Att prioriteraisocialtjansten

— Om kommunalt handlingsutrymme och
beslutstattande

MARIE WORLEN

Artikeln beskriver forutsdtiningar for, samt erfarenheter av

prioriteringar i socialtjdnsten. Studiens respondenter bestdr av

tidgnstemdn och politiker i sex svenska kommuner. Med prioriteringar

avses pa vilket scitt resurser fordelas mellan olika klientgrupper samt

vilka klientgrupper som dmnas fd ta del av resurser i forsta hand.

Inledning

I kolvattnet av de ekonomiska svarigheter
som drabbade Sverige under 1990-talet
fick en mingd kommuner svérigheter att
fa en budget i balans. Prioriteringar kom i
och med detta att hamna pa den politiska
agendan pa ett mer uttalat sitt dn tidigare
(Socialstyrelsen 2007a). Aren fram till
finanskrisen i slutet av 2008 innebar &ver-
lag forbattringar for de svenska kommu-
nerna, men nédviandigheten av tydliga och
vil 6vervigda prioriteringar mellan olika
verksamheter har trots detta etablerat sig
som ett imperativ i det politiska arbetet.
Uppfattningen att resurserna maste satsas

Marie Wérlén, doktorand, Institutionen fér socialt
arbete, Mittuniversitetet, Ostersund

dér de behdévs som mest samt dar de gor
storst verkan har stirkts genom aren, sam-
tidigt som grundliggande virderingsfragor
fatt och nu far fornyad aktualitet (Berg-
mark 1996). Politiskt finns skilda meningar
om hur en dndamalsenlig, effektiv och pa
samma gang rittvis offentlig verksamhet
skall bedrivas, samtidigt som det pa kom-
munal niva i det ndrmaste existerar kon-
sensus om behovet av mer 6ppna och mer
(Forsblom
2002). 1 offentlig sektor &r prioriteringar

systematiska  prioriteringar
alltsa inget nytt — alla beslut avseende hur
resurser skall fordelas innehaller priorite-
ringar och diskussioner kring tilldelning av
resurser fors stiandigt. I tider av ekonomisk
nedgang framtrider dock vikten av genom-
tankta prioriteringar som sirskilt pataglig.
Empiriska studier avseende priorite-

Socialvetenskaplig tidskrift nr 1« 2010

28



ringar inom socialtjinsten dr ovanliga. Av
faktiskt genomférda svenska studier pa
omradet (Bergmark 1995, Petersson 2006)
framgar att det finns skillnader mellan
politiker och tjinstemin och deras sitt
att se pa forutsittningar for och att arbeta
med prioriteringar. Vidare framkommer
att beslutsfattare pa olika nivaer betraktar
prioriteringar som svara pa grund av den
maingd aspekter som maste tas i beaktande
och den komplexitet som detta medfor.
Svarigheterna har ocksa en mer kinslobe-
tonad sida da prioriteringar 4 ena sidan
handlar om att tillgodose behov, men ocksa
att andra behov i férlangningen inte blir till-
godosedda (Bergmark 1996, 1997, Judge &
Mays 1994, Lund 2003).

Foreliggande artikel redovisar resultat
fran en enkitstudie gjord under hésten/
vintern 2006. Understkningen har genom-
forts bland tjanstemin och politiker i
socialtjinsten i sex svenska kommuner. |
studien riktas fokus mot savil faktiska erfa-
renheter av gjorda prioriteringsbeslut som
uppfattningar om vad som i fortsittningen
bér ges hog respektive lag prioritet. Vidare
diskuteras de skilda foérutsittningar som
politiker och tjanstemin och olika tjanste-
mannagrupper har i arbetet med priorite-
ringar. Studiens syfte dr att undersdka hur
de studerade grupperna forhaller sig till
prioriteringar och hur de viljer att priori-
tera vissa grupper framfor andra. Vidare
undersoks vilka faktorer som kan vara av
betydelse for beslutsfattandet, samt hur
tjainstemin och politiker uppfattar sitt eget
inflytande &ver besluten. Artikeln innehal-
ler en forsta redovisning av resultat fran
det FAS-finansierade projektet »Priorite-
ringar i socialtjinsten — en studie av resurs-

fordelning, virdegrunder och kommunalt
handlingsutrymmec. I en serie kommande
artiklar skall mer specifika fragestillningar
avseende sddant som betydelsen av kommu-
nal kontext, virdegrunder hos de svarande
m.m. analyseras.

Beslutsfattande och
prioriteringar

Att prioritera innebdr »att rangordnac eller
ratt sitta fore« (Callahan 1987), i regel
genom att viga olika typer av behov gen-
temot varandra (Calltorp 1989). Priorite-
ringar i offentlig verksamhet grundar sig
pa mer eller mindre medvetna val utifran
forestillningar om vilka behov och krav
som foreligger, vilken legitimitet dessa har
och vilka insatser samhillet har att erbjuda.
Inom socialtjansten forutsitter politikers
och tjénstemins arbete med prioriteringar
dessutom ett hinsynstagande till lagstift-
ning och lokala regler/riktlinjer pa omra-
det (Bergmark 1997, Bergmark 1995, Liss
2002, Socialstyrelsen 2004b). Ofta beto-
nas att 6vervigandena boér vara grundade
pa minniskors behov samt 6ppna fér alla
som pa nagot sitt dr involverade. Priori-
teringsbeslut i offentlig sektor bor vidare
vara nagorlunda tydliga fé6r medborgarna,
samt innehalla distinkta alternativ fér de
beslutsfattare som skall gora prioritering-
arna, i synnerhet nir resurser dr knappa
och maste ransoneras (Bergmark 1995,
Bjurstrom et al. 2002, Frankena 1976,
Liss 2002, Lund 2003). Andra virden som
brukar framhallas dr rittvisa och jamlikhet
(Bergmark 1995, Derup et al. 1996, Martin
et al. 2002). Att omsitta detta i praktiskt

