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orandringar i kommunernas ndmnd- och for-

valtningsorganisation ir ingen ny foreteelse.

"1900-talets senare hilft har inneburit stin-

diga forsok att anpassa forvaltningsorganisa-
tionerna till férindringar i boendemdonster, servi-
cekrav, virderingar, politiska ambitioner och nir-
ingslivets krav” (Blom 2000, s. 149). Olika kombina-
tioner av privat och offentligt har introducerats
under denna period. Foriandringarna dr bara nagra i
raden av olika styr-, organisations- och verksamhets-
former som har utvecklats. Motiven ir i vissa fall av
ideologisk art, i andra fall grundade pa en anstringd
kommunal ekonomi. Manga kommuner har infért en
bestillar/utférarmodell dir bestillning och darmed
dvergripande styrning handhas av det politiska syste-
met. Produktionens organisering och utférande 6ver-
lats till antingen fristaende offentliga resultatenhe-
ter eller till externa entreprendrer.

Inom ramen fér denna férindringsprocess fick
managementideologin ett starkt genomslag (Montin
1993:739). Den ekonomiska styrningen baseras ju pa
antaganden att konkurrens och ekonomiska incita-
ment dkar produktivitet och effektivitet i offentliga
organisationer (Trydegard 2000).

Aven inom socialtjinsten har omorganiseringarna
varit manga och i ett flertal fall har marknadsorien-
teringen fatt gehér med "affirsmissighet och kon-
kurrenssituationer” som framtridande drag (Blom
op. cit., s. 149). Om trenden under slutet av 1960-
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talet och fram till bérjan av 1980-talet var integrer-
ing har perioden fran slutet av 1980-talet till mil-
lennieskiftet inneburit en 6kad specialisering. Olika
grad av specialisering dr i dag snarare regel 4n undan-
tag, dir namnen pa enheterna liksom deras faktiska
uppgifter och graden av uppdelning varierar. Denna
specialisering sker ofta inom ramen fér en bestil-
lar/utférarmodell men kan ocksa ske helt oberoende
av en sadan modell. Tanken bakom specialiseringen
ar att skilja ut det arbete som har en myndighetsut-
dvande karaktdr fran arbetet med mer behandling-
sinriktade ambitioner.

Skilen till fordndringarna torde forst och framst
ha varit av ekonomisk art, men kan ocksa — som vi
framholl inledningsvis — ha en ideologisk 6verbygg-
nad. Omorganiseringarna kan i vissa fall ses som
rena modeflugor (Borgert 1992, Pettersson 1994).
Nya organisationsmodeller tycks manga ganger ore-
flekterat tas éver fran kommun till kommun. Passar
dessa organisationsmodeller f6r vilken kommun eller
verksamhet som helst oberoende av till exempel
kommunens storlek, geografiska "utseende” eller
verksamhetens karaktir? Artikelns syfte ar att
utifran ett exempel diskutera dessa férhallanden och
belysa nagra av de konsekvenser en "oreflekterad”
omorganisering av socialtjinstens verksamhet kan fa.

Utvdrderingen

Artikeln tar sin utgangspunkt i en utvirdering av en
mindre kommuns férindrade socialtjinstorganisa-
tion. Socialtjansten hade omorganiserats i samband
med den politiska mandatperioden ar 1999-2002.
Ansvaret for dldreomsorgen respektive individ- och
familjeomsorgen sammanfordes till en nimnd da det
inte ansags vara ekonomiskt méijligt att fortsitta med
en organisation med dessa var for sig. Fére omorga-
nisationen arbetade tjinsteménnen inom dessa omra-
den med savil utredning som verkstillighet av beslut.

Omorganisationen innebar att man skulle utga
fran en funktions- istillet fér en malgruppsindelad
verksamhet. Den nya organisationen skulle omfatta
en bestillarfunktion i form av en rittsenhet, kallad
socialkontor, samt en utférarfunktion i form av flera
resultatenheter.12 Socialkontoret skulle ansvara fér
all myndighetsutévning i form av utredning och
beslut gillande enskilda personer. Detta kan ses mot-
svara den definition som finns av begreppet myndig-
hetsutdvning i forarbetena till den gamla forvalt-
ningslagen — "utévning av befogenheter att for enskild

1 I utvirderingen har endast tva av dessa studerats
(behandlingsenheten och hemtjinsten).

2 Resultatenheterna ir (till viss del) fiktiva (se t.ex.
Brorstrom & Solli 1990).
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bestimma om férman, rittighet, skyldighet ...” (se
vidare Landelius 2002). Till socialkontoret hor saledes
ocksa bistandsbedémningen av dldreomsorg. Behand-
lingsenheten, som fanns i andra lokaler én socialkon-
toret, skulle utféra psykosocialt behandlingsarbete pa
uppdrag fran socialkontoret inom omradena barn och
ungdom, familj och vuxna. Behandlingsenheten skul-
le ocksa ansvara for bland annat ungdomsmottagning
och familjehem. Hemijdinsten skulle verkstilla beslut
om bistand i form av olika hemtjinstinsatser som
beslutats pa socialkontoret.

En tanke bakom tjinstemannaorganisationens nya
arbetssitt, att separera beslutsfunktionen och verk-
stilligheten i enskilda drenden, var att den enskildes
rittssikerhet skulle 6ka. Det saknas en entydig defi-
nition om innebérden av rittssikerhetsbegreppet.
Men Gustafsson (2001, s. 124) menar att begreppets
kirna dr "férhallandet mellan den enskilde och det
allminna och det siger nagot om vad detta foérhal-
lande skall vara priglat av”. Hon skiljer mellan ett
formellt och ett materiellt rittssikerhetsbegrepp.
Det forra priglas av en hdg grad av forutsigbarhet,
vilket skyddar mot godtycke. Det senare brukar for-
knippas med "rittsskydd, rittstrygghet och effekti-
vitet eller materiellt riktiga I6sningar”.

Det nya arbetssittet skulle ocksa ge storre méj-
ligheter till styrning av insatserna och minska kost-
naderna for upphandlad vard utanfér organisatio-
nen. Man ville skapa en "platt och rationell organi-
sation” som gav méjlighet att préva nya arbetssitt.3)

Utvarderingen har skett utifran en kvalitativ
ansats i avseende att belysa vilka konsekvenser omor-
ganisationen har medfért for (enligt upphandlings-
dokumentet):
® Klienten: om rittssikerhet och om behov bittre har
tillgodosetts, samt om det klientrelaterade arbetet
har forindrats.4
® Professionen: om uppdelningens inverkan pa pro-
fessionen, arbetsklimatet, det férebyggande arbetet
samt innebérden av att olika malgrupper har sam-
manforts.
® "Métet mellan klient och profession”: vilken inne-
bord férindringen har haft fér motet mellan klient
och socialarbetare.

Utvirderingen bygger pa observationsstudier av
verksamheten, semistrukturerade intervjuer med per-
sonal och klienter/omsorgsmottagare samt dokumen-
tationsstudier. Totalt har 30 personer intervjuats.
Samtliga i studien ingaende personalgrupper har vid
ett flertal tillfillen varit foremal fér observationer.
Bearbetningen och analysen av intervjuerna har gjorts
i flera steg. I forsta steget har en intervju fran vardera
omrade gemensamt granskats och analyserats i avsikt
att fokusera centrala fragor inom undersékningsomra-
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det. Denna forsta bearbetning och analys har anviints
som grund fér det vidare arbetet med &vriga intervju-
er. Syftet med bearbetningen har varit att belysa savil
likheter som olikheter i upplevelserna av vad organisa-
tionsférandringen inneburit. Vi har speciellt behand-
lat de delar som fanns angivna i uppdraget men inte
uteslutit synpunkter rérande andra omraden. Utvird-
eringen genomférdes under ar 2000.%

Kommunen

Kommunen har cirka 12 000 invanare (ar 2000, SCB
2001). Den ir geografiskt utspridd genom ett antal
dar. Av topografiska orsaker bor nistan hela befolk-
ningen i titorter. | kommunens centralort bor cirka
3150 invanare. Férvirvslivet domineras av smafére-
tag vid sidan av den offentliga verksamheten, som
sysselsitter cirka 33 procent av befolkningen. Av de
forviarvsarbetande arbetar cirka 50 procent utanfér
kommunen.® Ar 1999 erhsll 193 hushall socialbi-
drag. Tolv procent av de &ldre (65 ar+) hade nagon
form av hemhjilp eller hemsjukvard. Av den totala
befolkningen dr 16 procent dver 64 ar.

Aven om flertalet invanare bor i tétorter finns det
minniskor som bor pa "langt” avstand fran centralor-
ten och dirmed befinner sig i periferin. Detta beror
till stor del pa de kommunikationssvarigheter som
finns med langa tidsmissiga avstand, da det ibland
saknas direktférbindelser mellan darna eller till félid
av glesa firjeférbindelser. Samma férhallanden giller
for en del av vardpersonalen inom kommunens hem-
tjanst. De befinner sig langt fran centrum och deras
problem riskerar att endast till en del uppfattas av
den “centrala makten” (jfr. Bergstrom & Fog 1996).
Diremot finns socialsekreterarna och behandling-
spersonalen stationerade pa centralorten men pa
langt fysiskt avstand fran en del av sina klienter.
Detta dr faktorer som inte tycks ha beaktats vid orga-
niseringen av kommunens socialtjinst.

Organisationsfordndringens
konsekvenser

Organisationsforandringens resultat kan samman-
fattas under fyra teman:

3 Uppgifter himtade fran maldokument daterat augusti
1998.

4 Fortsittningsvis anviinds ordet klient fér dem som har
kontakt med socialtjinstens individ- och familjeomsorg
och ordet omsorgsmottagare fér dem som har kontakt med
dldreomsorgen. Hér avses bada grupperna.

5 Motsvarande fyra heltidsmanader.

6 82 procent ir forvirvsarbetande i dldersgruppen 20-64
ar. Totalt utgér den férvirvsarbetande befolkningen 55
procent av invanarna (SCB, 2001)
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® Qavsett organisering ér relationen grunden i soci-
alt arbete

®En tungrodd informationskedja

® Okad rittssikerhet 4r en illusion

®En omojlig chefsroll och oklar ansvarsférdelning

Relationen ar grunden i socialt arbete

En av de konsekvenser som ir férknippad med en allt
for strikt funktionsuppdelning ér brister i helhets-
synen genom bland annat risken fér fragmentariser-
ing (Blom op. cit.). Tendenser som ocksa visar sig i
denna utvirdering. Personalen betonar vikten av att
ha en helhetssyn pa klient och omsorgsmottagare,
vilket de upplever att de inte har pa samma sitt idag
som tidigare.

Bistandshandliggarna kanner till exempel att de
missar helheten da de enbart utreder behovet av ld-
reomsorg. De ansvarar inte for att besluten omsitts
i praktisk handling. Fér dem &r det svart att motive-
ra ett beslut om de inte samtidigt kan handleda per-
sonalen i hur hjilpen skall ges. Samtliga omsorgsgi-
vare menar att man maste se dldreomsorgen som en
helhet som skall verka fér att omsorgsmottagarna
skall fa adekvat hjilp. Savil bistandsbedémare som
hemtjanstchef saknar helheten — att fa ihop det
direkta och indirekta omsorgsarbetet (jfr Gustafsson
1999).

Ingen av de intervijuade omsorgsgivarna anser att
den nya organisationen leder till nagra fordelar for
omsorgsmottagarna. Slutsatsen utifran personalens
upplevelser blir att beslut och genomférande bor
utgora en enhet for att vara funktionellt fungerande
— att hjilpen till omsorgsmottagarna ges utifran det
fattade beslutet (op. cit.).

For socialsekreterarna och behandlarna ar det
ocksa svart att se helheten da dven de ansvarar for
olika delar, utredning eller behandling. Hos social-
sekreterarna finns en osikerhet om klienten far den
hjilp som de bestillt da de inte ser "slutprodukten”.
Fran behandlingsenheten ifragasitts ibland den
bedémning som gjorts i drendena — har klientens
totala situation beaktats da val av insats gjorts?
Detta vicker fragan vem som skall avgéra och beds-
ma klientens problematik. Vem har tolkningsfére-
trade och hur precisa ér "bestillningarna” Ett visst
dubbelarbete mellan de bada enheterna kan fére-
komma. Exempelvis kan i ett drende ett behov visa
sig som inte angivits i den gjorda utredningen.
Behandlarna kan inte sjilva ta stillning till detta. De
maste kontrollera med socialsekreteraren pa social-
kontoret. Det blir, som en behandlare uttrycker det,
"korskommunikation” och det tar lingre tid innan
klienten kan fa hjilp. Aven for klienten blir det dub-
belarbete da denne maste besvara samma fragor tva

ganger och det kan vara krinkande att "fd dra sin
historia flera gdnger”. Det finns en risk att klienten
faller emellan de bada enheterna, att det beslutade
bistandet inte kommer igang eller att det inte utgdr
adekvat bistand.

Klienter och omsorgsmottagare kinner inte till
att en omorganisation dgt rum, vilket gor att deras
kontakter med socialtjinsten forsvaras. De vet inte
vem de skall vinda sig till. I intervjuerna betonar de
vikten av ett gott bemdtande och de har svart att se
om det har férindrats pa nagot sitt som en f6ljd av
organisationsforindringen. Det dr, som en klient
uttrycker det, "svdrt att se skillnad da det ju inte dir
samma personer som jobbar ddr. Det dr inte heller
samma situation for mig idag som det var tidigare”.

Fér omsorgsmottagarna ar det bemétandet fran
och kontakten med vardbitridena som star i fokus.
De har mer sillan kontakt med bistandshandlaggar-
na eller hemtjanstchefen. Dessa kontakter far anho-
riga eller vardbitriden sta for, vilket inte har for-
andrats genom organisationsférindringen. De oms-
orgsmottagare och anhdriga som kinner eller bor
nira hemtjanstchefen tar fortfarande direktkontakt
med henne #ven i bistandsirenden. Den personliga
nirheten bryter konstruerade organisationsgrinser.

Vardbitridena utgér omsorgsmottagarnas trygg-
het. Nagon har ett fast vardbitridde som oftast kom-
mer och som mest har man sex fasta som alternerar.
Detta beror pa olika grad av hjilpinsatser men ocksa
pa olika organisering. Samtliga omsorgsmottagare
papekar vikten av att det 4r samma vardbitride som
kommer sia man hinner lira kidnna dem, eftersom
hjalpen bygger pa en relation mellan den som ger
respektive tar emot hjilp. Ur omsorgarmottagarnas
perspektiv ir kontinuitet i forhallande till persona-
len den viktigaste kvalitetsegenskapen i omsorgen
(Edebalk et al. 1993).

Samtliga dr ocksa mycket néjda med det bemo-
tande de far. Vardbitridena ir trevliga och glada,
ldtta att prata med. De lyssnar pa vad omsorgsmot-
tagaren vill och ger hjilpen pa ett bra sitt. Man vin-
der sig alltid till vardbitradet om man har problem
eller behdver mer respektive mindre hjilp.

Egentligen finns det bara ett problem i kontakten
och det &r att vardbitriadet har sa brattom och att allt
maste ga sa fort. " Det skulle vara roligt om de kunde
stanna lite, men jag forstdr att det ér oméjligt. De ska
ju hjdlpa sd mdnga.” "Det dir inte deras fel att de dir sd
stressade men det blir konstigt nér jag ska dta forta-
re.” Omsorgsmottagarna har tagit pa sig rollen att
vara forstaende dven om de egentligen borde klaga pa
att de inte far tillrackligt med tid.

Samtliga omsorgsgivare anser att kontakten med
omsorgsmottagarna inte har forindrats eller blivit

SOCIONOMEN 8 2002 « Del 2



EN OREFLEKTERAD OMORGANISATION

samre i och med organisationsférindringen. Ibland
upplever de dock pa grund av tidsbristen att bemét-
andet brister d4 omsorgsmottagarna hela tiden kin-
ner att vardbitradet dr pa sprang.

Klienterna upplever bemétandet pa lite olika sitt.
Det ir kopplat till de olika socialsekreterarna eller
behandlarna. Bland de intervjuade finns upplevelser
av att inte ha blivit trodda, att ha blivit klassade som
daliga fordldrar, att ha blivit ordttvist och illa
behandlade. Nagra dr néjda med den kontakt de idag
har med sin socialsekreterare — "hon dr hdrd men
rdttvis”. De intervijuade som idag har kontakt med
behandlingsenheten upplever denna som bra. En ser
behandlaren mer som en vin, medan kontakten med
socialsekreteraren dr som att "prata med en vigyg'.

Tillgangligheten har inte blivit bittre med den nya
organisationen. "Man fdr samma tid (samtalstid, var
anm.) ndr man vdl far tag pda dom”. Tiden eller snar-
are brist pa tid tycks vara central for de sokande,
som onskar sig mer tid och att bli lyssnade till. Hos
socialsekreterarna tycks en strategi for att handskas
med den bristande tiden vara att be klienterna ater-
komma. Man 6verldmnar at klienten sjilv att férscka
hitta I6sningar och att ta ansvar for en eventuellt
fortsatt kontakt. Klienten avvisas inte direkt. Dorren
halls 6ppen — en slags férdrojningsstrategi (jfr. Minas
2001).

