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Introduktion

Vilkomna till nummer 1, 2021, av Socialvetenskaplig tidskrift. Nu har det gatt ett
ar sedan redaktionen vid Linképings universitet tog 6ver. Det har varit ett minst sagt
omvilvande &r. Knappt hade vi hunnit pdbdrja arbetet forran allas vér vardag for
andrades i grunden. Dock verkar inte pandemin ha hindrat flodet av bidrag till tid-
skriften, vilket vi dr mycket glada fér. Covid-19-pandemin ar ocksa orsaken till att
vi har haft ett call ute for ett specialnummer med arbetsnamnet I pandemins spdr:
Socialvetenskapliga perspektiv pd covid-19. Vi planerar att det ska bli det sista numret
for 2021.

Nir vi summerar forra rets artiklar och texter ir vi glada 6ver att vi har publicerat
innehall som ir forfattat vid sd ménga som 13 av landets larositen. Manga artiklar
ir ocksd samforfattarskap mellan flera lirositen. Det ir inte lika vanligt med bidrag
som kommer utanfor universitet och hégskola. Endast en sddan artikel publicerades,
iform av ett samarbete mellan en kommunal verksamhet och forskare. Vi har haft en
kraftig 6vervikt av kvinnliga forfattare — s mycket som tre génger fler in manliga for-
fattare. Kanske ir det sd enkelt som att det ar en spegling av det socialvetenskapliga
forskningsomradet. Men det dr and3 virt en fundering.

Amnesmissigt var variationen stor. I texterna rymdes analyser av dldreomsorg,
sociala aspekter av psykiatrisk vard och social barnavérd, som kan ses som sjilvklara
i tidskriften. Men dar publicerades ocksd analyser av barnbocker, av hilsodebatter
och socionomutbildningens styrdokument, for att bara nimna ndgra imnen. Var inte
ridda for att skicka in manus dven om ni kanske tinker att det inte dr "mitt i prick”
socialt arbete. Tidskriften ir socialvetenskaplig, i bred bemirkelse, och vi vill skapa
dialog och méijliggdra nya infallsvinklar pa sociala fragor och problem.

Det hoppas vi att det nya numret ocksa ska gora. Hir undersoker bland annat
Staffan Johansson och Andreas Johansson hur politiker och tjansteman anvander sig
av kvalitetsmitningssystemet Oppna jaimférelser (OJ). Jan Amcoff har vidare studerat
socialbidragstagares flyttande mellan kommuner och ger ett bidrag till diskussionen
om sé kallad social dumpning. Gabriella och Roberto Scaramuzzino intresserar sig for
civilsamhillets ledare och deras utsatthet for hat, hot och krinkningar. Asa Backlund,
Katarina Thorén och Tommy Lundstrém har analyserat "flyktingkrisen” och hur
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socialtjinsten svarade p& de ensamkommande barn som kom till Sverige i mitten pa
2010-talet. Den sista artikeln, skriven av Allan Lidstrom, 4r en teoretiserande analys av
evidensbaserad praktik och hur den forstés av verksamheter som arbetar med person-
ligt ombud. Numret avslutas med recensioner av tvé aktuella bocker.

Under aret har vi arbetat med forandringar i tidskriftens administration och hante-
ring av bidrag. Frdn och med 2021 tar vi emot bidrag via ett webbaserat tidskrifts- och
publiceringssystem. Numera skickar ni in bidrag via www.socvet.se. Vi kommer dock
dven ett tag framdver att ta emot bidrag via mejl: socialvetenskapligtidskrift@ikos liu.se.

P4 var webb finner ni ocksd de bocker som kommit in till redaktionen och som ir
aktuella for recension.

[ introduktionen till det férsta numret 2020 skrev vi att var ambition bland annat
ar att bidra till en livaktig diskussion om aktuella frigor och teman, inte minst frigan
om vad socialvetenskap kan handla om. Som ett led i den strivan infér vi frin och
med kommande nummer en ny form av text i tidskriften. Férutom vanliga debattar-
tiklar vialkomnar vi nu ocksa repliker pa texter som publicerats i tidskriften.

