Om socialtjanstprojektet

Carl-Gunnar Eriksson

En vetenskaplig belysning av SOL-en

Under 1981-1986 genomfdrdes Socialtjanst-
projektet vid institutionen for socialt arbete,
Stockholms universitet. Projektet har nu redovi-
sats av Ulla Pettersson i boken Socialtjansten i
praktiken. Fran mal till verklighet. Det &r ett im-
ponerande arbete som bor ldsas av manga, kon-
staterar i nedanstdende anmalan docent Carl-
Gunnar Eriksson, socialmedicinska avdelningen
i Orebro.

Utan tvekan ar den 1 januari 1982 en viktig mil-
stolpe i den socialpolitiska utvecklingen. Den dagen
tradde socialtjinstlagen i kraft och ett 15-arigt ut-
rednings- och lagstiftningsarbete borjade forverkli-
gas. Men utvecklingen och debatten rullade vidare.
Den vardideologiska pendeln har fortsatt att svinga
— psykoterapi kontra strukturella atgéarder, frihet
kontra ansvar, sjilvbestimmande kontra tvang.
Manga olika perspektiv kan liggas pa det sociala
arbetets villkor, innehall, mal och metod.

Under aren 1981—1986 genomfordes Socialtjanst-
projektet vid institutionen for socialt arbete, Stock-
holms universitet. Projektet ar en fortséttning av
det sk Socialvardsprojektet som under Hans Berg-
linds ledning genomfordes 1973—74 vid Sociolo-
giska Institutionen, Stockholms universitet (1).
Bada projekten finansierades av Delegationen for
Social Forskning.

Socialvardsprojektet syftade till att undersoka at-
tityder och kunskaper om socialvarden hos besluts-
fattare, klienter och allmanheten i tre kommuner
benidmnda Storrestad, Mellanstad och Glesbygd.
Projektet resulterade i en rad viktiga delrapporter
och tva doktorsavhandlingar; Ulla Petterssons om
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Kontroll och medinflytande (2) och Annika Puides
Klienterna och socialvarden (3).

Socialtjanstprojektet ar en uppfoljning och ut-
vidgning av socialvardsprojektet. En fjarde kom-
mun av storstadskaraktiar med stora sociala pro-
blem och manga invandrare kom att inga i rapporten
beniamnd Forstad. Huvudsyftet med projektet var
att studera hur lagens intentioner kunnat forverkli-
gas ndr lagen varit i kraft ett ar. Ett andra 6vergri-
pande syfte var att jimfora socialvardspraxis vid
tva olika tillfillen i tre av de fyra kommunerna (4).

I det foljande skall huvuddragen i projektet redo-
visas baserat pa slutrapporten (4). Avslutningsvis
diskuteras projektets ansats helt kort.

Valdokumenterat forskningsarbete
Socialtjanstprojektet ar ett omfattande forsknings-
arbete bade brett och djupt. Det ér ett samlat pro-
jekt (5) med en rad samordnade delstudier:

— Forvantningar infor den nya lagen (6)

— LVM: en uppfoljningsstudie (7)

— LVU: en uppfoljningsstudie (8)

— Socialtjanstens organisation (9)

— Utvecklingen i de fyra kommunerna under 1970-

talet samt socialvardens utveckling (10)

— Overklagade bistandsbeslut (11)
— Enkitundersokning innefattande politiker och

tjanstemén (12)

— Arendestudie (13)

— En studie av klientarbete (14)

— Strukturinriktade insatser (15)

— Arbetslosheten och socialtjansten (16)

Dessa rapporter knyter framst an till projektets
huvudsyfte att belysa socialtjanstreformen. I slut-
rapporten gors en del jaimforelser med resultaten
inom socialvardsprojektet. Materialen bor bli fore-




mal for fordjupade analyser for att belysa det soci-
ala arbetets utveckling inom de olika kommunerna
under 70- och borjan av 80-talet.

Socialtjanstprojektets utgangspunkter
Framvixten av socialtjansten priaglades av intresse-
motsittningar och konflikter. Dessa ideologiska
motséttningar utgick fran i grunden olika forestall-
ningar om ménniskans och samhallets natur. Bryt-
ningspunkter var frivillighet eller tvang i behand-
lingen av samhéllets mest utsatta.

Socialtjanstlagen ar en av flera ramlagar som stif-
tats under 80-talet. Rent principiellt kan en ramlag
ge forutsatting for flexibla losningar i ett kompli-
cerat samhille. Men de kan ocksé 6verfora konflikt-
16sning frén politisk till administrativ niva. Tillimp-
ningen av en ramlag ger utrymme for paverkan sa-
vél fran inre som yttre krafter.

