Att besluta om socialbidrag

Forandringar av beslut och attityder till socialbidrag 1990-1994

LARS-CHRISTER HYDEN

Pd vilket sditt pdverkas socialarbetares beslutsfattande
kring socialbidrag av attityder, forindrade ekonomiska
och politiska forutsdtiningar? Denna frdga diskuteras
med utgangspunkt i en jamforelse av resultaten av mate-

rial insamlat 1990 och 1994.

Bakgrund

Ekonomiska krissituationer med hdg arbets-
16shet leder i allménhet till ett Skat socialbi-
dragstagande. Detta medfér héjda socialbi-
dragskostnader. Under sddana perioder in-
tensifieras diskussionerna om begrinsning-
ar av ritten till socialbidrag, socialbidrags-
normernas niva och villkoren for att £ soci-
albidrag.

I detta ljus finns anledning att stilla sig
fragan om det ocksa sker en férandring av
beslutsfattandet kring socialbidrag i en mer
dterhallsam riktning, och samtidigt en
skirpning av socialarbetarnas attityder och
instillning till socialbidragstagarna. En
foljdfraga blir att beskriva hur denna even-
tuella forindring sker och vilka faktorer
som kan paverka den. |

* Fa - om négra — undersokningar av dessa
eventuella forandringar har gjorts tidigare. I
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det foljande diskuteras forindringar vad
giller beslut om socialbidrag samt attityder
till socialbidrag och socialbidragstagare uti-
fran ett enkitmaterial insamlat i Stockholm
fore den stora dkningen av antalet social-
bidragstagare (1990) och mitt uppe i den
(1994).

Mellan 1990 och 1994 har antalet social-
bidragstagare och bidragshushall ckat kraf-
tigt bade i Stockholm (tabell 1) och i landet
som helhet. Likasa har bidragstagarnas alder
sjunkit och bidragstiderna blivit langre. I
Stockholm har ocksa férindringar i socialbi-

1 Undersdkningen har gjorts inom ramarna fér en
nationell undersékning av handliggares besluts-
fattande kring socialbidrag (Hydén, Kyhle Wes-
termark & Stenberg, 1995), som initierats och
finansierats av Centrum for utvirdering av so-
cialt arbete (CUS). Materialinsamlingen 1994
gjordes av Pia Kyhle Westermark. Ett tack till
Tapio Salonen, Lunds universitet, Sten-Ake
Stenberg, Stockholms universitet, Karin Teng-
vald, CUS, och Magnus Sundgren, Stockholms
socialtjinst, for deras kommentarer till en tidi-
gare Version av manus.
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dragsnormen gjorts genom att en lang- och
korttidsnorm inférts och det sa kallade
normbeloppet har inte skrivits upp i takt
med kostnadsférandringarna.

Tabell 1
Antalet socialbidragstagare och bidrags
hushdll i Stockholm.

1990 1994 Fordndring
Socialbidrags-
hushall 30403 44818 47%
Socialbidrags-
tagare 50960 71870 41%
Genomsnittlig
bidragstid 46man 59man  28%

En viktig fraga ar darfér om dessa foérind-
ringar ocksa motsvaras av férandringar vad
giller den socialbidragssumma som en s&-
kande skulle fa 1994 jamfért med 1990, och
om socialarbetarnas attityder och instill-
ning till de sékande och till socialbidragsut-
givning har férandrats. Dessa fragor analy-
seras och diskuteras i det foljande utifran
ett enkitmaterial insamlat i Stockholm

1990 och 1994.

Orsaker till forandringar

De faktorer som paverkar beslutsfattande
kring socialbidrag och den faktiska bidrags-
summan ir manga och komplexa. I detta
sammanhang kan det vara rimligt att gora
en uppdelning av dessa faktorer i sex olika
typer: (1) de politiska ramarna och forut-
sittningarna, (2) normer och riktlinjer, (3)
de organisatoriska férutsittningarna, (4)
modeller fér handlaggning, (5) yrkeskol-
lektivet och (6) individuella.

Ytterst 4ar socialbidragshandliggarna

tjansteman som arbetar pa delegation fran
lokala politiker. Det innebir att socialarbe-
tarna dr understillda de beslut som fattas
av politiker i de sociala distriktsnimnder-
na. De sociala distriktsndmnderna maste ta
hinsyn till exempelvis kommunens totala
ekonomiska budget och andra politiska fak-
torer som kan vara av betydelse, nir de fat-
tar beslut. Nimnderna fattar beslut savil
om generella som individuella drenden. Ett
exempel pa generella beslut géller normer-
na och riktlinjerna fér socialbidrag. I vissa
fall fattar sociala distriktndmnden ocksa
beslut i enskilda drenden som da far still-
ning av policybeslut. Som en konsekvens ar
dédrmed socialarbetarna i sitt beslutsfattan-
de avhingiga den politiska majoritet och vil-
ja som finns i den politiska nimnden for sitt
arbete.

Normerna fér socialbidrag och riktlinjer
anger hur beslut bor fattas i olika typer av
fall. Forindringar av normen kan ske vad
galler normbelopp, det vill siga vilka allmin-
na ekonomiska nivier som skall gilla som
norm fér exempelvis uppehille. Men for-
andringar kan ocksa gilla vilka typer av ut-
gifter som skall inga i socialbidragsnormen,
som exempelvis manadskort for lokaltrafik
eller olika typer av sparande och skulder.
Det ar ocksa méijligt att férandra riktlinjer-
na om tillimpning av socialbidragsnormen
vad giller vissa speciella grupper, som ex-
empelvis studerande eller personer som &r
arbetslosa eller har missbruksproblem.