Vilkomna alla till dnnu ett ar fyllt av bred socialvetenskaplig forskning och
diskussion!

Karin Osvaldsson Cromdal, korresponderande redaktor
Magnus Dahlstedt, ansvarig utgivare
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Socialtjansten som
granskningsobjekt

Politikers och tjanstemans anvindning av
Oppna jaimférelser

The social services as auditees: Politicians’ and officials’ use of Open Comparisons
Open Comparisons (OC) is the name of a system for performance measurements that has been
implemented in the Swedish municipal welfare sector in recent decades. OC is an example of
Audit Society where local governments’ performance is measured with an extensive number of
measurements that are exposed to public scrutiny. The experiences of the Swedish OC system
have attracted international interest concerning the coverage, scope, and transparency, but also
concerning voluntarism and policy sensitivity. The aim of this article is to investigate how politi-
cians and civil servants within the Swedish social services use the OC system, and also to explain
their use. The empirical investigation is based on a survey of 544 politicians and officials in ran-
domly selected municipalities.

The analysis shows that the OC system is mainly used for identifying needs for improvements,
evaluating developments over time, and reporting to superior levels. The use is largely determined
by whether the user perceives that the OC has strong local support, and whether it is perceived
as a reliable and mature system. The overall interpretation is therefore that there has been a slow
and steady habituation whereby the OC system has gained a natural place as a management tool
for both politicians and officials, mainly with consequences of changed attitudes and governance
practices and, although to a lesser extent, some changed operational processes.

Staffan Johansson ir professor i socialt arbete vid Goteborgs universitet.
Andpeas Liljegren ir docent i socialt arbete vid Goteborgs universitet.

Kontakt: staffan.johansson@socwork.gu.se
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Inledning

Kvalitetsmitningssystemet Oppna jamforelser (OJ), som infoérdes inom hilso- och
sjukvarden 2006 och senare successivt inom flera andra vilfirdsomraden i Sverige,
ir ett skolexempel pd det sambhillsfenomen som betecknats audit society, eller
"granskningssamhillet’, som 4r den svenska benimningen (Power 1997; 2007).
Granskningssamhillet dr en logisk f6ljd av nyliberal férvaltningspolitik och new
public manangement (NPM) och priglas av inférande och spridning av olika slags
kvalitetssikringsinitiativ. Dess 6vergripande syfte ar strivan efter "att gora saker
granskningsbara” (Power 1997). Det kraver utformning av kategorier och standarder
som sedan dokumenteras med bland annat statistik, s& att de sedan kan utsittas for
revision av olika granskare. Det dr uppenbart att denna logik gynnar foreteelser som
later sig beskrivas i kvantifierbara termer (t.ex. ekonomiska matt eller antal klienter)
pa bekostnad av mer svirmaitbara foreteelser (t.ex. kvaliteten i minskliga moten eller
innehéllet i férebyggande socialt arbete).

Sett i ett internationellt perspektiv ir inte OJ ett unikt system foér prestations-
mitning (performance measurement, PM), utan foljer liknande monster som de
flesta andra OECD-lander (Power 1997; 2007). Nir jamforelser har gjorts mellan
olika linders PM-system har Sverige framhivts som ett intressant fall eftersom det
har likheter med bade anglosaxiska linder, som Storbritannien betriffande tack-
ning, omfattning och transparens, och dven med kontinentaleuropeiska linder, som
Tyskland och Frankrike angdende frivillighet, begrinsade sanktioner och policykins-
lighet (Kuhlmann 2010; Kuhlmann & Jikel 2013; Brusca & Montesinos 2016). Dessa
jamforelser och analyser har dock endast genomférts pd en 6vergripande nationell
niva dir lokala erfarenheter inte har undersokts.

