattringar

! Har bér man givetvis pdpeka att detta ar asikter som harstammar fran dem som varit med att
utveckla tjanster och metoder, vilket inte med nddvéndighet & samma sak som hur tjansterna och
metoderna faktiskt togs emot. Som vi ska visa langre fram i rapporten tycks det emellertid som
att arbetsformedlare och chefer faktiskt har varit positiva till projektet.

2 Detta delprojekt slogs senare samman med "Ett enhetligt tjansteutbud” (Ams 2004).
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samt forslag om nagra ytterligare metoder som borde laggas till. Metodgruppen
sallade enligt egen uppgift inte bort nagot av remissinstansernas forslag. En del
nya metoder konstruerades, andra forslag integrerades i befintliga metoder
(Ams 2004; intervju Welander).

Utifran vara intervjuer och studier av dokument verkar det som att det
konkreta arbetet med att kartlagga processer och ta fram och dokumentera dem
har skétts av en handfull individer pa central niva. Men det tycks samtidigt som
att man Iatit andra personer inom myndigheten komma till tals.

I den enkéat som vi skickade till arbetsférmedlingschefer i bérjan av 2009
stalldes fragor om i vilken utstrackning de deltog i arbetet med att ta fram ett
enhetligt arbetssétt och kvalitetssakrade metoder (se Diagram 1).%

Tva slutsatser kan man dra fran diagrammet: For det forsta ar det tydligt att
arbetet inte kan ses helt och héllet som en skrivbordsprodukt formulerad i
toppen av organisationen — omkring halften av cheferna har ju anda deltagit i
atminstone nagon utstrackning. For det andra ser det ut som man medverkat
nagot mer i utformningen av tjansterna an i formuleringen av de konkreta
arbetsséatten.

Vi har ocksa undersokt i vilken grad arbetsformedlingschefernas deltagande
varierar mellan olika grupper: Lansvariationerna dr stora, men eftersom antalet
svarande fran manga lan ar litet blir resultaten osakra. Det verkar vidare inte
finnas nagra storre skillnader mellan chefer som varit verksamma lange inom
myndigheten och de med liten erfarenhet. En ganska tydlig skillnad handlar om
kontorsstorlek. Vi finner att chefer fran sma kontor (mindre an 15 anstallda)
och chefer fran stora kontor (6ver 40 anstallda) har deltagit i klart hégre grad
4n de frn mellanstora kontor.?

21 | diagrammet redovisas endast svar fr&n dem som faktiskt anstalldes 2003 eller tidigare. Det &r
dock valdigt fa chefer som bérjat jobba inom myndigheten senare an sa och resultaten paverkas
inte av vilka respondenter som inkluderas i analysen.

22 Resultaten &r i stort sett samma vid bivariata och multivariata analyser.
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Diagram 1. Arbetsformedlingschefernas deltagande i utformningen av tjanster
och metoder

5.2.2 Oklart pa vilka grunder tjansterna och metoderna valdes ut

Det man nu kan fraga sig ar pa vilka grunder tjansterna och metoderna valdes
ut: Var och hur letade arbetsgrupperna efter metoder? Fanns det nagra kriterier
for att avgora vad en “bra” tjanst eller en ”bra” metod bestod av?

Tjansterna verkar ha valts ut utifrin AMV:s uppdrag och utifran en
inventering av vilken service som man i praktiken erbjod pa formedlings-
kontoren (intervjuer med J-O. Dahlgren och Josefsson). Vidare tog man in viss
extern kompetens genom konsulter samt tittade pa hur andra statliga
myndigheter arbetade, till exempel Skatteverket. Man bedémde det dock som
att alla myndigheter stod pa ungefir samma nivd som AMV vad gallde
processtyrning. Man tyckte darfor att det inte gick att dra sarskilt manga
lardomar genom att titta pa andra (intervju Josefsson).

Vi har inte funnit ndgon dokumentation som visar vilka kriterier som
anvandes for att vélja ut tjansterna. Darfor ar det oklart hur detta har gatt till.
Men det verkar som att arbetsgruppen sallade bort processer som inte hade som
slutmal att leda till arbete. | ett lage fanns ett forslag om 26 tjanster. Arbets-
gruppen fann dock att det gick att renodla tjansterna och landade slutligen i nio
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stycken (Ams 2003e; Ams 2003b; intervju Josefsson). Som vi tolkar detta sa
innebar emellertid inte detta att ndgot vasentligt i de 26 tjansterna forsvann,
aven om vi inte kan vara helt sékra.

Forslaget om ett enhetligt tjdnsteutbud fanns fardigt innan sommaren 2003.
| augusti samma ar fattade Ams styrelse beslut om att man skulle infora
tjansteutbudet i organisationen (Ams 2003b). Processen att ta fram tjansterna
tycks alltsd ha varit mycket snabb och Ams sjdlva menar att “arbetet blev
forcerat under slutfasen” (Ams 2003b, s. 1).

Metoderna togs mer eller mindre helt fram av de 2-3 personerna i
metodgruppen. Inte heller har verkar det ha funnits nagra pa forhand fastslagna
kriterier. Personerna i metodgruppen hade under sina ar inom myndigheten
arbetat mycket med metodfragor. De hade darigenom samlat pa sig
erfarenheter och ett eget rikligt material. Det var i hog grad detta som I3g till
grund for metodarbetet (intervju Welander).

Gruppen samarbetade med en forskare vid Arbetslivsinstitutet?® som bland
annat bidrog med en “variabellista”. Listan innehdll olika saker som man borde
tanka pa nar man valjer ut och beskriver arbetssatt. | inledningsskedet fanns en
tanke om att den teoretiska grunden och eventuellt empiriskt stéd for alla
metoder skulle klargéras.?* Detta visade sig endast méjligt i vissa fall. Snarare
fick man i metodgruppen ta fasta pa vad man uppfattade som “beprévad
erfarenhet” inom AMV (intervju Welander). Remissrundan var ocksa ett satt
att sakerstalla att ratt metoder inkluderades. Som patalats ovan sorterade man
inte bort arbetssatt som foreslogs av medarbetare, utan integrerade alla forslag
(Ams 2004; intervjuer med Welander och M. Dahlgren).

Ytterligare ett sétt att samla kunskap utgjordes av en pilotverksamhet som
genomfordes pa sju kontor under de tre forsta manaderna 2004. Med forsoket
ville man se hur tre metoder, som ansdgs sarskilt centrala, fungerade i
praktiken. Alla anstallda pa forsokskontoren fick information om metoderna i
december 2003, en knapp manad innan piloten drogs igadng. Den som hade
ansvar for pilotverksamheten menar att forberedelsetiden infor férsoket var i
kortaste laget (intervju M. Dahlgren). Fran den forsta april 2004 skulle
arbetssétten tillampas pa alla arbetsformedlingskontor i landet. Tidsschemat
kan tyckas ganska pressat och fragan ar hur mycket man hann lara sig av
piloten. Det finns atminstone ingen uppfdljning av forsoket som kunnat ligga

2% Forskaren var Casten von Otter. Han var vid tidpunkten knuten till Ams GD-stab.

