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Afbureaukratisering af det bernesociale
arbejde i tre frikommuner — en
caseg)aseret analyse og diskussion

Denne artikel analyserer og diskuterer en case, hvor afbureaukratisering lykkes
— et frikommuneforspg pa det specialiserede bernesociale omrade, hvor tre dan-
ske kommuner fra 2017-2020 har erstattet procesregler i serviceloven med nyud-
viklede socialfaglige arbejdsgange. Analysen tager udgangspunkt i regelfritagelser,
medarbejdermotivation samt ledelsesfokus og viser, pa baggrund af kvantitative
sporgeskemadata og kvalitative interviewdata, hvordan de tre forhold hver iser er
kommet til uderyk i denne "afbureaukratiseringssucces”. Endvidere diskuterer vi
forholdet mellem disse tre komponenter og argumenterer for, at regelfritagelserne
er en vasentlig katalysator for en forandringsproces, hvor kommunerne via moti-
verede medarbejdere og et solidt ledelsesfokus nytenker deres arbejdsgange, men
at regelfritagelserne ikke i sig selv skaber forandrede arbejdsgange. De storste af-
bureaukratiserende forandringer sker via lokale forandringsprocesser initieret af de
lovmeassige undragelser, og iser ledelsesfokus ser ud til at spille en afgerende rolle.

Nogleord: bureaukrati, innovation, frikommuneforsag, udsatte bern,
sagsbehandling

Forskere, praktikere, faglige organisationer og politikere har gennem mange ar
kritiseret det, der opleves som unedigt bureaukratiske arbejdsgange i offentlige
institutioner (Andersen og Pedersen, 2014; Andersen et al., 2012; Thygesen,
2012; Finansministeriet, 2018). Kritikken gir blandt andet pé oplevelser af, at
overfledige krav, kontrol og regler tager tid fra kerneopgaverne i de offentlige
institutioner og derfor udger et benspand i opgavelesningen for de offentligt
ansatte. I stedet onskes styringskoncepter, der giver medarbejderne et storre
raderum i opgavelgsningen og minimerer styring, der opfattes som meningslos,
hvilket forventes at optimere driften og derigennem frigere ressourcer til at
levere kerneydelserne i de offentlige institutioner. Trods dette politiske og forsk-
ningsmassige fokus giver afbureaukratisering i offentlige institutioner fortsat
store udfordringer. De vedvarende afbureaukratiseringsreformer kan i sig selv
tolkes som et tegn pa, at de slagkraftige resultater udebliver (Bentzen, 2020).
Dette tydeliggor, at afbureaukratisering er en kompliceret opgave, og at resul-
tater pa omradet kalder pad opmarksomhed.
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Generelt er der en tendens til en negativitetsbias i forskningen inden for
politik, forvaltning og public service. Dette betyder, at de fleste studier afdaek-
ker problemer, herunder problemer ved bureaukrati, frem for lesninger pi disse
problemer (Douglas et al., 2021).

En ny stromning er dog opstiet med oget opmarksomhed pa at afdekke de
faktorer og mekanismer, der muligger hej performance i offentlig problemlos-
ning og levering af public service. Artiklen skriver sig ind i denne stremning
ved at belyse en afbureaukratiseringssucces. I bernefrikommuneforseget "Born
som vores vigtigste ressource”! lykkes tre kommuner i hoj grad med at omlegge
det bernesociale arbejde til det, der beskrives som mindre bureaukratiske ar-
bejdsgange med bedre resultater for bade medarbejdere og borgere til folge.
Blandt andet omlegges radgivernes arbejde fra primart administration til tet-
tere og hyppigere dialog med familierne, ligesom sagsbehandlingstiden ser ud
til at forkortes, ®ndringer som, baseret pd socialforskning, bidrager til bedre
sagsbehandling og positive udfald i borgernes liv (Damiani-Taraba et al., 2017;
Bekaert et al., 2021; Cheng og Lo, 2016; Xu, Ahn og Brigt, 2017; Gladstone et
al., 2012).

Formélet med artiklen er at forstd den succesfulde afbureaukratisering i ber-
nefrikommuneforsgget ud fra litteraturen om afbureaukratisering og bidrage
til den videre diskussion pa feltet. Artiklen skriver sig dermed ind i litteraturen
om, hvordan institutioner kan afbureaukratisere. Vi benytter en abduktiv ana-
lysestrategi (Campos, 2011),? idet vi bevidst tager udgangspunkt i en succesfuld
empirisk case,’ og derfra “gir baglens”. Vi bruger vores viden fra casen til at
udvelge tre overordnede forklaringstyper — regelfritagelser, medarbejdermoti-
vation og ledelsesfokus — som hver iser forventes at have indflydelse pa afbu-
reaukratiseringen, og samtidig diskutere og vurdere sammenhangen mellem de
forskellige teoretiske forklaringer.

Artiklen har felgende struktur. Forst gennemgas litteraturen om “effektiv
styring”, herunder teorier om red tape og green tape samt teori om medarbejder-
motivation og -tillid. Dernast prasenterer vi casestudiet af de tre kommuner og
det empiriske datamateriale. Artiklen analyserer, hvordan afbureaukratiserin-
gen er kommet til udtryk, og diskuterer i forleengelse heraf det interne forhold
mellem de tre forskellige forklaringstyper.

Effektiv styring

Kernen i bornefrikommuneforsoget er, ligesom i de ovrige frikommuneforsog,
et onske om regelforenkling og nytenkning af opgavelosningen, hvilket har
rodder i antibureaukratiske tilgange og forskning i red tape (Askim, Hjelmar
og Pedersen, 2018). Indledningsvis er det vard at bemarke, at betydningen af
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bureaukrati og afbureaukratisering ikke er entydig i hverken litteraturen eller
den politiske debat. I denne artikel anvendes bureaukrati i overensstemmelse
med blandt andre Bozeman (1993) som et begreb for styring gennem regler,
love eller kontrol.