Foriandringar av organisationen for hand-
laggning av socialbidrag kan innebira att be-
slut om socialbidrag centraliseras eller de-
centraliseras. Nar handlaggning och beslut
centraliseras innebidr det i allminhet ocksa
att arbetet specialiseras till exempelvis eko-
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nomi- eller softgrupper dir handliggare
som enbart sysslar med socialbidragsfragor
arbetar. Nir en decentralisering sker liggs
socialbidragshandliggningen ofta ut pa vad
som brukar benidmnas behandlingsgrupper,
och socialarbetare — sa kallade generalister
—som handligger alla typer av drenden, ské-
ter ocksa om socialbidragshandldggningen.

De organisatoriska forutsittningarna for
handliggning och beslut om socialbidrag
kopplas ofta samman med olika »modeller«
for organisation och arbete med socialbi-
drag. Olika »modeller« for handliggning av
socialbidrag kan ses som ideologiskt motive-
rade normer och forestillningar om exem-
pelvis hur handliggningsarbetet bér bedri-
vas, under vilka villkor som socialbidrag bér
utgd och hur beslut om socialbidrag bér
motiveras. I princip har vi i Sverige under de
senaste decennierna kunnat se svingningar
mellan tvad extremer: antingen en forsik-
ringsmodell som likstéller handléggning av
socialbidrag, villkoren fér socialbidrag samt
synen pa ritten till socialbidrag, med sjuk-
forsikringssystemet; eller en modell som
betonar arbetslinjen och att socialbidrag &r
forknippat med aktiva krav pa arbete och
aktivitet hos de bidragssdkande fran hand-
laggarnas sida.

Socialarbetarkaren som kollektiv paver-
kas bade av de allminna politiska och ideo-
logiska forandringarna i samhéllet och av yr-
keskarens egna professionella krav. Inte
minst kan kraven pa okad utbildning och
professionalitet bland socialarbetarna tin-
kas paverka det konkreta arbetet med hand-
laggning av socialbidrag. Likasa den allmén-
na utbildningsnivan inom yrkeskaren och
graden av specialiserad utbildning vad gil-
ler handliggning av socialbidrag.

Slutligen éndrar individuellahandlaggare
instillning till socialbidrag och handlagg-
ning under loppet av sin livs- och yrkeskarri-
ir. I en tidigare studie (Gustafsson, Hydén
& Salonen, 1993) framgick exempelvis att
dldre handliggare med manga ar yrkeserfa-
renhet tenderade att mer félja normer och
riktlinjer, jaimfért med yngre och mindre er-
farna kollegor.

Att studera hur samtliga dessa faktorer
paverkar och inverkar pa beslut om socialbi-
drag och handliiggares attityder till socialbi-
drag, vore sjilvfallet dnskvirt — men utgér
ett mycket omfattande arbete. I det féljande
gors en beskrivning av forindringar i be-
slutsfattande och attityder dir inverkan av
nagra av dessa faktorer studeras. Nagra fak-
torer har férdndrats under undersékning-
sperioden, som exempelvis normbelopp och
riktlinjer, medan andra faktorer som exem-
pelvis organisationen och arbetsmodellerna
endast i mindre utstrickning har férandrats
under perioden. Tyvirr har det inte varit
méjligt att folja individuella fordndringar
dver tid, vilken 4r en begridnsning i under-
sokningen. Likasa &r det mycket svart att
uppskatta i vilken utstrickning som de all-
minna ideologiska och politiska forandring-
arna i samhillet kan ha paverkat det faktiska
utfallet i undersckningen vid de tva tillfalle-
na.

Metod och material

For att kunna jamféra beslut om socialbi-
drag ir det dnskvirt att kunna jimféra lika
fall. Det vill sdga, fall da de bidragssdkan-
den har s3 lika ekonomiska och sociala fér-
utsittningar som majligt. Likasa att de s6-
ker socialbidrag under nagorlunda likvérdi-
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ga férhallanden, exempelvis vid samma typ
av socialbyra eller hos samma typ av hand-
laggare. Det finns flera majligheter att stu-
dera beslut kring socialbidrag. I den tidiga-
re undersokningen (Gustafsson, Hydén &
Salonen, 1991) diskuterades tre olika meto-
der.

En forsta mojlighet &r att anvinda sig av
likartade, faktiskafall dir sa manga relevan-
ta faktorer som méijligt halls konstanta, jam-
fors. Det vill siga, forskarna férsdker med
hjalp av exempelvis register identifiera fall
som r sa lika som mojligt vad giller familje-
sammansittning, inkomst- och utgiftsitua-
tion. Problemet med denna metodik &r att
avgdra vad som ir relevanta faktorer och att
finna faktiska fall som tillater en jimférelse.
Den andra méijligheten 4r att lata en person
ge sig ut for att vara klient och presentera
samma bakgrund och uppgifter for handlag-
garna. P4 sa sitt presenteras handliggarna
samman bakgrundsuppgifter. Denna metod
blir dock i stor utstrickning avhingig sjilva
presentationsarbetet och kan méjligen ock-
sa uppfattas som etiskt oférsvarbart.

Den tredje metoden &r att anvinda ett
fiktivt tillvigagangssitt genom att presente-
ra skriftliga fallhistorier utifran vilka sedan
handliggarna kan fatta beslut. Den senare
metoden 4r vanlig inom studier av exempel-
vis medicinskt beslutsfattande. Metoden
har tidigare anvints av Terum i Norge (Te-
rum, 1986) samt av Gustafsson, Hydén &
Salonen (1993) i Sverige. Problemet med
denna metod ir att beslutsfattandet blir fik-
tivt och nagot artificiellt, samt att informa-
tionskéllorna 4r starkt begriansade.