24| borjan fanns ocks en ambition om att arbetsgruppen skulle ta fram vilka kostnader som var
forknippade med olika metoder. Detta visade sig vara en helt omdjlig uppgift (intervju
Welander).
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till grund for det fortsatta arbetet. Vissa korrigeringar gjordes emellertid, enligt
de involverade tjansteménnen. En konsekvens blev att man sénkte ambitions-
niva, i alla fall for metoden Inskrivning/introduktion”, nar metoderna infordes
i resten av landet (intervju M. Dahlgren).

Det verkar sammanfattningsvis som att man i huvudsak letade internt inom
organisationen for att hitta de tjanster och arbetssatt som sedan skulle
dokumenteras. Det ser inte ut som att det har funnits nagra klara kriterier for
hur "bra” arbetsprocesser skulle valjas ut, utan man har forlitat sig pa
erfarenheten hos vissa centrala personer och att andra medarbetare ska "skrika
till” om arbetsgrupperna missat nagot. Processerna i slutfasen gick fort och
troligen drog man inte s manga lardomar fran andra myndigheter eller fran
den forsoksverksamhet som bedrevs internt inom AMYV. Vidare har man inte
aktivt valt bort nagra forslag, utan snarare haft som ambition att inkludera allt.

Det &r knappast sérskilt I4tt att stélla upp kriterier for vad som k&nnetecknar
en bra metod. De teoretiska och empiriska beldggen for att ett visst arbetssatt
verkligen ar effektivt ar sannolikt inte heller sa goda. Darfor ar det kanske inte
sa konstigt att man forlitat sig pa nagra fa personers erfarenheter och pa
medarbetarnas reaktioner. Samtidigt bér man ha klart for sig hur grundvalarna
for de arbetssétt som sprids inom organisationen verkligen ser ut; belaggen for
att de dr effektiva och for att man funnit de bésta arbetssatten &r begransade.

5.3 Dokumentation och kvalitetssékring

Hittills har vi tittat pa ambitionerna med projektet och hur man valde ut tjénster
och metoder. Nasta steg ar sjalva beskrivningarna, det vill séga de dokument
som arbetsformedlarna ska anvanda sig av i sitt dagliga arbete: Hur arbetade
man fram dessa? Har avgransar vi oss till metodbeskrivningarna och lamnar
tjanstebeskrivningarna.

Metodgruppen fick i uppgift att dokumentera och kvalitetssdkra® arbets-
satten sedan de forsta metoderna inforts i organisationen varen 2004. Efter ett
ar var 30 metoder kvalitetssakrade. Enligt de inblandade var detta ett mycket
kravande arbete (intervjuer med M. Dahlgren och Welander). Efter ett tillfalligt
stopp under varen 2005 (intervjuer med Welander och Josefsson) fortsatte
processen i nagot lagre takt. Enligt Ams (2008a) fanns det 54 metoder
sommaren 2008. Av dessa var 32 kvalitetssakrade, enligt myndighetens egna

%5 Se avsnitt 4 for en beskrivning av vad kvalitetssakring innebér.
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kriterier (ca 60 procent).?® Det &r intressant att notera att kvalitetssakringen inte
var ett krav for att en metod skulle spridas och anvandas.

Ett nedslag pa intranatet Vis i januari 2011 visar att antalet metoder har
minskat till 41 stycken, varav 31 &r kvalitetssakrade. Det betyder att ungeféar
75 procent av de metoder som myndigheten anvénder sig av var kvalitets-
sakrade sju ar efter det att de forsta metoderna borjade anvandas inom
myndigheten. Det verkar som att kvalitetssékringsarbetet inte har prioriterats
efter den inledande perioden.?

Under hosten 2008 gjorde vi en egen analys av de dokument som beskriver
metoderna. Vi tittade pa fyra aspekter. For det forsta undersokte vi om metoden
var kvalitetssakrad enligt Arbetsférmedlingens egna kriterier. Sedan undersokte
vi om det fanns nagon beskrivning av en teoretisk grund for arbetssattet, med
referenser till studier. Den tredje aspekten handlade om huruvida man gjorde
nagon hanvisning till att metoden hade anvénts tidigare inom myndigheten med
gott resultat. Slutligen undersokte vi om det hanvisades till nagon
uppféljning/utvardering eller om nagra andra erfarenheter av arbetet med
metoden patalades. Resultaten redovisas i Diagram 2.

Vi kunde vid analystillfallet se att knappt sex av tio metoder var kvalitets-
sakrade, enligt myndighetens kriterier. | ungefar fyra av tio fall fanns nagon
slags teoretisk grund angiven. Den teoretiska grunden var i regel mycket kort-
fattad, men oftast fanns det referenser angivna. Knappt hélften av metoderna
sdgs vara baserade pad "beprovad erfarenhet”. | beskrivningarna finns dock
ingen redogorelse for vad denna erfarenhet utgors av. Det gor det svart att
bedoma grunderna for metoden, atminstone for en utomstaende. | under-
sokningen fann vi sju metoder (ca 13 procent) dar det inte fanns vare sig nagon
teoretisk forankring eller ndgon hanvisning till beprévad erfarenhet. For
ungefar sex av tio metoder angavs referenser till ndagon form av studie som
utvarderat eller f6ljt upp erfarenheter av arbetsséttet.

% Enligt Ams (2007) var 34 metoder kvalitetssakrade vid denna tidpunkt. Huruvida det var 32
eller 34 ar emellertid ganska ointressant for den har rapporten.
27 Detta bekraftas ocksé i en intervju med Hyvonen och Welander.
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Diagram 2. De dokumenterade metoderna hdsten 2008

Det ar uppenbart vid genomgangen av metodbeskrivningarna att det ar ett stort
arbete som har lagts ner pa att ta fram dem. Samtidigt ar belaggen for att det
verkligen handlar om bra och effektiva arbetssatt manga ganger oklara. Detta
beror rimligen inte pa ett svagt grundarbete, utan sannolikt pa att det helt enkelt
inte finns s& mycket att ta av. Betydelsen av den relativt vanligt forekommande
formuleringen "metoden bygger pa val beprévad erfarenhet” ar dock ganska
svar att bedoma, i alla fall for en utomstaende betraktare.

5.4 Sammanfattning

| avsnitt 2.2 presenterade vi tio fragor om tjanster och metoder. | avsnitt 5 har
vi undersokt tre av dessa: malen med tjanster och metoder (fraga 1a),
inflytandet som olika aktorer har haft (frdga 1b) samt urvalet av vilka tjanster
och metoder som myndigheten ska anvénda (fraga 1c).

Utifran var analys star det klart att man velat effektivisera och gora arbetet
inom myndigheten enhetligare. Ambitionen verkar dock inte ha varit att tvinga
in formedlingarna i ett uniformt arbetssétt; man ska snarare betrakta tjénster
och metoder som en slags informationsspridning och kulturskapande aktivitet.

Vi har vidare visat att arbetet med att ta fram tjansteutbudet och de konkreta
arbetssétten har styrts fran central niva och att metodbeskrivningarna tagits
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fram av nagra fa personer. Samtidigt har man bedrivit ett ganska omfattande
forankringsarbete och tagit till sig synpunkter fran medarbetare fran olika
nivaer inom organisationen.

Slutligen har vi funnit att det &r nagot oklart pa vilka grunder man valt ut
tjdnsterna och metoderna och, framforallt, & beldggen for att det handlar om
bra arbetssétt inte tydliga.