Socialsekreterarnas bild av klientarbetet dr splitt-
rad. Négra menar att bemétandet blivit mer tydligt,
att man lagger mer vikt vid att klienten skall vara del-
aktig. Andra menar att man inte fatt mer tid for kli-
enten och att de inte beméts annorlunda 4n tidiga-
re. Socialsekreterarna har ocksa olika uppfattning
om det ir bra eller daligt att klienterna har flera kon-
takter. Nagra lyfter fram att det #r negativt for kli-
enten att de maste "byta relation” och 4ven de pekar
pa vikten av kontinuitet. "Vill klienten ha en kontakt
sd dr det inte mdjligt” (han skall ga till en annan
enhet, var anm.). P4 behandlingsenheten menar per-
sonalen att de inte beméter sina klienter annorlunda
idag 4n vad de tidigare gjort — det ligger i "behand-
larrollen”. Trots de svarigheter som behandlingsper-
sonalen pekar pa da det giller organisationen upple-

ver de att kontakten blivit battre med "brukarna”

eller &tminstone inte férsimrats.

Att hjalpen bygger pa en relation r vl kdnt (Bern-
ler & Johnsson 1988, 2001, Morén 1992). Hur denna
relation utvecklas och upplevs visar sig ocksa i var
utvirdering ha stor betydelse for hur klienterna och
omsorgsmottagarna upplever bemétande och delak-
tighet. Att ha blivit sedd och fatt forstaelse, att man
har blivit "sjyst bemétt” ir centralt for de hjalpsdkan-
de. Organisationen gestaltas genom socialarbetarna.
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En tungrodd informationskedja

I den nya organisationen ir omsorgsmottagarna bero-
ende av minst tva av socialtjinstens enheter, i vissa
fall dr ocksa klienterna detta. Kommunikationen
maste ske mellan omsorgsmottagare/klient och enhe-
terna. Informationsgangen i ett pagaende drende
inom hemtjinsten kan beskrivas pa féljande sitt:
(O=omsorgsmottagare; V=vardbitride; HC=hem-
tjanstchef; B=bistandshandliggare; A=anhorig)

® O pratar med V och siger att hon far ordna mer
hjalp

®V hinvisar O till B

oV siger till HC och HC kontaktar B och/eller O
forsoker ta kontakt med B eller ber A kontakta B

® B gor en ny utredning och fattar beslut om hjilpin-
satser

®B informerar HC oftast via telefon

®HC informerar V oftast via telefon

®V kan ge hjilpen till O

Detta dr en tungrodd informationskedja dir manga
misstag litt kan ske. Dessutom tar det tid att na
varandra si att alla dr vilinformerade. "Information
tappas pd vigen. Ord tappas. Det tar tid. Ett drende
som vi skulle kunna fd svar pd direkt kan nu ta en
vecka’. Fran alla hall betonas att det blir oerhért tun-
gjobbat eftersom det inte finns direktkontakt mellan
de som ger hjilpen och de som beslutar om den.
Nagra vardbitradeslokaler har varken dator eller fax
sa att de som faktiskt ger hjilpen kan se beslutet. De
far forlita sig till ett telefonmeddelande. Senare kan
beslut och arbetsplaner skickas med vanlig post.

Ingen ér positiv till denna omstandliga kommuni-
kationskedja. Istillet skapar den stor irritation och
gor sa att det sker dubbelarbete och leder till att
vardbitridena kinner sig utlimnade och stressade.

Hemtjinstens mojligheter att utféra ett arbete
med hog kvalitet har blivit simre eller mycket simre
i den nya organisationen. Tidigare var vardbitrddena
med vid bistandsbedémningarna, vilket gav dem
direktinformation om vad de skulle géra. Den indi-
rekta kommunikationen tar ocksa lang tid. Resulta-
tet blir, som ett vardbitrade uttrycker det, "ett av tre
alternativ: 1) att vi bérjar ge hidlp utan bistdnd 2) att
vi inte ger hjdlp for att det inte finns ett bistdand trots
att det dr solklart art det behovs eller 3) ndgot mitt
emellan’”.

Den nya organisationen har medfért att informa-
tionen blivit simre pa alla plan. Det blir en tidsfor-
dréjning fran det att nadgon meddelar att de behéver
hjalp till dess att hjilpen kan ges. Den ohanterliga
kommunikationsvigen gor ocksa att det blir svart att
anpassa hjilpen till férandringar i omsorgsmottagar-
nas hilsotillstand. Manga kommunikationsled maste
passeras, trots att organisationsskissen ger sken av en
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"platt organisation”. Detta beror pé att man har ska-
pat parallella nivaer med ansvar for olika delar av
hjalpen. Resultatet blir en rundgang istillet for fler
led i hierarkisk mening.

Okad rittssikerhet ir en illusion

Ett syfte med omorganiseringen av socialtjinsten var
att den skulle leda till okad rdttssikerhet och att
hjalpbehovet bittre skulle tillgodoses for klienter
och omsorgsmottagare. Socialkontoret betecknas
som rdttsenhet. Med denna benidmning av socialkon-
toret indikeras att rittssikerheten enbart omfattar
utredning och beslut, det vill siga det som tidigare
beskrivits som formell rittssikerhet.

Bland personalen var osikerheten stor kring syf-
tet med omorganisationen. Exempelvis visste inte
vardbitradena vad syftet var eller trodde de att syf-
tet var att spara pengar och astadkomma en nira
och platt organisation. Hemtjanstchefen och
bistandsbedomarna betonar omsorgsmottagarens
rattssikerhet. Diaremot upplever alla att rittssiker-
heten har blivit simre i och med att fler arbetsmo-
ment tidsberiknas efter standardiserade matt, inte
efter den enskildes behov och miljéns férutsittning-
ar. Det tar till exempel mycket ldngre tid att hjilpa
nagon som dr upprord och ledsen jaimfért med nagon
som mar bra. Hinsyn tas inte heller till bostadens
standard och utformning. "Innan styrde behovet, nu
dr det minuterna som styr’. Omsorgsmottagarna har
dessutom ringa kontakt med dem som beslutar om
hjdlpinsatserna och vardbitridenas insatser f6ljs sil-
lan upp.

Tidsaspekten dr ett bekymmer. Risken ar att ritts-
sikerheten ytterligare urholkas genom att omsorgs-
mottagarna kidnner av vardbitriadenas stress. De kri-
ver inte ens att fa den hjilp som de ir berittigade till.
Det tycks inte heller finnas bistand for att hantera
den isolering som drabbar omsorgsmottagarna
antingen pa grund av deras fysiska besvir eller som
en f6ljd av ensamboende. Att omsorgsmottagare som
har hemtjinst kan uppleva sig isolerade visar dven
andra studier (Trydegard op. cit.). Bistandsbedo-
marna lyfter i intervjuerna just fram att bistandet
nistan uteslutande beskrivs som praktisk hjilp och
att den sociala hjilpen gloms bort (jfr. Blomdahl-Frej
1998). De menar att omsorgsmottagarnas hjilpbe-
hov inte tillgodoses béttre i den nya organisationen.
Man fragar sig "Vad dr hemtjinst egentligen? Till
exempel dementa som behdver daglig tillsyn sd stdr
det stid var 3:e vecka. Vi far jittekonstiga formuler-
ingar for dem som behéver hjdilp med allt”.

Svaret pa fragan om rittssikerheten har blivit
storre varierar bland personalen pa socialkontoret.
Nagra menar att rittssikerheten blivit storre for kli-

enterna i och med att utredningarna gors bittre, att
besluten blivit tydligare och dirmed blir littare att
dverklaga. Andra kinner sig mer osikra om sa ir fal-
let. "Man séiger att det skall vara scikrare, men jag vet
inte”. Fran behandlingsenheten menar man att man
ser till klientens behov och arbetsmetoderna har bli-
vit bittre. Om klienten har motivationen och kan
tillgodogora sig behandlingen kan de fa ut mycket.
For andra klienter dr det svarare. Det kan da vara
vérre att tro att organisationen ger klienten hjilp.
"Det blir snarare lika ddligt”.

Om rittssikerheten har blivit bittre kan ifraga-
sittas framfor allt i de fall dir socialsekreterarens
bedémning mer har utgatt fran ekonomin 4n fran kli-
entens behov. Att man mer sett till vad socialkonto-
ret kan erbjuda #n till behov, som det uttrycks i en
av intervjuerna. Kanske "évertalas man att ta emot’
den foreslagna hjilpen (jfr. Billquist 1999). Klienten
kanner inte heller "alla gdnger igen besluten’. Stéps
klientens behov om for att passa organisationen (jfr.
Bernler & Johnsson 1995)? Klienter med en begran-
sad problematik vars behov kan avhjilpas genom en
avgrinsad insats tycks fa bittre hjilp 4n tidigare,
medan klienter med mer mangfacetterade och kom-
plexa problem kriver en helhetslésning som inte kan
tillgodoses i den uppdelade organisationen.

Omsorgsmottagarnas upplevelser av rittssikerhe-
ten kan i stort ségas vara kopplad till utformningen
av hjilpen. Nagra lyfter fram att de kan paverka hur
hjalpen skall utféras och ocksa till viss del vad som
kan goras inom ramen fér det beviljade bistandet.
Endast ett par personer nimner att det finns saker
som de inte kan fa hjilp med. "Jag har fitt informa-
tion om vad man kan respektive inte kan fa hjdlp med
och det far man ju ritta sig efter. Jag dir sd tacksam
for att fd ndgon hjdilp”. Med undantag fér en av de
intervjuade nimner ingen mdoijligheten att dverklaga
beslut. Man kan fundera 6ver i vilken omfattning
tacksamheten 6ver att fa nagon hjilp hindrar om-
sorgsmottagaren att uttrycka sina énskemal.

De intervjuade klienterna upplever inte att de har
haft nagon storre delaktighet i det som planeras, inte
heller att de fatt nagon information om sina rittig-
heter eller méjligheter att 6verklaga. Om deras ritts-
sakerhet har blivit battre har de svart att uttala sig
om. Nagra tar upp de langa handliggningstiderna
och att man inte sjilv kan ta kontakt med behand-
lingsenheten. For en av klienterna visade det sig des-
sutom att behandlingsenheten inte kunde ge henne
den hjilp hon behévde. Hon fick atervinda till soci-
alkontoret fér fornyad utredning, vilket innebar en
kraftig fordrojning av hjilpinsatsen. En risk tycks fin-
nas att klienterna "bollas runt” mellan de olika enhe-
terna.
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Det iir osikert om en bittre utredning leder till
okad rittssikerhet for klienterna. Foér detta krivs
bade bittre information om rittigheter och méjlighe-
ter samt storre delaktighet i utredningsprocessen. Ett
stort problem #r att man inte problematiserat och
definierat utredningsbegreppet (Billquist op. cit.).
Den storsta begriansningen ligger dock i att den mate-
riella rittssidkerheten inte alls tycks ha uppmirksam-
mats i samband med organisationsférindringen.

Omojlig chefsroll och

oklar ansvarsfordelning

Nir vi talar om den oméijliga chefsrollen tinker vi i
forsta hand pa de olika roller och omfattande arbet-
suppgifter som enhetschefen pa socialkontoret och
hemtjinstchefen har. Inom organisationen finns dven
andra svarigheter och otydligheter i ansvarsomra-
den. Den psykosociala arbetsmiljon upplevs inte hel-
ler sa bra och samarbetet mellan chefer gnisslar. Man
anser att det ar en dalig ledning med otydliga roller
och avsaknad av en framatanda.

Organisationsforindringens strivan efter en platt
organisation har lett till att ansvaret fér manga olika
delar férts samman till en chef. Fér enhetschefen
(socialkontoret) dr de delar som forts samman av
olika innehallsmissig karaktir; ansvar fér utredning
och beslut avseende hemtjinst, firdtjinst,
bostadsanpassning, individ- och familjeomsorg
enligt savil SoL, LSS, IVU som LVM. Detta har inne-
burit att enhetschefen har fatt ansvar fé6r omraden
som denne varken har erfarenhet av eller kunskap
om. Bistandsbedémarna inom ildre- och handikap-
pomsorgen upplever avsaknad av kompetens hos
enhetschefen, dven om de #r positiva till henne som
person och hennes engagemang. For att underlitta
for enhetschefen har samordningstjinster inforts; en
for omradet missbruk och en fér omradet barn och
ungdom. Detta har inte alltid inneburit en avlastning
da det har varit svart att samordna tiderna fér team-
traffar mellan socialsekreterare och samordningsan-
svarig. Avgransningen mellan de bada nivaerna blir
otydlig.

For hemtjénstchefen dr de delar som forts sam-
man till viss del innehallsmissigt lika men geogra-
fiskt utspridda (vardbitridesgrupper). Vardbitriden
hade férhoppningar att den nya organisationen skul-
le leda till en titare kommunikation med arbetsle-
daren, dels personligen och dels genom dator och
fax, och ett storre personligt stdd. Idag dr alla nega-
tiva och de forvintningar som man hade infriades
inte. Alla pekar pa oméijligheten att ha en arbetsle-
dare for sju arbetslag placerade pa fem geografiskt
atskilda platser. Arbetsledaren skall dessutom ha
kontakt med tva bistandshandliggare. Resultatet har
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blivit att ingen av vardbitridesgrupperna hinns med,
vilka efterfragar kontinuerliga méten fér informa-
tion och handledning i sjilva arbetet. Hemtjinstche-
fen har dessutom fatt ett utdkat administrativt
ansvar jamfort med tidigare och ar ocksa datoran-
svarig. Hon far dgna allt mer tid till administration
och rapportering av timmar fér vardbitradena, tid
som hon istéllet velat dgna at arbetsledning och
handledning. Nu blir rollen som chef kontrollerande.

Bada cheferna har budget-, arbetsledar- och per-
sonalansvar, ansvar for verksamhetens kvalitet och
utveckling samt for samverkan mellan enheterna. Till
detta kommer ocksa drenden av mer akut karaktir,
till exempel fordandring av den sociala jouren,
anskaffande av vikarier. De bada chefernas verksam-
hetsomraden kriver en oerhért bred kompetens och
man kan fraga sig om det dr moijligt att na en sadan.

I den nya organisationen finns méanga av de pro-
blem som litt uppstar i en organisation med en allt-
for strikt funktionsuppdelning; samarbetssvarighe-
ter, oklar ansvarsférdelning och brister i samsynen
(Blom op. cit.). Dessa problem och svarigheter blir
mest tydliga inom individ- och familjeomsorgens
omrade. Fran bade socialkontoret och behandling-
senheten tas bristen i samsyn fram. Man gor inte
samma beddémningar i drenden, vilket kan leda till
problem fér bade socialarbetare och klient. Bland
annat kan det leda till att behandlingsenheten tyck-
er att de dr fel instans, att drendet kanske dr for svart
eller behéver annan hjilp 4n 6ppenvard. Behandlings-
enheten kan da siga nej och klienten far ga tillbaka
till socialkontoret. Det i sin tur vicker irritation pa
socialkontoret dir socialsekreteraren antingen sjélv
behéller drendet eller forsoker hitta en annan
instans. Trots funktionsuppdelningen #r bade socia-
larbetarnas roller och enheternas grinser otydliga.
Fran behandlingsenheten framhalls ocksa att kvalite-
ten pa arbetet har férsdmrats pa socialkontoret, att
personalomsittningen varit stor och att manga ir
nyutexaminerade socionomer. En bittre styrning
hade krivts men man har inte alla ganger varit sam-
spelt pa chefsniva. Skillnaderna i synsitt och svarig-
heter i samarbetet har lett till ett "vi och dom” tink-
ande eller till "tvd lag’, som en socialsekreterare
uttrycker det. Behandlarna upplever att det varit
svart att “avvisa’klienter och att man ibland kéint sig
ifragasatt fran kontorets sida. Fran socialkontorets
sida lyfts fram att de bada enheterna sitter for langt
fran varandra, att man saknar den dagliga kontakten.
Det blir svart att "férsta hur man tinker”. Det blir
ocksa ett "personligt slitage” genom att den egna
utredningen blir ifragasatt. Det finns en misstro
(som nagra socialsekreterare upplever) fran behand-
lingsenhetens sida att utredningarna inte dr bra; att
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man pa kontoret inte gor riktiga bedémningar. Var
och en "vérnar omsitt”. Att det har blivit sa hir beror
pa "oklarheter om hur vi skall jobba’.

De bada enheterna arbetar ocksa under olika vill-
kor. Pa socialkontoret kan man inte sidga nej till en
klient. De far ocksa ta "alla de obesvarade frdagor som
stdlls till byrdn”. Pa behandlingsenheten har man inte
myndighetsutévning och arbetar inte under samma
press. De har dessutom handledning. Att vara pres-
sad av att spara pengar kan ligga i vigen for ett bra
fungerande samarbete. De bada enheterna erhéll inte
heller samma resurser foér uppbyggandet av sina verk-
samheter.

Mellan de bida enheterna férekommer lite av
samarbete. "Kan jag klara mig utan dom sd gor jag
det”. En del upplever att det finns en rivalitet mellan
enheterna, andra inte. Fran bada hall ges uttryck for
att man skulle vilja géra nagot av varandras jobb — "en
del av utredningen, en del av behandlingen”. Genom
bland annat en gemensam féreldsningsserie jobbar
man pa att fa bittre samsyn — en 6nskan om att géra
"ett Vi’ av de tva enheterna.