Trots dessa brister har dock den tredje
metoden valts eftersom den trots allt ger en
mojlighet att jimfora beslut och attityder

mellan férhallandevis stora grupper av
handléggare.

For att genomféra studien anvindes en
enkdt bestaende av tre olika delar. (1) Fragor
kring handliggarens organisatoriska férut-
sittningar, yrkesbakgrund och utbildning.
(2) Sex olika typfall presenteras med kort
bakgrund samt uppgifter om inkomster, ut-
gifter och aktuell social situation. Utifran
dessa skall sedan ett beslut om avslag eller
bifall till socialbidrag fattas, samt beslut om
eventuell bidragssumma. (3) Ett fyrtiotal
fragor om attityder och instillning till soci-
albidragstagare och orsaker till socialbi-
dragstagande.

Samma enkit anvindes 1990 {6r en total-
undersokning av samtliga socialbidrags-
handldggare i Stockholms stad (Hydén,
1990). I den aktuella understkning som ge-
nomférdes 1994 anvindes ater samma en-
kit, men pa ett urval av socialbidragshand-
laggare inom Stockholms stad (fyra socialdi-
strikt). Vissa uppjusteringar av hushallens
inkomster och utgifter hade gjorts for att
svara mot kostnadsokningarna. Handligga-
re vid de fyra socialdistrikten, oavsett om
de hade socionomutbildning eller ej, och
som arbetade med handliggning av socialbi-
drag deltog i undersckningen. De yrkeskate-
gorier som ingick var arbetsledare, socialse-
kreterare samt si kallade soft-handliggare,
det vill siga vidareutbildad kontorspersonal
som huvudsakligen handligger ansdkningar
om lpande socialbidrag.

Undersdkningen genomférdes likadant
vid de tva tillfillena. En forskningsassistent
akte runt till de olika arbetsgrupperna vid
socialdistrikten. Samtliga handliggare sam-
lades i en gemensam lokal och enkiten dela-
desut. Den ifylldes sedan individuellt, utan
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att handlidggarna konfererade inbérdes om
hur de fattade beslut och gjorde sina berik-
ningar. Forskningsassisten som var nirva-
rande under hela processen, samlade sedan
in enkiterna. Genom detta férfarande ga-
ranterades att ifyllande av enkéten gjordes
individuellt. Bortfallet kunde ocksd mini-
meras till de handlaggare som var sjuka eller
franvarande av andra orsaker.

Tabell 2
Antal handldggare i undersékningen
1990 och 1994.

1990 1994
Totalt antal handldggare 422 66
Antal besvarade enkidter 318 59
Bortfall 25% 1%

Som framgar av tabell 2 var bortfallet nagot
storre i den férsta undersdkningen jamfért
med den senare. I materialet fran 1994 ir
andelen soft-handlaggare (34 procent) hogre
4n 1990 (24 procent). Det interna bortfallet
var vid bada tillfillena férhallandevis litet.

Handlaggarna

En jimforelse mellan de handliggare som
besvarat enkiten visar att de dr yrkesmis-

sigt lika erfarna — de har i genomsnitt arbe-
tat 10 ar med socialt arbete (tabell 3). Dare-
mot har handlaggarna 1994 varit betydligt
lingre pa samma tjdnst, nagot som sannolikt
svarar mot en svarare arbetsmarknad for
handliggarna och bidrar till mindre rorlig-
het pa arbetsmarknaden. En betydligt st6r-
re andel av handliggarna 1994 har nagon
form av utbildning i handliggning i socialbi-
drag, jamfort med 1990.

Arbetssituationen for  socialbidrags-
handliggarna har forindrats kraftigt. Aren-
debelastningen har ékat med 75 procent
mellan 1990 och 1994. Ocksa en betydligt
storre andel av arbetstiden anvinds at hand-
liggning av socialbidrag — en 6kning med 20
procent.

Klienter som soker socialbidrag vid nybe-
sok far i genomsnitt vénta langre 1994 (12
dagar) innan de far triffa en socialbidrags-
handliggare for ett forsta besdk, jamfort
med 1990 (nio dagar). (Se tabell 3 nedan.)

Besluten

For att kunna jamfora hur beslut fattas av
olika socialarbetare vid olika arbetsgrupper
och distrikt, anvindes som redan nimnts
sex olika fallbeskrivningar. Nagra av dessa

Tabell 3
Handldggare och drenden.

1990 1994
Genomsnittligt antal dr med socialt arbete 9.5 10,4
Genomsnittligt antal ar med nuvarande tjdnst 29 52
Genomsnittligt antal socialbidragsdrenden per manad 44 77
Andel av arbetstiden som anvands till socialbidragshandlaggning 60 % 80 %
Andel handldggare med socialbidragsutbildning 31% 46 %
Genomsnittlig vantetid for nybesdk 9 dagar |2 dagar
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var enkla och nagra mer komplicerade vad
giller grundvalarna for beslutsfattandet.

Fall 1 och 2 handlar om samma ensam-
stdende kvinna med tva sma barn som efter
en skilsmissa séker kompletterande social-
bidrag. I fall 1 har endast ett av hennes barn
daghemsplats och hennes inkomst utgdrs
visentligen av féraldrapenning. I fall 2 4ter-
kommer hon efter en tid och da har bada
barnen daghemsplats och sjilv arbetar hon
75 procent.

