Socialtjanstens organisation
som forskningsobjekt

STAFFAN JOHANSSON

Artikeln baseras pad en oversikt av avhandlingar, veten-

skapliga artiklar och en del annan uppmdrksammad
forskning som dir publicerad mellan 1990 och 2000 och vill
ge en overblick dver forskningen om den svenska social-

tidnsten som organisation. Den visar pd forskningsresultat

om organisationens och regiformens betydelse for utforan-

det av socialtjinstverksamhet samt identifierar omrdden
for fortsatt forskning.

Vilfardsforskningens vita

flack?

Den sociala vilfirden ar fundamental i
varje sambhille. »Vard, skola, omsorge #r
paroller som star hogt pa de flesta partiers
program, och medborgarna reagerar starkt
nir otillrdckligheter eller kvalitetsbrister
uppenbaras i vilfardspolitikens faktiska
resultat. I féradlingskedjan mellan valfards-
politiken och dess faktiska utfall finns vil-
fardssektorns organisationer. Som framhal-
lits av t.ex. Rothstein (1991, 2003) ir dessa
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organisationer av central betydelse for ett
modernt samhilles funktionssitt och for
tilltron till demokratin, men dr trots detta
ofta utelimnade vid analys av vilfirdspo-
litiken. Utformningen av den offentliga
férvaltningen — forvaltningspolitiken — bor
emellertid inte ses som en praktisk konse-
kvens av genomférda politiska program. Det
ar lika rimligt att vinda pa perspektivet och
betrakta férvaltningsstrukturen som en vid
varje tidpunkt given restriktion fér vilken
vilfiardspolitik och vilka reformer som kan
genomforas. [ vissa analyser (t.ex. Evans et
al. 1985) dr forvaltningsstrukturen vikti-
gare 4n bade politiska partier och sociala
strukturer for landers politiska utveckling.

Det finns skil att anta att kunskaps-
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bildningen om vilfirdssektorns organi-
sationer inte har givits den prioritet den
fortjanar. Inom politik och férvaltning
visar sig bristande kunskaper i att styr-
och organisationsformer som &r dmnade
for affarsdrivande foretag inférs trots att
férutsittningar saknas; Sverige anses vara
ett av de linder som i hogst grad tagit till
sig det marknads- och foretagsorienterade
reformpaket som i internationell litteratur
gar under bendmningen New Public Mana-
gement (Hood 1995). Enligt sociologen
Roine Johansson (1998) dgnar sig forskarna
i forsta hand at inflodet (politiken) och
utflédet (medborgarnas uppfattningar) av
vilfardspolitiken, och i mindre grad at vad
som sker i den »svarta ladan« didremellan.
Papakostas (1999) anser att det finns fér-
vanande lite forskning om vilfardsstatens
organisationer och att manga misstag avse-
ende administrativa reformer som begatts
kunde ha undvikits om det funnits en kri-
tisk massa av forskare inom omradet.

Vilfardssektorns organisationer tycks
alltsa vara ett angeldget men eftersatt forsk-
ningsomrade. Detta #dr paradoxalt efter-
som organisationsteorin utvecklats starkt
under de senaste decennierna, inte minst
genom internationell empirisk forskning
om vilfirdssektorns organisationer. Det
ar inte osannolikt att savil demokrati som
effektivitet skulle kunna 6ka visentligt om
den offentliga forvaltningen organiserades
pa ett mer dndamalsenligt sitt. Det kan
dérfér vara pa sin plats att forsiktigt inleda
ett kunskapssokande med att avgrinsa upp-
giften till ett speciellt verksamhetsomrade,
socialtjansten, och soka fa 6verblick Gver
den forskning som redan finns.

Syftet med artikeln ér att ge en dverblick

dver kunskapsliget om den svenska social-
tjinsten som organisation. Mer specifikt
vill jag, i linje med temat fér detta speci-
alnummer av Socialvetenskaplig tidskrift,
kasta ljus pa vad forskningen har att siga
om organisationens och regiformens bety-
delse for utférandet av socialtjinstverk-
samhet. Ett bisyfte med artikeln 4r att iden-
tifiera omraden for fortsatt forskning om
socialtjinsten som organisation.

Fortsittningen av artikeln dr dispone-
rad enligt féljande: I nistfoljande avsnitt
presenteras nagra teoretiska aspekter pa
begreppet organisation. I det tredje avsnit-
tet presenteras den forskningsoversikt som
utgdr det huvudsakliga empiriska underla-
get for artikeln. I det fjarde avsnittet foljer
ett slags sammanfattning 6ver vad svensk
forskning har att siga om organisationsfor-
mens betydelse fér utférandet av sociala
tjianster och i det femte foljer motsvarande
beskrivning av regiformens betydelse for
samma sak. Artikeln avslutas med nagra
slutsatser och uppslag till angeligna fram-
tida forskningsomraden.

Organisationer som
forskningsobjekt

Det finns nog en ganska stor enighet bland
organisationsforskare om att organisations-
teorins overgripande syfte #r att forklara
pa
strukturell eller ekologisk niva; enigheten

organisationsbeteende individuell,
om vad som menas med en organisation &r
betydligt mindre. Den samhillsvetenskap-
liga organisationsforskningen har en kort
men dynamisk historia. Fastin Taylor, Fayol
och deras samtida utfért viktiga arbeten
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med stor normativ betydelse fér praktiskt
organisationskunnande, vill manga socio-
loger (Scott 1991) datera uppkomsten av
den teoretiskt orienterade organisations-
forskningen till Webers klassiska arbeten
dir han gav generella férklaringar — i hans
fall den historiskt belagda tendensen mot
o6kad modernitet och rationalitet inom
samhillet — till organisationers auktori-
tetsformer, strukturer och medlemmarnas
beteende (Weber 1922/1983). Weber och
de andra klassiska studierna knyter an till
den ursprungliga betydelsen av organisa-
tion (det grekiska ordet organon som bety-
der verktyg) vilket innebir att organisatio-
ner ses som rationella system som uppvisar
relativt formaliserade sociala strukturer
och #r inriktade mot specificerade mal
(Scott 1991).