I den enskilda vardbitrddesgruppen upplever alla
att samarbetet fungerar men alla saknar samarbetet
mellan hemtjinstchefen, bistindsbedémarna och
vardbitriden samt samarbetet mellan grupperna pa
de olika arbetsplatserna. Det finns en "vi och dom”
kinsla som ingen egentligen vill ha. Dessutom upp-
fattar man att samarbetet mellan bistandsenheten
och hemtjénsten inte &r bra. Vissa tror att det kanske
finns ett gemensamt synsitt och att det i grunden
inte existerar nagon rivalitet. Men sittet pa vilket
det fungerar gor att det inte finns tid fér samarbete.
Andra ser det som att det faktiskt finns en rivalitet
mellan bestillare och utférare. Nagra vardbitriden
menar att dven om bade bestillar- och utférarenhe-
terna vill uppna god kvalitet i omsorgen, sa drar de
inte at samma hall. Ingen ser till helheten utan var
och en ser till sitt. Andra menar att det inte finns ett
gemensamt synsitt och det leder till brister i samar-
betet med bistandsenheten. Aven samarbetet med
hemtjanstchefen har férsdmrats.

Omorganisationens syfte att sammanféra olika
malgrupper genom att bistandshandliggarna och
socialsekreterarna slogs samman till en organisato-
risk enhet har reellt inte lyckats. Det forekommer
inget direkt samarbete mellan de bada yrkesgrup-
perna. Personalen ger uttryck for att de jobbar bred-
vid varandra dé deras respektive fragor dr sa specifi-
ka. Man har ocksa atergatt till att ha separata hand-
laggartraffar. Malgrupperna diskuteras inte vid
samma tillfille och didrmed far man inte del av
varandras kompetens och kunskapsomrade.

Diskussion och sammanfatining

Konsekvenserna av den genomférda organisa-
tionsforandringen ér till stora delar negativa. Perso-
nalen inom #ldre- och handikappomsorgen ér enty-
digt negativa. Férvintningarna som de hade har inte
infriats. Verksamheten haller inte god kvalitet och
diarmed kidnner de sig frustrerade. Det kostar dem
mycket energi med en organisation som inte funge-
rar. En mer splittrad bild ger personalen inom indi-
vid- och familjeomsorgen.

Att bilderna ir olika kan bero pa malgruppernas
olika behov och livssituationer. Arbetet inom social-
tjanstens individ- och familjeomsorg dr i huvudsak
ett arbete inriktat pa férindring av minniskors tota-
la livssituation medan omsorgsarbetet bade ar av for-
andrande och bevarande karaktir (jfr. Bernler et al.
1991). I den nya organisationen har man inte proble-
matiserat vad som kan innefattas i hemtjénst respek-
tive behandlingsarbete eller &verhuvudtaget vad
socialt arbete #r. Detta leder till problem for klien-
ter/omsorgsmottagare och professionella.

Hade det varit méjligt att redan innan omorgani-
sationen gjordes forutse en del av de konsekvenser
som har uppstatt? Det framgar inte i underlaget till
organisationsfériandringen om man har dragit nytta
av andra utvirderingar eller forskning som rér orga-
nisation och organisationsforandring. Ar det faktiskt
sa att kunskaper inte nar utanfér forskarsamhillet
(jfr. Nilsson & Sunesson 1988, Bergmark & Lund-
strom 2000)? I sa fall dr det en allvarlig kritik mot
informationsspridandet och universitetens tredje
uppgift. Eller 4r det sa att man inte vill ta till sig den
kunskap som produceras, bland annat fér att den
egna verksamheten upplevs som unik?

Inférandet av bestillar/utférarmodellen har ska-
pat nya klyftor i organisationen. Socialtjinstens del-
ning efter verksamhetens funktion har méjliggjort en
platt organisation med fa led i beslutskedjan. Men
nya led har tillkommit framfér allt vad giller infor-
mationsvidgarna mellan funktionerna. Det blir en
rundgang i kommunikationen, vilken &r stérre dn i
hierarkiskt uppbyggda organisationer. For detta har
man inte skapat nagon organisatorisk plattform dar
nagon férutom socialchefen har ansvaret, vilket leder
till svarigheter bade vid beslutsfattande och vid
informationsutbyte (jfr. Ohlsson & Rombach 1999).
Det finns inte heller naturliga métesplatser varken i
tid eller rum. De manga informationsvigarna gor att
misstag kan ske och information férsvinna pa vigen.
Det faktum att flera led i en kommunikationskedja
gor informationen simre borde vara kint for flerta-
let socialarbetare.
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Omsorgsmottagarna far inte sina behov tillgodo-
sedda battre 4n tidigare. Istillet tar det lingre tid
eftersom det 4r svarare att anpassa hjilpen nir hjilp-
behovet férindras. Rittssikerheten upplevs som
simre nir beslutet om hjilpinsatserna och dess
genomférande inte utgor en helhet. For klienterna ar
det inte lika tydligt vad organisationsforandringen
inneburit beroende pa bland annat de olikheter som
kan foreligga avseende klientens problematik. For de
som har en avgrinsad problematik eller som "passar
in” inom organisationens egen behandlingsverksam-
het blir hjilpbehovet bittre tillgodosett, da meto-
derna i klientarbetet har utvecklats. For de klienter
som har en mer mangfacetterad och komplex pro-
blemsituation dr diremot risken snarare den att de
inte hér hemma pa socialkontoret och inte heller pa
behandlingsenheten. Vart hor de da? Man kan fraga
sig om man skall bygga en organisation for dem som
behéver minst hjilp. Och kan en behandlingsenhet
tacka in all typ av problematik? Fér att kunna speci-
alisera uppgifter behdvs en viss volym (jfr. Lund-
strom & Sunesson 2000). Finns denna "volym” inom
mindre kommuner? Och ir det méijligt i en geogra-
fisk utspridd kommun med bristande allminna kom-
munikationer? Nir det giller rittssikerheten upple-
ver klienterna ingen férindring, medan personalen
kan se att likvil som den nya organisationen kan ge
okad rittssikerhet kan den ocksa innebira motsat-
sen.

Manga omsorgsmottagare och klienter kidnner
personalen vil vilket beror pa kommunens litenhet
och dess avskildhet. Man vet vem man ska vinda sig
till da en hel del av personalen ocksa bor i kommu-
nen. Nir organisationen forindrades utan att oms-
orgsmottagarna eller klienterna fick information om
detta fortsatte de att kontakta den person som de
tidigare haft kontakt med, vilket bidrar till rund-
gangen av drenden. Kanske kunde en intensiv infor-
mationskampanj ha ratt bot pa detta, men nu prova-
des inte det.

Den uppdelade organisationen har lett till att
samarbetssvarigheter har uppstatt och att ett "vi och
de” tainkande utvecklats; nagot som kan ha forstirkts
av att de olika personalgrupperna gavs olika férut-
sittningar for att utveckla sina nya arbetsuppgifter.
Forindringen har ocksa forsimrat forutsittningen
for god arbetsledning genom de manga olika arbet-
suppgifter som de nya cheferna fatt och dirmed
minskat deras tillginglighet. Andra studier visar att
tillgingligheten till arbetsledning paverkar gruppkli-
matet i positiv riktning (t.ex. Olsson et al. 1995,
Nordstrém 2000). Ar en platt organisation vérd sitt
pris nir den innebir att de anstillda upplever sig
sakna direkt arbetsledning, nagon som har tid fér
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personalen och utvecklingen av verksamheten? Det
man ville med férindringen var att alla inom en
enhet skulle fa samma arbetsledning. Man negligera-
de dock avstandet mellan hemtjinstgrupperna och
diarmed méjligheterna till kontakter mellan "chefen”
och "arbetstagarna”. Pa socialbyran férsvirades detta
da forutsittningarna for “chefen” att ge likvirdigt
stod till alla bistandsbedémare oavsett omrade ver-
kar orimligt. Ingen har kunskaper om alla de mal-
grupper som sammanforts. Den viktigaste resursen
i en minniskovardande organisation #r personalen
(Hasenfeld 1992). Tar man fasta pa det bor man inte
skapa chefsroller som gor det oméijligt att virna den
viktigaste resursen. I lingden kan det aldrig vara
kostnadseffektivt om personalen inte ges rimliga
forutsittningar for att utfora sitt arbete.

Omorganisationen kan inte sigas ha uppnatt de
mal som den efterstrivade. Fragor som vickts under
utvirderingens gang ir fran vems behov organisatio-
nen ir gjord; fran vem och vilka forutsittningar har
man utgatt? Detta ir ocksa fragor som stillts av en
del av personalen och fragor som stindigt bor stillas
pa alla nivaer i organisationen (jfr. Blom op. cit.).
Egentligen visar sig den uppdelade organisationen
inte vara bra fér nagon. Man skulle 6nska att en ana-
lys av de egna specifika forutsittningarna gors innan
forandringar genomférs.

I —d
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ocialtjinstlagen dr en av den svenska social-
politikens mest centrala lagstiftningar. Den
tradde i kraft i borjan av 1980-talet och angav
ramarna fér kommunernas socialpolitiska
engagemang inom omraden som #ldreomsorg, bar-
nomsorg och individ- och familjeomsorg. I social-
tjdnstlagen angavs dven riktlinjer fér socialbidrags-
tagarnas rittigheter och skyldigheter. Pa sa vis regle-
rade socialtjinstlagen omfattande delar av kommu-
nernas ataganden gentemot medborgarna. Social-
tjinstlagen #r samtidigt en svargripbar lagstiftning
eftersom den utformades som en ramlag, dvs. den
angav endast dvergripande direktiv for kommuner-
nas verksamhet och medborgarnas rittigheter och
skyldigheter. Detta var dven ett faktum rérande den
enskildes ritt till socialbidrag. I "gamla” lagens sjit-
te paragraf, dvs. fore tillkomsten av den "nya” soci-
altjanstlagen med ikrafttridande fr.o.m. den 1 janu-
ari 2002, angavs att socialbidragstagaren hade ritt
till bistand for sin forsérjning och livsféring i 6vrigt,
om hans behov inte kunde tillgodoses pa annat sitt.
Bistandet skulle garantera socialbidragstagaren en
skilig levnadsniva och utformas sa att det stirkte
hans resurser att leva ett sjilvstindigt liv. Men rit-
tens innehall preciserades aldrig ingaende, varken i
lagstiftningen eller i lagens férarbeten. Inte heller
uttrycktes det klart vilka krav pa motprestationer
som kommunen kunde stilla pa den som ansékte om
socialbidrag. Dirigenom fick landets kommuner en
omfattande tolkningsfrihet rorande socialbidragsta-
garnas rittigheter och skyldigheter.
[ borjan av 1990-talet hamnade socialtjinstlagen
i blickfanget. Till stor del berodde detta pa den snab-
ba vindningen i landets ekonomiska konjunktur.
Under stora delar av 1980-talet hade hégkonjunktu-
ren forefallit stabil i och med att arbetslésheten var
lag, sysselsittningen hég och socialbidragstagandet
var av begrinsad omfattning. I bérjan av 1990-talet
gick emellertid den svenska vilfirdsstaten in i en
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djup lagkonjunktur och inom loppet av ett par ar
flerdubblades arbetsldsheten och antalet sysselsatta
minskade dramatiskt. Detta fick stora konsekvenser
pa statens ekonomiska situation och en rad nedd-
ragningar gjordes i vilfirdssystemen (Johansson
1998; SOU 2000:3; SOU 2000:40; SOU 2001:79).

Nedgangen i den svenska ekonomin satte stark
press pa landets kommuner. 1 takt med att allt fler
stod utan arbete och utférsikrades fran arbetslos-
hetsforsiakringen okade antalet socialbidragstagare
markant. Mellan 1990 och 1996 mer #n férdubblades
kommunernas kostnader foér socialbidrag och under
samma tidsperiod steg antalet bidragshushall fran
drygt 270000 till éver 400 000 hushall (Salonen
1998). Det innebar att socialbidragskostnaderna tog
en allt stérre del av kommunernas budget samtidigt
som skatteunderlaget minskade. Sedan mitten av
1990-talet har arbetslésheten minskat och under ar
2001 var 4,4 procent av arbetskraften arbetsldsa
(officiell statistik fran Arbetsmarknadsstyrelsen).
Kostnaderna for socialbidrag har minskat pa ett lik-
nande sitt och 2001 fick cirka 253 000 hushall soci-
albidrag nagon gang under aret (Socialstyrelsen
2002).

Ovanstdende resonemang visar pa en central pro-
blematik fér forskare och praktiker inom socialt
arbete. Pa ett vergripande plan angav socialtjinst-
lagen de évergripande ramarna for socialtjidnstlagens
verksamhet och den enskildes rittigheter/skyldighe-
ter. Samtidigt fick landets kommuner stor frihet att
omtolka lagen i linje med den politiska och ekono-
miska utvecklingen, lokala politiska traditioner, soci-
alpolitiska idéstromningar, drivande personer i den
lokala politiska kontexten etc. Detta faktum stilldes
pa sin spets mot bakgrund av den ekonomiska
utvecklingen under 1980- och 1990-talen. Vad som
har utgjort socialbidragstagarnas rittigheter och
skyldigheter ir saledes en komplex fraga som i fors-
ta hand kriver empirisk belysning. Syftet med fére-
liggande artikel kan dirfor formuleras enligt féljan-
de: Hur har socialtjianstlagen och socialbidragsta-
garnas rittigheter och skyldigheter tolkats under
1980- och 1990-talen? I mitt fall avgransas behand-
lingen av fragan till tva fall — Linkopings och Nor-
rképings kommuner.

Socialtjdnstlagens utformning
Nir socialtjinstlagen férbereddes under 1970-talet
fanns det en utbredd férhoppning om att den svens-
ka vilfiardsstaten skulle fortsitta sin frammarsch.
Det nirmast forutsattes att socialpolitiken skulle
goras mer generds. | forsta hand gillde detta social-
forsikringssystemen, men #ven socialtjinsten
understilldes samma reformarbete och ambitioner-
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na aterspeglades i Socialutredningens utredningar
samt i den efterféljande propositionen (SOU
1974:39; SOU 1977:40; prop. 1979/80:1). I denna
artikel kommer jag inte att diskutera lagen i detalj,
utan bara fokusera pa foreskrifter som lagstiftaren
gjorde om socialbidragstagarnas rittigheter och skyl-
digheter. Jag ska lyfta fram vad jag vill bendmna som
socialtjinstlagens "kritiska punkter”.

Socialtjanstlagens grundliggande drag
Socialtjinstlagen priglas av dess inledande paragra-
fer. I utredningsarbetet som féregick beslutet om en
ny lagstiftning betonades betydelsen av tydligt
uttryckta malsittningar. De sigs som en markering
att socialtjinsten tridde in i en ny tid och att soci-
altjanstens verksamhet byggde pa samma principer
som 6vriga samhillet. De skulle tjina som politiska
riktméarken i det dagliga sociala arbetet. I lagens fors-
ta paragraf angavs att socialtjinsten skulle baseras pa
demokratiska och solidariska virderingar for att
frimja ekonomisk och social trygghet. Betoningen
vid dessa malsittningar stillde emellertid ett pro-
blem pa sin spets: hur skulle den framtida lagen
utformas? Lagstiftaren var medveten om att det var
svart att hantera évergripande malsittningar i en
lagstiftning, men det fanns en naturlig utvig: en
ramlagskonstruktion. Bade lagstiftaren och social-
utredningen férordade denna lagstiftningsstrategi
eftersom den gav kommunerna moijlighet att vida-
reutveckla de &vergripande malsittningarna och
arbeta fram nya metoder. Socialutredningen papeka-
de ocksa att ”... den rittsliga regleringen bor limna
utrymme for en utformning av den primirkommu-
nala socialvarden under beaktande av kommunens
sirskilda forutsittningar och behov” (SOU 1974:39,
s. 555). En detaljerad lagstiftning riskerade den
enskildes behov att underordnas en strikt regeltolk-
ning.

Denna balansgang mellan statlig styrning och
lokalt sjalvbestimmande genomsyrade socialtjinst-
lagen. Risken fér att de obestimda rittsreglerna
kunde medféra ojimnhet i rattstillimpningen
behandlades pa en rad olika sitt. Bland annat mar-
kerade lagstiftaren att kommunerna hade ett ytters-
ta ansvar for invanarnas sociala situation. Liknande
problem férekom rérande den enskildes ritt till eko-
nomiskt stod. Regeringen och Socialutredningen
argumenterade for att den enskildes ritt till bistand
och ekonomiskt stéd skulle ges en generell och
enhetlig utformning. Tanken var att den enskildes
behov skulle utgéra utgangspunkten for alla bedém-
ningar. [ lagen angavs: "Den enskilde har ritt till
bistand av socialndmnden for sin férsérjning och sin
livsféring i dvrigt, om hans behov inte kan tillgodo-
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ses pa annat sitt. Den enskilde ska genom bistandet
tillférsikras en skilig levnadsniva. Bistandet ska
utformas sa att det stirker hans resurser att leva ett
sjalvstandigt liv” (prop. 1979/80:1, s. 6). I proposi-
tionen angavs att det ekonomiska bistandet skulle
ticka den enskildes forsorjning och livsféring i
dvrigt. Det innebar att socialtjinsten skulle bista
den enskildes grundliggande behov av mat, dryck,
bekliadnad, bostad, hushallsutgifter, forsikring, TV-
licens etc. Socialministern foreslog dven att kommu-
nerna skulle tillimpa en bruttonormprincip, dvs. en
socialbidragsnorm som omfattade si manga behov-
sposter som méjligt. Syftet var att ge den enskilde
storre frihet dver sina tillgangar. Nivan pa normen
angavs emellertid inte i lagen och inte heller i lagens
forarbeten.