Fall 3 och 4 utgdrs av en ensamstiende
man som dterkommer fran en lang resa, utan
pengar och inkomster eftersom han sagt
upp sig fran sitt arbete och soker helt social-
bidrag. I fall 4 aterkommer han efter att ha
fatt arbete och begir socialbidrag i avvaktan

pa sin forsta loneutbetalning. Fall 5 utgors
av en flyktingfamilj bestaende av tva vuxna
och tva barn som begir socialbidrag som
komplettering till sina dvriga bidrag. Slutli-
gen, fall 6, utgdrs av en ensamstaende man
som under manga ar levt pa socialbidrag
och som har alkoholproblem. Han séker so-
cialbidrag i mitten av méanaden eftersom
han har blivit av med de pengar han fick i
form av socialbidrag tva veckor tidigare.
Andelen bifall ir ungefir det samma de
bada éren (tabell 4), med tva undantag: av-
slagen for fall 3 och fall 6 var fler 1994 jam-
fort med 1990. I bada fallen kan det rimli-
gen tydas som en hardare attityd hos hand-
laggarna. I fall 3 hade den unge mannen sagt
upp sig fran sitt arbete och rest jorden runt,

Tabell 4
Beslut och bidragssummor:
1990 (N=318) 1994 (N=59) Skillnad
Fall I Antal bifall 304 (95,6 %) 56 (95 %) —0,6%
Bidragsbeslut (median) 2250 2947 31%
Socialbidragsbehov 2.250 2938 31%
Fall2  Antal bifall 179 (56,3 %) 34 (57,6 %) [,3%
Bidragsbeslut (median) 1.525 1.954 28%
Socialbidragsbehov 1.675 2.138 28%
Fall 3 Antal bifall 128 (40,3 %) 8 (13,6 %) 26,7 %
Bidragsbeslut (median) 4.120 5993 46 %
Socialbidragsbehov 4.130 5963 44 %
Fall4  Antal bifall 286 (90 %) 57 (97 %) 7%
Bidragsbeslut (median) 4.355 6.348 46 %
Socialbidragsbehov 4.355 6318 45 %
Fall5  Antalbifall 297 (93,4 %) 57 (96,6 %) 32%
Bidragsbeslut (median) 5465 6.677 22%
Socialbidragsbehov 5465 6.690 22%
Fall 6  Antal bifall 140 (44 %) 12 (20,3 %) 23,7 %
Bidragsbeslut (median) 705 786 12%
Socialbidragsbehov 799 630 —27 %
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och saknade pengar nir han kom hem. [ en
allmint mer ekonomiskt restriktiv situation
ar det uppenbarligen fler som avslar hans
ansokan. [ fall 6 var det en man med alkohol-
problem som hade blivit av med ett redan
utbetalt socialbidrag. Ocksa hans ansékan
ses med mer restriktiva dgon.

For att analysera vilka faktorer som even-
tuellt kan paverka beslut om bifall eller av-
slag har logistisk regressionsanalys utnytt-
jats (tabell 5). I analysen har ett antal variab-
ler betraktats som oberoende: om handlig-
garen r socionom, om de har utbildning i
socialbidragshandlaggning, antalet ar i yr-

ket, samt fyra attitydfragor om kontroll,
fusk, socialbidragsnormens tillracklighet
och om man skulle kunna tinka sig att soka
socialbidrag sjilv. Det dr endast i tre av fal-
len (fall 2, 3 och 6) som det finns nagra stor-
re olikheter vad giller bifall och avslag, var-
for endast dessa fall diskuteras.

Av tabell 5 framgar att i fall 2 bidrar ut-
bildning i socialbidragshandliggning till en
okad sannolikhet for ett bifallsbeslut bade
1990 och 1994. Situationen &r dock annor-
lunda for fall 3 och 6, dir utbildning i soci-
albidragshandliggning 1994 okar sannolik-
heten for ett avslagsbeslut. Vad giller fall 6

Tabell 5
Logistisk regressionsanalys av faktorer som kan pdverka beslut om bifall/avslag. Oddskuvot
samt p—vdrde inom parantes.

Bifall/Avslag

1990 1994

FALL 2
Socialsekreterare 0(9) 05 (9)
Soft-utbildning 401 02 (0.03)
Ariyrket 04 (03) -01 (9)
Okade kontrollmajligheter -02 (8) 2(2)
Fusk 01 (9) 3(08)
Normen tillrdcklig 01 (7) -1 (3)
Sjalv séka 0(9) -05 (.8)
FALL 3
Socialsekreterare 3 (04) -04(9)
Soft-utbildning 3(03) -3(07)
Ariyrket -01 (4) 27 (1)
Okade kontrolimajligheter 02(7) -32(2)
Fusk 02 (.8) 02 (9)
Normen tillrdcklig 03 (4) 5(.07)
Sjalv sdka 1(2) 3(.6)
FALL6
Socialsekreterare 21 -004 (9)
Soft-utbildning 01 (9) -7(2)
Ariyrket -02(2) -2 (.06)
Okade kontrolimajligheter -02(7) -2(3)
Fusk 01 (9) -004 (9)
Normen tillrdcklig 2(6) -8 (:6)
Sjalv soka NN@ED) -8 (.8)
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leder langre yrkeserfarenhet bade 1990 och
1994 till 6kad chans for ett avslagsbeslut.

Beslutssumman, det vill siga hur mycket
hushallet far i socialbidrag, har férdndrats
mellan 1990 och 1994. Dessa fordndringar
forklaras dock i de flesta fall av férandringar
vad giller normer och faktiska inkomster
och utgifter

Det #r svart att gora en jamforelse mellan
aren eftersom alla kostnader och socialbi-
dragsnormer férindrats. Ett satt att gora en
jaimforelse dr dock att jimfora skillnaden
mellan socialbidragsbehovet och median-
summorna. Socialbidragsbehovet har rik-
nats ut pa exakt samma — mer eller mindre
godtyckliga — sitt for samtliga fall och bada
aren. Genom att tillimpa samma matema-
tiska operation bér summorna vara jamfér-
bara. Det visar sig da att fordndringarna i
medianvirdet foér beslutssummorna genom-
gaende ir lika stora som fordndringarna i so-
cialbidragsbehovet. Ett undantag finns dock
och det giller fall 6. Skilet till minskningen
av socialbidragsbehovet beror pa effekterna
av normférandringar som dr radikalare for
korttidsbidrag.