Den hyppige kritik af bureaukrati har medfert, at bureaukratisering i den
politiske debat typisk fremstir som et negativt ladet begreb, mens afbureaukra-
tisering fremstar positivt ladet. Det er imidlertid vasentligt at have for gje, at
bureaukratiet pi mange mader er rygraden i den offentlige forvaltning, og at
det er svert at forestille sig en velfungerende offentlig sektor uden de bureau-
kratiske strukturer (Olsen, 2005; Bentzen, 2020). Ofte er det hverken muligt
eller onskverdigt at fjerne styring af hensyn til at hindtere risici og sikre vigtige
verdier som retssikkerhed og ligebehandling (Bentzen, 2020: 113). Derfor er
det ikke et mal i sig selv at fjerne bureaukratisk styring, men i stedet at reducere
dysfunktionelle former for bureaukratisk styring. En ofte brugt terminologi er
beskrivelsen af regler som byrdefuld red tape eller som meningsfuld green tape
(Bozeman, 1993; DeHart-Davis, 2017).

I artiklen treekker vi pa forskningstraditionen, der fokuserer pa sammenhan-
gen mellem medarbejdermotivation og styring der opleves som varende kon-
trollerende frem for understottende (Deci og Ryan, 1985; Frey, 1997; Andersen,
Kristensen og Pedersen, 2011). Den daglige udferelse af service i den offentlige
sektor udferes af de fagprofessionelle, hvorfor deres engagement og motivation
for arbejdet er central for den offentlige sektors funktion (Produktivitetskom-
missionen, 2014).

Et centralt resultat i denne forskning er, at styringsredskaber motiverer med-
arbejderne, nar det eller de mal, som institutionen arbejder efter, er i overens-
stemmelse med de faglige vardier, som er vigtige for medarbejderne (Thuesen,
Bille og Pedersen, 2017). Er milene ikke direkte fagligt orienterede mod at gore
noget godt for borgerne, men i hgjere grad orienterede mod effektivitetshensyn
eller kontrol af medarbejderne, kan milene virke demotiverende for medar-
bejderne, hvilket kan pavirke leverancen af offentlige serviceydelser negativt
(Frey, 1997; Andersen, Kristensen og Pedersen, 2011; Sgrensen, 2013; Thuesen,
Bille og Pedersen, 2017). Samtidig peger flere studier p4, at feerre proceskrav og
et storre fagligt riderum hos medarbejderne til at tilretteleegge arbejdet virker
motiverende (Hjelmar, Bjornholt og Christiansen, 2016; Hjelmar og Ejersbo,
2019; Holm-Petersen, 2019). Derudover viser forskning i medarbejdermotivati-
on, at offentligt ansatte foretrekker organisatoriske @ndringer, der er begrundet
i fagprofessionelle normer. Effektiv implementering af nye velferdslosninger
fordres, nar velferdslesninger er fagligt funderede og derved afspejler de offent-
ligt ansattes fagprofessionelle normer (Andersen og Jakobsen, 2017).
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Nyere dansk forskning har imidlertid ogsa indikeret, at det ikke er tilstrak-
keligt at fjerne proceskrav og derved tilbyde medarbejderne oget autonomi
(Bentzen, 2019, 2020). Bentzen viser, at medarbejdernes tillid til deres leder og
til de institutionelle rammer er vesentlige for, om medarbejderne ogsd anvender
deres faglige autonomi til at forbedre den offentlige service. I litteraturen om of-
fentlig innovation fremgar det ligeledes, at tillid — i form af strukturer der stot-
ter medarbejdernes risikovillighed — er centralt for innovation (Hjelmar, 2021).
Bentzen (2019) argumenterer for, at nir styring fjernes eller transformeres, og
medarbejderne gives mere autonomi, sa kraver det relationel tillid at absorbere
den risiko, som medarbejderne far indlejret i deres arbejde. Nar der er storre
individuelle rammer for, hvordan man lgser sine opgaver, er der ligeledes storre
risiko for at bega fejl, som alene kan tilbagefores til en selv som medarbejder.
Medarbejdere, som béde har et strukturelt riderum i deres arbejde og tillid til
deres ledere, er mere tilbgjelige til at anvende den ogede autonomi i deres ar-
bejde (Bentzen, 2019, 2020).

Forskning i effektiv styring peger saledes pa, at ikke kun meningsfulde reg-
ler/love (green tape) men ogsé medarbejdermotivation samt medarbejdernes
tillid til regler og ledere har positiv betydning for leveringen af offentlige ser-
viceydelser. Artiklen tager udgangspunkt i tre forhold, som treekker pa indsigter
fra litteraturen om effektiv styring, og som vi vurderer, er bedst i stand til at
forklare casen: regelfritagelser, medarbejdermotivation og ledelsesfokus.

Casestudie og datagrundlag
Casestudie
Analysen tager udgangspunkt i frikommuneforsoget pa berneomridet, der
er gennemfort parallelt i tre kommuner fra 2017-2020. Omlagningen bestar
overordnet set af to hovedelementer. For det forste er kommunerne fritaget fra
bestemte paragraffer i serviceloven. Det galder blandt andet den ressourcekra-
vende § 50-undersogelse, i kommunalt arbejdssprog omtalt som ”den bernefag-
lige undersogelse”, der af mange aktorer beskrives som unedigt omfattende, og
som dokumenteret volder kommunerne problemer med sagsfrister og indhold
(Ankestyrelsen, 2021: 19-26, 2011: 18-35; Dansk Socialradgiverforening, 2015;
Montes de Oca og Villumsen, 2022: 24; Svendsen, 2015).
Frikommunerne fritages for:
* Procesreglerne omkring afholdelse af bornesamtaler forud for, at der traf-
fes afgorelser omkring barnet (jf. § 48 i serviceloven)
* Procesreglerne om en bernefaglig undersogelse, der indebarer en rakke
procedurekrav til indhold, form og tidsplan (jf. § 50 i serviceloven)
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* En rzkke procedurer vedr. forzldrehandleplan (jf. § 54, stk. 2, pkt. 3 i
serviceloven)

* Beskrivelse af formalet med stotten (jf. § 140, stk. 1 og 3-7 i serviceloven)

* Procesregler omkring tilbagemelding til underretter (jf. § 155 b, stk. 2 i
serviceloven)

Ud fra dette nye lovmeassige grundlag arbejder kommunerne med at udvikle
nye og mere relationsskabende mader at tilga det sociale arbejde med famili-
erne, praget af frihed og fleksibilitet i det sociale arbejde. Disse arbejdsformer
er godkendt af ressortministeriet inden forsegsstart.