Marie Woérlén: Att prioritera i socialtjinsten

29



handlande 4r dock i regel forenat med stora
svarigheter, da rittvisa och jamlikhet dr
relativa foreteelser och dessutom begrepp
som i férstone inte 4 menade att skapa
konsensus (Bergmark 1996, Martin et al.
2002, Sen 1992, Temkin 2003). De beslut
som fattas handlar i realiteten ofta mer om
avviagningar mellan personliga preferenser,
professionella uppfattningar, kommunens
egna riktlinjer och det nationella regelver-
ket (Derup et al. 1996, Elster 1992, Ham
1997). Martin et al. (2001) menar att prio-
riteringar kriver att de yttersta besluts-
fattarna (i kommunernas fall politiker)
forsoker nd konsensus i prioriteringspro-
cessen — ett tillstand dar alla antingen kan
instimma i beslutet eller 4tminstone att
alla kan anse att beslutet dr fattat utifran
ett genomarbetat underlag och dirigenom
acceptabelt. Verkligheten ser emellertid i
regel annorlunda ut. Tidsbrist, avsaknad av
faktaunderlag samt den inneboende logik
som praglar det politiska beslutsfattandet
innebir att motiven bakom en given resurs-
fordelning inte alltid, ens fér de inblan-
dade, ir sa tydliga.

Socialtjansten dr en ramlagsstyrd verk-
samhet vilket innebir att lagen ger en viss
fingervisning om hur prioriteringar bér
gdras, men det ir inte alltid litt att omsitta
dessa lagar i reella beslut. Grundliggande
ar dock att lagstiftningen aligger kommu-
nerna att bedriva viss typ av verksamhet,
men i regel utan nidrmare angivelser av
omfattning eller kvalitet. Andra bestim-
melser innehaller mer direkta uttryck for
prioriteringstinkande, men ar fér den skull
inte sjilvklara rittesnéren vid beslutsfat-
tande. Det giller t.ex. barnkonventionen
vilken Sverige ratificerade 1989 och imple-

menterade i svensk lagstiftning 1990, dir
det anges att barns bista alltid skall komma
i frimsta rummet (SOU 1997:116).

I en brittisk studie pa tjanstemin fram-
gar bl.a. att dessa uttrycker behov av riktlin-
jer for prioriteringar, i syfte att kunna gora
rittvisa och vil 6vervigda sadana (Clif-
ford & Williams 2002). Det som dock kan
skdnjas i annan forskning, ir t ex att soci-
alarbetares situation, befintliga regelverk
och varierande behov hos en klientgrupp
av komplex karaktar kan skapa variationer
i beslut och prioriteringar, vilka kan vara
svara att anpassa till verktyg och model-
ler for prioriteringar, se t.ex. (Vigilante &
Mailick 1988).

Socialpolitikens mal ir att skapa social
trygghet, vilket skall ske genom skattefi-
nansiering (Elmér et al. 1998). I en statlig
utredning avseende prioriteringar inom
hilso- och sjukvard (SOU 1995:5) formu-
leras ett antal grundliggande principer for
hur prioriteringar skall goras; behovsprinci-
pen, meriteringsprincipen och kostnadsef-
fektivitetsprincipen. Behovsprincipen inne-
bir att prioriteringar skall utga fran indivi-
dens behov, meriteringsprincipen att den
som bist fortjanar stodet eller kan anvinda
det pa bista sitt ocksa skall beredas fortur
och  kostnadseffektivitetsprincipen har
som utgangspunkt att beslutsfattaren skall
vilja det alternativ som med minst kostna-
der tillgodoser individens behov pa bista
sitt. Oversitts dessa principer till att passa
den svenska socialtjinsten och de lagrum
den vilar pa, sa framstar behovsprincipen
som mest central, med de bada andra som
komplement till denna (Bergmark 1995,
Socialstyrelsen 2004b). Inom sjukvarden
finns dock en visentligt lingre tradition att
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diskutera systematiska prioriteringsord-
ningar, i syfte att underlitta for politiker
och kliniskt verksamma praktiker (Calltorp
1989, Socialstyrelsen 2007b). Att skapa en
sadan ordning kan férvisso tyckas enklare
i sjukvarden &n i socialtjinsten med tanke
pa de mer uppenbart livshotande tillstand
som kan férekomma i sjukvarden och som
torde gé fére dkommor av mindre allvarlig
art och det faktum att det totalt sett finns
mer kunskaper om effekter av olika inter-
ventioner. Ddrmed inte sagt att de priorite-
ringsordningar som upprittats dér faktiskt
far genomslag i sjukvardspolitiska eller kli-
niska beslut.

Internationellt har behovet av ©kad
forskning inom omradet prioriteringar i
socialtjinsten patalats. Grundlaggande for
detta dr uppfattningen att dkade kunska-
per om och en mer utvecklad diskussion
kring dessa fragor skulle gora det littare for
beslutsfattare att fatta vil 6vervigda beslut
och, dir si 4r 6nskvirt, uppna en hogre
grad av rittvisa mot enskilda individer. Ini-
tialt forordas en mer deskriptiv forskning
for att stadfista forskningsfiltet och sedan
utga fran detta i ytterligare studier (Judge
& Mays 1994, Lund 2003, Mossialos & King
1999).

I Sverige finns ett par studier genom-
forda pa omradet prioriteringar i social-
tjansten, en studie gjord under 1990-talet
(Bergmark 1995) och en genomférd under
2000-talet (Petersson 2006). I Peterssons
studie utnyttjas ett uppligg som till stora
delar sammanfaller med det som ursprung-
ligen anvindes av Bergmark (a.a.). Peters-
sons studie avser endast dldreomsorg,
medan Bergmarks studie inbegriper hela
socialtjinsten men med huvudsakligt fokus

mot individ- och familjeomsorg. Bigge stu-
dierna utgér till storsta delen fran enki-
ter stillda till tjainstemdn och politiker i
de olika kommunerna. Av resultaten fran
bigge studierna framkommer att det fore-
ligger skillnader mellan politiker och tjins-
temén nir det giller sidant som vilka grup-
per som bor prioriteras vid dkade resurser
och var nedskérningar ar méjliga att genom-
fora. Socialarbetarna i Bergmarks studie
tenderar framfor allt att prioritera barn
och unga, dels for att dessa betraktas som
en grupp viktig att satsa pa infoér framti-
den och dels fér att de, framfér allt mindre
barn, ses som en férsvarslos grupp som
saknar ansvar for att problem uppstatt. Kli-
enter i behov av ekonomiskt bistand eller, i
synnerhet, missbrukarvérd far en betydligt
simre uppbackning. De politiska besluts-
fattarna i Bergmarks studie virnar framfér
allt om aldreomsorgen, ser minst mojlighe-
ter att gdra besparingar i denna verksam-
het samt vill satsa ytterligare resurser hir.
Ocksa i Peterssons material tenderar poli-
tikerna att rangordna ildres behov hégst,
dven om »barn och ungdomar generellt«
kommer pa andra plats.