[ propositionen uttrycktes det dock vissa farhagor
for att utformningen av bistandsritten kunde med-
fora vissa problem. A ena sidan var det en sjilvklar
forhoppning att ”... bedémningen av ritten till
bistaind blir sa enhetlig som mdijligt” (prop.
1979/80:1, s. 183). Anda valde lagstiftaren att argu-
mentera mot en precis reglering av bistandets efter-
som detta brét mot ramlagsutformningen och hel-
hetssynen. Istillet var det omstidndigheterna i det
enskilda fallet som skulle vara avgdrande for kom-
munernas beddmning av en skilig levnadsniva. Men
under utredningsarbetet hade det uppkommit kritik
mot att bistandsparagrafens utformning dventyrade
rattsliga principer om forutsigbarhet och rattssi-
kerhet. Lagstiftaren bemétte denna kritik genom att
hinvisa till faktorer som balanserade en, sa kallad,
ogynnsam utveckling. Socialstyrelsen fick i uppgift
att bedriva tillsyn for att motverka skillnader mellan
kommunerna (prop. 1979/80:1, s. 454). Dérutdver
fick forvaltningsdomstolarna i uppgift att sikerstil-
la en riittssidker behandling. Den enskilde fick ritt att
dverklaga med forvaltningsbesvir (prop. 1979/80:1,
s. 467). Enligt lagstiftaren var denna moijlighet bety-
delsefull eftersom férvaltningsdomstolarnas beslut
ersatte socialnimndernas beslut, dvs. besvirsvigen
gav den enskilde en starkare stillning gentemot kom-
munen.

Ingen individ hade emellertid ovillkorlig ritt att fa
sina behov tillgodosedda. Aven om tonen i proposi-
tionen var relativt generds fanns det en aspekt av
bistandsparagrafen som gav kommunerna stora méj-
ligheter att préva om det verkligen fanns ett behov. I
bistandsparagrafen angavs att den enskilde endast
hade ritt till stéd om hans behov inte kunde tillgo-
doses pa annat sitt. Ritten till socialbidrag var sale-
des fastlagd som en behovsprévad ritt med omfat-
tande lokal tolkningsfrihet. Denna prévning relate-
rades bland annat till den enskildes skyldighet att std
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till arbetsmarknadens forfogande. Enligt lagstiftaren
var det viktigt att socialtjinsten arbetade for att
stirka den enskildes méijlighet att fa och behalla ett
arbete och forsorja sig sjdlv. [ propositionen uttryck-
tes att den enskilde var skyldig att ”... underga
likarundersokning av hilsotillstand och arbetsfor-
maga, godta limpliga rehabiliteringsatgirder som
syftar till att han atervinner eller forbittrar sin
arbetsformaga, att han anmiiler sig som arbetssékan-
de vid arbetsférmedlingen osv.” (prop. 1979/80:1, s.
196). Dessa krav preciserades emellertid inte nir-
mare i vare sig lagstiftningen eller i dess férarbeten.

Socialtjanstlagens kritiska punkter

Vissa av formuleringarna i socialtjinstlagen r svara
att tolka. Forst och frimst dr det svart att precisera
inneborden av "kommunernas yttersta ansvar’. Det
giller dven formuleringarna om den enskildes ritt
till "en skilig levnadsniva” och vilka "arbetskrav” som
kunde stillas pa den enskilde. En exakt innebérd av
dessa regleringar preciserades varken i lagtexten
eller i lagens forarbeten. Jag menar att detta dr
bistandsrittens tre kritiska punkter. Tolkning och
tillimpning blev i férsta hand en fraga for kommu-
nernas socialndmnder och socialférvaltningar, men
dven for tillsynsmyndigheter och férvaltningsdom-
stolar.

For att fa klarhet i hur dessa fragor tolkades, stu-
derade jag protokoll och handlingar fran social-
niamnderna i Norrképing och Linképing. Jag analyse-
rade #dven rittsfall fran Regeringsritten samt rap-
porter fran Socialstyrelsen. I samband med denna
studie visade det sig att fragan om socialtjinstens
organisering och socialbidragets handliggning ocksa
var av stor betydelse om man skulle férsta socialbi-
dragstagarnas rittigheter/skyldigheter. I den fortsat-
ta framstillningen ska jag diskutera de évergripande
dragen i de tva kommunernas tolkningar av social-
tjdnstlagen. Av utrymmesskil tar jag endast upp tva
av ovanstaende kritiska punkter: kommunernas han-
tering av socialbidragets handlaggning samt skyldig-
heten att sta till arbetsmarknadens férfogande.2

Socialbidragets fordndrade
organisering

Socialbidragets handliggning #r ett problem med
omfattande kommunal frihet. Trots det genomférde
de tva socialnimnderna férandringar vid likartade
tidpunkter och pa ett liknande sitt och det ér nir-
mast mojligt att tala om tre olika faser rérande soci-

2 Metod, killor, urval och ingdende analyser behandlas i
Johansson 2001b.

albidragets handliggning: socialbidrag som sekun-
dért problem inom socialtjinsten, framvixten av en
forenklad handlidggning och inférandet av aktiva
handldggningsformer.

Socialbidrag som sekundart problem

Under senare hilften av 1970-talet genomférde de
tva kommunerna omfattande organisationsférind-
ringar och ledorden var helhetssyn och decentrali-
sering. Bade Norrképing och Linkdping decentralise-
rade sin verksamhet och delade upp den i mindre
sjilvstindiga enheter. Det 6vergripande syftet var att
stirka socialsekreterarnas omradesanknytning och
de skulle vara "generalister” som kunde ansvara for
klientens hela sociala situation. Det sociala arbetet
skulle dven ske i samverkan med annan offentlig verk-
samhet; polis, skola, sjukvard och fritidsforvaltning.
Men i de rapporter som lag till grund fér kommu-
nernas beslut diskuterades socialhjilp mycket kort-
fattat. En mojlig slutsats dr att socialhjilp (och soci-
albidrag) var ett obetydligt problem fér socialnimn-
derna. Det fanns inga ambitioner om att socialhjil-
pen skulle hanteras pa ett speciellt sitt. Istillet
kunde hanteringen av den enskildes ekonomiska st6d
underordnas helhetssynen. Dessa idéer var domine-
rande under senare delen av 1970-talet och vi kan
benimna dem som en forsta fas rérande social-
tjdnstens organisering och socialbidragets handligg-
ning.

En forenklad handliggning vaxer fram

Mot slutet av 1970-talet bérjade socialforvaltning-
arna att ifragasitta om socialbidrag verkligen kunde
hanteras pa samma sitt som 6vriga delar av social-
tjinsten. Denna fraga diskuterades framfor allt till i
Norrképing. I takt med en tilltagande lagkonjunktur
i borjan av 1980-talet steg socialbidragskostnaderna
i kommunen. Detta resulterade i ckad arbetsbelast-
ning for socialsekreterarna och enligt socialforvalt-
ningen tenderade bidragshanteringen att tringa
undan 6vrigt behandlingsarbete. Av den anledning-
en initierade kommunen ett férséksprojekt med "for-
enklad handliggning”. [ stora drag innebar projektet
att en ansokan provades utifran ekonomisk kriterier.
Individens méte med socialbyran och handliggaren
begrinsades. Istillet var det fullt tillrackligt att fylla
i en blankett med inkomstuppgifter och personliga
utgifter. Efter nagra ar implementerades modellen i
alla kommunens socialsektioner och socialnimnden
papekade att den férenklade handliggningen utgjor-
de ett centralt instrument for att reformera social-
tjinsten och bryta mot fattigvardens traditioner.
Argumentet var att den férenklade handlidggningen
avdramatiserade socialbidragssystemet.
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Socialndmnden i Linkdping genomférde liknande
reformer. I samband med en omorganisation (1987)
patalade socialndmnden att socialbidrag skulle hand-
ldggas ur ett forsdkringsperspektiv och efter juridis-
ka och ekonomiska principer. Socialnimnden mena-
de att detta var enda I3sningen om man ville undvi-
ka att ifragasitta och kontrollera den enskilde. Istil-
let skulle arbetsrutinerna formaliseras samt avper-
sonifieras for att undvika krinkningar av individens
integritet och stirka hans/hennes sjilvkinsla. Moti-
vet var att socialbidrag skulle handliggas som en
socialférsiakringsforman. I enlighet med dessa motiv
centraliserades bidragshandliggningen fran ovrigt
socialt arbete och det inférdes separata och specia-
liserade ekonomienheter. Samtidigt genomgick dvrig
kommunal férvaltning omfattande decentralisering-
ar. I Norrkdping inférdes motsvarande organisatoris-
ka I8sningar i bérjan av 1990-talet.

Pa sa vis dr det mojligt att urskilja en andra fas
rorande bidragshandliggning i de tva kommunerna.
Handliggningen var lokaliserad till separata enheter.
Bidragshandliggaren skulle i forsta hand agera som
en specialist pa ekonomiskt bistand. De dvergripan-
de principerna for bidragshandliggningen utgjordes
av ett uttalat forsikringsideal med juridiska och eko-
nomiska fértecken.

En aktiv handliggning tar vid

I borjan av 1990-talet dkade socialbidragskostna-
derna i snabb takt och de tva kommunerna genom-
forde stora fordndringar i den lokala férvaltnings-
strukturen. Bade Norrkdping och Linkdping inférde
(varianter av) en bestillar/utférarmodell. Social-
nimnden omvandlades frin en bredare politisk
namnd till en nimnd med myndighetsansvar. Sam-
mantaget innebar dessa hindelser — och andra dir-
till — att det skapades motiv och utrymme for for-
andringar avseende socialtjinstens organisation och
socialbidragets handliggning. Socialnimnderna ifra-
gasatte den forenklade handliggningen och det fore-
kom argument om att den var passiviserande och
okade riskerna for langvarigt socialbidragstagande. [
forsta hand var det ungdomar som fokuserades. Soci-
alndmnderna hivdade att de istillet skulle méta en
aktiv socialtjinst med tydligt stillda krav. Det inne-
bar att socialnimnderna efterstrivade en aktiv hand-
liggning med fler kontrollinsatser av olika slag.

I Norrképing genomdrevs den sa kallade aktiva
handliggningen pa bred front. I mitten av 1990-talet
upprittade socialférvaltningen handlingsplaner for
alla socialbidragstagare och genomférde dirmed —
vad de sjdlva kallade for — en inventering av social-
bidragstagarna. Det évergripande syftet var att kart-
ldgga individernas kvalifikationer och informera om
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rittigheter och skyldigheter. I Linképing genomfor-
des liknande férindringar, om 4n inte lika omfattan-
de. Det innebar att det hade etablerats nya tanke-
gangar om hur socialtjansten skulle beméta en soci-
albidragstagare. Handlingsplanerna var en tydlig
intervention fran socialtjinstens sida och avvek pa sa
vis fran idén om en avpersonifiering av bidragshand-
laggningen. Mot slutet av 1990-talet aterspeglades
dven dessa idéer i socialtjinstens organisation. Upp-
delningen mellan ekonomi- och utredningsenheter,
som hade varit adekvat fér den férenklade hand-
laggningen, Svergavs till forman for ett ingaende
samarbete mellan enheterna. Aterigen organiserades
de tva kommunerna efter geografiska uppdelningar
och helhetssynen framhélls som central fér social-
tjdnstens arbete.

Sammanfattningsvis innebar detta att kommuner-
na aterinférde en variant av decentraliserad bidrags-
handldggning. Skillnaden var dock att handlaggarna
frimst sags som specialister i samverkan och inte
som generalister. De &vergripande principerna som
skulle prigla handliggning kan kortfattat beskrivas
som en aktiv socialtjinst med aktiva handliggnings-
rutiner och ingaende kontrollinslag.

Tydliggjorda skyldigheter

Krav pa att sta till arbetsmarknadens férfogande har
utgjort en central del i bedémningen av den enskil-
des ritt till socialbidrag. Men innebérden av detta
krav limnades i férsta hand 6ver till kommunernas
politik och praxis och som kommer att framga av dis-
kussionen nedan har inneborden av detta krav skif-
tat avsevirt under 1980- och 1990-talen. Liksom
tidigare menar jag att det dr mojligt att urskilja ett
gemensamt monster som forenar de tva kommuner-
nas tolkningar. Samtidigt dr det viktigt att betona att
det ocksa finns tydliga skillnader mellan de tva kom-
munerna.

Allmanna krav pa att sta till
arbetsmarknadens férfogande

Under 1980-talets férsta ar publicerade Socialsty-
relsen en rapport som preciserade kravet pa att sta
till arbetsmarknadens férfogande. Socialstyrelsen
poingterade att socialbidragstagare var tvungna att
anmila sig som arbetssékande pa arbetsférmedling-
en och aktivt anstka om arbete. Socialstyrelsen hiv-
dade ocksa att individen var skyldig att delta i arbet-
smarknadspolitiska atgirder och acceptera erbjudet
reguljirt arbete (Socialstyrelsen 1981). I olika ratts-
fall gav Regeringsritten uttryck fér liknande upp-
fattningar. Bland annat markerade Regeringsritten
att en kommun inte hade ritt att neka nagon social-
bidrag for att de avbéjde deltagande i ett lokalt reha-
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biliteringsprogram. Regeringsritten papekade att
avslag om socialbidrag endast kunde komma ifraga
om den enskilde avbsjde ett erbjudande av ett regul-
jirt losnearbete (RA 83 2:70).

Socialnimnderna i Norrképing samt Linképing
tolkade skyldigheten att sta till arbetsmarknadens
forfogande pa ett liknande sitt. Arbetsloshet ansags
i forsta hand som ett strukturellt problem som inte
kunde paverkas med lokala insatser eller projekt, dvs.
arbetsléshet var statens och arbetsférmedlingarnas
problem. Anda bedrev de tva kommunerna ett fatal
mindre projekt med fokus pa arbetsldsa socialbi-
dragstagare. Men socialnimnderna papekade att
ingen var skyldig att delta i projekten. Deltagande
var tvirtom frivilligt och projektens syfte var frimst
att motivera individen och ge stéd for att ta sig till-
baka in pa arbetsmarknaden. Med andra ord: social-
ndmnderna ansag inte att de skulle bereda arbetslo-
sa socialbidragstagare arbete.

I Linkdping fanns det dock ett projekt som hade
en nagot annorlunda utformning. Projektet kallades
for Samhdllsmedborgare med ekonomiskt bistdnd.
Det initierades i slutet av 1980-talet och gick ut pa
att socialnimnden omvandlade en del av socialbi-
dragsbudgeten och anstillde socialbidragstagaren i
sex manader (oftast med ekonomiskt stdd fran andra
arbetsmarknadspolitiska program). Socialnimnden
argumenterade att detta var ett bra sitt att minska
socialbidragskostnaderna eftersom individen inte
bara fick trdning i att arbeta utan ocksa blev berit-
tigad till arbetsloshetsersittning. I genomsnitt
anstillde kommunen cirka 80 till 90 personer per ar.
Socialbidragstagaren var dock inte skyldig att delta,
utan de arbetslésa bidragstagarna fick anséka om att
delta.

En lokal aktivitetspolitik tar fart
[ bérjan av 1990-talet forandrades den ekonomiska
situationen snabbt och inom kort inledde social-
nimnderna diskussioner rérande hur det var méjligt
att stoppa de 6kande socialbidragskostnaderna. Aven
om ett flertal alternativ togs upp till diskussion var
de tva socialndmnderna i stora drag eniga om att
arbetsloshet var ett problem som i férsta hand kunde
l16sas genom omfattande arbetsmarknadspolitiska
program. Socialndmnderna hyste pa sa vis stor tilltro
till Arbetsmarknadsstyrelsens insatser. Men inom
kort framkom allt mer kritik och socialnimnderna
ifragasatte om statens arbetsmarknadspolitiska pro-
gram hade avsedd effekt. Kritik riktades dven mot
arbetsférmedlingarna. Enligt socialndimnderna forbi-
sag de socialbidragstagarna som specifik grupp. Inom
kort aterspeglades denna kritik i den lokala politiken.
De tva kommunerna initierade en handfull pro-

jekt som riktades mot arbetsldsa socialbidragstaga-
re och i forsta hand var det ungdomar som utgjorde
malgruppen. Ett illustrativt projekt i Norrképings
kommun var Projekt operation jobbjakt. Detta pro-
jekt gick ut pa att kommunen “"samlade in” s manga
sommarjobb som mgjligt inom offentlig och privat
sektor. De ungdomar som ansékte om socialbidrag
fick sedan erbjudande om sommarjobb med betal-
ning. I samband med ansékan fick de dven informa-
tion om att de inte hade ritt att avvisa detta erbju-
dande. Om de avvisade sommarjobbet hade de for-
brukat sin ritt till socialbidrag. I efterféljande utvir-
deringar menade socialnimnden i Norrkdping att
projektet var en framgang. Totalt hade 260 ungdo-
mar fatt sommarjobb och socialférvaltningen hade
lart sig nya administrativa rutiner. De menade att
det var betydelsefullt att direkt erbjuda en person
ett arbete eller annan form av sysselsittning da han
eller hon ansékte om socialbidrag. Syftet var att sitta
behovsprévningen i direkt dager. De féljande aren
initierade socialnimnden i Norrkdping ytterligare
projekt med liknande utformning. Socialnimnden i
Linkoping inférde ocksa projekt som uttryckte ett
tilltagande arbetsmarknadspolitiskt engagemang i
kommunen.