Datagrundlag

Undersogelsen baseres pd samme originale datamateriale som evalueringen af
bernefrikommuneforspget’; en gentaget sporgeskemaundersogelse blandt alle
socialradgivere i frikommuneforsoget, gentagne interviews med centrale akto-
rer i processen samt manuelle registreringer af i alt 227 tilfeldigt udvalgte sager
i undersogelsesperioden.

Sporgeskemaundersogelsen er gennemfort over to runder i 2019 og 2020 for
at folge udviklingen i arbejdsgangene. Det styrker troverdigheden af konklu-
sionerne, at hele populationen af socialradgivere er inviteret til sporgeskemaun-
derspgelsen, som har en svarprocent pa 75 pct. (42 besvarelser) i 2019 og 76 pct.
(45 besvarelser) i 2020.

Der er gennemfert 37 kvalitative interviews med centrale, kommunale ak-
torer pé forskellige niveauer og familier med en bernesag i samme tidsperiode i
lobet af foraret 2019 og foraret 2020. Der er gennemfort individuelle interview
med ledere af familieafdelingerne, udvalgte samarbejdspartnere (typisk skole-
eller dagtilbudsledere), kommunale projektledere for forseget samt born og for-
@ldre. Derudover er der gennemfort fokusgruppeinterview med socialradgivere
i frikommuneforseget i 2019. Se oversigt i tabel 1.

Kvalitative data er samlet set staerkest pi myndighedssiden, i og med at der
bide er gennemfort fokusgruppeinterviews og en spergeskemaundersogelse
blandt socialradgiverne samt interviews blandt lederne af familieafdelingerne
og familieafdelingernes samarbejdspartnere. Interviews med borgere og samar-
bejdspartnere anvendes primeert til at underbygge de positive vurderinger fra de
enheder (familieafdelinger), som undergar omlaegningen, idet artiklens fokus er
pa deres interne forandringsprocesser.

De 227 tilfeldigt® udvalgte sager fordeler sig i tre grupper; 75 sager inden
forsegets start, 75 sager ét dr inde i forsoget og 87 sager ca. to ar inde i forseget.
Registreringen af hver enkelt sag er foretaget af kommunerne selv ud fra et fast-
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Tabel I1: Oversigt over informantgrupper i datagrundlaget til evalueringen og denne

artikel
Antal interviewpersoner  Antal interviewpersoner
Informantgruppe 2019 2020
Ledere af borne-/familieafdelinger 6 5
Samarbejdspartnere 5 5
Projektledere 0 3
Socialradgivere 16 0
Foreldre 4 10
Born 2 1

lagt skema og indeholder blandt andet optallinger af antal ndringer undervejs
i sagerne, omfanget og typen af kontakt mellem socialridgiver og familie samt
registrering af sagsbehandlingstiden.

Derudover er det verd at bemarke, at studier af afbureaukratisering ofte
stopper pa policyniveau og ved intentioner om afbureaukratisering uden at fol-
ge op pa den efterfolgende udvikling (Douglas et al., 2021). Det er en fordel, at
datagrundlaget for denne undersegelse rummer retrospektive forklaringer pa,
hvad kommunerne har gjort, og hvordan det virkede i en afbureaukratiserings-
kontekst.

Analyse: metoder til afbureaukratisering — fra dokumentation
til ref;tion

Regelfritagelser

Det forste skridt i forandringen fra dokumentation til relation handler om at
lette det, der opfattes som dokumentationsbyrden. Spergeskemaunderspgelsen
i 2020 viser, at 67 pct. af socialradgiverne oplever, at de med de nye arbejds-
gange bruger mindre eller meget mindre tid pd dokumentation og registrering,
mens 18 pct. oplever at bruge den samme tid som for. Samtidig er der tegn pa,
at den frigjorte tid er blevet brugt sammen med barnet/den unge og familien.
I 2020 svarer 60 pct. af socialradgiverne, at de har faet mere tid med barnet/
den unge, og 74 pct. at de har fiet mere tid med familien. De kvalitative inter-
views understotter dette billede af, at der bruges mindre tid pa administration
og mere tid med borgerne. Optellingen af de 227 udvalgte sager i forsoget
underbygger tendensen med klare tegn pa, at familiernes ventetid forkortes.
Eksempelvis er det gennemsnitlige antal dage, fra der treffes beslutning i sagen,
til der iverksettes en foranstaltning/indsats, forkortet fra 34 til 22 dage. Nar
foranstaltningerne/indsatserne ivarksettes, ser det ligeledes ud til, at der sker
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ferre skift efterfolgende, hvilket £an tolkes som et tegn pa, at der treffes bedre
afgorelser fra start.

Socialridgiverne og lederne af familieafdelingerne fortaller i interviewene,
at iser @ndringerne omkring den ressourcekrevende og langvarige § 50-un-
dersogelse har varet merkbar, da den i mange sager er erstattet af korte afkla-
ringsnotater.

Derudover har det veret en kempe fremmer for os, at de slap for § 50-under-
sogelsen. Den méde hvorpa § 50-undersogelsen er udformet i sin helhed: at
man ligesom slap for, at man skulle lave den i alle sager. Igen, det her med at
behandle alle sager som hejrisikosager, frem for at behandle sager ud fra det
niveau de nu er pa. Vi laver stadigvek grundige § 50-undersogelser i nogle af
vores svere, komplekse sager. Det tror jeg bestemt har veret fremmende [red:
for omlegningen af arbejdsgangene] (leder af familieafdeling).