Urval och tillvigagangssatt

Studien bygger pa ett enkatmaterial riktat
till tjainstemdn och politiker inom soci-
altjansten i sex svenska kommuner. Kom-
munerna ir i storleksordningen 20 000 till
65 000 invénare. Den valda kommunstor-
leken dr dels praktiskt, dels metodologiskt
motiverad. De praktiska skilen handlar
om att & hanterbara enheter och metodo-
logiskt finns det anledning att arbeta med
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storleksmissigt relativt homogena kom-
muner. Inom detta intervall, vilket totalt
omfattar 95 kommuner i landet, har sedan
ett strategiskt urval gjorts pa grundval av
forandringar i kostnader for vissa insat-
ser (individ- och familieomsorg) eller
téckningsgrad avseende olika stod (aldre-
omsorg) under perioden 2002-2004. For
individ- och familjeomsorgen har fokus for
urvalet varit utvecklingen inom barnavard
respektive missbrukarvard. Fér vart och ett
av omradena har en kommun med patag-
ligt 6kade och en med patagligt minskade
kostnader fér perioden tagits fram.1 For
dldrevérden har sedan, pé ett likartat sétt,
tva kommuner valts ut, med en 6kning res-
pektive minskning i andel dldre (80+) med
hemtjénst eller sérskilt boende under perio-
den. I det slutliga urvalet togs sedan, av eko-
nomiska- och bekvamlighetsskél, hdnsyn
till kommunernas geografiska placering.
Under projektets genomforande f6ll sedan
en kommun bort, vilken var den kommun
som valts ut pa grundval av en minskning
i andel éldre (80+) med hemtjénst eller sér-
skilt boende. Slutligen ingér en kommun
som deltog i den pilotstudie som foregick
den mer omfattande datainsamlingen.
Denna kommun valdes utifran bekvamlig-
hetsskal, d& syftet med pilotstudien var att
testa enkédten. Dock dr kommunen storleks-
méssigt inom samma intervall som dvriga i
urvalet. Det som skedde med enkiten efter
pilotstudien var att vissa frdgor rensades

1 Urvalet har gjorts inom den kvartil som ckat
respektive minskat sina kostnader mest, med
hinsyn taget till utvecklingen av sk standard-
kostnader (Socialstyrelsen 2004a) som ir ett
matt pa utvecklingen av behoven i kommunen.

bort. I foreliggande artikel analyseras inte
kommunala skillnader systematiskt (vilket
dock kommer att ske i kommande artiklar)
varfor de problem som uppstétt i samband
med kommunurvalet inte har nagot avgo-
rande inflytande pa resultaten.

Enkéten har besvarats av sammanlagt
545 respondenter, 354 tjinsteman samt 191
politiker i de aktuella kommunerna. Tjéns-
temdnnen kommer i foreliggande artikel
bendmnas »ifo-tjanstemén« (tjinstemin
inom individ- och familjeomsorg) och
»voms-tjanstemén« (tjanstemén inom bade
dldreomsorg samt omsorg av psykiskt och
fysiskt funktionshindrade, dvs. »vard- och
omsorg«). Ett grundldggande kriterium for
tjanstemannaurvalet har varit att dessa skall
inneha tjdnster med ndgon form av myn-
dighetsutovning. For ifo-tjanstemannen
innebér detta t.ex. handldggning av eko-
nomiskt bistand eller insatser for vard av
missbrukare. Fér voms-tjinstemén innebér
detta exempelvis handlédggning av bistdnd
i hemmet (s.k. hemtjénst) eller personlig
assistans. Politikergruppen innefattar bade
fackndmnder (socialndmnd eller motsva-
rande) och kommunstyrelse i de utvalda
kommunerna.

Datainsamlingen  har  foretrddesvis
genomforts under ordinarie personalmé-
ten samt arbetsplatstriffar och nadmnds-
sammantraden, i syfte att inte inskrénka i
det dagliga arbetet i alltfor stor omfattning.
Under dessa traffar har personalen och
ndmndsledamdterna givits information om
studien samt fyllt i enkéten individuellt.
Icke ndrvarande har fatt enkéter tillskick-
ade sig och vid behov har pdminnelser sints
ut. Detta forfarande har gett en hog svars-
frekvens (94 procent) samt, tack vare fors-
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karens ndrvaro och mojlighet att svara pa
eventuella fragor, ett lgt internbortfall och
mdjlighet att undvika missforstaind med
enkdtens fragor och studiens syfte. Data-
insamlingen genomfordes huvudsakligen
under hosten 2006. Politikernas enkétsvar
inhdmtades uteslutande frdn den ndmnds-
organisering som géllt under mandatperio-
den 2003-2006.

Olika analyser har genomforts i de olika
resultatredovisningarna i syfte att passa de
respektive frigestillning.

Resultat

Sett till bakgrundsfaktorer har de bada
tjinstemannagrupperna vissa likheter, t.ex.
att de bestar av en betydligt hdgre andel
kvinnor 4n min. Detta dr inte fallet i poli-
tikergruppen, vilken har en relativt jaimn
konsfordelning. Ligst medelalder av de
tre grupperna har ifo-tjinsteminnen (44
ar), medan politikergruppen dr visentligt
aldre (56 ar). Detta aterspeglas ocksa i att
politikerna har haft sina uppdrag lingst tid,
medan ifo-tjansteminnen innehaft sina
tjanster kortast tid. Tjinsteminnen inom
vard- och omsorg skiljer sig gentemot IFO
i det att den innefattar fler med chefsfunk-
tioner.