Bilden av organisationer som rationella
system ir inte orimlig, eftersom det ér den
bilden som ger dem legitimitet. Nirstudier
av vad som pagar i organisationer har dock
fatt manga forskare att inse betydelsen av
informella drag och svarigheten att kon-
sekvent tillimpa rationalitet i beslutsfat-
tande och planering. Human Relationssko-
lan (Roethlisberger & Dickson 1943, Mayo
1945) gav dérfor en alternativ bild av orga-
nisationer som levande sociala system vars
medlemmar har ett gemensamt intresse av
systemets 6verlevnad och foljaktligen enga-
gerar sig i kollektiva aktiviteter i informella
strukturer for att sikerstilla detta mal
(Scott 1991).

Oavsett om man ser organisationer som
rationella eller som levande system har man
det gemensamt att man har skurit bort stu-
dieobjekten fran deras omgivningar. Fors-
kare fran sextiotalet och framat boérjade

dock forsta att det var snarare forhallanden
i omgivningen &n interna mal och strategier
som avgjorde strukturer och beteenden i
organisationet, och kom att utveckla con-
tingencyteori (Lawrence & Lorsch 1967),
resursberoendeteori (Pfeffer & Salancik
1978) och nyinstitutionell organisations-
teori (Meyer & Rowan 1977, DiMaggio &
Powell 1991) som resultat av sin forskning.
Attio- och nittiotalens organisationsforsk-
ning har, 4&tminstone i Sverige, dominerats
av nyinstitutionell teori som betonar att
organisationer inte bara dr tekniskt utan
dven institutionellt beroende av omgiv-
ningen. Organisationer bor alltsa i linje
hirmed forstis som &ppna system, besta-
ende av koalitioner av varierande intres-
sentgrupper som utvecklar mal genom
forhandlingar. Koalitionens struktur, pro-
cesser och resultat paverkas i hog grad av
omgivningsfaktorer (Scott 1991).

Parallellt med den teoretiska utveck-
lingen har den empiriska organisations-
forskningen fatt en allt starkare stéllning
inom allt fler samhillsvetenskapliga dis-
cipliner. Foretagsekonomiska forskare har
sirskilt intresserat sig fér specialomraden
sasom ledarskap, styrmetoder och organi-
sationsreformer, och svenska féretagseko-
nomiska forskare har gjort viktiga bidrag
inom den nyinstitutionella teoribildningen.
Organisationsforskningen hade till en
bérjan en ganska svag stillning inom stats-
vetenskapen, eftersom dess fokus av tradi-
tion har gillt den politiska processen fram
till beslutet; sjilva implementeringen sags i
regel som en ren expeditionsatgird. Synen
pa implementering kom dock att férandras
fran bérjan av 1970-talet genom ett antal
klassiska studier inom socialpolitikens
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omrade (t.ex. Pressman & Wildavsky 1973,
Lipsky 1980) som visade att de offentliga
»gatuplansbyrakraterna« — socialarbetare,
larare, sjukskoterskor, likare, poliser — har
stor handlingsfrihet i sitt dagliga arbete,
och att det 4r de snarare én politikerna och
toppbyrakraterna som utformar politiken
inom sitt omrade.
Organisationsforskningen har numera en
stark stillning inom alla samhillsvetenskap-
liga discipliner. Orsaken till den dynamiska
utvecklingen #r sannolikt att inget akade-
miskt &mne har tillatits fa monopol pa omra-
det, och att de aspekter pa organisationer
som lyfts fram — individer, grupper, genus,
kultur, institutioner, ledarskap, lirande,
kunskap, etcetera — har befruktat varan-
dra. Den sa framgangsrika nyinstitutionella
organisationsforskningen har himtat en stor
del av sin empiri fran vilfardssektorns orga-
nisationer (t.ex. skolan och socialvarden),
men har med stor framging ocksa kunnat
anviandas for att forklara spridningen av
managementkoncept och betydelsen av
varumirken inom foretagsvirlden (Meyer
& Rowan 1977, DiMaggio & Powell 1991,
Mizruchi & Fein 1999). Den har ocksa
varit anvindbar vid analys av (misslyckade)
organisationsreformer (Brunsson & Olsen
1997) och férandringstroghet inom profes-
sionella organisationer (Sahlin-Andersson
1994). Potentialen for organisationsteorin
att hjilpa oss 6ka forstaelsen for vad som
hinder i vilfirdssektorns organisationer #r
betydande. Enligt Yeheskel Hasenfeld, en av
de mer internationellt kiinda forskarna inom
omradet, dr resursberoendeteorin och den
institutionella teorin sirskilt anvindbara
for att forklara organisationsbeteende inom

vilfirdssektorn (Hasenfeld 1992).