Som det fremgar af citatet, handler regelforenklingen saledes ikke om at afskaf-
fe § 50-undersegelserne, men om at begrense dem til de sager, hvor de har et
klart formal, sa de ikke bliver et unedigt ressourcekrevende benspznd for hur-
tigt at igangsette mindre foranstaltninger. I overensstemmelse med logikken
i red tape-teori (fx DeHart-Davis, 2009) flernes reglen saledes ikke ukritisk,
men gores mere smidig. Rigiditeten i loven transformeres, siledes at den en-
kelte socialradgiver far storre autonomi til selv at vurdere undersegelsesbehovet,
hvorfor arbejdsgangen opleves som mere meningsfuld af socialradgiverne. Der
er lignende oplevelser med de ovrige regelfritagelser (eksempelvis afholdelse af
beornesamtalen efter § 48), men ingen der har si stor selvstendig betydning for
frigorelsen af tid som § 50-undersogelsen.

Samarbejdspartnere i kommunerne (eksempelvis skoleledere og dagtilbuds-
ledere) beskriver samstemmende, hvordan de ikke i samme grad skal vente pa
resultatet af en § 50-undersogelse. De har ogsa bemarket, at socialridgiverne
skal bruge mindre tid p4 dokumentation, og at familieafdelingerne generelt er
mere tilgengelige. Det har den virkning, at samarbejdspartnerne oftere kon-
takter en radgiver og derved har fiet en tettere relation og et bedre tvaerfagligt
samarbejde.

Selvom regelforenklingerne virker ved blandt andet at frigere ressourcer til
nytenkning, er tidsfrigerelsen forbundet med regelforenklinger ikke alene
tilstrekkelig til at skabe nye arbejdsgange, hvor socialradgiverne opbygger en
sterkere relation med borgerne. Den ene af de tre frikommuner havde i 2016,
forud for bernefrikommuneforspget, senket sagstallet i ridgivernes sagsstam-
mer® med forventningen om, at den frigjorte tid ville forbedre socialridgivernes
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relation til og samarbejde med familierne. Kommunen oplevede dog, at resulta-
terne udeblev, og radgivernes arbejde stadig var praeget af "frygtelig mange fejl
i deres sager, de havde ikke tid, og de var altid helt blege” (leder af familieafde-
ling). I kommunen tolkes dette som et udtryk for, at egede ressourcer ikke i sig
selv @ndrer miden, hvorpa socialridgiverne tilgir familierne.

Lederen i en af de to andre kommuner fortaller, at de har stiet famlende,
efter de har faet nye muligheder. Mere tid med borgeren skaber ikke nedven-
digvis bedre resultater. Kommunen har derfor mattet stille sig selv spergsmalet,
hvordan man bedst udnytter rollen som socialridgiver, nir man har fiet mulig-
heden for at have en tettere relation. Der er ikke nogen tradition for, hvordan
dette konkret gores, og derfor er kommunen i gang med at "opbygge en ny fag-
lig tradition for at udnytte netop det at mede bernene — hore, lytte, hvad siger
de?” (leder af familieafdeling).

Regelfritagelser som ressourcefrigerende motor er altsa ikke tilstraekkeligt il
at forstd afbureaukratiseringen. I de folgende to afsnit presenteres det, hvordan
medarbejdermotivation og et fast ledelsesfokus har betydning for at 2ndre ar-
bejdsgangene i familieafdelingerne.

Medarbejdermotivation

I datakilderne fremgér hgj medarbejdermotivation som en afgerende faktor for
at lykkes med at skabe de nye arbejdsgange, serligt nir medarbejderne selv
hores. I sporgeskemaundersogelsen fra 2019 er medarbejdernes motivation for
at arbejde med de nye metoder og arbejdsgange det enkeltstiende implemen-
teringsforhold, som vurderes mest positivt. Det gelder bade deres egen moti-
vation sivel som vurderingen af deres kollegaers motivation — over 90 pct. er
"meget enige” eller “enige” heri (og storstedelen heraf er “meget enige”). Til
sammenligning mener kun 45 pct., at der er tilstrekkelig tid i dagligdagen til
arbejdet.

I interviewene med béade ledere og ridgivere beskrives det som en central
faktor, at ndringerne er meningsfulde for alle, der arbejder med omridet. Det
er meningsfuldt for bade ledere og radgivere at konvertere tid fra at udarbejde
undersogelser, der opleves som verende for systemets skyld, til at bruge mere
tid sammen med familierne. I fokusgruppeinterviewene med radgiverne bliver
det flere gange italesat, at radgiverne oplever en stor positiv forandring i deres
arbejdsliv, som har eget deres motivation for arbejdet. Radgivere, som har ar-
bejdet med omridet i mange ar, beskriver det som at komme tilbage til den
méde, man var socialridgiver pd for mange ar siden, hvor man i hejere grad
"brugte sig selv” og sin faglighed. Flere af radgiverne forklarer, at de oplever en
stor faglig tilfredsstillelse i at bringe sig selv mere i spil og at have et storre rum
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for det faglige sken. Som folgende citat eksemplificerer, handler de @ndrede
arbejdsgange, der opleves motiverende for socialradgiverne, blandt andet om,
at der hurtigere kan foranstaltes i sagerne, nir proceskravene er mindre omfat-
tende. Det betyder, at der hurtigere kan igangszttes en hjelp til bernene og
deres familier:

Jeg har klart market noget motivation ind i arbejdet igen, fordi tingene ikke
bliver helt s& omstendelige, og fordi at man fir sin faglighed tilbage ... det er
rigtig rart, at du ikke skal undersege alt muligt, som ikke er nedvendigt, men
at man sammen med familien kan vare nysgerrige pa, hvad er det, der bliver
sveert, eller hvad er det, der fungerer — og sa ret hurtigt fa den sendt videre til
noget visitation og noget opstart og foranstaltning. S& jeg oplever helt klart
rigtig meget positivt i det her frikommuneforseg i forhold til at fi noget mere
ejerskab og tillid fra det overordnede system omkring min faglighed, og det
passer mig rigtig udmarket (socialrddgiver).

En anden del af de ®ndrede arbejdsgange handler om relationen til familierne.
Der arbejdes i hojere grad relationsbaseret, hvor socialradgiverne leverer radgiv-
ning pd méder, der matcher behovet hos born og familier. Eksempelvis gores
dette ved at erstatte et mere formelt mede pd kommunen med en walk and talk,
hvor forzldrene foler sig mere trygge ved at dele familiens udfordringer med
socialradgiveren.