Forutsdttningar for
beslutsfattande och
prioriteringar

Prioriteringar handlar, som tidigare angetts,
om beslutsfattande. Besluten inom social-
tjinsten tas till stor del pa tjinstemanna-

niva, via s.k. delegationsbeslut. Tjanstemin
inom individ- och familjeomsorg ar tyd-
liga exempel pa sk. »grisrotsbyrakrater«
(street-level bureaucrats) vilket medfér
att de ofta har ett betydande handlings-
utrymme att avgdéra vem som har ritt till
hjilp och i hur stor utstrickning hjilpen
skall erbjudas (Handler & Hasenfeld 1991,
Lipsky 1980). Vilka forutsittningar tjéns-
temdn har fér sina beslut blir i och med
detta viktig i en redogodrelse foér priorite-
ringar.

I Tabell 1 redovisas vilken betydelse
tjinsteminnen tillmiter olika former av
extern styrning respektive sina egna ver-
vidganden i sitt beslutsfattande. Genom
svaren speglas inte bara det generella hand-
lingsutrymme de svarande anser sig ha,
utan ocksa vad som jimf6relsevis anses vik-
tigast och hur de bigge tjinstemannagrup-
perna skiljer sig at.

Av tabellen framgar med tydlighet soci-
altjanstens karaktir av lagstyrd verksamhet.
Av i stort sett samtliga anges »lagstiftning«
som mycket viktigt fér de beslut man fattar.
s.k.

tjainsteminnen med andra ord inte nagon

Som »grasrotsbyrakrater« besitter
ovillkorlig eller granslds handlingsfrihet.
Det dr snarare sa att lagar och @ven interna
regler och riktlinjer (om #n ej med samma
kraft) ytterst definierar var grinserna for
enskilda tjinstemins handlingsdomin gar
(Dworkin 1977). Inom ramen for forelig-
gande studie kan vi emellertid inte mer én
antyda dessa grinser. Monstren for de tva
tjinstemannagrupperna ir pafallande lika,
med undantag {6r sparbeting och politiker-
mal, vilka bégge har en signifikant storre
betydelse for tjinstemin inom vard och
omsorg — vilket antyder att detta totalt sett
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ar en mer politikerstyrd sektor. I stort kan
vi emellertid konstatera att de flesta fakto-
rer ses som betydelsefulla av tjanstemin-
nen. De omstindigheter som skiljer ut sig
en aning i relation till de andra och ses som
mindre betydelsefulla, dr tjainsteminnens
egna »personliga asikter« samt »sparmal/
beting«. Brukarnas synpunkter och tjins-
teminnens egen uppfattning ses ocksa — i
jamforbar grad — som betydelsefulla, vilket
ligger i linje med Peterssons resultat (2006).
Att framhalla brukarnas asikter kan dock
vara ett uttryck for politisk korrekthet
svaret, vilket kan ge en ©verskattning av
dess reella betydelse.

Tabell I.

En ytterligare illustration av tjansteman-
nens handlingsfrihet och villkor framtrader
i Tabell 2, dir de redogér for sin arbetssitu-
ation utifran omstindigheter som pa olika
sdtt utgdr ramar for vilka beslut de fattar
och hur de bedriver sitt arbete.

En signifikant skillnad som framkommer
ar att ifo-tjinsteminnen i hogre grad anger
att de har frihet att bestimma vad som skall
utféras i arbetet. Detta kan hirledas till hur
de olika tjinstemdnnens myndighetsutov-
ning ser ut. Voms-tjinsteménnen har en
mer given ram for sin myndighetsutévning,
medan ifo-tjinsteminnen har ett bredare
batteri av insatser som de kan anvinda sig

Angivelse av hur betydelsefulla foliande olika faktorer dir for de beslut ticinstemdinnen fattar i
sitt arbete. Procent (voms=vdrd och omsory, ifo=individ- och familjeomsorg).

Moet  Gansa B8 g
viktigt viktigt viktigt et
vonr;:lifo voms ifo voms ifo voms ifo voms ifo p*

- Interna regler 122/224 42 54 51 42 7 4 0 0 ns
och riktlinjer
- Lagstiftning 125/227 95 96 4 4 0 0 ns
- Direktiv fran 125/222 46 51 49 47 5 3 0 0 ns
chef/ledning
- Brukarnas 125/225 69 6l 30 35 | 4 0 | n.s
synpunkter
- Politikernas 122/225 47 30 43 45 9 23 0 2,000
uttalade mal
- Sparmal/spar- 123/225 26 Il 43 45 23 39 7 5 00l
beting
-Din egen 124/226 68 67 28 31 3 2 0 0 ns
professionella
uppfattning
-Dinpersonliga  124/227 20 14 36 36 30 40 13 [T ns
uppfattning

*Mann Whitney’s U-test; n.s= not significant
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av. A andra sidan anger ifo-tjanstemannen
i lagre grad att de har insyn i det politiska
arbetet i sin kommun. Bagge resultaten kan
mojligen aterforas pa den hogre grad av
politisk styrning som kunde iakttas i fére-
gaende tabell. Vidare ir ifo-tjainstemannen
en mer sammansatt grupp och mingden
fragor som politiskt aktualiseras i anslut-
ning till deras arbete kan vara svarare att
Sverblicka. I 6vrigt uppvisar de bada tjéns-
temannagrupperna ett likartat monster. En
relativt stor andel av tjainstemannen anger
att de har tillricklig tid att hinna med sina
arbetsuppgifter, men samtidigt ocksa att
deras arbete priglas av motstridiga krav.

Tabell 2.

Runt 90 procent anser dock att de har stor
frihet att bestimma hur arbetet skall utfs-
ras. Det starka inflytande fran lagar och
riktlinjer vi kunde iaktta i Tabell 1 hindrar
med andra ord tjinsteminnen fran att
sjilva vilja tillvigagangssitt.

[ Tabellerna 1 och 2 har vi kunnat se hur
tjansteminnen uppfattar sina arbetsvillkor
och sitt handlingsutrymme. Det dr nu dags
att i Tabell 3 se hur politikerna ser pa sina
mojligheter att paverka besluten och pa
utrymmet for vil 6vervigda prioriterings-
beslut.