Den svenska forskningens
intresse for socialtjansten som
organisation

Det huvudsakliga underlaget f6r uppsatsen
ar en forskningsoversikt med bendmningen
»Socialtjinsten som organisation« (Johans-
son 2002) som dr utférd pa uppdrag av Soci-
alstyrelsen. Tillvigagangssittet vid urvalet
beskrivs utforligt i Sversikten (Johansson
2002), men rent allmint kan sigas att den
innefattar svenska sambhillsvetenskapliga
avhandlingar, tidskriftsartiklar pa svenska
som utsatts for vetenskaplig kvalitets-
granskning samt viss &vrig uppmirksam-
mad forskning som berér socialtjinstens
organisation. Avgrinsningen till svensk-
sprakiga tidskriftsartiklar gjordes framst
for att ursprungstexterna i linje med 6ver-
siktens syfte ska vara litt tillgingliga for
personer utanfor vetenskapssamhillet. For
samtliga forskningstexter giller att de ska
vara publicerade mellan 1990 och 2000.
Forskning som har publicerats dérefter
ingar alltsa inte.

Det finns skl att betona att avgorandet
av vilka rapporter som behandlar organisa-
tionsfragor inte var alldeles enkelt. Grin-
sen mellan vad som dr en behandlings- eller
utredningsmetod inom socialt arbete och
vad som &r ett organisatorisk-strukturellt
fenomen #r inte sjdlvklar. I det praktiska
urvalsarbetet vigde forfattarnas egna
bedémningar tungt. Om organisationsfe-
nomen haft central betydelse som variabel
i studiernas huvud- eller bisyfte, eller som
viktig slutsats, har de inkluderats i &ver-
sikten. I Tabell 1 nedan ges en oversikt av
amnestillhorigheten for de studier som
presenteras i forskningséversikten.
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Vilka forskar om
socialtjdnsten som
organisation?

Som vintat dominerar forskare fran dmnet
socialt arbete i oversikten; de star for
ca hilften av samtliga referenser Bland
avhandlingarna i socialt arbete dr det fa
som har en renodlad organisationsteore-
tisk referensram, men nagra (t.ex. Szebe-
hely 1995, Blom 1998, Levin 1998) har for
organisationsteorin centrala problemstll-
ningar. De flesta avhandlingar och &vriga
publikationer inom socialt arbete som ingar
i dversikten &r inriktade pa att forsta eller
forklara det sociala arbetet och dess meto-
ders inneboende karaktidr, férutsittningar,
forandringar och resultat, och dér ér orga-
nisatoriska férutsittningar oberoende vari-
abler bland flera andra. De flesta avhand-
lingarna har sina viktigaste teoretiska refe-
renser utanfér organisationsteorin, t.ex.
handlingsteori, teorier om lirande, profes-
sionaliseringsteori, maktteori, genusteori
m.fl. Ungefir en fjirdedel av avhandling-

Tabell I.

arna knyter an till gingse organisationsteo-
retiska referenser, annu fler knyter an till
det beskrivningssprak som i internationell
forskning tillimpas pa s.k. street level burea-
cracies (Lipsky 1980) och Human Service
Organizations (Hasenfeld 1983, 1992). Ett
ytterligare kiinnetecken fér avhandlingarna
inom socialt arbete dr att de néstan undan-
tagsldst behandlar nagon eller nagra verk-
samhetsomraden inom socialtjinsten (t.ex.
dldreomsorg eller individ- och familjeom-
sorg) och bara i nagot enstaka fall studerar
socialtjinstens verksamhetsomrade samlat.

[ en pafallande stor andel av avhandling-
arna tycks insikten om organisationsspe-
cifika fenomens betydelse for det sociala
arbetet vuxit under studiernas gang. I flera
studier som har studerat klientrelationer,
forandringsarbete eller metodutveckling,
var kopplingarna till organisatoriska vari-
abler till en bérjan svag, men stark nér det
giller att foérklara resultatet. Denna obser-
vation antyder att organisatoriska fenomen
ar underskattade som forklaringsvariabler
inom #mnet socialt arbete. Den vanligaste

Innehdllet i forskningsiversikten fordelat pd akademiska discipliner.

Avhandlingar Artiklar Ovriga texter Summa

Socialt arbete 24 6 16 46
Foretagsekonomi 8 4 4 16
Sociologi 6 | 5 12
Statsvetenskap 2 3 2 7
Owvriga dmnen samt 7 | 13 2
ospecificerat

Summa 47 15 40 102
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metoden for datainsamling #r fallstudier
med intervjuer, men enkitundersckningar
anvinds ocksa ganska frekvent.

Foretagsekonomi kommer pa andra
plats i antalet referenser. Tre avhandlingar
behandlar organisationsreformer, tva villkor
for ledarskap inom den »mjuka« sektorn,
och en ror villkor for kunskapsutveckling
inom olika regiformer. Féretagsekonomerna
har i regel ett nagot annorlunda fokus pa
socialtjinsten 4n kollegorna fran socialt
arbete; de forstnimnda verkar vara mer
intresserade av socialtjinsten som organi-
sationsfenomen och mindre fér dess speci-
fika verksamhet. Svenska foretagsekonomer
brukar vara intresserade av organisations-
reformer och ledarskapsfragor, och empirin
fran dessa studier himtas ofta av accesskal
fran offentliga organisationer. En stor andel
av de foretagsekonomiska studierna knyter
an till nyinstitutionell organisationsteori
och den anvinda metoden dr fallstudier.
Ovriga studier visar upp en brokig uppsitt-
ning av teman, teorier och metoder.