Spergeskemaundersegelsen viser, at 75 pct. af socialridgiverne ”i hoj grad”
eller ”i meget hej grad” oplever, at tiden brugt med barnet/den unge forer til
en positiv udvikling i familiens udfordringer, mens 18 pct. oplever, at dette i
nogen grad er tilfeldet. Der er siledes bred opbakning til de nye metoder i for-
hold til at hjelpe barnet/den unge og familien. Relationen forbedres ligeledes,
fordi kommunikationen til og med familierne bliver bedre som en konsekvens
af de nye metoder og arbejdsgange: "Det er en keempe fordel, at forzldrene ved,
hvad der skrives, og hvorfor det skrives. Det er et meget sterkt instrument og
en kempe fordel for afbureaukratiseringen” (socialradgiver).

Ledelsesfokus

At forandre maden, hvorpé familieafdelingerne tilgir familierne, kraver et fast
og konsekvent ledelsesfokus, ifolge bade lederne i familieafdelingerne of deres
radgivere. Sporgeskemaundersogelsen blandt ridgiverne i 2019 viser, at ledelse
var et af de implementeringsparametre, der blev vurderet mest positivt. 55 pct.
var “overvejende enige”, og 33 pct. “meget enige” i, at de drefter arbejdet med
de nye metoder og arbejdsgange med narmeste leder. Dette ledelsesfokus hand-
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ler om, at ledelsen gr forrest og viser den faglige retning. Det handler ogsa om,
at ledelsen har medarbejdernes ryg, nir en del af det administrative stillads
fernes omkring medarbejderne. Endelig er det vigtigt, at ledelsen prioriterer
en kompetencemassig opkvalificering, der gor medarbejderne i stand til at std
sterkere i deres faglighed.

Lederne af familieafdelingerne fortaller, at det vigtigste for at lykkes med
omlegningen af arbejdsgangene er, at ledelsen gar forrest ved at vise retningen
for medarbejderne og ved at prioritere en tet ledelsesopfolgning. En leder for-
teller: "I princippet er det sire simpelt, men det er bare i realiteten rigtig svert.
Det er at sztte rammen og sd ledelsesopfolgning. ... Noget af det nemmeste er,
at vende tilbage til det, man kender. Hvis det her det skal lykkes, sa skal man
holde fast, og man skal holde fast gennem lengere tid” (leder af familieafde-
ling). Lederne uddyber, at det ikke alene handler om at treffe beslutningen,
men det handler ogsa om at synliggere beslutningen over for medarbejderne og
at skabe en fortalling til dem, der gor, at de keber ind pé beslutningen:

Du er simpelthen nedt til at beslutte dig for ledelsesmassigt: Jeg vil det her. Jeg
vil have, at vores sager skal loses pd en serlig méade, og sa skal du give det, det
ledelsesfokus. Fordi medarbejderne gor det ikke af sig selv. De gor det, de plejer,
det der er deres comfors zone, og det de synes er god sagsbehandling. Selvfolgelig
er det vigtigt at lave meningsskabelse for dem, men ledelse pa alle niveauer og
alle arenaer hvor man taler, at det er det her, man vil. Sikre sig at man har givet
historierne. Forklare: Hvad er det, vi skal her? Hvorfor skal vi det? Hvilken
betydning har det for jer som medarbejdere, men i hoj grad ogsa for de bern I
arbejder med? Det er altafgorende (leder af familieafdeling).

At indtraede i den nye rolle som den opsegende socialradgiver er ikke uden ri-
sici. Lederne fortaller, at de i begyndelsen skulle overbevise deres medarbejdere
om, at de som socialradgivere var i stand til at handtere oget autonomi i deres
arbejde. Gennem mange ar havde socialradgivernes rolle forst og fremmest ve-
ret som sagsbehandler. En stor del af de nye arbejdsgange handlede ogsa om at
vere radgiver for — og sammen med — familien. Ikke alle socialradgivere folte
sig i starten af forseget tilstrakkeligt kledt pa til at indtrade i en mere opse-
gende og pzdagogisk rolle over for familierne med mindre faste rammer. En af
lederne forteller:

Nar vi sagde til dem [socialrddgiverne]: ”Vi vil gerne have, at I bruger mere tid

sammen med familierne ... S4 svarede de altid: "Det kan vi ikke, vi er jo ikke
familiebehandlere.” ... De var jo blevet tudet grene fuldt om, at deres opgave
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det jo er at sidde og have rettidig og juridisk ret. Men min oplevelse er, at den
har de virkelig taget til sig nu — langt hen ad vejen (leder af familieafdeling).

Lederne har haft fokus pd at have medarbejdernes ryg for at give dem modet
til at agere pa nye mader. En leder beskriver, at der nedvendigvis vil ske fejl,
nar man bevager sig ud pa ny grund, men at medarbejderne med den rette
ledelsesopbakning i ryggen tor at bevaege sig derud alligevel. "Nar man tager
chancer, er der ogsa sterre risiko for, at man kan blive udstillet i en fejlbehand-
ling. Hvis man stir alene med den som medarbejder, sa tror jeg nogle gange,
at modet kan svigte, og dér skal man std pid mal for dem som leder” (leder af
familieafdeling).

Erfaringen hos lederen i citatet er i overensstemmelse med Bentzen (2020),
som viser, at medarbejdere har optimale betingelser for at acceptere storre auto-
nomi i deres arbejde, nar de oplever hgj institutionel tillid i form af tillid til
reglerne og har hej interaktionstillid til deres ledere. Nar medarbejdere oplever
at have deres ledelse i ryggen, er de mere tilbgjelige til at turde acceptere oget
ansvar og autonomi i deres arbejde.

Det omvendte er ogsa tilfeldet. Serligt én af de tre kommuner vurderes at
vere kommet mindre langt med omlegningen, serligt i begyndelsen af for-
sogsperioden. Socialradgiverne i denne kommune peger serligt pd mangelfuld
faglig ledelse som udslagsgivende: Hver gang der kommer en ny kollega ind, sa
har det varet en bremsning, det kan vi se pd data. Det har varet en ulempe ... Vi
er meget selvkerende, og der kunne godt vare noget mere socialfaglig opbakning”
(socialradgiver).