Ticinstemdinnens kontroll Gver arbetet och insynen i politiken. Procent

Ja, Ja, Nej, Nej,
absolut i stort knappast absolut
inte
vomslifo " ifo voms ifo voms ifo voms ifo p*
voms
-Tillrdckligtid att ~ 126/226 2 7 50 48 37 31 [l 4 ns
hinna med sina
arbetsuppgifter?
- Motstridiga krav ~ 123/226 16 16 49 38 33 42 2 4 ns
i sitt arbete?
- Storfrihet att 126/228 10 15 58 64 30 20 2 [ 014
bestimmaVAD
som skall utforas i
arbetet
- Storfrihet att 126/227 19 18 74 70 8 I 0 0 ns
bestdmma HUR
arbetet skall utfo-
ras!
-Insyni det 126/226 10 8 57 40 30 45 4 8 ,002

politiska arbetet i
sin kommun?

*Mann Whitney’s U-test; n.s= not significant
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Som vi kan se i Tabell 3 anser drygt
hilften av politikerna, oavsett nimndstill-
horighet, att den kommunala politiska
processen dr sa komplicerad att de har
svart att forstd hur prioriteringsbesluten
genomfors. Undantag utgdrs av politiker
verksamma i gemensam nimnd for indi-
vid- och familjeomsorg samt #ldre- och
handikappomsorg, medan politiker i ldre-
och handikappsndmnd upplever de stérsta
svarigheterna. Mellan 60 och 86 procent
av politikerna anser ocksa att den styr-
ning som staten utdvar via lagar medfor
att politikerna har ett litet utrymme for
prioriteringar. En klar majoritet av respon-
denterna anser ocksa att deras méjligheter
att paverka prioriteringsbesluten &verhu-
vudtaget dr sma. Hir utmarker sig sarskilt
politiker i nimnder som ansvarar fér éldre-
omsorg och handikappomsorg, dir nirmare
nio av tio instimmer i pastdendet. Noter-
bart #r ocksa att nir svaren stills mot kén
istillet f6r ndmndtillhérighet, framkommer
att kvinnorna i studien anser sig ha mindre
mojlighet att paverka prioriteringsbeslut dn
vad minnen anser sig ha (p=,008)2. Noter-
bart ar ocksa att de allra flesta svarande
menar att det fors vildigt lite diskussioner
om principer fér prioriteringar. Aven hir
ar det framforallt politiker inom dldre- och
handikappndmnder som utmérker sig med
hdga nivaer. Enligt Socialstyrelsen (2007b)
framkommer dessutom att det mestadels dr
chefstjinstemin i Sveriges kommuner som
initierar diskussioner kring socialtjins-
tens uppbyggnad. Politikerna gor sillan sa.
Detta kan vara en foljid av att politikerna

2 Mann-Whitney'’s U-test

har kinslan av att de inte kan paverka de
beslut som fattas.

Nagra av forutsittningarna for tjins-
teménnens och politikernas arbete i kom-
munen de verkar i har siledes redovisats. I
bada grupperna framkommer svar som dels
visar pa att tjainsteminnen upplever att de
har inflytande 6ver vissa typer av beslut och
dels visar pa att detta inflytande &r kring-
girdat av lagar, lokala regelverk och andra
omstindigheter. Fran detta kan vi verga till
att titta pa hur tjinsteminnen uppfattar
kommunens resurser och i vilken omfatt-
ning grupperna faktiskt gor prioriteringar.

Resurser och prioriteringar

De flesta tjinstemin 4r av asikten att den
verksamhet de verkar inom inte bedrivs
med helt tillrickliga resurser (ej redovisat
i tabell). Ungefir en femtedel av respon-
denterna anger dessutom att de anser att
resurserna ir helt otillrickliga. Det finns
tendenser till ett hogre missndje for varden
av funktionshindrade och d sirskilt inom
gruppen som arbetar just med funktions-
hindrade, men #ven till stor del bland de
tjainstemin som arbetar inom #ldreomsor-
gen. Mot bakgrund av hur lagarna kring
funktionshinder och ildreomsorg ér utfor-
made, dr utfallet en aning ovintat. Funk-
tionshindrade har oftast bistand enligt LSS
och LASS, vilka bada ger brukaren ritt till
god levnadsniva, medan bistand enligt SoL.
som de flesta brukare inom #ldreomsor-
gen omfattas av, endast ger brukaren ritt
till skdlig levnadsniva. LASS ger dessutom
brukaren ritt att sjilv vilja personal, vilket
torde vara positivt.
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En viktig del av tjinsteminnens priori-
teringsbeslut kommer till uttryck i deras
direkta klientarbete.
dirfér titta pa hur ofta tjinstemin anser

Nirmast skall vi

sig gora prioriteringar och om de nagon
gang under de senaste tre manaderna tving-
ats avsta fran insatser som de fér ett par ar
sedan skulle ha utfort.

Nirmare tre fjirdedelar av responden-
terna anger att de tvingas gora priorite-
ringar i sitt arbete ofta eller ganska ofta.
Andelen ir nagot hégre bland voms-tjinste-
mannen, vilket majligen skulle kunna fram-
sta som paradoxalt i férhallande till utfallet
i Tabell 2, dir de som handligger drenden
inom vard och omsorg i nagot ligre grad
anser att de har frihet att bestimma inne-
hallet i sitt arbete. Sambandet mellan prio-
riteringar och handlingsfrihet dr dock kom-
plext. Dessa resultat ligger i ungefir samma
linje som Bergmarks resultat fran 1990-
talet (Bergmark 1995). P4 en foljdfraga om
vilken sorts prioriteringar tjinstemannen
behdvt gora, har de flesta ifo-tjinstemin
angett avvigningar avseende hur mycket
arbetstid som skall avsittas f6r olika dren-

Tabell 4.