Det ir viktigt att papeka att OJ inte ar ett helt nytt sitt att mita offentliga tjanster
i Sverige. Liknande anstringningar att infora prestationsmitning gjordes dd malstyr-
ning introducerades pa 1980-talet, och dven nir det balanserade styrkortet introdu-
cerades pd 1990-talet. Det har dven funnits olika initiativ till benchmarking i svenska
kommuner som har likheter med OJ (Johansson & Siverbo 2009). Vad som ir nytt
med OJ ir dock den 6kade ambitionsnivan dir varje kommun beskrivs med flera
hundra indikatorer enbart for socialtjanstens del, och daven den dkande nationella
styrningen som sker genom att Socialstyrelsen bestimmer vilka indikatorer som ska
tillimpas. Kommunerna reduceras séledes till ett slags lokala forvaltare som forvin-
tas rapportera sina prestationer till sin huvudman (staten), dven om de formellt sett
framst 4r ansvariga infor sina kommunmedborgare. Till detta kommer givetvis bety-
dande kostnader for bade insamling och analys. Kritiken mot system som OJ gar ut
fraimst ut pd att den okade exponeringen som olika verksamheter utsitts for med
bland annat rankinglistor kan skapa 6kade risker eftersom organisationer tvingas ligga
mindre prioritet pa de risker som ir férknippade med karnverksamheten (forsta ord-
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ningens risk) och ge 6kad prioritet till de risker som dr férenade med organisationens
externa image och rykte (andra ordningens risk), eftersom den sistnimnda uppfattas
som mer avgorande for organisationens verlevnad (Power 2007, se dven Bevan &
Hood 2006; Coulson 2009). Det ir uppenbart att OJ inte bara 4r ett informationssys-
tem som forsoker avspegla verkligheten utan ocksd ett exempel p& "mjuk” reglering
i den moderna vilfirdsstaten. Mjuk reglering ir typisk for samtida samhillsstyrning
och kinnetecknas av riktlinjer och standarder som inte ar juridiskt bindande (Morth
2004; Jacobsson & Sahlin-Andersson 2006). Detta hindrar dock inte sddan reglering
frén att vara mycket kraftfull och f3 lingtgdende konsekvenser (Blomgren & Waks
2015). Saledes kan ett PM-system som OJ, som strivar efter att spegla kvaliteten pa
kommunernas tjinster, samtidigt bli ett medel for att skapa omfattande forandringar
inom dessa organisationer.

Det finns en del forskning om hur OJ har anvints inom olika verksamhetsomraden
inom socialtjansten (for dldreomsorgen, se t.ex. Lindgren 2012; 2018; for brottsof-
ferverksamhet, se Agevall Gross et al. 2015, for social barnavard, se t.ex. Carlstedt &
Jakobsson 2017; Hjirpe 2017). Det finns dven forskning om hur OJ anvinds inom
hilso- och sjukvarden som kan vara relevant for socialtjinsten, dir Blomgren och
Waks (2010) har undersékt hur OJ anvinds fér ledning och styrning i fyra landsting,
Analysen pekar pa att OJ-systemet har satt tydliga spar i organisationernas Svergri-
pande styrdokument, strategier och beslut om resurstilldelning och bidragit till att
etablera "ett nytt tink” som innebir att styrningen i allt hogre grad baseras p4 resul-
tatmitningar (Blomgren & Waks 2010). Det finns dock ingen tidigare forskning som
undersokt hur politiker och tjinstemin inom den svenska socialtjinsten uppfattar
och anvinder OJ-systemet for ledning och styrning och hur de uppfattar dess kon-
sekvenser for personal, medborgare och brukare. Det ar en brist med tanke pa syste-
mets potentiella betydelse for de hir grupperna och for den kommunala demokratin.

Artikelns syfte

Syftet med artikeln ir att beskriva hur politiker och ledande tjinstemin uppfattar
betydelsen, anviindningen och konsekvenserna av OJ inom socialtjénsten i svenska
kommuner samt att finna forklaringar till anvandningsmonstret.