6 Tjanster och metoder sprids och anvands i
organisationen

Den andra fasen i processtyrning handlar om att sprida de processer som man i
kartlaggningsarbetet identifierat som lyckade. Sedan &r syftet givetvis att dessa
arbetsprocesser ska ligga till grund for det operativa arbetet.

6.1 Spridningen av tjanster och metoder

Hur har dd Ams/Arbetsformedlingen arbetat med att fora ut arbetet med
tjanster och metoder i organisationen? | vilken grad har budskapet natt fram?
Detta undersoks nedan.

6.1.1 Aktivt arbete med att sprida de nya arbetssatten

Nar AF Sverige-reformerna skulle genomféras med start 2003 utsags sérskilda
"stodpersoner” pa lansarbetsnamnderna. Man utbildade arbetsformedlings-
chefer, faststallde checklistor och ho6ll konferenser for arbetsféormedlare.
Hérigenom skulle tjansterna och metoderna spridas (Ams 2003b; Ams 2005;
intervjuer med M. Dahlgren och Josefsson). Aven internutbildningen fungerade
som en informationskanal. Kompetensutvecklingen lades upp inom ramen for
tjansterna och metoderna (intervjuer med Jildefalk och Hyvonen/Welander).

En fardig beskrivning av tjansterna for internt bruk kom ut pa intranatet Vis
forst 2006. Metodbeskrivningarna lades ut pa Vis allteftersom de blev klara
med start forsta halvaret 2004 (intervjuer med Welander, Josefsson och M.
Dahlgren; Ams 2003b; Ams 2005). Intranatet tycks ha varit, och &r fortfarande,
en viktig kanal for spridningen.

Ams ville att arbetsférmedlingarna lokalt skulle utforma egna process-
kartlaggningar i samband med att tjansterna och metoderna infordes. Genom att
fa formedlarna att studera och dokumentera sina egna arbetsprocesser skulle de
borja arbeta mer systematiskt, var tanken (Ams 2003b; intervjuer med
Welander och Josefsson). Detta verkar ha fatt visst, men ganska begransat,
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genomslag; variationer i hur det fungerade i olika delar av landet tycks ha
funnits (intervjuer med Welander och Hyvonen/Welander).

I en Ams-rapport (2005) om utvecklingsarbetet konstateras att det enhetliga
tjansteutbudet var val forankrat och mottaget 2005. Metoderna var dock inte
lika inarbetade. Aven tjansteman pé central niva menar att tjansterna spreds bra
i organisationen, men att det fanns variation i hur pass bra man lyckats fa ut
informationen om metoderna och i hur val de togs emot (intervju M. Dahlgren).

6.1.2 Medarbetarna har god kdnnedom om tjanster och metoder

| vara enkater till arbetsférmedlare och chefer fran 2009 har vi stallt fragor om
hur val de kanner till det enhetliga tjansteutbudet och de kvalitetssdkrade
metoderna.

Diagram 3 visar att Arbetsférmedlingens medarbetare tycker att de har god
kannedom om det enhetliga tjansteutbudet.”® Detta géller sarskilt cheferna, dar
nastan 80 procent menar att de kanner till tjansteutbudet "mycket val”. | princip
alla (99 procent) markerar nagot av svarsalternativen "mycket val” eller
"ganska val”. Som forvantat ar kunskapen nagot lagre bland handlaggarna.
Men det &r fortfarande 60 procent som anger “mycket vél” och lagger man till
"ganska vél” bland de positiva svaren handlar det om hela 98 procent positiva
svar.

Kunskapen om arbetssétten® &r klart lagre: en fjardedel av handlaggarna
tycker att de kéanner till metoderna "mycket val”. Samtidigt anger manga
atminstone “ganska val”. Var bedémning ar att den upplevda kdnnedomen om
metoderna, vilket inte nddvéandigtvis &r samma sak som den faktiska, ddrmed
kan betraktas som forhallandevis god.

28| detta sammanhang ar det vart att notera att det (givetvis) finns ett visst, om an inte alltfor
stort, bortfall i vara enkéatundersékningar. Risken for att de som &r mindre positivt instéllda inte
har svarat ar uppenbar och resultaten kan alltsa vara nagot snedvridna. Samtidigt bér man
komma ihag att bortfallen inte &r Gverdrivet stora, att bortfallsanalyserna inte indikerar nagra
storre problem och att resultaten ar sa pass tydliga att slutsatserna rimligen inte skulle férandras
aven om de som inte har svarat pa enkaten avviker fran respondenterna.

2 Vi har inte stallt frigan om metoder till cheferna d& det framforallt & handldggarna som
kommer i kontakt med metodbeskrivningarna.
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Diagram 3. Hur vél chefer och handlaggare (hdl) kanner till tjanster och
metoder, varen 2009

Att medarbetarna kanner till tjansterna béttre 4n metoderna ar inte sa konstigt:
For det forsta ar metoderna manga fler och darmed ar det sjalvfallet svarare att
kénna till alla dessa val. For det andra &r tjdnsterna mer évergripande for hela
verksamheten, medan metoderna ar nischade. For det tredje arbetar inte alla
formedlare i praktiken med alla, eller ens en stor andel av, metoderna. For det
fjarde tyder vara intervjuer pa att arbetet med att sprida metoderna inte varit
lika utvecklat som arbetet med att sprida tjansterna.

Det finns viss variation i hur val handldggarna tycker sig kanna till de
dokumenterade metoderna. Vi har undersékt om vi kan finna ndgon systematik
i dessa variationer. En intressant dimension utgors av den regionala, da
lansarbetsnamnderna i mangt och mycket skulle fungera som en lank for att
sprida kunskapen om metoderna till lokal niva. | Diagram 4 redovisas andelen
formedlare som hadvdar att de kanner till metoderna “mycket val” uppdelat per
lan (samt en egen kategori for AF Kultur).

IFAU — Arbetsformedlingens service och arbetsmetoder 25



Gotland [

Kronoberg [.

Jonkoping

Skane

Ostergétland |-

Véastmanland [-

Blekinge [-

Vasternorrland |-

Stockholm [

AF Kultur |,

Norrbotten

Halland [

Varmland [

Sodermanland [-

Uppsala |-

Gavleborg [ ]

Kalmar [ ]

Orebro

Véasterbotten

Dalarna

Jamtland [ ]

|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
T |
VastraGétaland [ | :
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|
|

0

10 20 30 40

Procent

50

Diagram 4. Hur val arbetsférmedlarna séger sig k&nna till de dokumenterade
metoderna, per 1an 2009 (andelen som anger "mycket val”)

| manga lan svarar omkring 25 procent att de kanner till metoderna "mycket
val”. Men det finns dnda en hel del variation. Gotland sticker ut, da 42 procent
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av handlaggarna tycker att de har mycket bra kidnnedom.* | botten aterfinns
Jamtland, Dalarna och Vasterbotten dar bara omkring 15 procent tycker att de
har valdigt god kunskap om arbetsmetoderna.

Handlaggare som arbetat lange inom myndigheten har nagot béttre kunskap
om arbetssatt &n nyare medarbetare. Skillnaderna bor dock betraktas som
ganska sma. Vi kan inte se nagra andra systematiska skillnader att tala om.
Kunskapen tycks till exempel inte vara battre pa sma eller stora arbets-
férmedlingskontor.