Partikuldra krav skapas

Intresset fér arbetsmarknadspolitiska projekt 6kade
markant i mitten av 1990-talet. Norrképing och Lin-
koping inrittade politiska namnder och administra-
tiva enheter for att hantera kommunernas arbets-
marknadspolitiska verksamheter. De argumenterade
for att kommunerna skulle ta en mer aktiv roll for att
skapa jobb till arbetslésa socialbidragstagare. Samti-
digt (1995) beslutade Regeringsritten att den enskil-
de inte bara var skyldig att delta i statliga arbets-
marknadspolitiska program, utan dven kommunala.
Strax direfter (1996) beslutade Regeringsriitten att
den enskilde var skyldig att acceptera erbjudet arbe-
te och sysselsittningsprojekt, dven om deltagande
inte berittigade till en 16n. Det innebar att utrym-
met fér kommunala insatser dkade och detta ater-
speglades i den lokala politiken (RA 1995 ref 97; RA
1996 ref 70).

I en uppmirksammad rapport fran 1996 argu-
menterade kommunstyrelsen i Norrkoéping att alla
socialbidragstagare skulle aktiveras. Kommunstyrel-
sen var medveten om att ambitionen krivde en
expansion av antalet lokala projekt och inom kort
beslutades att kommunen skulle bygga upp ett bat-
teri av atgirder. Socialférvaltningen och arbets-
marknadsenheten intensifierade sina insatser och i
en rapport anmildes att under 1997 bedrev kommu-
nen 28 projekt som enbart inriktades mot socialbi-
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dragstagare samt att cirka 1.800 socialbidragstagare
aktiverades i olika projekt. Deltagande innebar
exempelvis att den enskilde arbetade i ett kafé, ren-
sade parker, deltog i olika utbildningsprogram eller
utvecklade sina "sociala” firdigheter. I sammanhang-
et ar det viktigt att papeka att i merparten av dessa
projekt var socialbidrag den dominerande ersitt-
ningsformen. Dérutéver bedrev kommunen en rad
andra projekt i samarbete med arbetsférmedling och
linsarbetsnamnd.

I Linkdping genomfordes liknande satsningar pa
arbetsmarknadspolitiska atgidrder. Socialnimnden
initierade nya projekt, men "Samhillsmedborgare
med ekonomiskt bistand” férblev den dominerande
insatsen. Det innebar att kommunen utékade anta-
let personer som anstilldes. Toppen naddes 1996, da
200 personer anstilldes av socialndmnden. Diruté-
ver bedrev kommunen andra projekt. I slutet av 1997
meddelade socialndmnden att cirka 440 socialbi-
dragstagare var aktiverade i olika lokala projekt.
Socialbidrag var dock inte den grundliggande ersitt-
ningsformen i dessa projekt, utan ersittning utgick
i form av 16n, utbildningsbidrag eller annan offentlig
ersdttning.

Skillnaderna mellan de tva kommunerna forstirk-
tes i slutet av 1990-talet. Norrkdpings kommun
inrittade 1998 en ungdomsenhet fér att samordna
kommunens bidragshandliggare med handliggare
fran arbetsmarknadsenheten. Syftet var att vida-
reutveckla arbetet med att placera arbetslésa och
socialbidragstagande ungdomar i olika lokala projekt
och atgirder. Genom de nya administrativa rutiner-
na forstirktes kopplingen mellan ritt till bidrag och
skyldighet att delta i lokala atgirder. I skarp kontrast
beslutade socialnimnden i Linkdping 1999 att kom-
munen inte skulle satsa omfattande medel pa lokala
arbetsmarknadspolitiska atgérder.

Krav pa arbete och aktivitet

Min studie visar att det har skett ett skifte rérande
synen pa arbetskrav inom socialtjinsten. Under
1980-talet var staten och arbetsférmedlingarna
ansvariga for att placera arbetsldsa i atgirder, vilket
bland annat resulterade i att kravet pa att sta till
arbetsmarknadens forfogande effektuerades av
arbetsféormedlingens handliggare. Jag vill beskriva
detta som att arbetskraven inom socialtjinsten ar
indirekta. Under 1990-talets senare hilft strivade de
tva kommunerna snarare att inritta en direkt kopp-
ling mellan ritt till bistand och skyldighet att sta till
arbetsmarknadens forfogande (lis: delta i lokalt pro-
jekt). I teorin skulle socialbidrag vara en ersittning
for aktivitet eller arbete och Regeringsrittens skif-
tande domar 6ppnade dven upp fér sadana tolkning-
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ar av socialtjinstlagen. Kommunerna initierade pro-
jekt for att forverkliga skyldigheten. I Norrképing
efterstrivade kommunen att forstirka den admi-
nistrativa kopplingen mellan bidragshandliggning
och projektverksamheter genom olika omorganisa-
tioner. Skyldigheten skulle inte vara nagot vagt eller
avldgset, utan snarare ett direkt och konkretkrav som
kunde stillas vid sjélva behovsprévningen.

Samtidigt 4r det viktigt att betona skillnaderna
mellan kommunerna. Min studie har visat att anta-
let projekt i Norrkdping vida dversteg antalet i Lin-
koping. I Norrképing var socialbidrag ocksa en klart
mer dominerande ersittningsform i olika lokala pro-
jekt. I Linkdping anvindes skiftande ersittningar och
man hyste stor tillit till den sa kallade omvandlings-
modellen. Norrkdping verkar dven vara ett speciellt
fall i relation till 6vriga landet. I enkitstudier har
Svenska Kommunférbundet visat att antalet social-
bidragstagare i lokala arbetsprojekt pendlande mel-
lan 5.000 och 10.000 i slutet av 1990-talet (Svenska
Kommunférbundet 1997; Svenska Kommunférbun-
det 1998; Svenska Kommunférbundet 1999; Johans-
son 2000). Parallellerna ska inte éverdrivas eftersom
de nationella uppgifterna baseras pa enkitundersok-
ningar och ir svéra att tolka i relation till lokal empi-
ri.

Socialforséikringsideal och
dterfunnen selektivism

I borjan av 1990-talet drabbades den svenska vil-
fardsstaten av en omfattande ekonomisk nedgang
som satte djupa spar i de socialpolitiska systemen.
Socialbidragssystemet utgdr inget undantag. Tvirt-
om paverkades socialbidragssystemet starkt av for-
andringarna pa den svenska arbetsmarknaden och av
neddragningarna i socialforsikringssystemen. Det dr
mot denna bakgrund som jag menar att man bor for-
std kommunernas tolkningar av 1982 ars social-
tjanstlag och jag vill hivda att det har skett ett tyd-
ligt brott mellan tva skiftande stillningstaganden
rorande socialbidragstagarnas rittigheter och skyl-
digheter. Under 1980-talet dominerades tolkningen
av universalistiska ideal. Under 1990-talet har soci-
altjinstlagen nirmast omtolkats i enlighet med en
selektiv logik. I den fortsatta diskussionen skall jag
analysera dessa stillningstaganden och jag avslutar
artikeln med att relatera dessa tva stillningstagan-
den till de dndringar som inférts i socialtjanstlagen.

Socialbidrag som socialforsikringsideal

Kommunernas tolkningar av socialtjinstlagen under
1980-talet praglades av en ambition att forstirka
socialbidragstagarnas rittigheter och begriansa deras
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skyldigheter. Detta stillningstagande illustrerades
frimst av de tva kommunernas implementering av en
forenklad handlidggning av socialbidrag. Rétten till
socialbidrag skulle bedémas efter ekonomiska och
juridiska principer med syftet att stirka rittssiker-
heten inom socialtjinsten. I mina dgon utgjorde
detta ett férsok att upphiva den principiella atskill-
naden mellan socialbidrag och socialférsakringsfor-
maner. Ambitionen var att socialbidragstagarna
skulle behandlas efter samma administrativa rutiner
som socialférsikringstagarna, dvs. socialbidrags-
systemets behovsprévande och selektiva drag skulle
tonas ned. Tanken om att avpersonifiera bidrags-
handliggningen var ett tydligt exempel pa detta. De
tva socialndmnderna utnyttjade dirmed social-
tjdnstlagens flexibilitet och lanade helt enkelt soci-
alforsikringssystemets principer.

Det var inte bara bidragshandliggningen som
genomsyrades av dessa ambitioner, utan ocksa synen
pa arbetskrav inom socialtjansten. Fran min horisont
ar det moijligt att tolka de "indirekta” kraven pa att
sta till arbetsmarknadens férfogande som en tanke
om att socialbidragstagare inte skulle behandlas
annorlunda @n andra arbetslésa. Motivet var att for-
hindra stigmatisering av arbetslésa socialbidragsta-
gare. Ocksa utformningen av socialbidragsnormen
priglades av liknande malsittningar. 1 stora drag
strivade de tva kommunerna att inkludera sa manga
poster som méjligt i bruttonormen (normen skulle
vara sa generell som mojligt) och man hojde dven
normen vid ett flertal tillfillen (den skulle vara sa
generds som mdjligt). Syftet med denna normkon-
struktion var att begrinsa behovsprévningen och ge
individen utodkat sjalvbestimmande &ver sin egen
ekonomi.

Sammanfattningsvis innebar detta att de tva kom-
munerna (med stéd av Socialstyrelsen och Reger-
ingsritten) forsokte att begrinsa socialbidragssyste-
mets behovsprévande drag och forstirka socialbi-
dragstagarnas rittigheter i en administrativ och
materiell bemirkelse. Som jag ser det lag dessa tolk-
ningar i linje med det allménna socialpolitiska kli-
matet i Sverige. Under stora delar av 1980-talet fanns
det uttryckliga ambitioner om att vidareutveckla en
vilfardsstatlig expansion.

Aterfunna former av selektivism

Tanken om att socialbidragssystemet skulle efter-
striva universalistiska ideal kritiserades starkt
under 1990-talets férsta hilft. Utgangspunkten var
att den forenklade handliggningen sags som passivi-
serande och direkt kostnadsdrivande. Istillet skulle
socialndmnderna aktivera socialbidragstagarna och
de skulle ta ett 6kat ansvar for sin egen situation. Ett

exempel dr de handlingsplaner som utvecklades i
Norrkdping. Dessa utgjorde nirmast ett férsok att
infora ett "kontrakt” mellan myndighet och bidrags-
tagare. Vad som #r komplicerat med detta "kon-
traktstinkande” dr sjilvfallet att endast en av par-
terna definierade villkoren fér "kontraktet”.

Innebérden av "kontraktstinkandet” stilldes pa
sin spets genom kommunernas 6kade intresse att
bedriva olika former av sysselsittningsprojekt. Syftet
med projekten var att sikerstilla att socialbidrags-
tagarna hade en direkt och konkret skyldighet att ta
stillning till da de ansokte om socialbidrag. Detta
var den principiella hallningen. Socialbidragstagarna
skulle vara aktiva: antingen i arbete eller i annan
verksamhet. Pa detta sitt blev de lokala projekten ett
uttryck for forstirkt prévning av individens ritt till
socialbidrag. Liknande tankegangar priglade social-
ndmndernas hantering av socialbidragsnormen.
Under 1990-talet genomfordes en rad férandringar
av normkonstruktionen och den generella brutto-
normen brdts upp i mindre bestandsdelar som pro-
vades separat. Det innebar dkade moijligheter att
prova den enskildes behov.

Jag vill hivda att detta illustrerar hur socialbi-
dragssystemet har blivit ett mer selektivt bidrags-
system. Forst och frimst uttryckte de tva social-
nimnderna inga ambitioner att forstirka socialbi-
dragstagarnas rittigheter, utan snarare betonades de
prévande och kontrollerande inslagen. Inte heller
fanns det nagon ambition att stilla samma krav pa
socialbidragstagare som socialférsidkringstagare,
utan snarare sags det som positivt att det stilldes
mer strikta krav pa socialbidragstagare som arbets-
16sa individer. Sammantaget innebar detta att den
enskildes skyldigheter kom i férgrunden vid tolk-
ningen av socialtjanstlagen. Aterigen ar det mojligt
att se dessa tolkningar av socialtjinstlagen som
illustrationer pa ett 6vergripande socialpolitiskt kli-
mat. [ takt med att problemen inom den svenska vil-
firdsstaten tilltog markerade kommunerna socialbi-
dragssystemets sirart i relation till socialforsik-
ringssystemen. Det skulle inte rada nagra tvivel om
att socialbidrag skulle vara en behovsprévad férman
med tydliga krav och skyldigheter.

Forandrade utgangspunkter

I borjan av det nya millenniet inférdes en helt ny
socialtjanstlag, vilken tridde i kraft den 1 januari
2002 (prop. 2000/01:80). Jag vill dock inte beteckna
denna nya socialtjinstlag som helt ny. Snarare hade
centrala férindringar redan genomférts 1998 i och
med revisionen av 1982 ars socialtjinstlag. Detta
gillde framfor allt férdndringar rérande socialbi-
dragstagares rittigheter och skyldigheter. Av den
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anledningen viljer jag att framst fokusera pa fériand-
ringarna fran 1998 (prop. 1996/97:124).

[ 1982 ars socialtjinstlag valde lagstiftaren att
inte precisera innebérden av termen skilig levnads-
niva. [ det perspektivet innebar den reviderade soci-
altjinstlagen fran 1998 en stor fordndring. I lagen
inférdes det ndmligen en sa kallad riksnorm som
minskade utrymmet fér kommunala tolkningar avse-
virt. Pa det hela taget stirktes den enskildes ritt till
socialbidrag i en materiell mening. Delvis hade
denna utveckling pabérijats under ett tidigt 1990-tal,
da Regeringsritten beslutade om att det skulle fin-
nas en gemensam riktlinje fér innebdrden av en ski-
lig levnadsniva (Socialstyrelsens normrekommenda-
tion), dvs. en klar férstiarkning av den enskildes rit-
tigheter (i en materiell mening). I teorin innebar det
att det blev enklare for den enskilde att veta vad han
eller hon hade ritt till. Vissa poster utelimnades
dock fran riksnormen och undantogs fran ritten till
dverproévning. Motsvarande forstarkningar aterupp-
repades i 2002 ars nya socialtjinstlag. I den nya
lagstiftningen fick den enskilde ocksa moijlighet att
overklaga alla beslut om bistand till férvaltnings-
domstolar.

Den legala och materiella forstirkningen av den
enskildes ritt till socialbidrag (eller férsérjningsstod
som det numera kallas) utgor en viktig reform inom
socialtjansten. Jag vill emellertid hivda att etabler-
ingen av en riksnorm #nda fick en undanskymd roll
i 1998 ars reviderade socialtjanstlag och dven i 2002
ars nya socialtjanstlag. I 1998 érs revision slogs det
ndmligen fast att kommunerna hade ritt att krava att
den enskilde deltog i nagon form av kompetensut-
vecklande verksamhet for att vara berittigad till
socialbidrag. Det innebar att kommunerna fick en
legal ritt att kriva deltagande i lokala aktivitets- och
sysselsittningsprojekt, dven om ersittning fér delta-
gande endast var socialbidrag. I lagen klargjordes
dessutom att socialférvaltningen fick tillgripa sank-
tioner om individen inte fullféljde sina skyldigheter.
Dessutom skrevs det explicit att socialbidragstaga-
ren inte skulle betraktas som arbetstagare (prop.
1996/97:124, 5. 8).

Dessa foriandringar kan tolkas som att kommu-
nerna gavs utokade mojligheter att préva om den
enskildes behov kunde tillgodoses pa annat sitt. [ en
mer tillspetsad tolkning dr det méjligt att hivda att
den enskildes ritt till ekonomiskt stéd snarare unde-
rordnades en skyldighet att delta i olika lokala pro-
jekt eller andra arbetsmarknadspolitiska atgirder.
Med andra ord: riitten till socialbidrag villkorades.
Motsvarande férindringar aterupprepades i 2002 ars
nya socialtjinstlag.
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Avslutning

Det rader inga tvivel om att det har skett stora for-
andringar i svensk socialbidragspolitik och den
genomgripande trenden ter sig tydlig. Under 1990-
talet har det skett en 6kad fokusering pa socialbi-
dragstagarnas skyldigheter. I forsta hand har dessa
uttryckts i termer av arbete och aktivitet i olika for-
mer. Det innebir att den allmdnna politiska hall-
ningen har inriktats mot att socialbidragstagarna
helst skall arbeta, dven om ersittning for arbete
endast 4r socialbidrag. Som alternativ till arbete har
det utvecklats omfattande lokala sysselsdttningspro-
jekt som enbart riktats mot socialbidragstagare. Min
studie har visat att kommunerna var drivande kraf-
ter i att utveckla sadana politiska atgarder. Direfter
har kommunerna givits tydliga legala sanktionsmedel
om den enskilde inte uppfyller de uppstillda kraven.
Detta slogs fast i 1998 érs reviderade socialtjinstlag
och aterupprepades i 2002 ars nya socialtjinstlag. En
av konsekvenserna ar allt mer oklara grinser mellan
kommunernas socialtjanst och statens arbetsmark-
nadspolitik. I skrivande stund finns det fa studier
som visar pa vad denna formella ritt till sanktioner
innebdr i praktiken samt sammanblandningen mellan
arbetsmarknadspolitik och socialpolitik inom soci-
altjanstens domén. Till viss del har utvecklingen
inom socialbidragspolitiken vissa likheter med for-
andringar inom arbetsléshetsforsikringen. Ett tyd-
ligt exempel dr den omdiskuterade aktivitetsgaran-
tin som har medfért uttalade krav och skyldigheter
riktade mot arbetslsa.

Férdndringarna i den svenska socialbidragspoliti-
ken ska inte ses som exceptionella pa nagot sitt. I ett
internationellt perspektiv har ett flertal vilfiardssta-
ter genomfért liknande forindringar av nationella
socialbidragssystem. Det ter sig som om ett flertal av
de europeiska vilfirdsstaterna dr i fird med att
omdefiniera socialbidragstagarnas rittigheter och
skyldigheter. Den gemensamma nimnaren ir en
betoning av aktiva istéllet for passiva atgirder, sank-
tioner istéllet for stdd och skyldigheter istillet for
rittigheter (Hanesch 2001; Heikkild 1999; Johansson
2001a; Lodemel 1997 & Lodemel & Trickey 2001).