Uppsatsens fortsittning dr disponerad enligt féljande: I det andra avsnittet presen-
teras OJ:s innehall och syften och sitts in i ett lokalt perspektiv, i det tredje avsnittet
identifieras analytiska begrepp for att undersoka olika anvindningssitt och dess kon-
sekvenser, i det fjirde avsnittet presenteras studiens undersckningsmetod och i det
femte redovisas resultatet av en enkitundersokning om OJ till politiker och tjénste-
main i ett urval kommuner. I det avslutande sjatte avsnittet diskuteras resultaten och
négra slutsatser dras.
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Oppna jamforelser i ett lokalt kommunalt perspektiv

Den forsta OJ-rapport som berdrde socialtjansten publicerades 2007 och avsag
ildreomsorgen, men OJ har sedermera utokats till samtliga omraden inom social-
tjansten och omfattar nu funktionshinderomradet, socialpsykiatrin, social barn- och
ungdomsvard, missbruksvérd, férsorjningsstod, krisberedskap, hemldshet och stod
till brottsoffer. Det totala antalet prestationsindikatorer for den kommunala soci-
altjansten ar numera flera hundra. P4 Socialstyrelsens webbplats kan man lisa att
?Oppna jamforelser gor det mojligt att jamfora hilso- och sjukvardens och social-
tianstens kvalitet i hela Sverige med hjilp av indikatorer. Resultaten av jimforelserna
ger insyn och kan anvindas for att f6lja upp, analysera och utveckla hilso- och sjuk-
vardens och socialtjanstens verksamheter pa olika nivaer. Oppna jamforelser finns
inom omrédena hilso- och sjukvérd och socialtjinst. De riktar sig framst till tjanste-
min och beslutsfattare i kommuner, landsting och regioner samt till politiker pa olika
nivder” (himtat frin: www.socialstyrelsen.se/statistik-och-data/oppna-jamforelser/
2020-02-04www.socialstyrelsen.se/statistik-och-data/oppna-jamforelser/). Det ir
uppenbart att syftet med OJ fran statens perspektiv ér att forbittra kvaliteten pa de
offentliga tjansterna, och de viktigaste anvindarna forutsitts vara bade tjinstemin
och politiker.

Om vi tittar lite narmare pa dldreomsorgen, som ir det omrade inom socialtjins-
ten dir OJ funnits langst tid, sa finns indikatorer som miter de aldres uppfattningar
om hur de uppfattar vard, maltider och sociala aktiviteter. Det finns ocksé indika-
torer pa riskforebyggande atgirder, lakemedelsforskrivning, personalens kompetens
och dessutom olika kostnadsmatt som baseras p& den ekonomiska redovisningen.
Information om dessa indikatorer samlas in frén offentlig statistik, ekonomisk redo-
visning, kvalitetsregister samt nationella anvindarundersokningar. I rapporterna om
OJ jamfors alla kommuner med varandra och rankas, baserat p4 ett fargschema dir
fargen gron betyder att kommunen tillhér de 25 procent med bist resultat, gul att
kommunen finns bland de 50 procent i mitten och rod att kommunen finns bland de
25 procent med de simsta resultaten. Ett utdrag frn en rapport frin OJ presenteras
ifigur 1 nedan:
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Uppgifterna avser
personer som ar 65 ar

1. Bemé&tande, fortroende 2. Inflytande och tillréckligt
och trygghet i hemtjéansten med tid i hemtjénsten

4. Personalkontinuitet

och dldre

Min-max, riket 22-55 Rang av 288 25-72 Rang av 287 6-27 Rang av 240
Véagt medel, riket 36 49 15 (ovagt)

Median, riket 38 48 15
R
Xlan 33 51

A kommun 36 182 59 21 7 2

B kommun 42 79 54 60 12 30

C kommun 37 161 54 60 15 102

D kommun 36 182 48 140 162

E kommun 274 52 82 13 53

F kommun 3 72 1 * *

G kommun 52 82 12 30

274 15 102
| kommun 48 15 102

Figur 1. Utdrag ur rapport frain Oppna jamfcrelser. (De verkliga kommunnamnen ar ersatta med A-I,
* = uppgift saknas).