Arbetsformedlarna fick ocksa en frdga om hur de har lart sig de
dokumenterade metoderna.®® Den viktigaste informationskanalen tycks helt
klart vara intranétet Vis, eftersom 75 procent av formedlarna menar att de har
lart sig metoderna denna vég. Ungefar halften sdger att utbildning varit en
kanal och en fjardedel menar att planeringsdagar har varit viktiga. Information
fran chefen betonas av ungefér en av tio. Lika manga markerar svarsalternativet
"annat”. De som anger "annat” har haft mojlighet att pa fri hand skriva hur de
har lart sig metoder. Det ar sldende att manga sager att de har lart sig
metoderna genom “erfarenhet”, “praktiskt arbete” och “sunt fornuft”. Detta
skulle kunna tyda pa att man inte lart sig sa mycket om arbetssatt och
myndighetens service fran just tjanster och metoder, utan att det ar nagot som
man kunnat redan innan.

Till arbetsformedlingscheferna stallde vi fragor om vad de tycker om den
information de har fatt om tjansterna och metoderna: Har informationen varit
tillracklig?

Diagram 5 visar tydligt att de allra flesta cheferna tycker att informationen
har varit fullt tillracklig. Monstret fran Diagram 3 gar emellertid igen, eftersom
de svarande i hogre grad ser brister i informationen om metoderna an i
informationen om de olika tjansterna.

% Det ar vart att papeka att antalet respondenter p& Gotland bara &r 14 (klart minst) och att
resultaten har kan ses som nagot mer osakra.
%! Denna fraga stalldes inte i den forkortade enkéten.
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Diagram 5. Kvaliteten p& informationen om tjanster och metoder enligt
arbetsformedlingscheferna, varen 2009

6.2 Anvandningen av tjanster och metoder lokalt

Nésta aspekt att undersoka &r om, i vilken utstrdckning och hur tjénsterna och
metoderna anvands pa arbetsférmedlingarna.

6.2.1 Tjanster och metoder har betydelse for det lokala arbetet

Vi har fragat arbetsformedlingscheferna och handlaggarna i vilken grad de
tycker att det enhetliga tjansteutbudet och de fastslagna arbetsmetoderna
paverkar det dagliga arbetet (cheferna tillfragades inte om metoder); resultaten
aterfinns i Tabell 1.
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Tabell 1. Paverkas det dagliga arbetet av det enhetliga tjansteutbudet och de
dokumenterade metoderna?

Chefer Handlaggare
Tjanster Tjanster Metoder
Antal Procent Antal Procent Antal Procent

Mycket stor 45 32 619 24 396 15
utstréackning
Ganska stor 81 58 1223 48 1269 49
utstrackning
Ganska liten 12 9 477 19 720 28
utstrackning
Mycket liten 1 1 107 4 106 4
utstrackning/inte alls
Vet gj 0 0 122 5 93 4
Totalt 139 100 2548 100 2584 100

Saval chefer som arbetsformedlare tycker att tjanster och metoder har
betydelse. Merparten anser att de har “ganska stort” eller ”mycket stort”
inflytande pa det dagliga arbetet. Cheferna tillméater tjansterna en storre
betydelse an vad handlaggarna goér. Handlaggarna, & sin sida, verka tycka att
tjansteutbudet &r viktigare an beskrivningarna av konkreta arbetsmetoder. Detta
monster &r konsistent med vad vi tidigare har visat, det vill sdga att tjansterna
natt ut battre i organisationen.

Det finns valdigt tydliga skillnader mellan svaren fran handlaggare i olika
lan. Pa en del hall (t.ex. i Jamtland och Norrbotten) menar omkring 90 procent
att tjansterna paverkar det dagliga arbetet i “ganska stor” eller "mycket stor”
utstrackning. Pa andra hall handlar det bara om 65 procent (t.ex.
Sodermanland). Och tittar vi pd metoderna anser exempelvis dver 80 procent
av formedlarna i Blekinge att de ar viktiga, medan det i Dalarna och Orebro l4n
handlar om ungefér 55 procent.

Det &r ocksa vart att notera att det finns en stark korrelation mellan den vikt
man tillméter tjansterna och den vikt man tillméter metoderna: tjanstemén som
tycker att tjansterna ar viktiga anser i regel ocksa att metoderna ar det.

I den ndtenkat till arbetsformedlare som genomfdrdes av IFAU i december
2010 och januari 2011 stalldes tva fragor som kan anvandas som indikatorer pa
hur viktiga de dokumenterade metoderna &r for det lokala arbetet pa férmed-
lingskontoren (se Tabell 2).
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Tabell 2. Betydelsen av olika faktorer fér hur formedlare agerar, 2010/2011

A. Vilken betydelse har olika informationskallor for hur Medelvarde (skala 1-5, dar 1= ingen
férmedlarna agerar? betydelse och 5 = helt avgérande)
1 Av AF centralt faststéllda metoder, handlaggarstdd 3,94
eller andra centrala dokument
2 R&d och tips fran kollegor 3,75
3 Dokument fran regering/riksdag 3,47
4 Lokalt utvecklade metoder/arbetssatt 3,34
5 R&d och tips fran arbetsférmedlingschefen 3,13
6 AF:s utbildningar 3,13
B. Vart vander sig formedlare om de kanner sig Procent som anger 3/4 pa skala 1-4 dar 1 =
oséaker i arbetet med arbetssokande? aldrig/nastan aldrig och 4 = alltid/nastan alltid
1 Kollegor 88 %
2 AF:sintranat Vis (t.ex. av AF centralt faststéllda 85 %
metoder, handlaggarstod eller andra centrala
dokument)
3 AF Radgivning 69 %
4 Lokalt utvecklade riktlinjer, metoder och arbetssatt 59 %
5 Resursperson pa AF 59 %
6 AF-chefen 54 %
7 AF centralt (t.ex. via telefon eller e-post) 18 %
8 AMO-chefen 18 %
9 MO-chefen 2%

Not: De tva fragorna stélldes i den natenkat som IFAU genomforde med arbetsférmedlare och
SIUS-konsulenter i december 2010 och januari 2011. Amo=Arbetsmarknadsomrade;
Mo=marknadsomréade. Arbetsformedlingen &r indelad i 10 MO. Inom dessa aterfinns 68 Amo.

Den forsta fragan handlade om vilken betydelse olika informationskallor har
for hur arbetsformedlarna agerar i sin relation till arbetssokande. En av
faktorerna som skulle beddmas var ”"Av AF centralt faststallda metoder, hand-
laggarstod eller andra centrala dokument (tillgéangliga pa t.ex. Vis)”. Fragan
tacker forvisso in mer saker an precis det vi ar ute efter, men stddet till
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formedlarna &r delvis uppbyggt kring just tjanster och metoder. Det &r
intressant att notera att de centralt faststallda metoderna, handlaggarstddet och
andra centrala dokument ar den Klart viktigaste informationskéllan som
handléggarna anvander i det dagliga arbetet — till och med verkar det vara
viktigare an den information som de kan fa av kollegor pa arbetsplatsen.