den. Manga, ocksa voms-tjinstemén, anser
att de ocksa rent turordningsmassigt prio-
riterar mellan klienter. Tilldelningen av
resurser till olika omraden #r naturligtvis
en omstindighet som bidrar till att sitta
ramar for vilken typ av insatser som tjins-
teméannen kan tillhandahalla. Ett 6kat kost-
nadstryck bor darfor, logiskt sett, innebira
att vissa atgirder mer sillan blir utférda
och att behovsprévningen pa det hela taget
blir hardare. I relation till vad som skrivits
ovan om tjinstemannens syn pa resurstill-
delning, 4r det intressant att ta reda pa hur
tjansteminnen upplevt utvecklingen i verk-
samheten med ett perspektiv bakat. Tjins-
teménnen anger ocksa i hog grad att de inte
behévt avsta fran insatser som de tidigare
kunnat genomféra. Det &r endast elva pro-
cent av ifo-tjinsteminnen som anger att
de tvingats avsta fran nagon atgird som de
tidigare kunnat utfora, att jamforas med
atta procent av voms-tjansteminnen. Tids-
perspektivet dr givetvis av vikt hir, da de
allra senaste aren innan enkitens genom-
férande inte priglats av det slag av tyd-
liga besparingar som annars dominerade

Ticinstemdins upplevda erfarenheter av prioriteringar. Procent

[ vilken utstrdckning man tvingas gora
prioriteringari sitt arbete (p=,005)

[ vilken utstrdckning man av kostnads-
skdl avstatt fran insatser man tidigare
skulle ha utfort (p=,064) |

ifon=225 voms n=126 ifon=156 voms n=108
Ofta 33 40 | 3
Ganska ofta 38 44 10 5
Nagon enstaka gang 19 I3 28 23
Aldrig/Néstan aldrig 5 2 62 70
Arbetar ej med 5 0 - -
klienter

Signifikans provad med Mann Whitneys's U-test
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utvecklingen under 1990-talskrisen och
en tid framat (Ackerby & Akerlund 2004).
Bland ifo-tjinsteménnen &r det 62 pro-
cent som angett att de aldrig eller nistan
aldrig tvingats avsta fran atgirder, vilket
kan jamforas med 46 procent ett drygt
decennium tidigare (Bergmark 1995). Inga
betydande skillnader framtrider mellan de
bégge tjanstemannakategorierna, dven om
det finns en (signifikant) tendens till att de
inom vard och omsorg mer sillan fatt avsta
fran tidigare givna insatser. Ett resultat som
givetvis ocksa kan hinga ihop med det bre-
dare spektrum av insatser som férekommer
inom IFO.

Tabell 5.

Satsningar och besparingar i
socialtjdnsten

Ett underliggande antagande i studien &r
att savil politiker som tjinstemin &r vik-
tiga for hur férdelningen av insatser utfor-
mas inom socialtjinsten eller inom ramen
for enskilda verksamhetsomraden. Darfor
finns det anledning att tro att deras dnske-
mal eller preferenser avseende tilldelning
av resurser kan ha relevans for utvecklingen
pa sikt. Harnist redogors fér hur respon-
denterna énskar gora prioriteringar mellan
olika klientgrupper och verksamhetsomra-
den.

Tabell 5 blottligger ett antal tydliga

Viktigaste grupper att satsa pd i framtiden. Medelvéirden i rangordning’

Tjanstemdn Tjinsteman Politiker Total
ifo voms n=187
n=227 n=124

m m m m p*E
Aldre genereltt 33 [,19 93 8l ,000
Aldre éver 80 ar 09 24 40 24,000
Barn och ungdomar genereltt 2,03 1,48 1,58 1,75 ,000
Forskolebarn 46 09 17 27 000
Ungdomar med sociala problem [,I5 77 1,02 1,02 Ol
inkl deras familjer
Arbetslosa generellt 38 25 39 35 ns
Arbetsldsa ungdomar 68 55 74 67 ns
Vuxna med missbruksproblem 10 04 10 09 ns
Vuxna med andra sociala eller 27 35 12 24 001
psykiska problem
Socialbidragstagare 10 04 05 07 ns
Invandrare/Flyktingar 18 ,10 18 16 ns
Funktionshindrade 07 Al 28 22,000
Andra 07 06 03 06 ns

"Medelvirde (m) utriknat utifran rangordnad i férsta till tredje hand av 13 grupper, poéng 0-3, varav rangordnad i férsta
hand ger 3 poiing, i andra hand 2 poing och i tredje hand 1 poing (ej rangordnad O poiing),

™ Anova; n.s= not significant
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ménster. Barn och ungdomar generellt rang-
ordnas genomgaende hogst, synnerhet av
ifo-tjinstemannen. Ifo-tjinsteminnen &r
ocksa de som i sitt dagliga arbete har mest
direktkontakt med barn och unga. Aven
politiker och i ndgon man voms-tjinstemin
ger hog prioritet till barn och unga (med
eller utan sociala problem). Majligen kan
man misstdnka att det i fragan inskjutna
»i framtiden« paverkar svaren i denna rikt-
ning. Voms-tjinsteminnen tenderar ocksa
att stodja verksamheter inom det egna
omradet. Framférallt giller detta de éldre
men ocks3, i jamforelse med &vriga, funk-
tionshindrade. Klientgrupper som genom-
gaende samlat laga poing, dr vuxna med
missbruksproblem,  socialbidragstagare,
invandrare/flyktingar och funktionshin-
drade. Noterbart #r att politikergruppen
utmirker sig genom att i jamforelsevis lagre
grad vilja satsa pa vuxna med andra sociala
eller psykiska problem.

For politiker ér besparingsbeslut av olika
slag en del av det politiska arbetet. I vilken
utstrickning enskilda politiker gors delak-
tiga i den typen av beslut varierar natur-
ligtvis, men pa det hela taget finns det skal
att tro att synen pa var det gar, respektive
inte gar att genomfora besparingar dr av
stor betydelse for resursutvecklingen pa
olika omraden. I Tabell 6 framgar hur poli-
tikerna i studien ser pa besparingar i social-
tjanstens verksamheter.