I —d
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utsatthet i
pressen
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ressen 4r ett av véra inflytelserika massmedi-

er, men att pressen skulle beskriva verklighe-

ten pa ett helt och hallet objektivt och opar-

tiskt sitt dr det knappast nagon som tror pa
langre. Den bild som visas upp konstrueras genom att
en journalist (eller nagon annan pa redaktionen) ger
det skrivna innebdrd och mening, bade genom valet av
innehall och form och genom att texten placeras i ett
specifikt sammanhang.

Hur skildrar da dags- och kvillspress barns och
ungas utsatthet?" Det ér den fraga som styrt oss nir
vi bevakat fem tidningar i fyra manader och klippt
allt om barns utsatthet, som vi bedémt skulle kunna
falla inom ramen for social barnavard, sa som vi som
forskare i socialt arbete kinner detta omrade sedan
tidigare (se t.ex. Andersson, 1995; Andersson et al.,
1996; Lundstrém, 2000). Ansatsen ir alltsa bred och
vi har inte bara samlat pressklipp om dramatiska fall,
dir barn dédats eller socialtjdnsten utsitts for hard
kritik. Vi har ocksa klipp om barn som utsatts for
mer vardagliga hindelser eller utsatt andra fér nagot.
I denna artikel vill vi ge en 6verblick av tidningarnas
skriverier om barns utsatthet. Vi uteldmnar i det har
sammanhanget vad som skrivs om just verksamhet-
sfiltet eller yrkesomradet social barnavard — eller
socialtjinstens individ- och familjeomsorg.

Formulerat annorlunda och nagot mer teoretiskt
kan den fraga vi stillt sigas lyda: Vilka bilder av soci-

Gunvor Andersson ir
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socialt arbete vid Social-
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ala problem bland barn och unga presenteras i pres-
sen? Eller mer specifikt: Vilka samhillsforeteelser
ses som farliga eller icke dnskvirda fér det uppvix-
ande sliktet och pa vad sitt utgér det uppvixande
sliktet ett hot for individer och samhillet? Just span-
ningen mellan barn och unga som 4 ena sidan oskyl-
diga offer och a andra sidan hotfulla férovare gar
som en rdd trad genom barnavardslagstiftningen
under 1900-talet, och férutom att ge en &verblick
dver vad pressen skriver om utsatta barn, vill vi i den
hir artikeln sirskilt fokusera hur denna spinning
gestaltas. Avslutningsvis reflekterar vi éver vad som
star och inte star i tidningarna och pressens bild av
barn i forhallande till andra bilder av barns utsatt-
het.

Det har savitt vi vet inte tidigare gjorts nagon
undersckning av pressens bild av barns och ungas
utsatthet och vi hoppas att den hir artikeln kan bidra
till en diskussion bland socialarbetare och andra om
vad allminheten far veta och inte far veta om barns
utsatthet, men kanske kan den ocksa siga nagot om
de sociala problem som ses och inte ses av den soci-
ala barnavarden.

Begreppsdefinitioner

Flera olika former av utsatthet bland barn och unga
betraktas som sociala problem i vart samhille. Att
tala om nagot som ett socialt problem ir att yttra sig
om ett forhallande men ocksa att uttrycka en virde-
rande bedémning om nagot som ir icke-onskvirt,
skadligt eller farligt, papekar Sune Sunesson (2000).
Det krivs en viss synlighet for att foreteelser ska
raknas som sociala problem, menar Anna Meeuwis-
se och Hans Swird (2002). Med synlighet menas att
de syns i det offentliga rummet och férs upp som ett
amne pa den offentliga arenan. Medierna har hir en
central roll. Medier &r en viktig maktresurs i sam-
hillet i sin stéllning mellan allmianheten och de sam-
hilleliga institutionerna och har stor betydelse foér
vad som skall ses som problem och hur problemen
skall uppfattas (Pettersson & Carlberg 1990). Medi-
er kan ses som en viktig arena foér en "publik kon-
struktion” (Dalquist, 1998, s. 229) av sociala pro-
blem. Pressen och andra medier 4r med andra ord
viktiga fér vad och hur allminheten kommer att upp-
fatta sociala problem.

Vart sitt att anvinda begreppet utsatta barn och
unga utgar fran vad som ér vanligt i social barnavard,
alltsa sadan verksamhet som &r organiserad i kom-

1 Artikeln ingar i forskningsprojektet Social barnavard —
massmediers bild och praktikers syn som finansieras av
Forskningsradet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS).
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munernas socialtjinst och har som malgrupp barn
och ungdomar, deras familjer och nitverk (Anders-
son m.fl. 1996). De barn som berérs av eller poten-
tiellt skulle kunna beréras av social barnavard kan da
per definition betecknas som utsatta, vare sig det
manifesteras i att de far illa eller beter sig illa. Vi har
uteslutit artiklar om barn utanfér Sverige och all-
ménna artiklar om skolsystemet, skolans kvalitet och
inriktning, aven om sadana ibland kan beréra utsatt-
het (som betygshets). Diaremot har vi inkluderat
artiklar som berér mobbning, vald i skolan och lik-
nande. Det ir inte helt sjdlvklart vad som menas med
barn. Vi har i vart urval av pressklipp utgatt fran den
definition som anges i svensk lag och i FN:s barn-
konvention, dir barn ir 0-18 ar.

Metod

Artikeln bygger pa en undersdkning dir pressens
bevakning foljts i fem dagstidningar under fyra
manader (januari, mars, maj och juli 2001). Tid-
ningarna ir Aftonblandet (AB), Dagens Nyheter
(DN), Lanstidningen (LT), Skanska Dagbladet (SkD),
Sydsvenska Dagbladet (SDS).? Dirmed ingéar savil
lokaltidningar som kvills- och morgontidningar. Sam-
manlagt har under dessa fyra manader insamlats
1.180 klipp.

Vi har gjort klippen manuellt, d.v.s. vi har gatt ige-
nom tidningarna och sjilva bedémt vilka artiklar,
notiser etc., som svarar mot fragestillningarna. Detta
ar ett tidsédande arbetssitt och det har blivit vanli-
gare att forskning om press goérs med hjilp av datori-
serade sokmotorer. Aven om det sistnamnda ar forsk-
ningsekonomiskt férsvarbart, sirskilt om man arbetar
kvantitativt med texterna, har det nackdelar. Vissa av
vara notiser har inte gatt att aterfinna i de datorise-
rade arkiven. Dessutom saknas stérre delen av
lokalpressen i databaserna och man kan inte fa den
kontextualiserade helhetsbild av materialet som "rik-
tiga” klipp ger.

Den hir artikeln bygger i huvudsak pa en kvantita-
tiv analys av klippen. Var grundfraga ar: Vad skriver
tidningarna om nir det giller utsatta barn och unga
(snarare dn hur skriver de, som vore huvudfragan vid
en diskursanalys). Vi ror oss pa en ytdimension dér vi
tar fasta pa artiklarnas innehall snarare #n forfattar-
nas sitt att argumentera (se Bergstrom och Boreus,
2000 for en genomgang av metodfragor). For att visa
vilken vikt tidningarna ldgger vid olika sociala barn-

2 Tidningarnas TS-upplaga under helaret 2001 (varda-
gar) var for AB 402.000, DN 361.000, LT 18.000 (med
tdckning framst i Sodertilje och Nykvarns kommuner),
SDS 138.000 (med tickning framst i sydvistra Skane),
SkD 44.000 (med tickning i Skane) (killa: Tidningssta-
tistik).
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och ungdomsproblem har vi kodat klippen i ett antal
teman, som ir utgangspunkten for artikelns struktur.
Dessa teman har tagits fram i vixelverkan mellan var
forforstaelse och en provomgang under den forsta
undersdkningsmanaden. Efter insamlingen av klippen
har vissa smirre justeringar av de ingadende temana
gjorts. Vid sidan av data om artiklarnas storlek och
placering har vi dven kodat sadant som kon (pa offer
och forévare), vilka myndigheter som varit iblandade
osv. Vi har ocksa gjort minnesanteckningar dir det i
text framgar vad artikeln handlar om. Dessa har varit
till hjilp nér vi gatt igenom och kategoriserat materi-
alet till denna artikel.

Vi gor inga stora ansprak pa att kunna dra langt-
gaende generella slutsatser. Liksom i manga andra
medieanalyser, hiinger svarigheterna ihop med valet
av tidningar och tidsperiod. Undersdkningen ir inte
heltickande och det ar viktigt att understryka att
medier som radio och TV inte ingar i undersokning-
en. Att klippa under en specifik tidsperiod innebir
ocksa det en avgransning. Man far utga fran att upp-
mirksammandet av barns utsatthet varierar 6ver tid.
Vi menar dock att de sociala problematiker vi iden-
tifierar och den &vergripande beskrivning vi ger av
hur de behandlas har giltighet utanfér de data som
vi har arbetat med. Liknande resultat skulle sanno-
likt ha erhallits om fler dagstidningar inkluderats
och om vi valt en annan (nirliggande) tidsperiod.

Hur mycket skriver man?

Nér det giller det utrymme tidningarna ger barns
och ungas utsatthet har vi begrinsat oss till att ridkna
antalet artiklar, deras férdelning pa de olika tidning-
arna, artiklarnas storlek och i vilken utstrackning
vara fragor getts utrymme pa forstasidorna. Vi kan
saledes inte jimfora vilket utrymme barns utsatthet
ges i forhéllande till andra problematiker.

Tabell 1
Antalet artiklar fordelade pa tidningar

Antal Procent
Aftonbladet 138 12
Dagens Nyheter 206 17
Lanstidningen 84 7
Sydsvenska Dagbladet 388 33
Skanska Dagbladet 364 31
Summa 1180 100

Tabell 1 visar hur manga ganger som tidningarna har
behandlat fragor om barns och ungas utsatthet under
de fyra underékningsmanaderna. Om en och samma
nyhet eller fragestillning behandlas sammanhingan-
de i flera artiklar i samma tidning har vi endast gjort
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en notering, men i stillet noterat att "artikeln” kan
omfatta flera tidningssidor. Fér enkelhetens skull
kommer vi att anvinda beteckningen artikel eller
klipp om var och en av de 1.180 klippen, &ven om det
ibland betyder en kort notis och ibland ett stort
uppslag.

Det dr som framgar av tabell 1 stor skillnad nir
det giller hur méanga artiklar av relevans for vara fra-
gestillningar som de olika tidningarna har publice-
rat. Sydsvenska Dagbladet som skrivit mest har nis-
tan 400 noteringar jaimfért med cirka 80 fér Lins-
tidningen. Med tanke pa att Linstidningen till skill-
nad fran de andra endast utkommer sex dagar i veck-
an ir skillnaderna mellan LT och AB i stort sett for-
sumbara. I SDS och SkD ir det mycket vanligt med
korta notiser, nirmare 70 procent av klippen utgjor-
des av sadana notiser. Det ir att jamféra med AB och
LT, dar motsvarande siffror var mellan drygt 40 och
knappt 50 procent. DN med sina drygt 60 procent
har en mellanstéllning.® Olikheter i tidningarnas
eller artiklarnas storlek kan knappast foérklara hela
skillnaden i hur ofta man skriver om utsatta barn. En
delférklaring 4r den vikt som SkD och SDS ligger vid
lokala nyheter, omkring 70 procent av artiklarna -
eller snarare notiserna - utgdrs dir av lokala nyheter
om barns utsatthet. Motsvarande siffra for LT dr 60
procent.

Vad skriver tidningarna om?

Vart sitt att ndrma oss fragan vad man skriver om
har varit att koda artiklarna efter ett antal dvergri-
pande teman enligt de 14 rubriker som presenteras
i tabell 2. Varje artikel har med andra ord insorterats
under en viss given rubrik. Det har naturligtvis inte
varit helt litt och ibland inneburit grinsdrag-
ningsproblem. Vi har utgétt fran tidningarnas pre-
sentation av fragan genom att gora en bedémning av
artikelns helhet. Det ér saledes artikelns budskap till
ldsaren som vi utgatt fran.

I tabell 2 framgar att vi sorterat in vara 14 teman
under fem olika huvudrubriker, som ocksa utgér
rubriker for den resultatredovisning som féljer. De
sex forsta temana handlar pa olika sitt om barn och
unga som offer (mottagare) eller utsatta fér nagot
eller nagon, pa ett sitt som beror eller skulle kunna
berora social barnavard. Féljande tre teman handlar
om barn och unga som forévare (agenter), som har

3 En notis har riknats som mindre dn en 1/5 dels tid-
ningssida. Vi har dven noterat vilka artiklar som presen-
tationsmissigt 4r att betrakta som notiser. Det vill siga
sadana som placerats pa "notisplats”, lingst ut till
vinster eller héger pa tidningssida eller i underkant.
Overensstimmelsen mellan dessa bada matt ar mycket
stor (6ver 90 procent).

Tabell 2

Artiklarnas teman
Tema Antal Procent

Barn och unga som offer
Utsatt for vald/hot/annat

utanfor familjen 248 21
Utsatt for sexuella 6vergrepp

utanfér familjen 176 15
Misshandel och &vergrepp

inom familjen 51 4
Utsatt for ran och stolder 38 3
Barns utsatthet for férildrars problem 10 1
Barn och unga med psykiska problem 8 1

Barn och unga som fordvare

Barns och ungas vald 229 19
Barns och ungas 6vriga kriminalitet 92 8
Stokiga barn och unga 69 6

Mobbning och missbruk
Alkohol- och drogmissbruk bland unga 56 5
Mobbning 50 4

Utsatta uppvaxtmiljoer, fattigdom 24 2

Socialt arbete och andra
samhiillsinsatser 109 9

Ovrigt 20 2

betett sigilla, utsatt andra fér missgarningar av olika
slag — vilket ocksa dr den sociala barnavardens ange-
lagenhet. I resultatredovisningen behandlas kort
artiklar om utsatta uppviixtmiljéer och fattigdomens
villkor. Det blev inte sd manga artiklar under detta
tema, eftersom vi bara tog med artiklar, som sade
nagot om barn eller konsekvenserna fér barn. I fore-
liggande artikel behandlas inte temat socialt arbete
och andra samhiillsinsatser, eftersom det inte har
fokus pa de utsatta barnen utan pa den sociala bar-
navarden eller socialtjinsten.

Barn och unga som offer

Som framgar av tabell 2 har nistan hilften (531) av
alla urklipp i var klippsamling fokus pa barn och
unga (0-18 ar) som offer. Misshandel och évergrepp
inom familjen och Sexuella évergrepp utanfor famil-
jen har skilts ut som tva separata teman, dirfor att
badadera ir allvarliga missférhallanden som aktuali-
serar socialtjinstens ingripande till skydd fér utsat-
ta barn. Enligt pressens rapportering ar det emeller-
tid betydligt vanligare att barn och unga utsitts fér
vdld, hot och annat utanfor familjen. De tre foljande
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temana med barn som offer utgér en mindre andel
av var klippsamling. Vi borjar resultatredovisningen
med det vanligaste temat.

Utsatt for vild/hot/annat utanfor familjen

De flesta artiklar i detta tema handlar om individu-
ella barn och det dr tamligen sillsynt att barns
utsatthet for dylikt vald behandlas mer generellt,
sven om det finns nagra artiklar som kopplar utsatt-
het till FN:s barnkonvention eller statistik fran
Brottsférebyggande Radet, till uttalanden fran Bar-
nombudsmannen eller Ridda Barnen.

En stor grupp artiklar (omkring 80 i detta tema)
handlar om barn (0-18), som utsatts for vdld och
fysisk misshandel. Nagon enstaka gang kan en notis
handla om att en pojke blir sparkad eller nerslagen,
utan att det anges eller spekuleras om vem som gjort
det. Vanligare ir emellertid att pojkar misshandlas,
blir knivskurna, sparkade eller slagna av andra poj-
kar, ofta tamligen jaimnariga. Flickor blir misshand-
lade och knivskurna av pojkar (exempel pa rubrik:
15-drig flicka misshandlades av jamndrig, SDS 22/5).
Bara en notis visar att en flicka misshandlats av en
annan flicka. Det forekommer ocksa att vuxna utsit-
ter barn fér misshandel (per definition andra vuxna
an familjemedlemmar). Sirskilt stor uppmirksamhet
gav tidningarna en tragisk hindelse, dir en sexarig
flicka hoggs i huvudet av en 26-arig yxbevipnad
man, som rymt fran en rittspsykiatrisk klinik. Flick-
an blev svart skadad men 6verlevde, mannen tog sitt
liv (exempel pa rubrik: Ljungby i chock efter yxdd-
det). Aven andra, mindre allvarliga fall, dir barn
misshandlas av vuxna rapporteras, dven om de ir fa
i forhallande till barns utsatthet fér andra barn. Det
kan vara t.ex. en pojke som blivit slagen for att han
vickt en mans ilska, en mamma som slagit sin sons
kompis, en barnskétare som sparkat en femarig flicka
i magen, en forskolldrare som bitit en ettarig flicka.