Den andra fragan fokuserade pa vart formedlare vander sig nar de upplever
osékerhet i arbetet. Betydelsen av intrandtet Vis, exemplifierat med den
information som finns om till exempel metoder, var en av de faktorer som
skulle bedémas. | det har fallet &r det kanske annu mer uppenbart att det inte
bara ar uppgifter fran tjanster och metoder som kan hamtas fran Vis, men trots
det gar det inte att bortse fran att tjanster och metoder &r centrala komponenter
pa intranatet. Enkéatsvaren visar anyo att Vis utgor en central informationskalla.
Kollegor bedéms visserligen som sndppet viktigare i osdkra situationer, men
Vis hamnar p& en klar andraplats.®

Sammantaget star det klart att de texter som producerats inom ramen for
tjanster och metoder med all sannolikhet har en viss betydelse for det lokala
arbetet.

6.2.2 Handlaggarnas anvandning av metoderna

Nu atergar vi till formedlarenkaten fran 2009 for att undersoka hur
arbetsformedlarna anvénder de dokumenterade metoderna i praktiken. Svaren
pa fyra fragor om detta redovisas i Tabell 3.

Det generella intrycket ar (igen) att metoderna anvénds en hel del. Hela
97 procent menar att de regelbundet jobbar utifran metodbeskrivningarna.
Vidare sa har de allra flesta i alla fall ndgon gang tittat pa beskrivningarna som
finns pa Vis, aven om det varierar en hel del hur ofta man kollar upp dem. En
klar majoritet av handldggarna deltar i regelbundna (45 procent) eller
oregelbundna (43 procent) diskussioner om hur metoderna ska tillampas. Det
har funnits en ambition fran centralt hall om att det ar bra om tjanstemannen i
viss utstrackning specialiserar sig pa vissa metoder. Enligt enkéatsvaren ar 30
procent av formedlarna specialister pa nagon eller nagra metoder.

32 | en enkit som Riksrevisionen (2010) genomfort bland arbetsférmedlingschefer stalls en fraga
om hur formedlarna pa chefens kontor lart sig att arbetar med arbetsgivarkontakter. Knappt en
tredjedel svarade att de centralt faststdllda metoderna &r en viktig kanal. Praktisk erfarenhet,
kollegor, lokalt utvecklade metoder och Arbetsformedlingens utbildningar &r viktigare
informationskanaler. Detta tyder pa att metodbeskrivningarna fyller en viss roll i arbetet gent-
emot arbetsgivarna, men att det knappast ar den viktigaste basen for hur férmedlarna véljer att
agera.
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Tabell 3. Handlaggarnas anvandning av kvalitetssakrade/dokumenterade
metoder, varen 2009

Antal Procent
Jobbar du regelbundet enligt metoderna?
Ja 2123 97
Nej 74 3
Anvander du beskrivningarna pa Vis?
Ofta 223 10
Ibland 1104 50
Enstaka gang 803 36
Aldrig 83 4
Diskuterar ni metoder utifran beskrivningarna pa
arbetsférmedlingskontoret?
Regelbundet 1156 45
Oregelbundet 1075 43
Aldrig 289 12
Ar du specialiserad pa nagon eller ndgra metoder?
Ja 765 30
Nej 1783 70

Not: Fragorna om huruvida tjanstemannen regelbundet jobbar utifran metodbeskrivningarna och
om man tittar pa information som finns pa intranatet Vis stalldes inte i den forkortade versionen
av enkaten och har ar sledes svaren nagot farre.

Vi har genomfort ett antal analyser for att understka vilka handlaggare som
anvénder metoderna i hogre respektive lagre grad. | Tabell 4 redovisas enkla
linjdra regressionsanalyser for att illustrera samvariationen mellan vissa
bakgrundsfaktorer och anvandningen av metoderna i det dagliga arbetet.*®

* For att forenkla tolkningen kodar vi samtliga fyra variabler som 0/1-variabler, det vill sdga de
kan bara anta tva varden. Exempelvis sa antar vi att man antingen anvander Vis (ofta/ibland)
eller sa gér man det inte (enstaka gang/aldrig). Vi skattar sambanden med linjar regression, men
vi har dven anvant logit-modeller, vilket & mer korrekt ur statistiskt hanseende. Analyserna ger
snarlika resultat.
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Tabell 4. Anvandning av metoder i olika grupper av handlaggare, varen 2009

Anvander Vis Diskussion  Specialisering
Kvinna 0,003 0,068 -0,022 -0,049
Antal anstéllningsar inom AMV -0,000 -0,004 -0,001 0,000
Kontorsstorlek (10-tal anstallda) -0,004 -0,010 0,008 0,003
Alder (referens = upp till 30 &r)
31-45 0,021 -0,034 0,003 0,062
46-55 0,037 -0,023 0,019 0,115
56— 0,022 0,075 0,067 0,093
Utbildning (referens = grundskola)
Gymnasium 0,027 -0,104 -0,043 -0,055
Hogskola 0,014 -0,102 -0,062 0,008
Lan (referens = Stockholm)
Uppsala 0,022 0,012 -0,043 0,017
Sodermanland 0,021 0,023 -0,062 0,103
Ostergotland 0,051 0,208 -0,110 0,034
Jonkoping -0,021 0,081 0,061 0,059
Kronoberg 0,065 0,189 0,055 -0,021
Kalmar -0,002 0,082 -0,004 0,050
Gotland 0,050 0,228 -0,013 0,007
Blekinge 0,029 0,191 0,058 0,104
Skane 0,048 0,122 0,061 0,027
Halland 0,023 0,005 0,021 0,075
Véstra Gotaland 0,010 0,088 0,046 0,019
Varmland 0,027 0,149 0,039 0,019
Orebro -0,017 0,031 -0,022 -0,042
Véstmanland -0,005 0,023 0,052 -0,054
Dalarna 0,018 0,013 0,036 0,058
Gavleborg 0,039 0,136 0,078 0,018
Vasternorrland 0,001 0,119 0,034 -0,014
Jamtland 0,043 -0,087 -0,023 0,185
Vasterbotten 0,056 0,107 0,034 -0,033
Norrbotten 0,025 0,246 0,089 0,027
AF Kultur 0,020 -0,070 -0,036 -0,129

Not: Resultaten bygger pa linjara sannolikhetsmodeller med robusta standardfel (resultaten ar i
huvudsak stabila om sambanden skattas med logitmodeller). Signifikans pa 95 % sakerhetsniva
anges i fetstil. Utfall (1=ja; O=nej): anvander = metoder anvands i arbetet; Vis = anvander

metodbeskrivningar pd Vis ofta eller ibland; diskussion

diskuterar metoderna regel-

bundet/oregelbundet; specialisering = specialiserad pa nagon eller nagra metoder.
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Héar kan man se att skillnaderna mellan handldggare av olika alder och
skillnaderna mellan handlaggare med olika utbildningshbakgrunder ar sma. Hur
lange formedlaren har varit anstalld inom myndigheten spelar inte heller nagon
storre roll, &ven om det verkar som att mer rutinerade férmedlare konsulterar
metodbeskrivningarna pa Vis mindre ofta: sannolikheten att anvanda Vis ofta
eller ibland blir 0,4 procent lagre for varje extra anstallningsar, vilket forefaller
vara ett svagt samband. Monstren bland kvinnor och man 4r relativt lika. Det ar
dock vanligare att kvinnor konsulterar Vis (ca 7 procents hogre sannolikhet),
samtidigt som de i lagre grad ar specialiserade pa specifika metoder (ca 5
procents lagre sannolikhet). Formedlare pa stérre kontor anvander metod-
beskrivningarna och konsulterar Vis mer séllan. De deltar emellertid oftare i
diskussioner om arbetssatt utifran metodbeskrivningarna.