De som beviljas socialbidrag far alltsa no-
minellt lika mycket i socialbidrag de bada
aren, med hinsyn tagen till forandringarna
av socialbidragsnormen. Samtidigt visar
dock en narmare analys av hushallens utgif-
ter och inkomster i de sex exempel som an-
vants att utgifterna okat betydligt mer &n
inkomsterna. I synnerhet har hyreskost-
naderna okat kraftigt under perioden. Som
en konsekvens minskar alltsid det relativa
virdet av socialbidraget eftersom en pro-
portionellt storre andel av bidraget 1994
jamfort med 1991 bestar av hyreskostna-
den. For kvinnan i fall 1 och 2 tillkommer

ocksa en férhallandevis kraftig okning av
barnomsorgsavgiften. Reellt sett har alltsa
socialbidragets virde urholkats under peri-
oden.

Spridningen vad giller beslutssumman
ar storre i de tva forsta fallen 1994 jamfort
med 1990 (standardavvikelsen var mer &n
dubbelt sa stor 1994 jamfort med 1990).
Denna skillnad beror dock till stérsta delen
pa att det forekommer fler extremvérden
1994 jamfort med 1990. Generellt 4r dock
fortfarande forhallandevis stor spridning
mellan olika handliggare vad giller bidrags-
summorna. '

Det finns inte nagra starka statistiska
samband mellan de attityder som handlig-
garna har vad giller exempelvis énskan om
mojlighet till dkad kontroll av de sékande,
och nivan pa socialbidragssumman. Det
finns ej heller nagra klara ménster, och den
forklarade variansen dr genomgaende myck-
et lag. Det 4r av det skilet svart att peka pa
att handliggarnas attityder har nagon storre
eller avgdrande betydelse for socialbidrags-
summan.

Sammanfattningsvis kan vi alltsa siga att
det 4r en nagot restriktivare attityd till tvek-
samma fall 1994 jamfért med 1991. Men
inga storre grundliggande forindringar i
beslutmonstret kan skonjas mellan olika
handliggare.

Attityder till socialbidrag

I enkiten fanns en del med som handlade
om handliggarnas instillning eller attityder
till socialbidraget, dess orsaker och hand-
laggning. I denna del fanns pastaenden som
handliggarna fick markera sitt instimman-
de i pa en femgradig skala. For att underlit-
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Tabell 6

(Samtliga férandringar j2>0,05)

Uppfattningar om orsaker till socialbidragstagande. (Procent)

1990 (N=318) 1994 (N=59)

Vanligt  Ejvanligt Vetej  Vanligt  Ejvanligt Vetej

forekom- férekom- forekom- forekom-

mande  mande mande  mande
I. Arbetsloshet pga psykosociala/social-
medicinska skl 12 60 28 8l - 19
2. Arbetslds pga av arbetsbrist 29 33 38 95 - 5
3. Otilirdcklig inkomst vid heftidsarbete 59 15 26 23 39 38
4. Otillrdcklig inkomst vid deltidsarbete 33 40 27 56 38 6
5. Otillrdcklig ersdttning fran KAS 39 26 35 91 2 7
6. Otillracklig ersdttning utbildningsbidrag 16 59 25 84 4 12
7.Invandrare som studerar SFI 12 74 14 8l 5 14
8.Invandrare studerar SFl,utan arbete 20 54 26 82 2 6
9. Lag sjuk/fordldrapenning I3 49 38 73 2 25
10. Lag pension 46 22 32 24 33 43
I 1. Brist pa barnomsorg 4 84 12 15 44 41
[ 2. Avvaktan 16n : 6 68 26 57 9 34
I 3. Awaktan studiemedel 69 9 22 31 34 35
| 4. Separation/skilsmdssa 30 28 42 47 15 38
I 5.Kontokorts eller bankskulder 31 44 25 62 21 |7

ta en jamforelse har handliggarnas svar
grupperats i tre undergrupper: vanligt fére-
kommande (1, 2), ej vanligt forekommande
(4, 5) och vet €] (3). Genom att jamféra sva-
ren mellan de tva aren ar det mdjligt att
skénja eventuella attitydférskjutningar hos
handliggarna.(Se tabell 6.)

I ett forsta avsnitt fragas efter handlig-
garnas uppfattning om orsaker till socialbi-
dragstagande (fragorna 1-15). Har mérks en
mycket klar forskjutning av handldggarnas
uppfattningar.

Som framgar av tabell 6 har det skett en
mycket markant férskjutning av uppfatt-
ningar om orsaker till socialbidragstagande.
Handliggarna betonade 1990 faktorer som
hade att gora med lag inkomst vid heltidsar-
bete, lag pension och avvaktan vid utbetal-
ning av studiemedel som de frimsta orsa-

kerna till socialbidragstagande (fragorna 3,
10, 13). Fyra ar senare ir bilden helt férind-
rad: samtliga av de nimnda orsakerna och
situationerna bedéms som mindre vanligt
forekommande. Mest framhavs nu arbets-
16shet pa grund av socialmedicinska skil, ar-
betsloshet, och otillricklig- ersittning fran
olika bidragssystem (fragorna 1,2, 5-9) som
orsaker till socialbidrag. Det som tidigare
uppfattades som tva stora orsaker till soci-
albidragstagande, lag pension och avvaktan
studiemedel, skattas nu som mindre frek-
venta orsaker. Uppfattningen av orsaker som
lag pension och avvaktan studiemedel &r
man nu istéllet mer allmant fragande till —
»vet eje-andelen hog.