Ud over at have ledelsen i ryggen beskrives det ligeledes som gunstigt i for-
hold til at tage imod eget autonomi, at ledelsen har prioriteret den kompe-
tencemassige opkvalificering af medarbejderne, fx i forhold til konkrete ind-
dragelsesmetoder af borgerne og nye sagsbehandlingsprocedurer (eksempelvis
journalisering):

Det krever en opkvalificering af medarbejdere, fordi vi fjerner jo ogsi et stil-
lads og en struktur omkring dem, som er tryghedsskabende, og som pd en eller
anden mdide far anerkendelse i vores organisationer. Nir man fjerner den, si
efterlader man dem i sidan et ingenmandsland. De har nogle kompetencer, de
kan bruge, men det krever ogsd, at man omkring dem som ledelse opkvalifi-
cerer dem og sorger for, at de har det her nedvendige rygsted til at agere pa en
anden méde (leder af familicafdeling).
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Opkvalificeringen har varieret lokalt i de tre kommuner, men har ofte har be-
stdet af flere hele dage pa kurser, hvilket er suppleret med lobende intern tid pa
eksempelvis afdelingsmeder. En sd omfattende prioritering kan opfattes som et
yderligere lag af krav til medarbejderen, som en form for fagligt bureaukrati.
Arsagen til, at hverken medarbejdere eller ledelse har oplevet det sidan, vurde-
rer vi, skal findes i den konkrete socialfaglige retning, som arbejdet med de nye
metoder og arbejdsgange er drejet hen imod.

Diskussion og konklusion

Vores analyse viser, hvordan regelfritagelser, ledelsesfokus og medarbejdermoti-
vation er vesentlige elementer i forstaelsen af den effektive afbureaukratisering
i de tre frikommuner. I det folgende diskuterer vi forholdet mellem de tre kom-
ponenter, og vi forseger at tegne et billede af deres interne forhold.

Regelfritagelserne — hvor blandt andet § 50-undersggelsen begranses til sa-
ger, hvor de har et klart formal — har frigivet ressourcer til at bruge mere tid
sammen med familierne. I overensstemmelse med logikken i red tape-teori (fx
DeHart-Davis, 2009) fjernes regler og love saledes ikke ukritisk, men gores
mere smidige, hvilket fremmer effektiv styring. Resultaterne pegede endvidere
pa, at regelfritagelser alene ikke er tilstrakkelige til at forbedre kvaliteten af den
udevede service.

I alle tre frikommuner fremhaves lovendringerne som et centralt startskud
for at igangsztte nytenkning i arbejdsgangene. Ledere fra alle tre kommu-
ner pointerer samtidig, at de retrospektivt kan se, at regelfritagelserne ikke er
tilstrekkelige til at 2ndre arbejdsgangene. Ligeledes pointerer lederne fra alle
tre kommuner, at kommunerne vil sege at beholde de nye arbejdsgange, hvis
regelfritagelserne opherer.

Det er interessant, at loveendringerne fremhaves som vesentlige forklarin-
ger pa den effektive afbureaukratisering, samtidig med at alle tre kommuner
undervejs i frikommuneforsoget har udtenkt losninger pa, hvordan de hver
iser kan fortsette med de nye arbejdsgange, hvis regelfritagelserne ophorer.
Det tyder pa, at regelfritagelserne ikke i sig selv er nedvendige for de nye ar-
bejdsgange, men har en essentiel funktion i forhold til at na til det punkt, hvor
kommunerne nytaenker deres arbejdsgange. Regelfritagelserne er en nedvendig
men utilstreekkelig betingelse.

Vi har igennem den sidste tid luret, at det her kan vi godt fortsette med, selvom
det ikke bliver til lov. Vi har set en vej. S kan man sige: Hvordan fanden havde
vi ikke fundet den for? Men det havde vi alesd ikke. Der skulle noget andet til
(leder af familieafdeling).
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Den samme retrospektive erkendelsesproces fremhaves blandt andet i evalu-
eringen af frikommuneforseget om En plan (Holm-Petersen et al., 2021), some
viser, at fritagelserne i frikommuneforseget kun er en del af det, der er vigtigt,
nar man skal organisere en indsats anderledes. Det handler i lige s& hoj grad om
at tillade sig selv at tenke anderledes og at frigere sig fra nogle af de bindinger,
som umiddelbart ser ud til at vere lovgivning, men viser sig at vare et sporgs-
mal om kultur.

Generelt er det kendetegnene for frikommuneforseg, at der er fokus pé in-
novative tiltag, hvor kommunerne far rum til at eksperimentere med ny praksis
(Askim, Hjelmar og Pedersen, 2018). Bornefrikommuneforsggets regelfritagel-
ser er ikke et guick fix, men skal nermere forstis som en ramme, der skaber
rum til at udvikle nye og bedre arbejdsgange, organiseringer og rolleforstielser.

De nye arbejdsgange handler om at gere proceskravene mere smidige og at
arbejde mere relationsbaseret med familierne. Disse @ndringer i arbejdsgange
opfattes som meningsfulde for alle, der arbejder med omridet i forsegskom-
munerne. Dette stemmer overens med tidligere studier, som viser, at styrings-
redskaber motiverer medarbejdere, nir de mal, der arbejdes efter, er begrundet
i fagprofessionelle normer og i overensstemmelse med de faglige verdier, som
er vigtige for medarbejderne (Frey, 1997; Andersen, Kristensen og Pedersen,
2011; Serensen, 2013; Thuesen, Bille og Pedersen, 2017; Andersen og Jakobsen,
2017).

Iser blandt radgiverne er der en meget stor opbakning til at konvertere tid
fra at udarbejde fx bernefaglige undersogelser til at bruge mere tid sammen
med bernene og familierne. Socialridgiverne motiveres af ferre proceskrav og
et storre fagligt riderum — et menster om ogsa ses i frikommuneforseg pd andre
fagomrader (Hjelmar, Bjornholt og Christiansen, 2016; Hjelmar og Ejersbo,
2019.)