Intressantast ar kanske att titta narmare pa lanen. Har kan vi se att
metoderna fatt storre genomslag i vissa lan. Det verkar till exempel som att
Gavleborg, Skane, Kronoberg och Norrbotten ar de lan dar metoderna gjort
storst avtryck. Resultaten ska tolkas i relation till Stockholms I&n. Det betyder
bland annat att sannolikheten att en handldggare sdger sig anvanda de
dokumenterade metoderna ar 6,5 procent hogre i Kronobergs lan &n i
Stockholm. Man kan vidare notera att metoddiskussionerna varit valdigt
omfattande i Norrbotten och att det &ven &r formedlarna i detta 1an som mest
frekvent anvander sig av intrandtet Vis. Analyserna visar vidare att
specialiseringen har drivits klart langst i Jimtland, medan de férmedlare som
jobbar med kulturarbetare i hégre grad 4n andra &r generalister.®*

6.3 NoOjda chefer och handlaggare

Nésta aspekt handlar om vad chefer och handlaggare tycker om tjanster och
metoder (se Tabell 5).

Saval arbetsformedlare som chefer ar pa det hela taget nojda med att det
finns bade ett enhetligt tjansteutbud och att det finns centralt dokumenterade
arbetsmetoder. | samtliga fall ar det en ytterst liten grupp som inte svarat nagot
av de tva mest positiva svarsalternativen. Vidare kan man se att cheferna ar
patagligt mer positiva, samt att det enhetliga tjansteutbudet far ett battre betyg
&n metodbeskrivningarna.

% AF Kultur sorterades vid tidpunkten for undersokningen inte in inom ndgon speciell lans-
organisation.
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Tabell 5. Uppfattningar om tjanster och metoder

Chefer Handlaggare
Tjanster Metoder Tianster Metoder

Antal Procent  Antal Procent  Antal Procent  Antal Procent

Mycket bra 97 69 59 43 966 38 999 36
Ganska bra 37 27 63 45 1108 43 1149 42
Varken bra 6 4 14 10 381 15 457 16
eller daligt

Ganska daligt 0 0 0 0 35 1 32 1
Mycket daligt 0 0 1 1 11 1 9 1
Vet gj 0 0 1 1 47 2 123 4
Totalt 140 100 138 100 2548 100 2769 100

Svarens variation mellan cheferna ar for liten for att det ska vara meningsfullt
att studera vad som utmarker dem som &r mer positiva respektive mer negativa.
Bland handlaggarna gar det dock att titta ndrmare pa sambanden mellan
bakgrundsfaktorer och vad man tycker om tjanster och metoder. Vid sadana
analyser finner vi att kvinnor i genomsnitt & mer positiva &n vad man ar. Vi ser
vidare en del lansvariationer. Férmedlarna pa Gotland framstar till exempel
som mest positiva, medan tjansteméan inom AF Kultur ar mer kritiska an
handldggarna inom den “vanliga” verksamheten.*

6.4 Sammanfattning

| avsnitt 6 har vi undersokt hur tjanster och metoder har spridits inom
myndigheten, hur de anvéands och vad medarbetarna tycker om dem. Fragorna
2a-2e presenterade i avsnitt 2.2 har saledes statt i fokus.

Resultaten visar att spridningsarbetet fran central niva var omfattande
initialt och att medarbetare pa olika nivaer inom myndigheten har god kéanne-
dom om tjanster och metoder. Det verkar vidare som att handlaggarna anvander
sig av dokumenten ganska mycket. Det star ocksa klart att nastan alla chefer
och formedlare ar positiva till tjanster och metoder, framférallt arbets-

% Vi har gjort bade bivaria och multivariata analyser for att studera sambanden. For att inte tynga
rapporten med alltfor manga tabeller har vi valt att inte redovisa resultaten utforligare har.
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formedlingscheferna. Vi drar ocksa slutsatsen att tjanster och metoder har fatt
en viss styrande roll for hur formedlarna agerar i sitt dagliga arbete.

7 Uppféljnings- och forbattringsarbete

Den sista grundtanken i processtyrning handlar om att kontinuerligt forbattra
processbeskrivningarna; arbetet ska fortldpande féljas upp och man ska se till
att fa bort “onddiga” variationer i tillvdgagangssatt. | det har avsnittet
undersoker vi hur Arbetsformedlingen har jobbat med uppfdljning och
forbattringar av serviceutbudet och arbetssétten. Fokus ligger pa metoderna,
eftersom tjansteutbudet kan betraktas som mer besténdigt.

7.1  En utforlig modell for standiga forbattringar saknas

Arbetet med hur man skulle fa fram ett system for “standiga forbattringar”
paborjades pa Ams varen 2005. Det fanns alltsd ingen modell for detta nar
metoderna sjosattes under 2003 och 2004. Arbetet med forbattringsmodellen
stannade dock ganska snabbt upp i samband med att myndigheten bytte
generaldirektor 2005. Det drojde faktiskt anda till varen 2007 innan man hade
en fardig modell for hur det skulle ga till. Detta gjorde att det under nagra ar
inte fanns nagon systematik i erfarenhetsutbytet mellan arbetsférmedlingarna,
eller upp till ledningen och dem som ansvarade for tjanster och metoder
centralt (Ams 2005; Vis 2007; intervjuer med Welander och Grahn).

Den modell som infordes 2007 byggde pa att lansarbetsnamnderna var
ansvariga for att samla in och foéra vidare lokala erfarenheter. Lanens férslag
skulle tas emot av metodgruppen pa davarande Ams. Metodgruppen skulle ga
igenom forslagen och anpassa metoderna for att sedan skicka ut dem pa remiss
till formedlingar och lansarbetsnamnder. Beroende pa resultatet av remissen
skulle man pad Ams fatta beslut om att andra i metoden eller inte (intervju
Welander; Vis 2007).

Omorganisationen av myndigheten 2008, da den regionala nivan
avvecklades, innebar av naturliga skal att lansarbetsnamnderna foll bort fran
forbattringsmodellen. Sedan dess ska lokala erfarenheter kanaliseras direkt till
enheten for matchning pa central niva. Forbattringsmodellen i ovrigt ligger
emellertid fast (intervju Hyvonen/Welander).

Nér tjansterna och metoderna arbetades fram var tanken att man skulle
undersoka hur arbetsprocesserna fungerade i praktiken och kontinuerligt folja
upp arbetet saval fran central som lokal niva. Under 2007 var det dock
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fortfarande svart att ta fram matt som speglade arbetsprocesserna pa ett bra sétt
(intervju Grahn). Nagra uppféljningar av hur dokumentationen tillampades
lokalt genomférdes 2005-2007 av Ams (Ams 2005; Ams 2007), men darefter
tycks uppfoljningsarbetet ha stannat upp (intervju Hyvonen/Welander).