Tidigare forskning om prestationsmétningssystem samt
studiens undersokningsmodell

Vad menas med "anvindning” och hur kan det operationaliseras?
Det finns omfattande forskning om hur prestationsmitningssystem (PM), som O],
anvinds, dir ménga olika typer av anvindning har identifierats, med forbittring,
styrning och kontroll samt ansvarsutkrivande som huvudkategorier (Van Dooren,
Bouckert & Halligan 2015). Med ett institutionellt perspektiv pa organisationer kan
de méijliga anvindningsomradena utokas till att inkludera symboliska och signale-
rande funktioner (Feldman & March 1981) och idven anvindas som "panoptikon”
for att 6vervaka och disciplinera organisationens personal (Macintosh & Quattrone
2010). Vi haller 6ppet for samtliga dessa perspektiv, vilket innebir att vi utgér fran
att implementering av sidana system inte nédvindigtvis innebir att informationen
faktiskt anviands for rationella syften (Johansson & Siverbo 2009).

PM-system kan foljaktligen anvindas fér ménga syften, och olika intressenter kan
antas ha olika syften med systemen (se t.ex. Van Dooren, Bouckert & Halligan 2015).
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Infor var undersokning valde vi dock att utgd ifrdn den klassifikation som ar en av
de mest citerade och anvinda i samtida forskning, namligen Behn (2003) som har
identifierat atta olika sitt for ledare att anvinda PM-system (utvirdera, kontrollera,
budgetera, motivera, frimja, belona/bestraffa, lira och forbattra).

Vilka faktorer kan forklara anvindning och dess konsekvenser?
Anvindning av PM i offentliga organisationer kan enligt tidigare forskning forklaras
av manga olika faktorer (se t.ex. Askim 2007; Moynihan & Landuyt 2009). En av de
mest heltickande genomgéngarna for att identifiera faktorer som avgor anvindning
av PM har gjorts av Kroll (2015), som skiljde mellan miljofaktorer, organisatoriska
faktorer och individuella faktorer. Exempel p& miljofaktorer ir politisk konkurrens.
Exempel pa organisatoriska faktorer ar dels generella som organisationens storlek
och organisationskultur, dels PM-specifika faktorer, som PM-systemets mognad, led-
ningsstdd och administrativ stddkapacitet. Exempel pa individuella faktorer bakom
anvindning ir arbetslivserfarenhet, position och alder. De fyra faktorer som hade
storst betydelse i Krolls (2015) forskningsgenomgang kommer att presenteras i ord-
ningsfoljd, eftersom de anvinds i var empiriska undersokning.

Den viktigaste och mest framtridande faktorn i Krolls (2015) genomgang var
PM-systemets mognad och relevans, eftersom mogna system forvintas tillhandahalla
policyrelevanta data, anpassar rapporteringen till anvindarnas krav, kopplar informa-
tion till m&l och strategiska planer och erbjuder riktmirken i férhéllande till andra
organisationer. Indikatorerna har dirfor hog legitimitet och anvindbarhet, bade
internt och externt, nir organisationer vill jimfora sig med liknande organisationer. Vi
kan alltsa forvinta oss att om anvindarna uppfattar OJ-systemet som ett relevant och
moget matsystem, kommer de att uppfatta det som anvindbart i ledningsarbetet.

Den nist viktigaste faktorn som identifierades av Kroll (2015) var externa intres-
senters engagemang och stéd, eftersom de kan hjilpa till med att identifiera menings-
fulla indikatorer och signalera till de ansvariga att de ska prestera vil. Den aspekten
kan vara sarskilt viktig for OJ-systemet, eftersom det samlar in information frén bru-
kare och klienter. Vi kan alltsd forvinta oss att om anvindarna uppfattar att viktiga
externa intressenter dgnar uppmairksamhet at OJ-systemet, kommer de att finna det
anvindbart i ledningsarbetet.