Sociologins intresse for socialtjinsten ar
naturlig genom dmnets traditionella intresse
for bade vilfardssociologi och arbetsso-
ciologi. Trots detta innehaller genomgangen
endast fem avhandlingar med koppling
till socialtjansten som organisation och
endast en (Nordstrém 1998) som har ett
tydligt organisationsteoretiskt perspektiv.
De 6vriga intresserar sig for ledarskapspro-
blem, kvalitetsfragor och sociala rorelser.
Savil teorikopplingar som metoder fér data-
insamling visar upp ett brett spektrum.

Tva
behandlar organisationsfragor med empiri

statsvetenskapliga  avhandlingar

fran socialtjinstens verksamhetsfilt. Ingen
av dessa har ett organisationsteoretiskt

perspektiv; en behandlar forvaltningsetik
bland hemtjinstassistenter (Gynnerstedt
1993) och en annan rér kommunala organi-
sationsmodellers betydelse for jamstilldhet
i det oavlonade omsorgsarbetet i hemmen
(Johansson 1997). Nagra statsvetenskapliga
forskningstexter tar upp principiella pro-
blem med anknytning till privatisering och
kundvalsmodeller inom t.ex. dldreomsor-
gen. Kvalitativa och kvantitativa datain-
samlingsmetoder forefaller vara ungefir
lika vanliga bland statsvetarna.

I gruppen 6vriga finns foretridare for
damnena pedagogik, psykologi, kulturgeo-
grafi, teologi, folkhilso- och vardvetenskap,
arbetsvetenskap samt for diverse temain-
stitutioner. De tar upp sa skilda problem-
stillningar som forandringsarbete, lirande,
hemléshet, ledarskap och etik, men med
gemensam nimnare att de hidmtat sin
empiri fran socialtjinstens verksamhets-
omrade. Aven hir visar valen av teori och
metod upp ett brett spektrum.

Vad handlar forskningen om?

Studieobjekten kan antingen beskrivas i
termer av verksamhetsomraden eller orga-
nisationsaspekter. Flest referenser i forsk-
ningsoversikten berdr #ldre- och handi-
kappomsorgen. Siffran f6r dldreomsorgen
blases upp en aning av nigra antologier som
ingar i forskningséversikten och som inne-
haller flera referenser, men dven om man
bara riknar antalet avhandlingar sa finns
flest som rdr dldre- och handikappomsor-
gen. Antalet texter och sirskilt antalet
avhandlingar som rér ideella och andra icke-
offentliga organisationer #r ocksa ovintat

Staffan Johansson: Socialtjinstens organisation som forskningsobjekt.

113



Tabell 2.
Innehdllet i forskningsiversikten fordelat pd socialtjinstens verksamhetsomrdden.

Avhandlingar Artiklar Ovriga texter Summa

Aldre- och handikap- 17 8 18 43

pomsorg

Individ- och familjeom- 12 5 18

sorg

|deella och andra icke 7 4 2 I3

offentliga organisationer

Overgripande organisa- N 2 15 28

tionsfragor

Summa 47 15 40 102
Tabell 3.

Innehdllet i forskningsiversikten fordelat pd organisationsaspekter.

Avhandlingar Artiklar Ovriga texter Summa
Formella strukturer och 20 6 l6 42
dess effekter
Arbetsvillkor och lokala I5 2 17 34
organiseringsprocesser
Organisationsreformer/ 9 6 |7 32
verksamhetsutveckling
Olika organisations-/ 8 8 6 22
associationsformer
Kompetens- och kun- 10 2 8 20
skapsutveckling
Ledarskap 6 | 3 10
Samverkansfragor 5 0 5 |0
Genusfragor 2 2 2 6
Beslutsfattande, utvar- 3 0 | 4
dering och kontroll
Etikfragor 2 | | 4
Administrativa verktyg 4 0 0 4
och dess anvdndning
Summa 84 28 76 188
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hogt. I Tabell 2 redovisas vilka verksamhets-
omraden som forskningen handlar om.

Organisationsaspekter kan antingen pre-
senteras utifran teoretiska eller empiriska
begrepp. Med tanke pa forskningsoversik-
tens syfte — att hjilpa intresserade av orga-
nisationsproblem finna grundtexterna — s
presenteras i rapporten ett sokregister som
i huvudsak dr induktivt, dvs. hirlett fran
rapporterna som ingar i underlaget. Denna
indelningsprincip anviinds fér enkelhetens
skull dven har. T Tabell 3 ges en 6verblick
over vilka organisationsteman som &r cen-
trala i studierna.

Som framgér av Tabell 3 tar studierna
upp ett brett spektrum av fragor som #r
centrala i organisationsanalys. Det vanli-
gaste temat dr effekterna av speciella orga-
nisationsstrukturer. Den andra kategorin i
tabellen »arbetsvillkor och lokala organise-
ringsprocesser« innefattar studier som inte
i forsta hand tar upp strukturella faktorer
men som beddms vara viktiga for att férsta
organisatoriska aspekter pa verksamhetslo-
gik och arbetsvillkor i socialt arbete. Den
tredje vanligaste kategorin dr organisations-
reformer och verksamhetsutveckling, och
tar upp bade inifranstudier av férandrings-
processer och effektstudier av strukturella
organisationsreformer. Forvanansvirt fa
studier behandlar ledarskapsfragor inom
socialtjinsten och det &r sirskilt anméirk-
ningsvért att endast en av ledarskapsstu-
dierna ér utférd av forskare med socialt
arbete som #dmnestillhérighet. Det kan
ocksa vara pa sin plats att papeka att hilften
av samtliga ledarskapsstudier giller arbets-
ledare inom hemtjdnsten, och att endast
tva studier intresserar sig for politiker som
ledare inom socialtjinstens omrade. Detta

ar sirskilt anmirkningsvirt med tanke pa
att det ofta ér politiker som fattar operativa
beslut inom t.ex. den sociala barnavarden.