Nistan lika manga artiklar (omkring 70) handlar
om barn, som utsatts for mord och didligt vdld. Man
skrev om fyra mord som intriffade under var under-
sokningsperiod. Eftersom utgangspunkten i detta
tema dr artiklar, som har det utsatta barnet i fokus,
far det s.k. Hoganis-mordet storst uppmirksamhet
(exempel pa rubrik: 13-drig skdnsk flicka misstinks
mordad, SDS 10/5). I flera veckor var det oklart vem
som dodat henne och tidningarna gav stor plats at
spekulationer om vad flickan varit utsatt fér och av
vem (33 artiklar). Nir det vil stod klart att det var
en 15-arig pojke, flyttades uppmirksamheten 6ver
till férovaren (se nedan). Olika mordfall ges olika
stort utrymme och framfor allt ar det olika i vad man
fokus dr pa offret eller forévaren. Det skrevs dver-
huvudtaget sparsamt om fallet, dir en 17-arig flicka
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dédades av sin trinare. I det s.k. Bromma-mordet
vindes tidningarnas uppmirksamhet snabbt bort
fran den dédade 16-aringen mot de timligen jimn-
ariga forévarna (se nedan). Det s.k.sax-mordet i
Sodertilje fick visst utrymme, men nir det stod klart
att det var en 12-arig pojke som dédat honom, néjde
sig tidningarna i stort sett med att aterge korta TT-
meddelanden. Det formodade l4sarintresset kanske
balanseras av pressetiska hinsyn, niar yngre barn ar
inblandade? Men hur kan det komma sig att den 11-
arige pojken Johan fran Sundsvall, som mérdades for
mycket linge sedan, fortsitter att uppmirksammas (i
inte mindre @n 11 artiklar)? Fallet aktualiserades
darfor att en man nu havdar att han ir skyldig till
mordet. Hinsynen till offret star mot det férmoda-
de ldsarintresset fér handlingen? Eftersom den skyl-
dige 4r en vuxen man, underlittas kanske pressens
insyn?

En mindre grupp av artiklar handlar om hor och
skramsel. Det idr pojkar och flickor som utsitts for
knivhot och hot om att bli dédade och annan skram-
sel, antingen i direkta moten eller per mobiltelefon.
Av tidningsinformationen att déma ér det vanligare
att pojkar blir hotade av pojkar vid direkta méten
och flickor blir hotade per telefon. Aven vuxna kan
sitta skriack i barn, silunda har t.ex. en chauffér
hotat en pojke och en mamma hotat en annan pojke.

Det finns ett fatal artiklar i detta tema, som inte
kan definieras in i nyss nimnda kategorier utan snar-
are far kallas annat. Det dr enstaka bekymmer med
att nagon langat sprit till flickor, att en flicka place-
rats i okédnt familjehem istillet for hos sliktingar, att
en tvangsomhindertagen flicka (felaktigt) placerats i
hikte, att en flicka férsvunnit fran sitt jourhem och
att en pojke inte fatt kontaktfamilj trots sina pro-
blem. Det betyder da att annat kan vara sadant som
barn utsitts for av socialtjansten. Vi har ocksa pla-
cerat fyra artiklar om barnpensionat (DN) i detta
tema. Det har egentligen ingenting med socialtjins-
ten att gora, eftersom det var vilbestillda forildrar,
som placerade sina barn dir, medan de reste pa
semester 0.d. De nu vuxna barnen berittar emeller-
tid om separationer och &évergivenhet, som fér tan-
karna till andra typer av institutionsvistelser for
(utsatta) barn.

I artiklarna om individuella barn framgar i de
allra flesta fall barnens alder och koén. Bade yngre
barn och tonaringar ir offer for vald och hot utanfér
familjen. Yngre pojkar dr oftare utsatta én flickor i O-
12-arsaldern, men i tonaren (13-18) drabbas pojkar
och flickor lika ofta. Om alder och kon ér ett vanligt
sitt att identifiera barn, 4r det desto ovanligare att
finna nagonting i tidningstexten, som anger om de
inte ar svenskar utan har rotter i ett annat land. I
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nagra fa artiklar i det hir aktuella temat kan man
finna att det ir barn till invandrare eller flyktingar,
som ir utsatta (offer). Det ir t.ex. brak mellan tva
familjer i Rosengard, en invandrartit stadsdel i
Malmé, som startade med att en fyraarig pojke blev
slagen. Andra exempel dr ett attentat mot en invand-
rarfamilj i ett bostadsomrade, fdrmodad rasism som
skil till mobbning och kridnkande ord som “svart-
skalle”. T inget fall framkommer det att ndgon av dem
som utsatt andra fér misshandel och hot har invand-
rarbakgrund.

Sexuella dvergrepp — utanfor familjen

Det skrivs betydligt mer om sexuella évergrepp utan-
for d4n inom familjen, i synnerhet nir vi tar med
artiklar om pedofilhdrvor och barnpornografi pa
nitet. Ett par sidana "pedofilhirvor” fick relativt
mycket uppmirksamhet under undersékningsperio-
den, liksom att en universitetsanstilld, en dokto-
rand och en polisman hade barnpornografi i sina
datorer. Det finns ocksa en annan grupp av artiklar,
som inte har nagot individuellt offer i fokus, nimli-
gen rapporter om sexualbrottskommitténs arbete,
Ridda Barnens pojkmottagning eller pedofili i all-
minhet.

Vanligare dr dock att individuella barn och unga
framstar som offer (6ver 100 artiklar i detta tema).
Om man tittar pa vilka som ir offer for sexuella
ofredanden och &vergrepp, dr det lika ofta yngre
barn som tonéringar. [ enstaka fall har pojkar blivit
utsatta for sexuella évergrepp, av pedofiler, av en
ledare pa ett grupphem, av en annan pojke. Det allra
vanligaste dr emellertid att det #r flickor, som &r
utsatta. Flera artiklar handlar om flickor som utsatts
for gruppvaldtikt, valdtikt, valdtiktsforsok, blivit
sexuellt ofredade eller antastade. De kan ocksa ha
utsatts for blottare eller fatt sexsamtal per telefon.
Nagra artiklar handlar om anstillningsférhallanden,
dér en chef, en likare, en elevstddjare pa en skola, en
fritidsledare utsatt flickor fér overgrepp. Det dr
(enligt pressen) nistan alltid vuxna man som &r for-
dvare, bara i nagra fall 4r det tonarspojkar och i ett
fall en yngre pojke. Annat etniskt ursprung #n
svenskt framgar inte i nagot fall, vare sig f6r offer
eller forovare.

Ur klippen framtrider en bild av att nir pojkar
och flickor utsitts for vald utanfoér familjen 4r det i
stor utstrickning fran jamnariga pojkar, medan det
framfor allt dr flickor som utsitts for sexuella éver-
grepp och da av vuxna min.

Misshandel och évergrepp inom familjen
I detta tema handlar de flesta artiklarna om indivi-
duella barn, som utsatts fér fysisk misshandel (25)

eller sexuella évergrepp (13) av forildrar eller — i
enstaka fall — av andra familjemedlemmar. Nir det
giller rapporter om barnmisshandel med anledning
av att Kommittén mot barnmisshandel presenterade
sitt slutbetinkande, ir det inte aktuellt med indivi-
duella offer. Sadana artiklar handlar om barnmiss-
handel i allméinhet, med fokus pa forildrars miss-
handel av egna barn. Det dr nagot vanligare att poj-
kar framstar som offer f6r misshandel och évergrepp
an att flickor gor det, nagon enstaka gang kan det
vara badadera eller ocksa nimns inte barnets kon.
Det ir oftast pappor som slar sina barn, séner eller
déttrar, eller misshandlar bade mor och barn. Det
kan emellertid ocksa vara en mamma som ger sin
tonarsdotter en &rfil eller slar sin lille pojke. I nagot
lokalt omskrivet fall dr det bada forildrarna som slar
bade tonarsdottern och hennes pojkvin, man kan ana
att deras upprordhet har att géra med icke-svensk
bakgrund. (Under undersckningsperioden skrevs
ingenting om s.k. hedersmord, atminstone inte som
berdrde flickor under 18 ar). I tva artiklar om miss-
handel framgar det att offret, barnet, har invandrar-
bakgrund. I rapporter om sexuella évergrepp inom
familjen 4r det oftast en pappa som forgriper sig pa
sin dotter. I en artikel uppmirksammas att fadern
friats fran misstanke om sexuellt &vergrepp. Ett
fosterbarn #r utsatt f6r farfadern i familjehemmet.

Ingen av dess hindelser vicker nagra storre rubri-
ker. Vi hade forvintat oss att den hir typen av artik-
lar skulle vara betydligt vanligare an vad som var fal-
let — med tanke pa att det ar ett vanligt tema inom
social barnavard.

Utsatt for rdn och stold

Detta ir ett mindre omfattande tema, dir de utsat-
ta barnen nidmns i tidningen, dirfér att de anmilt
stold eller ran till polisen. Som offer uppmirksam-
mas de knappast av socialtjinsten, som har storre
anledning att uppmérksamma forévaren. Vi har dock
valt att ha med ett tema om barn som utsitts for stol-
der och rdn, dir artiklar som fokuserar offren far
plats. Bade pojkar och flickor dr utsatta for stold av
sina tillhorigheter. Det vanligaste ar att bli bestulen
pa mobiltelefon och pengar. Det kan ocksa vara CD-
skiva, klocka, cykel, moped och det vickte en viss
uppmirksamhet i en lokaltidning att en liten flicka
blev bestulen pa sin nalle, som dock kom tillbaka
efter viadjan i tidningen. Det ir naturligtvis inte van-
ligt att det framgar vem som stulit eller ranat, men
om det framgar dr det vanligen jimnariga.

Barns utsatthet for fordldrars problem
Artiklarna under detta tema 4r fa. Hir hade vi tinkt

oss artiklar om barns utsatthet, nar férildrarna sjil-
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va har problem t.ex. med alkohol och droger, med
psykisk sjukdom eller begavningshandikapp. Det dr
nidmligen mycket vanliga orsaker till att barn far
insatser fran socialtjinsten. Det finns enstaka artik-
lar om Radda Barnens satsning pa forildrautbildning
for (framst) invandrarfamiljer, om familjeradgiv-
ningen pa Rosengard i Malmd, hur hjalp till férald-
rar aterverkar pa barnen. Det finns en rapport fran
ett forskningsprojekt som visar att "riskmddrars”
barn far ett simre liv och fler problem — vart sjunde
hamnar hos "socialen” och vart fjirde riskerar barn-
misshandel. Dir individuella barn nimns, dven om
det ér forildrarnas problem som fokuseras, handlar
det om en pappa som mérdat sitt barns mamma, en
pappa som kidnappat sitt barn, en pappa som hotat
bade mor och barn, om kvinnovald som drabbar
barnen. Det ir bara tio artiklar i detta tema, som i
annat sammanhang skulle ses som ett viktigt skal till
barns utsatthet (se t.ex. Andersson, 1991; Lund-
strom, 2000). Aven hir kan man finna att pressen lyf-
ter fram hindelser med vald och hot, snarare #n for-
summelser och brister.

Barn och unga med psykiska problem

Hur kunde det bli sa fa artiklar under detta tema?
Nagon enstaka artikel handlar om individuella barn,
tonarsflickor, som far behandling inom barnpsykia-
trin eller (felaktigt) hamnar inom vuxenpsykiatrin.
Nagon enstaka artikel berér debatten om DAMP
eller de dkade kderna till barnpsykiatriska mottag-
ningar och nagon berittar om ldrarutbildning om
barns sjdlvmordsbeteende samt om projekt om flick-
or som skir sig (skadar sig sjilva). Det ir allt.

Barn och unga som férdvare

De 390 klippen under denna rubrik - férdelade pa
tre teman - fokuserar barn och unga som pa olika sitt
beskrivs som férévare. De har skadat eller i vart fall
stort enskilda individer, grupper eller den allminna
ordningen. Barnet eller den unge 4r med andra ord
den skyldige. I de allra flesta fall bygger artiklarna pa
enskilda hiandelser (frimst brott av olika slag) dar
enskilda individer ér inblandade. Ofta rér det sig om
brott dir barn och unga ocksa utgdr offren. Knappt
50 av klippen behandlar mer allmint problematiska
och valdsamma barn och unga. Det férstnimnda
temat ir det vanligast forekommande av de tre och
forutom Utsatt for vild/hot/annat utanfor familjen
det vanligaste temat 6verhuvudtaget.

Barns och ungas vdld

Till Barns och ungas vdld har vi riknat artiklar som
pa nagot sitt inkluderar att barn och unga tillfogar
nagon fysisk skada eller hotar med vald samt artik-
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lar som handlar om barns och ungas vald utan att de
utgar fran en specifik hindelse. Det #r nistan ute-
slutande pojkar som ér forévare. I de artiklar som
handlar om en individuell férévare och dir dennes
kon gar att identifiera var det nio av tio som handla-
de om pojkars vald. Motsvarande siffra for flickor ér
mindre @n fem procent (i nagra fall var pojkar och
flickor tillsammans férévare).

De mest omskrivna fallen ir Brommamordet dir
en 16-arig pojke pa en gymnasieskola i Stockholm
under bérjan av ar 2001 blev skjuten till dods av tva
tamligen jimnariga pojkar. Omkring 25 artiklar
handlar om denna hiindelse, flera av dem med central
placering pa forstasidan och med stort utrymme
inne i tidningen. Férutom att utgora ett valdsbrott
bland andra aktualiserade Brommamordet, for tid-
ningarna, ett antal mer allmingiltiga problem. Tid-
ningarna kopplade hindelsen till sociala problemati-
ker som (det 6kande) skolvaldet, férekomsten av
vapen bland unga i allminhet och i skolan i synner-
het och man gjorde jaimforelser mellan Brommamor-
det och nagra uppmirksammade fall i USA dir barn
skjutits till d6ds i skolor. Kanske var det méjligheten
att gora den typen av kopplingar mellan det indivi-
duella fallet och dessa sociala problematiker, som
bidrog till att fallet fick sa stort utrymme. I efter-
hand da det framkom att mordet snarast var del i en
narkotikauppgorelse, kan en del av dessa kopplingar
ses som bade langsokta och utan stdd i det som fak-
tiskt framkommit.

Det andra fallet som vickte stor uppmirksamhet
i tidningarna var det tidigare nimnda Hogandsmor-
det, dir en 13-arig flicka moérdades. Nar det fram-
kom att flickan doédats av en 15-arig pojke skrevs
nagra artiklar om domen mot férévaren och néagra
artiklar som soker forklaringar till handelsen i anta-
ganden om pojkens psykiska sjukdom. Ocksa det sa
kallade saxmordet i Sodertilje aterfinns under detta
tema i nagra korta notiser om att en 12-aring befun-
nits skyldig till en 11-arig pojkes d6d. Man kan vara
forvanad av att en sadan ovanlig hindelse (ett barn
dodar ett barn) vicker sa lite uppmirksamhet. Kan
pressetiska dverviaganden ha spelat en roll? I sa fall
ar det majligt att skriva om en 15-arig pojke som i
Hoganisfallet, medan det dr mer problematisk att
skriva om en 12-arig forovare. Mojligen kan straff-
myndighetsaldern spela en roll. Sjilva det faktum att
Hoganismordet behandlades i domstol, men inte
hindelserna i Sodertilje, ger tidningarna mer att
skriva om vilket naturligtvis kan bidra till den mer
omfattande bevakningen.

Vid sidan av nagra fa mycket omskrivna hindelser
domineras klippen under detta tema rent kvantita-
tivt av en mingd korta notiser och artiklar. Omkring
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tva tredjedelar av artiklarna tar mindre @n en fem-
tedels tidningssida i ansprak. I en forskningsrapport
om brottsligheten i allménhet i pressen konstaterar
Dahlgren (1992) att sett i kvantitativa termer domi-
nerar korta notiser och artiklar. Likadant dr det nir
det giller ungdomsvaldet. De vanligaste klippen ir
notiser som enbart ger ett litet utsnitt ur ett storre
forlopp. De kan handla om misshandelsfall dir en
ungdom slagit en annan. De anteckningar vi gjort
lyder inte sillan "pojke slar pojke”. De manga tid-
ningsnotiserna innehaller korta beskrivningar av
brottet och girningsmannen (rubrik: 15-dring hota-
de kvinnlig likare med kéttkniv), ibland nagot kort
om motivet ("han lider av empatistérningar och far
medicin foér sina valdstendenser”) och de atgirder
som vidtagits (polisen utreder nu misstankarna mot
15-aringen) (exemplen ur AB, 11/5). Det ér ovanligt
att de hir notiserna foljs upp. Till skillnad fran de
stora fallen, som lisaren kan félja "fran borjan till
slut” och dir det ofta gors explicita kopplingar till
etablerade sociala problematiker, far man i denna
flod av notiser en mingd frysta bilder, ett slags snap-
shots fran lingre hindelsekedjor. Tillsamman, genom
sin massverkan, bidrar de kan man forestilla sig till
skapandet av bilden av den farliga ungdomen.

Vid sidan av texter som utgar fran enskilda hian-
delser, finns ett femtiotal klipp som handlar allmint
om barns vald som en etablerad social problematik.
Hir aterfinns artiklar, debattinligg och ledare om
kartlaggningar av ungdomsvaldets omfattning, valdet
pa gator och torg och samhillets insatser och atgir-
der for att komma till ratta med den valdsamma ung-
domen (exempelvis reportage fran s.k. §12-hem).

Barns och ungas évriga kriminalitet

Under temat barns och ungas évriga kriminalitet
aterfinns artiklar som behandlar kriminalitet utan
vald. Det ir artiklar som sillan nar foérstasidorna
utan ofta har formen av korta notiser. Hir finns inga
stora fall som dominerar och éver 80 procent av klip-
pen tar mindre plats dn en femtedels tidningssida.
Manga handlar om "traditionell” och kanske ibland
t.o.m. trivial ungdomsbrottslighet som moped- och
bilstolder, snatterier, anlagda brander och stélder av
mobiltelefoner.