Denna attitydférandring till orsakerna
till socialbidragstagande speglar ganska vil
den férskjutning som skett bland socialbi-
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dragstagarna, dar framfor allt arbetsloshet
och forindringarna pa arbetsmarknaden ar
allt viktigare faktorer (Salonen, 1994).

I en andra del fanns en rad pastaende
som handliggarna fick ange sin grad av in-
stimmande i pa en skala fran ett till fem.
Dessa fragor gillde handldggarnas instill-
ning till och syn pa socialbidragsnormerna

och sina méjligheter att kontrollera de so-
kande (tabell 7).

Vad giller uppfattningar om olika hus-
hallsgrupper eventuellt underutnyttjar so-
cialbidrag (frigorna 16-19) har det skett
sma férindringar — mojligen har handlagga-
rna blivit mer osikra. Fler handl4ggare 1994
menar att socialbidragsnormen ir for lag for

Tabell 7
Uppfattning om socialbidragshandldggning. (Procent)
1990 (N=318) 1994 (N=59)
Instdm-  Instdm- Vetej  Instdm- Instdm- Vetey
mer mer e mer mer ej
| 6. Familjer underutnyttjar »
socialbidrag* 60 22 18 54 16 30
|'7. Ensamstaende kvinnor underut-
nyttjar socialbidrag® 39 32 29 42 30 28
1 8. Ensamstaende mdn med bam
underutnyttjar* 41 36 23 30 38 32
|9. Pensiondrer underutnyttjar® 64 I5 21 63 12 25
20. Normen é&r for 1ag fér ensam-
stdende* 19 58 23 32 54 14
21. Normen for lag fér ensam-
stdende man med barmn* 34 43 23 46 35 19
22. Normen for [dg for familjer
med 4 barm** 20 54 26 28 6l I
23.Normen tillimpas lika i alla
socialdistrikt** 18 6l 21 26 65 9
24. Normen tillampas lika inom
arbetsgruppen** 31 51 18 44 49 7
25. Socialtjansten bdr ha mojlighet
att kontrollera uppgifter** 46 33 21 79 |4 7
26. Socialtjansten bor kunna stélla
villkor om behandling* 59 20 21 74 9 17
27 Vanligt att oriktiga uppgifter
limnas av sdkande* 29 48 23 40 47 13
28.Vanligt att socialbidrag utbetalas
fastin klienten har inkomst* 25 60 15 18 56 26
29. Jag skulle soka socialbidrag
om jag var berattigad** 47 45 8 6l 27 Il
*|cke-signifikanta férandringar. **Signifikanta féréndringar, 2 >0,05.
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olika grupper (fragorna 20-22). Detta kan
mojligen hinga samman med férindringar
av normen i en minskad riktning.

Vad giller frigan om normen tillimpas
lika i alla socialdistrikt (fraga 23) och inom
det egna socialdistriktet (fraga 24) ir det
fler 1994 som menar att s ar fallet. Forand-
ringen handlar om att andelen oséikra har
minskat kraftigt — det vill siga handléggarna
har 1994 en tydligare asikt jimfért med
1990. Moijligen kan detta hinga samman
med att det svara ekonomiska laget har dkat
medvetenheten om hur normen bér tillim-
pas. Dessutom har en storre andel av hand-
liggarna 1994 genomgatt en utbildning i so-
cialbidragshandliggning, jamfort med situ-
ationen 1990.

Det har skett en klar attitydférindring
vad giller uppfattningen om i vilken ut-
strickning som socialtjansten bor ha méjlig-

het att kontrollera de sékandes uppgifter:

1990 instimde 46 procent av de svarande i
detta pastiende medan andelen som in-
stimde 1994 var 79 procent. En liknande —
om #n svagare och osikrare — asiktsférskjut-
ning kan vi se vad géller fragan om social-
tjansten bor ha ritt att stélla villkor om be-
handling for att utge socialbidrag. I den tidi-
gare undersokningar instdmde 59 procent i
detta pastaende, medan 79 procent instim-
de 1994.

Vad gillde majligheten att lita pa kliente-
rna har det ocksa skett en férskjutning i
riktning mot en nagot stérre misstro mot bi-
dragssokarna. Andelen som menar att det ar
vanligt att sdkande ldmnar oriktiga uppgif-
ter har 6kat fran 29 procent till 40 procent.
Det dr framfor allt gruppen osikra («vet ej«)
som minskat. Vad giller pastaendet att det
ar vanligt att socialbidrag utbetalas trots att

den sékande har inkomster har osikerheten
mojligen okat nagot: fran 15 procent 1990
till 26 procent fyra ar senare. Vad giller fra-
gorna 24-29 finns inga markanta skillnader
mellan olika yrkeskategorier.

Sist stilldes fragan om handliggaren
skulle kunna tinka sig att sjalv soka socialbi-
drag under férutsittning han/hon visste att
han/hon var berittigad till socialbidrag.
1990 var det ungefir lika manga som kunde
tinka sig att soka socialbidrag som det var
som inte kunde ténka sig detta. Fyra ar sena-
re har andelen handliggare som kan tinka
sig soka socialbidrag ¢kat markant. Kanske
avspeglar detta férsimrade ekonomiska vill-
kor ocksa for socialarbetare.