Vilken betydelse har
organisationen for utforandet
av sociala tjanster?

Ett grundliggande antagande inom organi-
sationsteorin ir att sittet pa vilket ménnis-
kor organiserar sig paverkar deras beteende
och skapar moijligheter att astadkomma
saker som var och en inte kan adstadkomma
pa egen hand. Fragan om organisationsfor-
mens betydelse fér produktionen av sociala
tjanster berdrs i ganska manga av de refe-
renser som ingar i forskningséversikten. De
flesta inom den kategorin underséker orga-
nisationens inverkan pa nagon sirskild verk-
samhetsaspekt, sasom ledarskap (t.ex. Ric-
hard 1997), utvirdering (Eriksson & Karls-
son 1990, Johansson 1995) organisatorisk
samverkan (t.ex. Boklund 1995, Wikstrém
et al. 1998, Danermark & Kullberg 1999),
strukturinriktat socialt arbete (Denvall
1994, Sund 1999), forandringsarbete (t.ex.
Edvardsson-Stiwne 1997, Johansson et al.
2000), lirande (t.ex. Strém 1997), kvali-
tetsarbete (Larsson 1996, Olsson & Ingvad
2000) eller forskningsanvindning (Nilsson
1992). Det finns dock nagra studier som
forsokt ta ett helhetsgrepp och undersokt
de formella/informella betingelserna for
savil personalens beteende som for verk-
samhetens resultat.

Szebehely (1995) har tagit ett histo-
riskt och strukturellt grepp pa hemtjins-
tens organisation. Enligt Szebehely finns
tre olika organisationsmodeller som vuxit
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fram under olika tidsperioder och som
medfor tre helt olika styrmekanismer for
det I6pande arbetet; den traditionella hem-
tjansten som har sin parallell i hantverkar-
nas arbete, servicehusmodellen med likhe-
ter i industrins 16pande band och slutligen
den sjilvstyrande smagruppsmodellen med
viss professionalisering och med likheter i
industrins sjilvstyrande grupper. Szebehely
(1995) visar att det som kanske uppfattas
som en utveckling mot 6kad rationalitet
och professionalism inte med nédvindighet
innebir foérbittringar fér vardtagarna. Den
traditionella modellen 4r visserligen inte
oproblematisk men ger anda de bésta forut-
sittningarna for ett tillfredstillande méte,
savil ur vardbitridenas som ur de gamlas
perspektiv.

Aven f6r individ- och familjeomsorgens
del finns strukturella analyser av organisa-
tionen som visar pa bristande dverensstim-
melse mellan formell struktur och dnda-
malsenlig arbetsfordelning. Levin (1998)
har undersokt vilka faktorer som styr och
paverkar arbetsprocessen och utfallet av
arbetet inom de sirskilda ungdomshemmen
(§ 12-hemmen) samt varfér organisationen
ser ut som den gor. Enligt Levin organiseras
inte arbetet i férsta hand for att rehabilitera
unga kriminella utan fér att svara upp mot
samhillets krav pa insparrning och kontroll.
Denna konflikt ér stindigt nidrvarande och
handikappar personalen, och den loses
aldrig eftersom den reflekterar de grund-
ldggande villkoren fér ungdomsvardsskolan.
Ungdomsvardsskolan som behandlingsorga-
nisation har fatt sin legitimitet 6ver flera
decennier eftersom den har dolda funktio-
ner och uppritthaller en given social ord-
ning. Frammes (1998) studie av varden for

littare psykiskt sjuka patienter har likheter
med Levin (1998), men konflikterna mellan
vardens olika funktioner forefaller vara mer
dolda inom sjukhemsvarden.

Det finns dven liknande analyser av soci-
albyraer. Enligt Morén (1992) 4r den orga-
nisationsstruktur som anvinds pa de flesta
socialbyrder inte sa problematisk for »livs-
anpassning« (social service och ekonomiskt
bistand) men direkt olimplig fér »livsomge-
staltning« (minskligt bistand och behand-
ling). Det finns ocksa studier av socialarbe-
tarnas »verktyg« — telefon, blanketter, texter
(Cedersund 1992, Kullberg 1994, Billquist
1999) — samt av socialbyrans lokaler och
administrativa system (Billquist 1999) och
hur dessa pa ett omedvetet och oreflekterat
sétt styr verksamheten. Ménniskor och pro-
blem omvandlas till fall och drenden for att
dver huvud taget kunna hanteras av organi-
sationen och dess byrakratiska arbetsfor-
mer.

Det finns én sa linge fa studier om effek-
ter av anvindningen av marknadsorien-
terade strukturer och styrsystem inom
svenska kommuners socialtjinst. Enligt
Blom (1998), som studerat individ- och
familjeomsorgens strukturella villkor i en
bestillare/-utférarorganisation, har refor-
men positiva effekter for resursstarka kli-
enter som kunnat ta for sig bland de ckade
valmdijligheterna. Fér mindre resursstarka
klienter tycks effekterna vara i huvudsak
negativa.