Generellt i Tabell 6 kan vi utlésa att den
verksamhet som politikerna anser att det
skulle finnas méjligheter att spara inom, i
forsta hand dr ekonomiskt bistand. Pafal-
lande méanga har ocksa svarat hir att de
inte vet, vilket dels kan bero pa radvillhet,
dels ocksa pa en politiskt grundad ovilja att

tydliggdra negativa prioriteringar. Att poli-
tikerna anger att de inte vet, skulle kunna
vara en aterspegling av vad vi sig i Tabell
3, att manga politiker anser att det ej fors
tillrickliga diskussioner kring just priorite-
ringar. Icke desto mindre dr detta oroande,
da politikerna #r den grupp som bér vara
pa det klara med hur verksamheten skall
forvaltas. De flesta politiker dr eniga om att
barn- och ungdomsvard samt #ldrevard ér
svara omraden att gora besparingar inom.
Politiker i nimnder fér dldre- och handikap-
pomsorg har i ldgre grad angett barn- och
ungdomsvard och i hégre grad aldrevard.
Detta behéver inte vara anmirkningsvirt
i sig, da vi redan tidigare, i samband med
Tabell 4 diskuterat méjligheterna att vilja
verka dir man star, sa att siga. Tendenser
till att vilja skydda »egna« doméiner fran
besparingar finner vi ocksa bland politiker
med ansvar for individ- och familjomsorg.

P4 fragan om hur besparingar kan ske
har politikerna svarat har de flesta uppgett
»genom forebyggande arbete« samt »genom
effektiviseringar«. Ytterst fa har velat tala
om nedskirningar, vilket aterigen kan vara
ett uttryck fér hur negativt ett sadant
begrepp klingar bland politiska beslutsfat-
tare.

Diskussion

Sveriges kommuner #r autonoma och sank-
tioneras beslutanderitt fran staten. Varje
kommun har sin egen malsittning for
verksamheten vilket genererar skillnader
i tillginglighet och service. Av studien
framgar emellertid att socialtjinsten i
hég grad 4r och uppfattas som en lagstyrd
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verksamhet. Trots detta upplever mangaav  skall styra socialtjinsten &r i huvudsak av
tjinsteminnen att deras arbetsuppgifter =~ ramlagskaraktir vilket i stor omfattning
innehaller motstridiga krav. De lagar som  ger kommunerna och tjinsteminnen ett

Tabell 6.
Politikers syn pd besparingar i verksamheten, ndmndvis uppdelning. Procent

KS IFO AH GN
n=66 n=36 n=53 n=15

Pa vilket omrade tycker du att det idag finns storst
mdjligheter att astadkomma besparingar utan att
kvaliteten forsamras?

- Missbrukarvard 12 |4 9 7
- Barn- och ungdomsvard 4 |7 8 0
- Ekonomiskt bistand 29 28 30 73
- Aldrevard 14 [ 8 0
- Insatser for funktionshindrade i dvrigt 5 3 4 0
-Vet €] p*=217 27 28 42 20
KS IFO AH GN

n=63 n=34 n=46 n=13

Hur kan dessa besparingar genomféras?

- Genom effektivisering av 19 27 28 15

verksamheter

- Genom att vissa mindre viktiga inslag 2 0 9 0

i verksamheter skdrs ned pa

- Genom strukturella insatser utanfor 22 15 7 I5

socialtjdnsten

- Genom mer forebyggande arbete 49 44 44 54

- Pdannat p=,318 8 I5 I3 [5
KS IFO AH GN

n=67 n=36 n=52 n=17
P4 vilket omrade tror du det idag finns minst majligheter att dstadkomma
besparingar utan att kvaliteten forsdmras?

- Missbrukarvard 9 6 4 7
- Barn- och ungdomsvard 34 50 14 40
- Ekonomiskt bistand 12 [ 4 0
- Aldrevérd 28 19 44 33
- Insatser for funktionshindrade i vrigt 6 6 14 I3
- Pdannat p=,036 10 8 21 7

KS: Kommunstyrelse, IFO: Namnd for individ och familjeomsorg, A/H: Namnd for aldre- och handikappomsorg, GN:
Gemensam nimnd for individ- och familjeomsorg samt dldre- och handikappomsorg, n redovisar de respondenter som
besvarat fragan

* Signifikans genomgaendet prévad med Chi?
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betydande handlingsutrymme. Paradoxen
lagstyrning—professionellt  handlingsut-
rymme aterspeglas i hég grad i de svar som
tjinsteménnen ger, dir de 4 ena sidan vitt-
nar om en betydande frihet, men 4 andra
sidan i mycket lutar sig mot lagstiftningen
i sitt beslutsfattande. Det dr ocksa nira
till hands att forestilla sig att denna mot-
sittning i hog grad ar grunden till de sva-
righeter som genomsyrar beslutsproces-
sen.

Trots tjanstemannens upplevelse av
motstridiga krav anser merparten att de
har tillrackligt med tid for sitt arbete samt
att de faktiskt inte behdvt avsta fran insat-
ser pga ekonomi. Diremot kidnner manga
sig tvingade att prioritera i fraga om arbets-
tidsférdelning mellan drenden. Vi bor halla
i minnet att data insamlats under 2006, nir
kommunerna aterhdmtat sig nagot efter
1990-talets finanskris.

Svarigheterna att forena motstridiga
krav och gora vil 6vervigda prioriteringar
giller dock inte bara tjinsteminnen. Majo-
riteten av studiens politiker anser att prio-
riteringsprocessen dr komplicerad och att
de enskilt har svart att paverka beslutsfat-
tandet. Vidare menar merparten av politi-
kerna att det statliga regelverket i realiteten
medger ett relativt litet utrymme f6r dem
som kommunpolitiker att géra nagon skill-
nad. Att det trots allt finns férestéllningar
hos de folkvalda om att prioriteringsarbe-
tet skulle kunna utvecklas framgar av att
politikerna i studien i hdg grad anger att
de saknar diskussioner kring prioriteringar.
Moiligen finns det en osikerhet kring vem
som skall initiera sidana diskussioner eller
under vilka former de skall genomforas.
Socialstyrelsen (2007b) pekar just pa det

faktum att politiker ytterst sillan sjilva ini-
tierar diskussioner i &mnet.