Nedskirningar och
klienternas moral

Analysen av materialet ger vid handen att de
forandringar som skett vad géller handlég-
garnas instillning och beslut om socialbi-
drag inte kan hinféras till en enda faktor
utan ir sammansatt. Det dr méjligt att iden-
tifiera tre olika typer av fordndringar.

For det forsta kan vi observera férdnd-
ringar av uppfattningar som har att géra med
en anpassning till fordndringar av klient
gruppen. Handlaggarna betonar 1994 att
faktorer som exempelvis arbetsléshet och
laga ersittningsnivaer har storre betydelse
vad giller orsaker till socialbidragstagande
jamfort med 1990. Orsakerna till denna
forandring har sikerligen i stor utstrackning
sin grund i handldggarnas erfarenhet av re-
ella férandringar bland de bidragssdkande.

For det andra, fériandring av attityder och
instdllningtill de bidragssokande som klien-
ter. Skillnaderna mellan de tva undersok-
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ningsaren ar markanta. Handldggarna 1994
stiller sig positiva till att f4 dkade méjlighe-
ter att kontrollera de stkandes uppgifter
och till att fa stélla villkor fér att socialbi-
drag skall utga. Dessutom finns det en be-
tydligt storre osakerhet 1994 om i vilken ut-
striackning klienter fuskar med sin socialbi-
dragsansékan och exempelvis inte uppger
l6neinkomster som skulle minska socialbi-
draget. Till det kommer en mer bestimd
uppfattning om att klienter bedoms olika
vid olika socialdistrikt och av olika handlig-
gare. Dessa attitydforandringar pekar pa ett
okat ifragasittande av klienternas moraliska
status, samtidigt med ett kritiskt medvetan-
de om den egna organisationens funktions-
sitt. Handldggarna tycks ddremot inte mena
att det dr vissa grupper av klienter som Gver-
eller underutnyttjar socialbidragssystemet
— hir finns det sma fordndringar mellan
aren. Forandringarna giller istéllet gruppen
klienter som faktiskt far socialbidrag och i
vilken utstrickning som handliggarna kan
lita pa dessa klienter.

Dessa forandringar har sannolikt en sam-
mansatt bakgrund. Férandrade signaler fran
politiskt hall inom kommunen om exempel-
vis striktare ekonomiska ramar och en strik-
tare tillimpningar av normer och riktlinjer,
antyder de beslutsramar socialarbetarna
har att agera inom. Till detta kommer for-
dndringarna av de organisatoriska styrme-
kanismerna inom socialtjinsten i form av
framfor allt lokalt budgetansvar. Det inne-
bir de enskilda socialdistrikten och de olika
arbetsgrupperna maste ta ett langtgaende
ansvar for de ekonomiska konsekvenserna av
bland annat sina beslut om socialbidrag.
Som ett resultat blir de faktiska ekonomiska
beslutsramarna som socialarbetare har att

rora sig inom, mycket begransade. En direkt
foljd av detta &r exempelvis en striktare sall-
ning av klienter och en hardare kontroll av
de uppgifter som klienter lamnar.

Det ir sikerligen inte heller utan betydel-
se att det i situationer som i massmedia de-
finieras som en »ekonomisk krise, férs dis-
kussioner om i vilken utstrickning klienter
slurar till sig« ekonomiska bidrag fran stat
och kommun. I manga avseenden har denna
diskussion starka drag av vad den engelske
sociologen Stanley Cohen kallat »moral pa-
nic« (Cohen, 1973). Det vill siga, specifika
sociala grupper som exempelvis socialbi-
dragstagare, far tjina som en projektions-
tavla fér vidare och mer djupgaende mora-
liska och politiska problem och fragestill-
ningar i samhillet. Qavsett om socialarbe-
tarna vill eller ej kommer de att bli en del av
denna kollektiva diskussion och deltar dar-
med i uppkomsten av en »moral panic« —an-
tingen de instimmer i misstankarna mot el-
ler férsvarar socialbidragstagarna.

Intressant nog forefaller det inte som
handliggarnas attityder har nagot direkt,
kausalt samband med de beslut om socialbi-
drag de fattar. Darmed kan troligen inte for-
dndringarna i handliggarnas attityder Gver
tid ses som den direkta orsaken till olikhe-
terna i beslutsfattande. Snarare pekar detta
pa att bade attityder och beslutsfattande &r
ett resultat av de férindrade ramarna for
beslutsfattande, bade ekonomiskt och ideo-
logiskt.

For det tredje, forindringarna vad giller
beslutsfattande handlar i stor utstrackning
om en speciell typ av situationer, nimligen
da klienter pa nagot sitt kan betraktas som
moraliskt ansvariga for sin svara ekonomis-
ka situation: om man exempelvis sagt upp
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sig sjalv fran sitt arbete, eller slarvat bort
sitt socialbidrag. Med andra ord ldgger man
storre vikt vid handlingssitt dar den sékan-
de sjilv kan betraktas som ansvarig for sin
ekonomiska situation (Hydén, 1996; Kull-
berg, 1994).

De sokande far daremot i princip lika
mycket pengar med hénsyn till att det skett
forandringar av  socialbidragsnormerna.
Den férhallandevis stora spridningen i be-
slut och bidragssumma mellan olika hand-
liggare dr den samma bada aren. Det bety-
der att det ur den sdkandes synvinkel fortfa-
rande dr sa att chansen 4r stor att det beslu-
tade bidragsbeloppet kan variera mycket
beroende pa vilket socialdistrikt och hand-
liggare man rakar tillhora och triffa pa.