Analysen viser ogsd, at et konsekvent ledelsesfokus er afgorende for at for-
andre maden, familieafdelingerne tilgir familierne pa. Dette handler om, at
ledelsen viser den faglige retning, har medarbejdernes ryg og prioriterer kom-
petencemessig opkvalificering. Dermed stotter resultaterne op om Bentzen
(2020), der viser, at ikke alene tillid til de eksisterende regler, men ogsa tillid til
lederne har betydning for, om medarbejderne lykkes med at anvende nyvunden
faglig autonomi i deres arbejde.

Forseget er gennemfort sidelobende i tre kommuner, som i vid udstrekning
kommer med enslydende forklaringer pa succeser og udfordringer, og som altsa
udtrykker den samme forandringslogik. Derfor behandler vi i artiklen ogsa
forseget som én samlet case. Der er dog forskelle i, hvor godt de tre kommuner
lykkes. Og netop heri ligger méske neglen til at give den bedste samlede for-
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klaring pa afbureaukratiseringen, idet forskellen serligt kommer til udtryk le-
delsesmassigt. Der er en oplevet markbar forskel mellem kommunerne i ledel-
sens faglige tilstedevarelse og retningsanvisninger og ledelsesarbejdet direkte
orienteret imod at sikre rammerne for, at radgiverne kan arbejde effektfuldt og
borgerorienteret. Vi ser ikke den samme forskel i medarbejdernes motivation
eller opbakning til hverken forseget som helhed eller de konkrete initiativer
derunder. Det ser ud til i hgj grad at vere forskellige ledelsestilgange, der har
fort til forskelle i den interne forandringsproces efter regelfritagelsen. Det er
dog vasentligt at sla fast, at det fortsat ma betegnes som gradsforskelle og ikke
typeforskelle. Der er fortsat tale om si ensartede processer og erfaringer, at vi
vurderer, at de tre kommuner kan forstds som én case. Det er de samme for-
andringslogikker, der gor sig geldende pa tvers af de tre kommuner, men med
forskellig styrke.

Resultaterne i dette casestudie viser samlet set, at effektiv styring ikke alene
skabes via fjernelsen af regler og love (red tape), men skal ses i ssmmenhang
med udvikling af meningsfulde kulturer for arbejdsgangene i kommunerne.
Regelfritagelserne kan forstis som en frigerende faktor — en katalysator — der
udlgser en proces, hvor ledelsesfokus er en vasentlig faktor i forhold til at afge-
re, i hvilken grad potentialet forbundet med medarbejdernes fagligt funderede
motivation indfries, og der leveres bedre service til borgerne.

Kommunale procedurer og selvpifort bureaukrati er en vasentlig del af det
oplevede bureaukrati. § 50-undersegelsen eksemplificerer pointen om, at reg-
lerne ikke ngdvendigvis i sig selv er red tape. Det er de alene, hvis de automatisk
skal bruges hver gang. Og kravet om det kommer ikke fra national lovgivning,
men fra kommunale arbejdsgange og rolleforstaelser. Nedenstiende figur op-
summerer vores forstielse af forholdet mellem de tre komponenter i den suc-
cesfulde afbureaukratisering.

Figur 1: Model for afbureaukratisering med regelfritagelser som katalysator for
forandring
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Et studie af et lignende forsog angiver den konkrete ledelsesadferd som en
mulig forklaring pa de forskelle, der observeres i det forsag (Loon og Jakobsen,
2022). Studiets hypotese er, at leringsorienterede ledere har mere succes end
ressource- og resultatorienterede ledere. Det kan delvis bruges til at understotte
vores vurdering af, at ledelsen ser ud til at have en vasentlig rolle i udnyttelsen
af de muligheder, der ligger i et frikommuneforsog. Det bekrafter resultaterne i
denne artikel, hvor de mest succesfulde kommuner i bernefrikommuneforsoget
netop har fokuseret pa forbedringer af arbejdsgangene og samarbejdet eksternt
frem for pi de manglende ressourcer (et fellesvilkir for alle tre kommuner).

Artiklens metoder og datakilder er pa ingen méder definitivt udtemmende
og urokkelige, men trianguleringen af reprasentativ bredde i form af spergeske-
maer, kvalitativ dybde i form af interviews med forskellige typer aktorer — her-
under de diakrone nedslag pa begge fronter — samt registreringer af “objektive”
sagsdata giver samlet set et grundigt indblik i processerne. Om noget si star
artiklens resultater steerkt metodisk, fordi de ikke alene ser pd policy og inten-
tioner, men ogsd dekker den egentlige afbureaukratiseringsproces derefter samt
effekterne deraf (Douglas et al., 2021). Artiklen kan i hejere grad kritiseres for
den analytiske tilgang og for den tolkning, vi leegger ned over et frikommune-
forseg. Den kritik uddybes i det nedenstiende.

Det er et bevidst valg, at vi har "bundlet” de tre kommuner og behandlet
dem under et, som én samlet case. Der vil altid vere forskelle mellem kommu-
ner/enheder/grupper, og det er et legitimt spergsmal, om vores analyse overser
vigtige forklaringer, som betinges af de detaljerede forskelle mellem kommu-
nerne. Valget at se pa det som én case er dog foretaget pa baggrund af viden og
data om hver af de tre kommuner i forlengelse af den abduktive analysestrategi;
det tager udgangspunkt i, at kommunernes forandringslogik er pifaldende ens
pa tvears. Safremt dette ikke er tilfeldet i andre processer og studier deraf, vil
det formentlig vere relevant at sege at maksimere forskellene mellem inklu-
derede kommuner/enheder/grupper og systematisk samle op pa disse forskelle
— gerne i displays.