Det dr svart att pa nagra sidor samman-
fatta intrycken av ett stort antal organisa-
tionsstudier som ror svensk socialtjinst.
Ganska maénga studier undersdker bety-
delsen av mer informella strukturer, eller
betydelsen av olika slags artefakter som ar
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vanligt fdrekommande inom socialtjidnsten.
Sociologen Monika Nordstrém (1998) har i
sin nyinstitutionella analys av hemtjinsten
som organisation liknat den vid ett tim-
glas. Det finns stort utrymme for omsorgs-
tinkande pa den politiska nivan. Detta
utrymme stramas sedan at pa forvaltnings-
niva som mer priglas av ekonomisk ratio-
nalitet, for att sedan vidgas i det personliga
motet mellan personal och omsorgstagare.
Hemtjinsten r alltsa en 16st kopplad orga-
nisation; de skilda organisationsnivaerna
fungerar delvis autonomt och utifran sina
egna betingelser. Normer och virderingar
som berdr vardagens organisering styr i hog
grad det praktiska omsorgsarbetet, medan
ideologier och trender pa samhéllsnivan styr
hemtjinstens formella organisering. Model-
len liknar i hég grad den s.k. dominteori
som utvecklats av Kouzes och Mico (1979)
som beskrivningssprak for vilfardssektorns
organisationer. Enligt doménteorin bestar
dessa organisationer av tre skilda doméaner
— policydomin, administrativ domén och
servicedomin — med skilda och motstridiga
organisationsprinciper, arbetsmetoder och
framgéangskriterier. Modellen tycks ha stor
giltighet for den svenska socialtjinsten som
organisation av forskningsdversikten att
déma. De utvalda exemplena visar pa att
organisationsanalysen har sin givna plats vid
studium av socialtjinstens organisatoriska
betingelser, arbetsprocesser och resultat.

Vilken betydelse har
regiformen for utforandet av
sociala tjanster?

Diskussionen om och férekomsten av alter-

nativa regiformer och privatisering inom
den sociala sektorn i Sverige dr av forhal-
landevis sent datum. Det har forvisso
sedan linge funnits en ideell sektor som av
tradition haft en stark position inom miss-
brukarvarden och som samhillspolitisk
aktor (Lundstrém & Wijkstrém 1997), men
i dvrigt har det tagits for givet att social-
tjinstverksamhet drivs och finansieras av
staten och kommunerna. Férhallandena har
dock férindrats timligen radikalt under
1990-talet. Den privatproducerade vardens
och omsorgens andel av de totala kostna-
derna dkade fran ca 5 procent 1995 till nir-
mare 10 procent for ar 2000. Sammanlagt
kopte kommunerna vilfirdstjinster for 26
miljarder kronor under ar 2000 (SCB 2002).
Det ir alltsa forskningen om verksamheter
som drivs i annan regi #n offentlig, men som
i huvudsak finansieras av offentliga medel,
som star i fokus for detta avsnitt. Forskning
om kommuner som infért féretagsmodeller
for sin interna styrning eller socialvard och
omsorg som till fullo bade drivs och finan-
sieras av privata aktorer ingar inte.

Som beskrivits tidigare i artikeln finns
en hel del forskning om den ideella sektorns
roll i vilfirden och dess relation till den
offentliga sektorn (fér en 6versikt se Lund-
strom & Wijkstrom 1997, eller Wijkstrém
& Lundstrém 2002). Stenius (1999) har stu-
derat arbetsférdelningen inom alkoholist-
varden mellan offentliga, ideella och privata
organisationer under férra seklet. Stenius
visar pa en arbetsférdelning dér den ideella
sektorn till en bérjan hade en stor produk-
tionsandel men som minskade fram till och
med 1970-talet, for att aterigen ha dkat. De
forandringar som skett sedan 1980-talet
ar alltsi inte sirskilt anmirkningsvirda
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sedda i ett lingre perspektiv. Relationerna
mellan den offentliga och den ideella sek-
torn tycks dock ha forandrats pa ett avgs-
rande sitt sedan mitten av 80-talet. Sedan
dess rader ett slags kontraktskultur dir de
ideella organisationerna betraktas som till-
hérande en annan samhillssektor én stat
och kommun, som vardgivare jimstills de
ofta med bolag och privatpersoner. Den nya
kontraktskulturen har passat sirskilt vil
fér Anonyma Alkoholister (AA) som sedan
tidigare haft sidana relationer med féretag
och férsikringsbolag. Stenius fallstudier
fran fyra kommuner och deras relationer
med ett antal fristiende vardproducenter
visar dock att instéllningen till marknads-
tankandet dr pragmatiskt bland politikerna,
men innebédr en tydlig ekonomisering av
socialpolitiken. Vid malkonflikter mellan
ekonomiska restriktioner och sociala mal
giller alltid ekonomin. De ideella organi-
sationerna har numera ingen sirstillning
utan uppfattas som icke-offentliga institu-
tioner. Fortfarande giller goda relationer,
men det har blivit mer konkurrens mellan
icke-offentliga vardproducenter (Stenius
1999).

Det finns ocksa nagra avhandlingar som
studerar enskilda ideella organisationer
som varit verksamma som klientorganisa-
tioner och som pa ett tydligt sitt beskriver
relationerna till offentliga organisationer
— f6r Anonyma Alkoholister se Bergmark-
Helmersson (1995), for Lankarna se Kurube
(1997) — dock utan att pa ett systematiskt
sitt jaimfora regiformerna med varandra.
Det huvudsakliga skilet till att det inte har
varit aktuellt att jamfora offentliga och ide-
ella regiformer i termer av arbetsprocesser
och resultat torde vara att de ideella organi-

sationerna har betraktats som komplement
och inte som konkurrenter till den offent-
liga sektorn.