Brottslighet kopplad till bilar skriver man om i
flera artiklar, ett par exempel pa rubriker: Miste kir-
kortet — kompisen rattfull (AB, 11/5), Biltjuvar fast
efter biljakt (om en 14- och en 15-aring i LT, 2/7). Hir
finns ocksa notiser om stélder och inbrott i villor och
affirer, sirskilt i Skanska Dagbladet och Sydsvenska
Dagbladet. I SDS skriver man om en flicka som stu-
lit smink (12/7) och en pojke som stulit blommor
(25/5).1SkD rapporterar man om en stdld av en biki-

ni (31/5), stold av pincetter (27/3) och snatterier for
667 kr (11/7).1de tre sistnidmnda fallen var det flick-
or som var forévare. Aven om pojkbrotten ér kraftigt
dverrepresenterade ocksa under detta tema ir det
betydligt vanligare att flickor framtrider som foro-
vare (drygt 20 procent) i jimforelse med temat barns
och ungas vald (mindre dn fem procent).

Stokiga barn och unga

I temat stokiga barn och unga ir barn och ungdomar
visserligen férévare, men det 4r tveksamt, om det
kan beskrivas som kriminalitet. Grinserna gentemot
kriminalitet ir svardragna och knappast virderings-
fria, men hir har vi kodat sadant som stokigheter pa
gator och torg, som inte gar att klassificera som miss-
bruksartiklar, kringdrivande géing, brak pa festplats
(utan att det beskrivs som vald) stenkastning, viss
skadegorelse (pojke sparkar till bil). Inte sillan dr det
svart att identifiera nagra speciella individer i dessa
fall, utan det handlar om brakig ungdom som upp-
trader i form av (anonyma) ging. Klotter utgdr det
vanligaste sociala problemet under detta tema. I de
fall man kan identifiera kén liknar pojkarnas éverre-
presentation den for temat barns och ungas vald: 1
omkring nio av tio artiklar dr det pojkar som pekas
ut som foérdvare.

Mobbning och missbruk

Mobbning och missbruk bland barn och ungdom ar
teman dér barn kan beskrivas bade som offer och for-
Svare. Som mobbning har vi kodat artiklar som hand-
lar om barn som trakasserar och/eller utsitter andra
barn fér vald inom skolan. Vi har varit restriktiva pa
sa sitt att endast om tidningarna sjilva specifikt
anvint begreppet mobbning, har vi angett detta tema.
Det betyder att valdshindelser som intriffat i skolan,
men som inte beskrivs som mobbning, har kodats pa
annat sitt (till exempel Bromma-mordet). I de fall det
gar att identifiera individuella offer var det fyra gang-
er vanligare att de var flickor. Det motsatta giller for
forovare, dar pojkarna dr kraftigt 6verrepresenterade.
I nagra av de fall dir det finns ett individuellt offer
ar det flickor som tidigare utsatts som berittar sina
upplevelser. Det vanligaste dr dock att det inte gar att
identifiera kén vare sig for offer eller férévare. Artik-
lar diskuterar i stillet mobbning i mer allminna ter-
mer och kan beréra rapporter om Skolverkets under-
sokningar om mobbning, riksdagsmotioner i dmnet
och speciella metoder eller lokala satsningar fér att
motverka mobbning.

Alkohol- och drogmissbruk ir ett traditionellt
tungt socialt problem i beskrivningar av ungas livs-
villkor. Man kan snarast vara férvanad 6ver hur rela-
tivt lite som skrivs om man jaimfér med den mycket
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stora mingden artiklar om ungdomsvald. Liksom for
mobbning ir det relativt sett ovanligt med artiklar
som utgar fran individer. [ sa fall kan det till exem-
pel handla om langning eller att en ung (oftast pojke)
akt fast for innehav av narkotika. Det dr emellertid
vanligare med artiklar som beskriver problemet i
allminhet, exempelvis i form av en rapport om
drogbruket bland ungdomar i EU (inklusive Sverige)
och artiklar om svenska undersckningar om drog-
bruk. Hir finns emellertid &ven en del notiser om
Valborgsfirandet, fester dir det forekommer knark
etc.

Uppvaxtmiljo

Ett mindre antal artiklar (24) handlar om fattigdom
och utsatthet, dir det nimns hur det drabbar barn
eller vilka konsekvenser det far for barn. I Aftonbla-
dets serie om fattiga och rika finns t.ex. en text som
handlar om en mamma och hennes barn som fick bo
pa vandrarhem, eftersom deras pengar inte rickte
till hyra. En annan text har rubriken Det gor ont ndr
man inte kan kiopa klider till sina barn. Lanstid-
ningen har en artikel om ett forskningsprojekt om
barns ekonomiska utsatthet, dir fokus ligger pa fat-
tiga barn i Sodertilje. En del artiklar handlar om hur
nedskirningar drabbar barnen. Nedskirningar pa
dagis och stérre barngrupper drabbar barnen.
Nedskirningar i barn- och ungdomsidrotten drabbar
barnen. Bostadspolitiken skapar utsatta bostadsom-
raden. I samband med slutbetinkandet fran Kom-
mittén Vilfdrdsbokslut rapporteras om vélfardsfor-
andringar for utsatta grupper, diribland barn. Bar-
nombudsmannen har ocksa undersokt barns livsvill-
kor och pekar pa vissa barns utsatthet. Statistiska
Centralbyran har publicerat en rapport om fattig-
dom, dir det bl.a. framgar att forildrars fattigdom
drabbar barn. Det finns exempel pa hur ensamma
mammors villkor aterverkar pa barnen och att det dr
svart for fattiga pappor att uppritthalla umginge
med sina barn efter skilsmissa. I nagra artiklar om
stadsdelen Rosengard i Malmé framgér dven barns
utsatta situation.

Sammanlagt dr det bara tva procent av alla artik-
lar, som mer generellt handlar om barns utsatthet till
foljd av uppviaxtmiljd, brister i vilfirden, brister i
bostadspolitik, nedskirningar, fattigdom. Det ir for-
vanansvirt fa artiklar, men da har vi tagit bort dem
som inte ndmner nagot om barn eller konsekvenser
for barn — dven om ldsaren kanske begriper att barn
pa ett eller annat sitt berérs.

Avslutande diskussion

Titeln pa den hir artikeln skulle, mer utférligt,
kunna vara: Vad skriver tidningarna om barn och
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unga, som ir utsatta pa ett sitt som skulle kunna
definieras in under den sociala barnavardens verk-
samhetsomrade?

I det sammanhanget gor utsattheten saledes inte
bara barn till offer utan ocksa till férévare. Det dr
kanske alltfor harda beteckningar f6r barn. Det hade
mdijligen varit limpligare att anvidnda beteckningar
som mottagare och agent (jfr t.ex. Bergstrom &
Boréus 2000). Vart syfte med forskningsprojektet
har varit att ta reda pa pressens bild av savil barn
som social barnavard. I denna artikel har vi dock
begrinsat oss till barnen samt begrinsat oss till vad
som skrivs, omfattning och tematiskt innehéll, och
inte gatt in pa hur det skrivs eller vad texten gér med
ldsaren (jfr Tolson 2001).

[ valet av tidningsurklipp har vi haft en bred
ansats och inte begrinsat oss till dramatiska handel-
ser och svara brott, utan vi har velat ha med vardag-
liga hindelser och rutinbetonad nyhetsférmedling.
Vi kan med litthet konstatera att det dr betydligt
vanligare med nyhetsféormedling om intriaffade hin-
delser (endera parten identifierad) eller handlingar
(med bade agent och mottagare) 4n med artiklar som
mer generellt behandlar barns utsatthet, dess orsa-
ker eller méijliga 16sningar.

Om vi anviinder den vardagliga definitionen av
barn som 0-12 ar och ungdomar som 13-18 ar, kan vi
konstatera att det dr ungdomarna far mest spaltut-
rymmen. For deras del rapporteras lika ofta om poj-
kar och flickor som offer. Bland férévarna dominerar
emellertid pojkar, de dr agenter i tio ganger sa manga
artiklar som flickorna. I den man pressen bidrar till
att forma minniskors virldsbild fylls den virldsbil-
den av misshandel, hot om vald, vald, inte sillan dod-
ligt vald och mord. Det giller vare sig barn och ung-
domar ir offer eller forévare. Man maste fraga sig i
vilken grad pressbevakningen styrs av faktisk fore-
komst eller av andra faktorer. En rimlig hypotes ér att
nyhetsvirderingen spelar en avgdrande roll ocksa nir
det giller socialt utsatta barn. Betriffande medier
och brott finns det en lang rad studier, varav nagra
inkluderar ungdomsbrott. Vanligen har man funnit
att brottsnyheter &r av stort medialt intresse och att
valdsbrott och vald mot person ar éverrepresentera-
de i rapporteringen. Forskare har visat pa pressens
bidrag till att moralisk panik har utbrutit men ocksa
till att utpeka skyldiga, for att aterstilla lugnet. (For
en oversikt av forskning om medier och brott, se Pol-
lack, 2001; Dalquist, 1998; Estrada, 1999; Ohlsson,
1997.)

Det gar knappast att éverskatta mediernas roll i
konstruktionen av ett socialt problem, framhaller
t.ex. Ulf Dalquist (1998). Det finns emellertid
anledning att fundera éver konstruktionens relation
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till faktiska sakférhallanden, papekar han. Vi kan
redan vid en ytlig genomgang konstatera att den
sociala barnavarden, sa som vi kdnner den, dr mer
upptagen av vad vuxna utsitter barn for in vad barn
(upp till 18) utsitter varandra for. Nar vi ldst vara
klipp har vi dverraskats av hur ofta det rapporteras
om hur barn och framfér allt tonaringar utsitter
varandra fér misshandel och &vergrepp. Man kan
fundera 6ver, om det #r nagot som férsummats inom
social barnavard, det lidande det #r for tonaringar
att bli utsatta for jimnarigas misshandel, vald, hot
och stélder.

En annan kontrast mellan pressens bild och barns
utsatthet enligt andra killor, 4r att kopplingen mel-
lan barns utsatthet och forildrars férsummelser och
tillkortakommanden knappast férekommer alls i
pressen, medan den dr mycket vanlig i det sociala
arbetet. Bara enstaka artiklar antyder orsaker eller
forsoker ge forklaringar. Det dr ocksé ytterst sillan
etnisk bakgrund framgar eller antyds, utom i ensta-
ka fall dar nagon artikel explicit handlar om flyk-
tingbarns svarigheter eller nagon invandrarfamilj
berittar om sin situation. Mojligen kan de redan
insatta koppla enstaka rapporter fran namngivna
stadsdelar till klass och etnicitet. Vi kan emellertid
inte siga att det dr pressen som lyfter fram invand-
rarungdomars missgirningar. Det var det inte heller i
Peter Dahlgrens (1992) undersokning av pressrappor-
tering om brottsincidenter och brottslig verksamhet,
dér invandrarbakgrund framkom endast i fyra pro-
cent av artiklarna i hans material. For att forsta hur
allmédnheten kan fa sin negativa bild av invandrarung-
domars brottslighet forstirkt av pressen, vilket ofta
framhalls, ricker det uppenbarligen inte att ta reda pa
vad som star i tidningarna. Man maste ga vidare och
fundera 6ver hur det skrivs och — inte minst — hur tex-
ter tolkas utifran lisarens forvintningar.

Man skulle kunna tro att barn (upp till 18) 4r mer
socialt utsatta i storstader 4n i mindre stider och pa
landsorten, det dr vad man far veta fran andra kil-
lor. Om man hamtar sin information fran tidningar-
na —de tidningar vi ldst — 4r sa inte alls fallet. I lokal-
nyheterna rapporteras betydligt oftare om barn och
ungdomar som far illa eller beter sig illa i mindre
orter 4n i vara storstider, lat vara att det framfor allt
aterfinns i korta notiser och att det ofta handlar om
relativt triviala hindelser.

Om bakgrundsfaktorer som klass och etnicitet
inte dr framtridande i tidningstexterna, dr diremot
kén och alder mycket vanliga sitt att kategorisera
barn och unga i de artiklar som utgar fran enskilda
hindelser. Da finner vi — inte ovintat — att tonaring-
ar far storre utrymme 4n yngre barn. Vi finner ocksa
att pojkar far stérre utrymme dn flickor. Lat oss
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emellertid foér ett 6gonblick bortse fran det vanli-
gaste och mest framtridande och istillet granska nir
flickor framstills som férévare. Det dr inte ofta, bara
i 38 artiklar. De fa flickor som framstills som foro-
vare i temat om vald har slagit eller sparkat en annan
flicka eller en vardare. Hilften av artiklarna om
flickors missgarningar ror kriminalitet (utan vald-
sinslag). Flickor snattar kldder, bikini, smink, bh, pin-
cett och en aker utan tagbiljett. Det rapporteras
t.o.m. om flickan som limnade tillbaka det stulna,
nir hon ertappades vid kassan. I ett par artiklar rap-
porteras om stokiga flickor som avstingts fran sko-
lan och i ett fall har en flicka klottrat. I nagra fall
handlar det om ringa narkotikabrott eller langning av
sprit. Det dr tamligen uppenbart att det krivs
mindre fér att flickors missgiarningar ska rapporteras
i lokalnyheterna. Detta leder tankarna till att kéns-
skillnaderna i pressens rapportering i stor utstrack-
ning sammanfaller med de allmidnna konsrollsnor-
merna, liksom i Astrid Schlytters (1999) granskning
av rittsfall. Pojknormerna dr mer tilldtande 4n flick-
normerna och pojkarnas handlingsutrymmen ar
betydligt storre dn flickornas, de tillats vara besvir-
ligare for omgivningen. Om man vinder pa det, kan
man ocksa tinka sig att det dr pojkars missgirning-
ar, som ir intressantare bade for pressen och for all-
minheten, medan flickornas missgirningar ir av
annat slag och mindre intressanta ur nyhetssyn-
punkt. Flickor férekommer som offer lika ofta som
pojkar, men de ir betydligt oftare offer fér sexuella
dvergrepp - utanfér familjen. Det ér ocksa i Gverens-
stammelse med forvantningarna. Nog kan man siga
att pressen bade faststiller och cementerar genus-
ordningen?

Det finns de som hivdar att nyhetskillorna kanske
ar de viktigaste i nyhetsprocessen, att journalister-
na i sjilva verket dr "killornas fangar”, som exempel-
vis Bo Hagstrom (2002) har papekat. I sa fall dr det
polisen och journalisternas tillgang till inkomna
polisanmilningar som dr den viktigaste killan till
hur barns sociala utsatthet framstills i pressen. Det
framgar klart av artiklarna. Det &r sillan eller aldrig
socialtjansten, som &r killa for den nyhetsrappor-
teringen, som kan definieras in i dess ansvarsomra-
de.

Vi har pekat pa var férvaning Sver att sa fa artik-
lar handlar om barnmisshandel, eller annat dir
utsattheten hinger samman med forildrars problem
(konsekvenser av missbruk, vanvard osv). Under var
undersékningsperiod, och dven under hela det ar vi
foljde tidningarna, dok det inte upp nagot sadant
barnavardsfall, som vickte stor uppmérksamhet. Det
kan vara virt att pAminna om att de mest omskriv-
na barnavardsfallen (bland annat Michael, den vist-
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tyske 4-aring som misshandlades till déds i norra
Sverige) har mer 4n 10 ar pa nacken. Man kan friaga
sig om franvaron av dramatiska barnavardsfall i pres-
sen dr ett resultat av redaktionella bedémningar eller
om det inte funnits nagot att rapportera om. Anta-
let fall av uppklarat dédligt vald mot barn under 15
ar 4r relativt konstant under 1990-talet. I genomsnitt
doddas omkring sju barn per ar (i omkring 90 procent
av fallen med forilder som férévare) och det finns
inga tendenser till 6kning, men inte heller minsk-
ning (Rying, 2000). Anmilningar om att barn far illa
har ddremot okat kraftigt under 1990-talet. Man kan
tycka att det dr mirkligt att artiklar om barnmiss-
handel och &vriga forildrarelaterade problem far sa
liten plats i pressen. En moijlig forklaring dr att det
har att gora med redaktionella bedémningar och
sadant som tidsandan snarare dn faktiskt forekomst
av problem.

Det ir ingen tvekan om att den besvirliga ungdo-
men (har inkluderar vi bade brottslighet och vald) ar
den sociala problematik som dominerar i vara
pressklipp. Skulle man sammanfatta vira fyra mana-
ders tidningsldsning i en enda fras skulle den bli: Det
dr farligt att vara ung och unga ménniskor dr farli-
ga. Inledningsvis konstaterade vi att press och andra
medier har stor betydelse fér hur allménheten kom-
mer att uppfatta var tids fragor. De utgdr en arena
for publik konstruktion av sociala problematiker.
Diremot dr det inte sjilvklart att mediabilder éver-
tas av allminheten i enkla raka processer. Texterna
tas emot av aktiva lasare med olika erfarenhetsbak-
grund, kunskap och skilda strategier i sitt lisande
och i sin textanvindning (Aldridge, 1994; Dalquist,
1998; Fairclough, 1995). Mot bakgrund av vara fynd
och annan forskning om brott och ungdomsbrott (se
Estrada, 1999; Pollack, 2001) gar det anda knappast
att komma till ndgon annan slutsats 4n att pressens
konstruktion av ungas utsatthet domineras av vald
och brottslighet. Bilden av den farliga ungdomen
konstrueras, férstirks och cementeras av pressen.
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