Det forefaller dirmed rimligt att pasta
att de forandringar som sker av beslutsfat-
tande och attityder inte tar sig uttryck i en
allmdint mer restriktiv hallning, utan i stor
utstrackning handlar om fragor som ir rela-
terade till en bedomning och véirdering av
klienternas egna moraliska ansvar for sin
ekonomiska situation och klienternas tro-
viirdighet. Bedémningen av detta ansvar fo-
refaller handla om tva fragor.

For det forsta, i vilken utstrackning som
klienterna genom sitt eget handlande har
fororsakat sin situation, eller om de har
drabbats av ekonomiska svarigheter mer el-
ler mindre mot sin egen forskyllan (Kull-
berg, 1994). I det forsta fallet bedéms de s6-
kande mer restriktivt i en samhallsekono-
miskt knappare situation; i det senare fallet
bedoms de i allt visentligt lika trots férand-
ringarna i de samhélleliga, ekonomiska for-
utsattningarna.

For det andra, ett mer generellt ifragasit-
tande och misstroende av klienternas mora-

liska karaktdir, det vill siga ett ifragasittan-
de av om klienterna kan betraktas som tro-
vardiga vad giller den information de 14m-
nar, och av de klienter som pa olika sitt for-
soker utnyttja socialbidragssystemet fér
egen vinning.

Det tilltagande moraliska ifragasittandet
av vissa klienter i vissa omstandigheter fore-
faller motsvaras av en 6énskan fran socialar-
betarna att kunna stilla villkor och krav pa
de bidragssékande — samt att kunna kontrol-
lera limnade uppgifter. Denna reaktion kan
tolkas pa tva olika sitt. Historiskt paminner
forhallningssittet om synsittet i den gamla
fattigvardslagstiftningen som bland annat
syftade till att skilja mellan de ofrivilligt och
frivilligt fattiga. For att uppritthalla denna
distinktion forknippades ansdkan och mot-
tagande av fattighjalp med svarigheter som
skulle avhalla dem som inte var berittigade
till fattighjalp fran att sdka (Himmelfarb,
1985). Samtidigt kan det uppfattas som en
reaktion som knyter an till en uppfattning
som star nira det traditionella fackliga ar-
gumentet att socialbidrag inte far uppfattas
som ett alternativ till 16nearbete (Lund-
strém, 1986). Dirigenom betonas nédvin-
digheten att socialbidragstagande maste
svara mot vissa motprestationer fran de so-
kandes sida.

Diskussionen om villkoren fér att fa soci-
albidrag, och i vilken utstrickning det ar en
rittighet eller inte, hor i stor utstriackning
hemma i den samhailleliga politiska och ide-
ologiska diskursen. Denna diskurs far rele-
vans for socialarbetarnas framfér allt i form
av en legitimitetsdiskurs. Socialarbetarna &r
»grisrotsbyrakrater« som arbetar pa delega-
tion av folkvalda politiker och som bland an-
nat av det skilet 4r underkastade ett krav pa
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legitimitet for sina beslut. Socialarbetare
maste kunde redovisa for de beslut som de
fattar inte i termer av personliga preferenser
och skil, utan i ett sprakbruk som har en
forankring i den politiska och ideologiska
diskursen (Lipsky, 1980). Det betyder att
socialarbetare maste kunna legitimera sina
beslut, bifall eller avslag till socialbidrag, i
termer som ansluter till existerande sam-
hilleliga och kulturella forestillningar och
normer om sociala rittigheter och skyldig-
heter. Nagot som inte minst blir speciellt
tydligt i ekonomiska kristider.

Av det skilet blir olika »modeller« f5r so-
cialbidragshandldggning intressanta efter-
som de erbjuder ett sprak for att uttrycka
och artikulera den egna praktiken. Dessut-
om erbjuder de ett sprakbruk som ansluter
till aktuella och historiska kulturella fére-
stillningar om sociala rittigheter och skyl-
digheter. Pa sa sdtt framstar de enskilda
handliggarnas beslut inte ldngre som indivi-
duella och privata beslut, utan uttryck for,
och del av en historisk och ideologisk tradi-
tion vad giller synen pa exempelvis relatio-

nen mellan »arbete och bidragg, eller »indivi-
dens relation till statenc.

Den slutsats som alltsa kan dras fran un-
dersokningen, #r att ekonomiskt mer knap-
pa resurser fér utbetalning och beslut om
socialbidrag i viss utstrickning leder till
forandrade beslut om socialbidrag och till
en forindringar av attityder och uppfatt-
ningar hos handliggarna. Men dessa férind-
ringar orsakas av och filtreras genom en rad
samhilleliga processer och férestillningar
som ger dem deras form. Politiska och orga-
nisatoriska férindringar ger upphov till for-
dndringar, medan vara kulturella forestll-
ningar har betydelse fér ifragasittandet av
de bidragssdkandes moraliska ansvar och
karaktir. Knappare ekonomiska ramar for
socialbidrag leder alltsa inte till en allmant
mer restriktiv hallning fran socialbidrags-
handliggarnas sida, utan snarare till en res-
triktivitet som star i samklang med grund-
laggande kulturella — snarare an sociala — f6-
restillningar om individens rittigheter och

skyldigheter.
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Summary

Decisions on social welfare benefits.
Changes in decisions and attitudes to benefits 1990-1994

In what way are the decisions on social wel-
fare benefits by social workers effected by
changes in the economic and political
frameworks of social work? This question is
discussed by comparing the results from a
questionnaire issued to social workers in
Stockholm in both 1990 and 1994.

The analysis of the material shows three

kinds of changes in decision-making about
social welfare benefits. First a change in the
conception of who the clients are and what
their needs are. Second the attitudes of the
social workers towards the clients. Third a
change in the moral evaluation of the rea-
sons that led the clients to apply for bene-
fits.

Socialvetenskaplig tidskrift nr 3« 96