Det finns inom ramen for forskningso-
versikten fa analyser av regiformens bety-
delse for utférandet av sociala tjinster som
ar relaterade till de marknadsreformer (i
linje med New Public Management) som
dppnat for icke-offentliga vardproducenter.
Enligt Wahlgren (1996), som har jamfort
forutsittningarna for kunskapsutveckling
i offentliga, privata respektive ideella vard-
foretag, tycks driftsformen inte ha nagon
betydelse for vare sig foretagens inre orga-
nisation eller for kunskapsutvecklingen
bland personalen. Diremot pekar studier
av inférandet av kundvals-/vouchermodel-
ler pa tydligare konsekvenser for savil orga-
nisationen som vardtagarna. Moller (1997)
har analyserat medborgarnas méijlighet att
paverka de offentliga tjinsternas utform-
ning inom barnomsorg och #ldreomsorg.
Studien visar att forutsittningarna for bru-
karinflytande 4r olika inom de bada verk-
samhetsomradena. Inom #ldreomsorgen #r
det betydligt svarare én inom barnomsor-
gen att agera med de s.k. voice- och exit-
strategierna som modellen bygger pa.

Effekterna av vouchersystem har ocksa
studerats inom handikappomradet. Norén
(2000) har analyserat hur en marknad for
fristaende utférare for personlig assistans
vuxit fram som f6ljd av lagen om stdd och
service till vissa funktionshindrade (LSS)
som tradde i kraft 1994. I studien beskrivs
forutsittningarna for den marknad som
etablerats och férklaringar ges till hur kva-
litetsnivan och valfrihet har kunnat upp-
ritthallas. T studien framkom att det har
uppstatt tva skilda servicekoncept dir de
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alternativa producenternas koncept skiljer
sig fran de mer traditionella kvalitetskrite-
rier som utvecklats inom offentlig sektor.

Slutsatser och implikationer

Det dr viktigt att papeka att forskningsge-
nomgangen inte dr fullstdndigt heltdckande
och inte inkluderar forskning som genom-
forts efter ar 2000. Trots detta ger den
anledning att dra slutsatsen att forskningen
om socialtjinstens organisation #nnu Air
begrinsad, men att det finns en del att
ldra i redan genomférd forskning. Dellgran
och Hajer (2000) beskriver i sin avhand-
ling socialt arbete som ett ungt d&mne och
dess karaktir som ett »ruralt landskap
med begynnande titortstillvixt«. Denna
karakteristik verkar gilla dven for forsk-
ningen om socialtjinsten som organisation
mer generellt. Genomgangen ger en brokig
bild av den svenska forskningen i termer
av dmnen, problemstillningar, teoretiska
fokus, datainsamlingsmetoder och resultat.
Den visar att socialtjinstens organisation
har stor betydelse for férutsittningarna
att producera sociala tjinster, men ocksa
att det behovs mer forskning bl.a. om regi-
formens betydelse. En viktig uppgift for
oss som sysslar med denna typ av forskning
ar att visa kollegor, finansidrer och allméin-
heten pa omradets stora potential. Det dr
glidjande och hoppingivande att organisa-
tionsfragor pa ett tydligt sitt knyts an till
fragan om en kunskapsbaserad socialtjinst
(Socialstyrelsen 2004).

Det ir, for det forsta, viktigt att ta tillvara
pa genomférd forskning —»tétorterna«—nir
nya forskningsomraden och nya forsknings-

projekt identifieras. Forskningsdversikten
har visat att det finns en del forskning om
organisationens paverkan pa arbetsvillko-
ren inom socialtjinsten och att det finns
studier inom angriansande filt inom vil-
fardsomradet som kan ligga till grund for
fortsatta studier Vidare finns det en del
genomford forskning om organisationsre-
former, om organisationssamverkan och om
enskilda ideella organisationers villkor som
ar vird att bygga vidare pa. Det ar emel-
lertid angelidget att dka den organisations-
teoretiska medvetenheten bland forskarna.
Under arbetet med att sammanstilla forsk-
ningsoversikten slogs jag ofta av hur out-
vecklad organisationsférstaelsen var bland
manga forskare. Manga verkar ha svart att
inse att utrednings- och behandlingsmeto-
der inte kan avgrinsas fran organisations-
fragor. Som om en metod som férutsitter
omsesidigt fortroende eller kommunika-
tion skulle kunna avgrinsas fran det struk-
turella arrangemang som den ingar i. Orga-
nisationsteorin ar stadd i snabb utveckling
och har mycket att erbjuda fér den som vill
forsta samhilleliga fenomen i historien och
i samtiden. Med en 6kad teoretisk medve-
tenhet foljer moéijlighet till metodmissig
fornyelse vid studier av organisationer.

Foér det andra behdvs fler empiriska stu-
dier; det #r angeliget att fa till stand fler
jamforande studier, inte bara av olika regi-
formers betydelse, utan ocksa mellan olika
kommuners socialtjianst. Det finns indika-
tioner pa att olika organisationsmodeller,
olika storlek pa kommuner, och inte minst
olika lokala kulturella traditioner, har stor
betydelse for handlingsfrihet, delegering
och professionalisering, och som dirfér
starkt paverkar de sociala tjinsternas
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utformning. Forskningséversikten har ocksa
visat pa att det ocksa kan vara fruktbart att
jamfora socialtjinsten med andra organi-
sationer inom vilfirdssektorn, t.ex. skolan
och sjukvarden, och dirvidlag soka forkla-
ringar till olika grad av framgang i profes-
sionaliseringsstrivanden. De samverkans-
projekt som pagar och som ocksa ir foremal
for forskning vicker sadana fragor.