I ett samhaélleligt perspektiv kan socialtjansten
narmast ses som ett organ for institutionalisering av
de ideologiska motséttningarna i samhillet i stort.
Det finns enligt Pettersson (4) inga nya garantier for
att konflikter som decentralierats fran centrala or-
gan till lokal niva kommer att losas. Sa linge mot-
stridande intressen finns i samhéllet kommer dessa
att vara en del av socialtjanstens verklighet.

Ur organisationsteoretisk aspekt ar de verkligt

intressanta fragorna infor socialtjansten:
’Under vilka omstandigheter kan organisationens mal
forverkligas och under vilka omstandigheter ar det
svart eller omajligt?
Vilka delar av en organisations syften ar lattare att
forverkliga éan andra?”’

Socialtjanstens mal och medel har beskrivits i lagen
och dess forarbeten. Formuleringarna ar dock all-
manna och inga garantier ges. For detta skulle mer
detaljerade bestamamelser och garanterade materi-
ella resurser ges.

Projektets utgangspunkter sammanfattades i en
figur over paverkansprocessen inom socialtjansten
(figur 1). Modellen visar pé inre och yttre krafter
som paverkar socialtjanstens sitt att fungera.

Forvantningar pa socialtjansten

En intervjuundersokning genomférdes med 56 stra-
tegiskt utvalda personer veckorna fore lagens
ikrafttradande (6). Ett fynd var att ju ldngre ner i
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Figur 1: Paverkansprocessen inom socialtjinsten (4)
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hierarkin man befann sig desto mindre positiv var
man sjalv och i desto mindre utstrackning uppfat-
tade man att andra var positiva till det nya.
Socialsekreterarna oroade sig sarskilt for arbetets
praktiska innehall och klienternas stéllning.

Socialtjanstens praktik

En talande redovisning av kostnaderna gjordes. Ar
1983 utgjorde socialtjanstens del av landets totala
utgifter for sociala dndamal ca 12%; pensionirs-
och handikappomsorg 4,0 %, barnomsorg 5,7 %, in-
divid- och familjeomsorg inklusive socialbidrag
4,1 %. Enbart socialhjalp omfattade bara 0,99 % av
de totala utgifterna. Trots den blygsamma omfatt-
ningen omgérdas socialbidragen av en moralism och

Ju langre ner i hierarkin man befann sig desto
mindre positiv var man
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Trots den blygsamma omfattningen omgdrdas
socialbidragen av moralism och negativa atti-
tyder till hjilptagare

negativa attityder till hjalptagarna.

Socialbidragstagarnas problem var av materiellt
slag. Arbetsloshet, ldga loner och hoga omkost-
nader var de frimsta bistandsskilen. Ingenting i
denna undersokning tydde pa att socialbidragsta-
garna pa néagot sitt skulle skilja sig fran folk i all-
méanhet. Barnavardsklienterna skilde sig klart fran
de andra grupperna genom det starka inslaget av
savil psykiska/personlighetsméassiga som relations-
och skilsmédssoproblem. Missbruksklienterna var
oftast min, ensamboende och arbetsldsa.

Skillnaden var stor mellan vad man vill och vad
man kan i klientarbetet. Ett generellt fynd var att
socialsekreterarna tyckte det var svart att sjilva
bidra med behandlingsinsatser. Gapet mellan ideal
och verklighet tillskrev socialsekreterarna tre fakto-
rer; klienten som person vid missbruk, bristande tid
vid barnavard och losningen utanfor socialtjansten
vid socialbidrag.

Bland grupper som upplevdes besvirliga notera-
des klienter med missbruksproblem, dldre klienter
och manliga klienter. Klientarbetet var mer kon-
fliktfyllt i Forstad @n i 6vriga kommuner enligt so-
cialsekreterarnas bedomning, vilket ocksa bekrifta-
des fran klienternas perspektiv.

Skillnaderna i stimningar och kanslor under fors-
ta aret med socialtjansten mellan kommuner och
kategorier stamde val med resultaten fran forvén-
tansstudien. Stamningen pa arbetsplatsen var den
viktigaste faktorn for att forklara tjanstemannens
egna upplevelser. Ju mer man upplevde stimningen
som positiv desto mer stimulerad kdnde man sig av
forandringarna i samband med den nya lagen.

Inga indicier framkom pa att anstringningar
gjorts for att stimma individ- och familjeomsorgs-
avdelningarna till lagens mal och principer. Klient-
arbetets innehall styrdes enligt delstudien av fakto-
rer som ekonomiska och andra materiella forutsétt-
ningar, formella och byrakratiska regler samt so-
cialarbetarens kunskaper och varderingar.
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Fortroendemédn och tjansteméan hade olika syn.
Det framkom att ju niarmare klienterna man var
placerad desto starkare upplevde man de strukturel-
la orsakerna bakom ménniskors problem. Ju lingre
bort man var och ju mer man var ansvarig for sam-
hillets utformning desto mer uppmérksam blev man
pé de individer som inte passade in i systemet.