Vart intryck ar att det inte riktigt finns nagot kontinuerligt uppféljnings-
arbete dar faktiska arbetsprocesser jamfors med de metodbeskrivningar som
tagits fram — i alla fall inte pa det satt som man ofta tanker sig i forsknings-
litteraturen om processtyrning. Har bor vi betona att vi inte har undersokt
perioden fran 2009 och framat i detalj.

7.2 Metoderna verkar foljas upp lokalt

En bédrande idé ar att kontoren sjalva ska foélja upp hur metoderna anvands. |
metodbeskrivningarna aterfinns kvalitetskriterier som kontoren kan anvanda i
uppfoljningsarbetet. Man kan ocksa tanka sig att kontoren foljer upp metod-
arbetet utan att explicit anvanda de officiella kvalitetskriterierna. | enkéten till
formedlingschefer frdgade vi om det lokala uppfoljningsarbetet; svaren
redovisas i Tabell 6.

Merparten av cheferna (76 procent) sdager att de foljer upp arbets-
formedlarnas arbete utifran de kvalitetskriterier som aterfinns i process-
beskrivningarna. Men de allra flesta gor detta pa oregelbunden basis: endast 20
procent har en regelbundet aterkommande uppfoljning. Av dem som tillampar
regelbunden uppfoljning sdger drygt sex av tio att de foljer upp antingen
manadsvis eller kvartalsvis. Nagra fa (en av tio) tillampar veckovis uppféljning
och tre av tio foljer upp halvarsvis eller mer sallan. Det finns ocksa en grupp
som inte alls foljer upp utifran kvalitetskriterierna: 13 procent har aldrig gjort
det. Majligen kan man &aven har rakna in de 11 procent som inte svarat alls pa
fragan.

Om vi vander oss till frigan om lokal uppféljning utan officiella kvalitets-
kriterier ser vi att en mycket stor majoritet (90 procent) foljer upp metodarbetet
lokalt. Aven har handlar det i flertalet fall om oregelbunden uppféljning. De
som anvander regelbunden uppféljning gor detta mestadels pd méanadsbasis.
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Tabell 6. Lokal uppféljning av arbetsférmedlarnas arbete med kvalitetssakrade
metoder, varen 2009 (chefsenkat)

Med hjalp av kvalitetskriterierna Utan kvalitetskriterierna

Antal Procent Antal Procent

Regelbunden uppfdljning 28 20 56 40
Oregelbunden uppfdljning 78 56 70 50
Aldrig 18 13 12 9
Inget svar 15 11 1 1
Totalt 139 100 139 100

Utifran resultaten &r det svart att ha en helt bestamd uppfattning om huruvida
uppféljningen ar omfattande eller begransad. En viktig anledning till detta ar att
gruppen som svarat “orgelbundet” dominerar — det kan ju innebéra att man
foljer upp orgelbundet véldigt ofta, men lika gérna kan det handla om att man
under nagra ars tid bara foljt upp en eller par ganger. Fragorna fangar inte
heller upp omfattningen eller kvaliteten pa uppfoljningen.

Vissa saker tycker vi dock &nda att vi kan se, d&ven om slutsatserna blir vaga:
Metodarbetet foljs upp nastan overallt. De flesta har dock inte ndgon regel-
bundet aterkommande uppféljning, utan foljer upp lite da och da. Kvalitets-
kriterierna utformade pa central niva anvands av ganska manga, men annu
viktigare &r lokala uppféljningsmetoder.

7.3 Sammanfattning

I avsnitt 7 har vi undersdkt hur man kontinuerligt foljt upp och vid behov
korrigerat processtyrningen, det vill séga fraga 3a—3b i avsnitt 2.2 har under-
sokts.

Vart intryck ar att uppféljningen inte har fungerat fullt ut sa som man i regel
tanker sig att den ska gora i forskningslitteraturen om processtyrning. Det tycks
inte vara sa att man systematiskt forsokt mata hur man jobbar och darefter
kontinuerligt bedrivit ett forbattringsarbete. Daremot verkar det lokalt finnas
uppféljningar och diskussioner om hur man arbetar i praktiken.
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8 Slutdiskussion

Det ar ungefdr tio ar sedan som man inom Arbetsmarknadsverket borjade
strama upp styrning inom myndigheten for att battre kunna na sina mal. Vi har
undersokt en del av detta arbete, ndmligen inférandet av ett enhetligt tjanste-
utbud och kvalitetssdkrade metoder ("tjdnster och metoder”). Tjanster och
metoder innebar att man fran centralt hall forsokte paverka de lokala arbets-
processerna. Den hdr sortens styrning, processtyrning som det brukar kallas i
forskningen, var delvis ett brott mot hur man tidigare styrt myndigheten.

| rapporten har vi funnit att malet med tjanster och metoder var att
effektivisera och gora arbetet inom myndigheten enhetligare, men att man
aldrig efterstravat en fullstandig efterlevnad pa lokal niva. Vi drar slutsatsen att
man bor se tjanster och metoder som en slags informationsspridning, och som
en del i ett arbete att skapa en enhetlig kultur inom myndigheten. Vidare sa
togs tjansterna och metoderna fram centralt av nagra fa personer, men man
bedrev ocksa ett forankrings- och informationsspridningsarbete for att skapa
legitimitet for processtyrningen. Vara analyser visar att dokumenten som togs
fram anvands mycket i det lokala arbetet. Dessutom &r formedlare och
framforallt chefer néjda med materialet. Uppslutningen bakom det enhetliga
tjansteutbudet verkar vara sérskilt stor. En slutsats ar darfor att &ven om tanken
aldrig har varit att tjansterna och metoderna ska utgdra ett hart styrmedel, sa
verkar de ha fungerat styrande. Har ar det dock viktigt att podngtera att vi
finner ganska stora variationer i hur mycket man har anvant sig av och vad man
tycker om tjanster och metoder i olika delar av landet.

Men det gar att rikta invandningar mot de tolkningar som vi gor: Vi har till
exempel inte undersokt i detalj vad som hant under senaste aren och mycket
kan ha forandrats. Bedomningarna bygger &ven i hog grad pa involverade
personers uppfattningar, vilket med nddvandighet inte alltid behdver spegla
verkligheten. Det kan till exempel vara sa att resultaten framst tydliggor de
mest positiva bedomarnas asikter. En annan mojlighet ar att formedlarna i allt
vasentligt jobbar pa som de alltid har gjort, eftersom tjansterna och metoderna
verkar ge god mojlighet till att gora detta. Det &ar saledes inte sékert att
processtyrningen paverkat vad som faktiskt hander i motet mellan férmedlare
och klienter sa mycket.

Vi tycker dnda att problemen ar relativt sma. Huvudslutsatsen blir darfor att
det enhetliga tjansteutbudet och metodbeskrivningarna dr nagot som anvands
och som gillas av lokala aktorer, och att de saledes har en viss betydelse ur ett
styrningsperspektiv. Det &r emellertid viktigt att stryka under att vi med detta
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inte menar att vi har visat att man jobbar battre &n vad man gjorde forut eller att
utfallen av arbetsmarknadspolitiken forbattrats — det far kommande studier
forsoka ta reda pa.