Det finns ocksa behov att jimféra soci-
olika
linder och olika vilfirdspolitiska modeller
(Esping-Andersen 1990). Medlemskapet i
EU driver sannolikt fram homogenisering

altjinstens organisering mellan

inom socialpolitiken, och fér nirvarande
utvecklas transnationella koncept inom
socialtjansten (t.ex. LACS inom den soci-
ala barnavarden) som implementeras i olika
linder (Nygren 2003). Det finns indikatio-
ner pa att nationella skillnader med avse-
ende pa sociallagstiftning, socialpolitik och
socialtjinstens organisering undervirderas
i dessa implementeringsforsok.

Det dr vanligt bland svenska forskare att
anvinda internationella (lis amerikanska)
teorier och beskrivningssprak om Human
Service Organizations (Hasenfeld 1982)
och Street Level Bureacracies (Lipsky 1980)
vid analys av socialtjinstens organisationer.
En fraga man kan stilla sig 4r om, och i sa
fall i vilken grad, sidana modeller ir till-
ldmpliga pa svenska forhallanden, eller om
det behévs analysmodeller som ligger nir-
mare den svenska vilfirdsmodellen. Utan
tvekan finns stora likheter i det sociala
arbetets generella karaktir men det finns
ocksa olikheter. Den svenska, och fér all del
ocksd den skandinaviska, vilfirdsmodel-
len 4r annorlunda 4n den amerikanska. En
stor skillnad mellan Sverige och USA mirks

i sociallagstiftningens och det juridiska sys-
temets karaktir En annan skillnad ir att
svenska vard- och omsorgsorganisationer
ar mer transparenta, dvs. dppna for offent-
lig granskning, jagmfort med i manga andra
linder. Aven detta forhallande har stor bety-
delse for det operativa arbetet. En ytterli-
gare skillnad &r, som tidigare nidmnts, att
det politiska inflytandet dver den svenska
socialtjinsten finns bade pa strategisk och
pa operativ niva. I den internationella teo-
ribildningen saknas ofta lokala politiker
och lokal socialpolitik. Det kanske ar dirfor
politiker ofta gléms bort vid empiriska stu-
dier i Sverige. En annan skillnad ar forut-
sittningarna for organisatorisk samverkan
som givetvis dr olika inom en kommunal
forvaltning och mellan fristdende ideella
organisationer. Det dr dirfor angeliget att
utveckla teoretisk kunskap om socialtjins-
ten som organisation som #r kopplad till
olika vilfirdsmodeller.

For det tredje skulle forskningsomradet
gynnas av mer utvecklad samverkan mellan
olika dmnen och discipliner. Kouzes och
Mico (1979) anvinder begreppet Rasho-
mon-effekten fér att beskriva problemet
att fa till stdind mer samsyn inom Human
Service Organizations. Begreppet knyter an
till Kurosawas film Rashomon dir ett antal
personer ger helt olika redogdrelser for en
viss hidndelse. Fragan ar om forskningen om
socialtjinsten som organisation ocksa kan
betecknas som en Rashomon-effekt, dvs. att
olika forskningsdiscipliner berittar olika
historier om socialtjinsten och har svart
att forsta varandras berittelser. Det dr for-
visso naturligt att olika &mnen och discipli-
ner behandlar olika problemomraden. For
socialt arbete dr det naturligt med fokus
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pa relationen mellan personal och klient,
for sociologen kan fokus ligga pa relationen
mellan organisation och samhiille, for stats-
vetaren mellan politik och férvaltning, for
foretagsekonomen mellan ledning och per-
sonal, for psykologen mellan individ och
organisation, osv. Med risk for att kasta sten

i glashus #r det viktigt att papeka att inget
amne har monopol pa sina forskningsobjekt
och att det ibland kan vara vilgérande for
oss forskare att ga 6ver an efter vatten. Om
man vill férstd undflyende fenomen som
»organisation« dr det angeliget att manga
perspektiv méts och befruktar varandra.
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Summary

Local welfare organizations as an object for research

The purpose of the article is to give an
overview of Swedish research on the social
services in an organizational perspective.
The article is empirically based on an over-
view of doctoral theses, research journals
and some other research in different social
science disciplines published between
1990 and 2000. The overview shows that
the organizational aspect of social service
seems to be underestimated by policy-
makers as well as by social scientists.
Nevertheless, there is a bulk of research
that evidently shows how the formal and
informal organization affects the condi-
tions for operating social service, and that
some organization models seem to be coun-
ter-productive for improving the situation
of the clients.

Although the ideas stemming from
New Public Management have influenced
Sweden more than most other countries,
there is not yet much research on their

impact on Swedish social services. Some
studies indicate problems related to
increased differentiation in the service
delivery system while other studies sug-
gest that those reforms have been inter-
preted by politicians and civil servants in
a pragmatic manner and have not affected
the social service agencies so much.

The article ends with suggestions for
further research. It is suggested that orga-
nizational matters should be given more
attention among researchers in the field
of the social services. It is also important
to increase cooperation between resear-
chers from different academic disciplines
in order to benefit more from each other
and the ongoing research. There is also an
increasing need for cross-national compa-
risons in order to investigate the impact of
different social policy and different politi-
cal traditions on how the social services are
organized in different countries.

Socialvetenskaplig tidskrift nr 2-3 « 2005

124