Selve forsogskonteksten kan ogsi problematiseres, szrligt angdende valget
af kommuner. For det forste er de tre kommuner ikke tilfldigt udvalgte, men
har selv ansegt det davarende indenrigsministerium om deltagelse i forseget,
og kommunerne var i vid udstrekning “forandringsparate”, inden forseget for-
melt gik i gang. Sddan en udvalgelsesproces har helt dbenbare konsekvenser for
generaliserbarheden af resultaterne, idet vi ikke ved, hvordan afbureaukratise-
ringen havde set ud i det kontrafaktiske eksempel, hvor andre kommuner tilfel-
digt var inkluderet i forseget — eller om den overhovedet havde fundet sted. Her
kan erfaringerne fra en af de tre kommuner tjene som et fornuftigt korrektiv til
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denne kritik: Kommunen opdagede (som gengivet i analysen), at ressourcerne
ikke var nok til i sig selv at drive udviklingen. Men de oplevede ogs, at forsoget
for alvor tog fart, da der skete en ledelsesrokade og -udskiftning. Kommunen
var méske nok forandringsvillig, men ikke fuldt ud forandringsparat, hvilket
taler for, at der ikke var unikke forudsetninger til stede i netop disse kommu-
ner, som skulle gore dem til helt seregne arenaer for afbureaukratisering. Til
gengald kan netop villigheden vare pavirket af udvelgelseskonteksten, idet det
kan tenkes, at kommunerne i hojere grad var villige til netop at foretage de af
og til sveere valg, som har varet nedvendige for at skaber forandringerne. Det
kan derfor ikke udelukkes, at kommunerne pa den méade har veret mere parate,
end den gennemsnitlige kommune ville have veret, og derfor har opniet mere
end vil kunne forventes i andre tilfelde.

For det andet varierer de tre kommuner internt angdende baggrundsforhold
som sociogkonomi, sterrelse og geografi. De reprasenterer dog samlet set et
typisk kommunebillede, og forskellene behgver derfor ikke kompromittere ge-
neraliserbarheden. Om noget, si taler de ensartede forandringslogikker i endnu
hgjere grad for resultaternes gyldighed og generaliserbarhed ud fra logikken, at
det sker pd tvers af tre forskellige kommuner. Samlet set vurderer vi derfor, at re-
sultaterne i artiklen ville kunne genfindes i andre kommuner, blot ikke i samme
grad. Det begrenser sig ikke snavert til disse tre udvalgte kommuner, men har
bred relevans for afbureaukratisering i den offentlige sektor.

Et andet forhold ved forsogskonteksten vedrerer valget af paragraffer, som
kommunerne blev fritaget for. De udvalgte fritagelser skete ikke tilfeldigt, men
var udtryk for en forudgiende udvalgelse og deliberation. Safremt resultaterne
af forseget er udtryk for et godt forarbejde i valget af fritagelser, vil det helt
naturligt have betydning i andre processer og forseg, hvis valget af fritagelser
foregir ad hoc, begranset, symbolsk, forhandlet m.m. Til det ber det dog nev-
nes, at kommunerne giver udtryk for flere andre fritagelser, som de ogsa havde
onsket i dette forspg, men som ikke blev imgdekommet. I den forstand har
fritagelserne ogsa i dette forseg veret forhandlede, og resultaterne skyldes altsa
ikke alene, at kommunerne rent ud “fik deres vilje” angdende fritagelserne.

Vil artiklens resultater kunne genfindes i andre sammenhznge? Og hvad er
lzeren til naste afbureaukratiseringsbelge? Forst og fremmest at de valg, som
treffes af de lokale aktorer pd mikroniveau — den fagligt/administrative ledel-
se — har stor betydning for afbureaukratiseringens forlob og videre effekter.
Derfor ber det faglige samspil mellem ledelse og medarbejdere vare i fokus.
Det er sandsynligt, at en tilfeldigt udvalgt kommune ikke vil have samme
engagement, som de tre deltagende kommuner i forseget har. Et helt andet
forhold angar politikomridet. Det er uvist, om afbureaukratisering vil kunne
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forstis ud fra samme logik pa andre (service)omrader, herunder omrider med
mindre red tape, mindre politisk og mediemassigt fokus pa fejlfinding og deraf
folgende behov for risikohdndtering. Det er muligt, at de logikker og processer,
som er afdaekket her, er seregent udbredte pd omradet for udsatte bern. Det
er ogsa muligt, at det er sd generelle mekanismer, at de vil kunne genfindes i
den offentlige sektor bredt set. Fremtidige studier af afbureaukratisering kan
inddrage — og evt. videreudvikle — den forstdelse af afbureaukratisering, som
denne artikel leegger frem. Et interessant forhold, der kunne belyses, er, hvor-
vidt regler har en konstitutiv effekt i en periode, men derefter kan (eller bor?)
flernes igen. Spergsmalene kunne i forlengelse heraf kredse om, hvor lenge en
sadan “solnedgangsklausul” har behov for at etablere sig, og hvad der i givet fald
modererer dette forhold.

Noter

1. Det er formelt set to separate forseg, men i bade evalueringen og i denne artikel
behandles de under et, da de forskellige forsagsrammer ikke har nogen betydning
for forstaelsen af omlegningen. De tre kommuner har eksempelvis indgéet i et
ligevardigt tredelt samarbejde og udarbejdet en felles titel for forseget.

2. Bemark at der er en videnskabsfilosofisk debat om forskellene mellem abduktion og
inference to the best explanation (IBE). Brugen af abduktion i denne artikel omfatter
savel valget af teorier og hypoteser som den efterfolgende vurdering af dem.

3. Det kan ogsa beskrives som at valge pa den athengige variabel, hvilket i dette til-
felde er en legitim strategi (Douglas et al., 2021: 444).

4. Evalueringens fulde datamateriale og metodebeskrivelse, herunder sporgeskemaer,
kan ses i slutevalueringen (cksempelvis side 17-20 samt bilag 3, 4 og 5): heeps:/
www.vive.dk/media/pure/15787/5195512. Ligesd kan midtvejsevalueringen, der
har et serskilt implementeringsfokus (eksempelvis side 15-17, kapitel 7 og bilag 3
og 4): https://www.vive.dk/media/pure/14345/3465798.

5. Sagerne er udvalgt efter en fastlagt protokol og derfor ikke simpelt tilfeeldigt ud-
valgt i statistisk forstand.

6. “Sagsstammen” refererer til det antal familier og bern/unge, som sagsbehandleren
er ansvarlig myndighedssagsbehandler for.
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