Stora skillnader framkom mellan borgerliga och
socialistiska fortroendemén i synen pa sociala pro-
blem och deras orsaker. Synen skilde dven pa vilka
allmént inriktade insatser som borde prioriteras.
Aldreomsorgen lag de borgerliga niarmare om hjir-
tat medan barnomsorgen mer betonades av de so-
cialistiska foretradarna. Verkligheten genom be-
slutsfattarnas 6gon tedde sig mycket olika beroende
pa vilken position man hade, politisk ideologi, &lder
och om man var smabarnsforilder eller ej.

Pa en allman niva var uppslutningen stor kring
strukturinriktade insatser. For det forsta var de med
fortrogenhet mest positiva. For det andra fanns ing-
en riktig enighet om vilken personalkategori som de
nya metoderna skulle gilla. Resultaten frin delstu-
dier pekade pa att trots allt var det fortfarande indi-
vider och grupper som man framst ville nd med t ex
uppsOkande verksamhet och falt- och grannskaps-
arbete. Kritisk granskning och metodutveckling be-
hovs inom detta omrade. Flera viktiga fragor bor
besvaras bl a vilka strukturer ér de strukturinriktade
insatserna inriktade mot? Skall strukturinriktade in-
satser astadkomma forandringar i grundlidggande fy-
siska och ekonomiska forhéllanden i samhiillet eller
blir de ett utokat och mer effektivt kontrollinstru-
ment?

Solens principer
I socialtjanstprojektets slutrapport belystes fyra
principer inom det sociala arbetet.

Den forsta var den mycket omhuldade helhets-
principen, trots att de flesta inte gjort klart for sig

Ju mer man var ansvarig for samhiillets ut-
Sformning desto mer uppmdrksam blev man pa
de individer som inte passade in i systemet
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vad begreppet star for. I forarbetena till lagen ta-
lades det om tva huvudsakliga tolkningar — helhets-
analyser och helhetsinsatser. Klienterna hade en
klarare uppfattning én beslutsfattarna och de var de
enda som observerat helhetssynens kontrollaspekt.
Helhetssynen har organisatoriska konsekvenser ge-
nom stravan efter integration mellan socialtjanstens
delar och samverkan med andra organ. Men Pet-
tersson ger en forsiktig bedomning av helhetssynen
som ett vardeladdat men oforargligt slagtré i debat-
ten.

Frivillighet och sjalvbestammande var den andra
principen som diskuterades. Huvudprincipen ar att
tvang inte skall kunna tillgripas om klienten sam-
tycker till vard.

Uppfattningen att klienterna fatt mer att siga till
om sedan socialtjanstlagen kom varierade. Halften
av politikerna och tva tredjedelar av tjansteménnen
tyckte att klienterna fatt mer inflytande, medan
bara en femtedel av klienterna sjalva delade den
uppfattningen.

En tredje princip som belystes var instdllningen
till tvadng. Uppslutningen bakom tvang var stor (ca
90 %) vid indikationerna fara for eget liv och fara for
annans liv. Diaremot ansag bara 2 av S fortroende-
méin och 1 av 5 tjanstemén att tvang var beréattigat
vid arbetsovilja.

En fjarde princip gillde ansvar och krav. Ansvar
ar mycket positivt viardeladdat och i sig legitimt.
Mal i socialt arbete och psykoterapi ar att sa snabbt
det gar forsoka forma méanniskor att ta ansvar for
sin egen situation. Saval fortroendemén som tjans-
temin uppfattade att kraven pa missbrukare och
arbetslosa okat. I 60 % av bistandsarendena fanns
ett eller flera villkor forknippade med bistandet. De
vanligaste var kontakt med arbetsformedling och
regelbunden kontakt med socialforvaltningen. Men
detta enligt socialarbetarnas beskrivning. I drende-
studien framkom att kommunikationen mellan so-
cialarbetare och klient inte fungerade tillfredsstél-
lande. Bara i 45% av de arenden med krav som
villkor for bistand hade klienterna uppfattat detta
krav fran socialsekreterarna.

Blev det nagra forandringar?
I de fyra kommunerna okade andelen socialhjélps-
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I klientundersékningen noterades fa forind-
ringar och sannolikt kan klienternas stdillning
ses som marginell

irenden betydligt mellan 1981 och 1983, men sanno-
likt spelar den utvidgade bidragsritten en begriansad
roll jamfort med arbetslgsheten som forklaring till
okningen. Beslutsfattarna sag som de basta forand-
ringarna allt sddant som gallde klienternas stillning
och att det sociala arbetet blivit battre. I klient-
undersokningen noterades fa forandringar och san-
nolikt kan Klienternas stillning ses som marginell.