Sett ur ett demokratiskt perspektiv dr
det politikerna i kommunerna som, vid
sidan av tilldelningen av resurser, har till
uppgift att formulera mal och riktlinjer
for socialtjinsten. Tjinsteminnen har i sin
tur som uppgift att omsitta dessa mal och
riktlinjer i verksamhet. En sidan ordning
bygger pa att signalerna fran de kommunala
beslutsfattarna #r nagorlunda tydliga och
att de nar de tilltinkta mottagarna. Flerta-
let tjinstemin i denna studie vittnar dock
om dalig insyn i det politiska arbetet, nagot
som var sirskilt uttalat bland individ- och
familjeomsorgens tjansteman. Ett skal till
detta kan vara att IFO innehaller en mer
sammansatt grupp av tjanstemin och att
mingden fragor kan vara svarare att dver-
blicka #n inom vard och omsorg. Som vi
kunde se i tabellerna 1 och 3 ir resultaten i
viss man paradoxala. Voms-tjinsteminnen
upplever dldreomsorgen som betydligt mer
politiskt styrd jimfort med ifo-tjansteméin-
nen. Samtidigt anser sig politikerna inom
dldreomsorgsforvaltningarna ha ett mindre
handlingsutrymme 4n 6vriga politikergrup-
per. Politikergrupperna, och da sirskilt
politiker i dldreomsorgen anser ocksa att
det inte fors tillrdckliga diskussioner kring
hur prioriteringar skall goras, vilket kan
forklara att bade tjinstemin och politiker
kanner sig radvilla i fragan. En anledning
till den bristande insynen mer allmént kan
vara att det saknas forum i den kommunala
organisationen fér méten mellan tjinste-
mién och politiker.

Ett tydligt monster i studien &r att barn/
unga och ildre dr tva grupper som fram-
halls som viktiga att resursmissigt satsa pa
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respektive skona vid besparingar. Motsatt
forhallande rader for socialbidragstagare,
missbrukare, invandrare/flyktingar samt

vilka

tenderar att hamna i prioriteringsdiskus-

funktionshindrade, kontinuerligt
sionernas bakvatten. Med tanke pa att kli-
entgrupperna stills mot varandra i enkiten
ar resultaten inte alltfér ovintade. Fler
tjinstemin arbetar dessutom med barn/
unga och dldre och det finns ménster i
studien som pekar mot att »man satsar
dir man verkar«. Dessa resultat skiljer sig
heller inte nimnvirt mot tidigare resultat i
svenska och internationella studier, se t.ex.
Mossialos och King (1999) eller Bergmark
(1995). Emellertid finns det olika reso-
nemang kring varfor. Mossialos och King
menar att det uttalade stédet till f6rman
fér de dldre beror pa att de ses som den
grupp som byggt upp sambhillet och dérfor
har en moralisk ritt att fa ta del av den vil-
fird de bidragit till, medan yngre 4 sin sida
anses representera framtiden och dirfor
— till allas var nytta — bor ges foretrade
i prioriteringsoverviganden. Bergmark
berér likartade skdl men anser ocksa att
skilen till detta monster varierar. Det kan
lika girna bero pa t ex dldrevard historiskt
sett varit férsummad eller pé att det saknas
andra mojliga alternativ fér dessa grupper.
Gemensamt fér merparten av de grupper
som ges en ldgre prioritet &r att de poten-
tiellt kan betraktas som »ovirdiga« motta-
gare av samhilleligt st6d da det kan finnas
en beteendedimension i botten pa deras
problematik. Politikerna i studien talar
dock ogirna om nedskirningar eller mins-
kade resurser. Istillet betonas kostnadsef-

fektivitet, effektiviseringar och satsningar
pa forebyggande arbete. Motviljan mot att
artikulera nedskirningsmal kan kanske
ses som en del av den politiska retorikens
grundliggande drag, dir mer eller mindre
vilgrundade férhoppningar om dkad pro-
duktivitet far utgdéra en utvig. Nagot som
kan ha en »uppmjukande« effekt pa poli-
tikernas svar dr att enkdtundersdkningen
genomférdes under upptakten och efterdy-
ningarna till en valperiod (se t.ex. Dahlberg
& Mork, 2008). Méjligen kan detta vara en
forklaring till den ambivalens som vi tidi-
gare sett i tabell 6.

Tilldelningen av resurser blir ett villkor
for de insatser som tjinsteménnen kan till-
handahiélla och i forlingningen avgérande
for hur tillgéngliga olika bistandsinsatser
blir eller vilken kvalitet de har. Den for-
simrade ekonomi som Sveriges kommuner
idag stéar infér kommer sannolikt att skirpa
kraven pa vil o6vervdgda prioriteringar
Minskade resurser innebir generellt att
behovsprévningen hardnar och att for-
vintningarna pa att icke offentliga insat-
ser — marknad, frivilligsektor och familj —
triader in ddr kommunen kommer till korta.
Beslutsfattare skulle genom att formulera
distinkta alternativ for beslut kunna fram-
bringa en mer enhetlig, tydlig och &ppen
bakgrund for prioriteringsbeslut.

Kommande artiklar inom ramen for
foreliggande studie kommer att erbjuda
mer fordjupade analyser av hur den kom-
munala kontexten och virderingsgrunder
hos enskilda aktorer kan paverka de dverva-
ganden och beslut av prioriteringskaraktar
som férekommer.
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Summary

Priorities in the social services
Autonomy in action and decision making in Swedish
municipalities

This article presents a study of social ser-
vices in six Swedish municipalities. The
study aims to illustrate politicians’ and
officials’ opinions on priorities in their work
and how they choose to prioritize among
client groups. We then look at which fac-
tors can be important for decision making
and how officials and politicians experience
their influence on decision making. The
results show that officials regard laws and
regulations as important for their decision
making, though the framework character
of the legislation gives scope for substantial
direction but also generates a complex situ-
ation with various demands and alternati-

ves to decide between. The politicians feel
segregated from the prioritizing process
and think that there is too little in-depth
discussion of the subject.

Priorities are regarded by the officials as
a part of their daily work. These priorities
do not only concern eligibility assessments
but also how much time they should give
each client or what clients to help first.

If we look at the priorities the infor-
mants express, children/adolescents and
elderly people are given the highest ran-
king. Lowest priority is given to addicts,
welfare recipients, refugees/immigrants
and people with disabilities.
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