Overhuvudtaget skulle mer forskning om de arbetsmetoder som anvénds
inom Arbetsformedlingen vara vérdefullt. Framforallt skulle studier dar man
forsoker belysa effekterna av att anvanda olika arbetssatt utgora ett viktigt
kunskapstillskott. Det finns en hel del undersokningar dér effekter av arbets-
marknadspolitiska program statt i fokus (se t.ex. Forslund och Vikstrém 2010
for en dversikt). Daremot vet vi nastintill ingenting om vilka konsekvenser
metoderna som formedlarna anvander sig av egentligen har.

Pa ett overgripande plan knyter rapporten an till en viktig fraga i forsk-
ningen om offentlig forvaltning: Hur kan man fran centralt hall styra den
operativa nivan inom en stor myndighet at det hall man vill att den ska ga?
Man skulle kanske kunna sdga att processtyrningen som Arbetsférmedlingen
har anvant sig av &r ett, om an litet, delsvar pa denna fraga. En naturlig foljd-
fraga ar da vad som kan forklara att tjanste- och metodbeskrivningarna fatt sa
pass stort genomslag. Hér kan vi bara spekulera i ténkbara orsaker. Det
enklaste svaret ar formodligen att tjansterna och metoderna dels inte innebéar sa
véldigt mycket nytt for arbetsformedlarna, dels att formedlarna i det praktiska
arbetet kan avvika ganska latt fran den utstakade linjen om de vill. Till dessa
forklaringar bor man ocksa lagga forankrings- och spridningsarbetet, dar
intranatet Vis haft en viktig roll.

Om vi har ratt i var bedémning att tjanster och metoder ar nagot som
faktiskt anvands och som har en styrande funktion inom den arbetsmarknads-
politiska forvaltningen, blir det sjalvfallet viktigt att de budskap som kommuni-
ceras ar "bra”. Har kan vi se tva problem.

For det forsta ar det inte helt tillfredsstallande att de grunder som finns for
att séga att metoderna verkligen &r bra ofta ar oklara. Vi har till exempel inte
kunnat finna nagra klara kriterier som legat till grund for hur tjansterna och
metoderna valdes ut. Ofta hanvisar man dessutom till "beprévad erfarenhet”
som ett motiv till att ett visst arbetssatt fungerar. Det kan mycket val vara sa att
en metod ar l[&mplig, men ett opreciserat "beprévad erfarenhet” dr knappast ett
sérskilt starkt argument. Samtidigt ar det naturligtvis inte rimligt att forvanta
sig att alla arbetsmetoder ska vara ordentligt utredda och i forskning visats ha
positiv effekt — i sa fall skulle arbetsformedlarna knappast kunna géra nagot
Overhuvudtaget. Men fortydliganden om grundvalarna skulle ¢ka fortroendet
for att det faktiskt &r bra metoder som sprids inom organisationen.
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For det andra verkar det kontinuerliga forbattringsarbetet inte vara sa
livaktigt. Man tycks inte under den tidsperiod vi har analyserat systematiskt ha
undersokt hur tjansterna och metoderna tillampats, hur de har fungerat och
darefter kontinuerligt uppdaterat processbeskrivningar.

Dessa tva problem understryker tva avigsidor med processtyrning: det ar
svart att veta att man verkligen sprider arbetsprocesser som ar bra, och det ar
kravande att fa till ett val anpassat system for att andra i de processer som man
initialt slagit fast.
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Appendix. Kompletterande tabeller till avsnitt 3

Tabell A 1. Beskrivning av besoksintervjuer

Nr  Namn Datum Roll
1 Ingrid 2007-05-07  Tjansteman vid Ams Férmedlingsenhet, senare verksam vid
Welander Arbetsformedlingens enhet for matchning. Deltog i gruppen
som inventerade och kvalitetssékrade arbetsmetoderna.
2 Jan-Olof 2007-05-24  Davarande direktor vid lansarbetsnamnden i Gavleborg.
Dahlgren Projektansvarig for Enhetligt tjansteutbud inom AF Sverige.
Chef for ledningsstaben inom Arbetsférmedlingen 2010.
3 Marie 2007-05-30  Tjansteman vid Ams Formedlingsenhet, senare verksam vid
Dahlgren Arbetsformedlingens enhet fér matchning. Deltog i den
gruppen som inventerade och kvalitetssakrade arbets-
metoderna. Var aven involverad i arbetet med en pilot-
verksambhet for tre metoder inom AF Sverige.
4  Catharina 2007-05-30  Ams personalférsérjningsenhet. Arbetade med utbildning av
Jildefalk tjansteman inom myndigheten. Verksamhetssamordnare inom
Arbetsformedlingens kundtjanst 2010.
5 Lena 2007-06-04  Projektledare for Enhetligt tjansteutbud inom AF Sverige.
Josefsson Tidigare verksam vid lansarbetsnamnden i Gavleborg.
Verksamhetssamordnare vid personalavdelningen, Arbets-
férmedlingen 2010.
6  Britt-Marie 2007-06-04  Chef for arbetsformedlingen i Gavle, tidigare verksam vid Ams
Grahn férmedlingsenhet. Involverad i arbetet med tjanster och
metoder pd Ams. Dessutom organiserade hon kontoret i
Gavle utifrén principerna fran tjanster och metoder. Chef for
matchningsenheten pa Arbetsférmedlingen 2010.
7  Lisbeth 2008-10-20  Verksamma vid Arbetsférmedlingens enhet for matchning (LH
Hyvonen & var chef). Ansvaret for tjanster och metoder Iag har i
Ingrid november 2008. LH var chef fér enheten Tjanster och
Welander metoder, Arbetsformedlingen 2010.
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Tabell A 2. Bortfallsanalys, enkat till arbetsférmedlingschefer 2009

Population (%) Svarande (%)
Kontorsstorlek (antal férmedlare)

1-15 37 26
16-23 21 26
24-39 23 24
40-116 19 24

Lan
Stockholm 15 13
Uppsala 5 4
Soédermanland 3 2
Ostergétland 2 4
Jonkodping 3 3
Kronoberg 2 2
Kalmar 4 3
Gotland 1 1
Blekinge 2 2
Skane 13 11
Halland 3 3
Vastra Gotaland 14 16
Véarmland 4 5
Orebro 2 2
Vastmanland 2 4
Dalarna 3 3
Gavleborg 3 4
Vasternorrland 4 6
Jamtland 2 3
Vasterbotten 6 4
Norrbotten 6 6
Arbetsformedlingen Kultur 2 2
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Tabell A 3. Bortfallsanalys, enkat till arbetsférmedlare 2009

Lan Population (%) Svarande (%)
Stockholm 16 14
Uppsala 3 2
Soédermanland 3 3
Ostergotland 5 5
Jonkoping 3 1
Kronoberg 2 2
Kalmar 3 3
Gotland 1 1
Blekinge 2 2
Skane 14 12
Halland 3 3
Vastra Goétaland 16 15
Varmland 3 4
Orebro 4 4
Vastmanland 3 4
Dalarna 3 5
Gavleborg 4 4
Vasternorrland 3 3
Jamtland 2 2
Vasterbotten 3 4
Norrbotten 4 5
Arbetsformedlingen Kultur 2 2
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