Det ar dock viktigt att komma ihag att den har
refererade undersokningen dgde rum da lagen varit i
kraft ett ar. Inom tvangsvarden forandrades arbetet
genom en viss aktivering och battre planering. En
kraftig forskjutning fran tvang mot frivillighet sags
da det géllde unga méanniskors LVU.

Behov av en specifik modell

I belysning av data fran socialtjanstprojektets olika
delstudier framstod utgangsmodellen alltfor gene-
rell for att forklara hur socialtjalnsten utformas lo-
kalt. Sambanden var ofta svaga, fragornas kvalitet
tveksamma. Trots detta och ytterligare kvalifika-
tioner redovisas en modell for faktorer som paver-
kar socialtjanstens forverkligande. Modellen sam-
manfattas i figur 2.

Figur 2: Faktorer som paverkar socialtjinstens forverkli-
gande (4)
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Avslutningsvis papekas att socialtjanstelagen inne-
burit den stdrsta mojligheten for socialt arbete na-
gonsin. Slutorden av Jan Nasenius utgor en av bo-
kens parlor:
"’Den forskningsstodda socialtjansten kommer inte att
ge oss nagon ny himmel eller ndgon ny jord. Men den

bor kunna géra onda forhallanden mindre onda. Det dr
inget daligt resultat.”

Projektets ansats

Det ar helt nddvindigt att effekter och verkningar
av socialpolitiska reformer analyseras. Socialtjdnst-
reformen berér en av de viktiga grundbultarna i den
svenska vilfairdsmodellen. Darfor ar projektet av
stor betydelse. Men utvérderingsarbete ar svart,
sarskilt om komplicerade och vittgrenade omraden
skall granskas.

Odmjukt presenteras projektet som fallstudier av
fyra socialtjinstorganisationer med olika yttre och
inre forutsittningar. Projektet ses som hypotesge-
nererande genom att resultat fran projektets olika
delar sammantaget kan bygga upp en forestillning
om hur socialtjanstens intentioner forverkligas.

Personligen anser jag att det ar mycket intressant
och viktigt som sigs av forfattarna i de olika rappor-
terna, men samtidigt ar det vanskligt att soka ta
reda pa socialtjianstlagens verkningar redan ett ar
efter lagens ikrafttradande. Som jag ser det borde
intresset mer fokuserats pa utvecklingen av det so-
ciala arbetet frdn socialvardsprojektets tid och
framat.

D& projektet belyste socialtjanstreformen sa,
borde dven barnomsorgs- och éldreomsorgsfra-
gorna bittre penetrerats. Samma intryck av nér-
synthet framkommer inom individ- och familjearbe-
tet dar individuella klienter och enskilda socialsek-
reterare kommit i fokus. Arbetsgruppens och famil-
jens roll kommer bort. Bland det viktigaste i savil
det professionella som familjelivet dr trygghet, op-
penhet och kontinuitet. Om omséattningen av méinni-
skor ar stor forsiamras livet. Varfor tar vi sa lite upp
fragan om personalkontinuitet i vara studier? Arbe-
tet i en organisation paverkas av vilka manniskorna
iden ar.

I boken omnamns bristen inom socialtjinstens
individ- och familjeomsorg att den ér alltfor kon-
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Socialtjinstreformen beror en av de viktiga
grundbitarna i den svenska vilfirdsmodellen

torsbunden. Detta kunde belysts mer. Har socialar-
betarna lamnat sin hemmaplan, kontoret, mer nu
for att skapa béttre forutsattningar for utveckling av
méanniskors resurser och for respekten for allas var
ratt till sjalvbestaimmande och integritet?
Professionaliseringen av det sociala arbetet pa-
gar, men utbriandheten och bristande arbetstrivsel
ar trots detta omfattande. Inom projektet visas pa
ett overtygande satt de motsattningar som finns
inom en socialtjanst dar ramlagen ger vida vyer som

att
*’pa demokratins och solidaritetens grund framja mén-
niskors ekonomiska och sociala trygghet, jamlikhet i
levnadsvillkor och aktiva deltagande i samhallslivet.”’

Att utviardera mal av denna overgripande natur dr
svart. Darfor behdvs mer verksamhetsniara malfor-
muleringar for den arliga budget- och planerings-
processen. Den ekonomiska verkligheten for so-
cialtjansten, fortroendemannens konkreta viljein-
riktning, berérs alltfor lite enligt min mening. Ar-
betsorganisation och kompetensfragorna ar andra
viktiga byggstenar i forstaelsen av socialtjanstens
verklighet som battre kunde penetrerats.

Men arbetet dar imponerande. En varierande an-
sats har tagits i de olika delstudierna bade metodo-
logiskt och innehallsmassigt. Boken om Socialtjans-
ten i praktiken bor lasas av manga. Var socialtjanst
fortjanar inte bara ris utan manga rosor liksom detta
projekt.
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