Den tredje viktigaste faktorn var ledningsstrukturens stod for PM-systemet.
Upplevt ledningsstod ar en viktig indikation pa att systemet tas pa allvar och om det
verkligen ir nodvindigt for politiker och tjanstemin att anstringa sig for att anvinda
sina knappa resurser for sddant. Vi kan alltsa forvinta oss att om anvindarna uppfat-
tar att den egna ledningsstrukturen starkt stoder OJ-systemet, kommer de att upp-
fatta det som anvindbart i ledningsarbetet.

Forekomsten av administrativt stod var enligt Kroll (2015) den fjirde viktigaste
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drivkraften bakom anviandning och definieras av i vilken utstrackning organisationen
har avsatt resurser fér mitning och analys. P4 lokal niva kan det undersokas genom
att ta reda p& om det finns adekvat informationsteknologi, men det kan dven finnas
stodresurser pa regional och nationell nivd som underlittar anvindning. Vi kan alltsa
forvinta oss att om anvindarna uppfattar att OJ-systemet stods av underlittande
resurser och funktioner, kommer de att finna det anvandbart i ledningsarbetet.

Vi ville dven undersoka hur politiker och tjanstemin uppfattar OJ-systemets kon-
sekvenser for brukare och personal, eftersom att inféra OJ inte bara handlar om att
ta fram ny information utan ocksé kan ses som en form av "mjuk reglering” av soci-
altjansten (Morth, 2004). Hir ar det viktigt att papeka att det dven finns forskning
som visat att nya styrsystem ibland infors for att organisationen vill framstilla sig som
modern. De har frimst symbolisk betydelse och fir inte nigra avgorande effekter for
berérda verksamheter och dess klienter (Johansson & Siverbo 2009). Med stod av
frdn Van Dooren, Bouckert och Halligan (2015) utgar vi dock ifrén att anvindning
av OJ bland politiker och tjanstemin kan medfora forindrade attityder inom soci-
altjanstens organisationer, men ocksa konsekvenser for sittet att styra, for brukarna
samt for personalens arbetssituation.

Metod

Empiriskt urval

Enkitundersokningen till potentiella anvindare av OJ, det vill sidga politiker och
tjianstemin inom kommunernas socialtjinst genomfoérdes 2018 av SCB pé uppdrag
av forskargruppen. Processen inleddes med att vi inom forskargruppen tog fram ett
stratifierat urval av kommuner genom att vi utgick frén deras officiella kommunnum-
mer. For att sikerstilla s stor geografisk spridning som majligt valde vi ut var sjitte
kommun genom hela nummerserien frén Stockholms lan till Norrbottens lan. Vi
ville ha en bred representation av politiker och tjinstemin, si listan av respondenter
skulle inkludera samtliga socialnimndspolitiker (eller motsvarande), férvaltningsche-
fer, linjechefer, ekonomichefer, stabspersoner, som kvalitetskoordinatorer, medicinskt
ansvarig sjukskoterska, socialt ansvarig samordnare samt fackliga foretridare i utvalda
kommuner. Respondenternas namn identifierades sedan med hjilp av kommunernas
informationsfunktioner. Detta forfarande gav en lista pa 1 284 individer i 55 kommu-
ner, vilken skickades till SCB tillsammans med enkitformuliret och ett foljebrev.

SCB omvandlade enkitformuliret och foljebrevet till webbaserat format, som
skickades till samtliga respondenter i fyra olika vagor, den forsta i mitten av april 2018
och den avslutande i slutet av juni 2018. Resultatet i form av excelfiler levererades
av SCB under sensommaren 2018. SCB lyckades identifiera 1 163 mottagare med
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korrekta e-postadresser och av detta antal mojliga svar inkom 544 svar, varav 214 var
politiker och 330 tjanstemin. Svarsfrekvensen for gruppen tjanstemin blev alltsi 66,8
procent, medan den for gruppen politiker blev 32,0 procent. Nir vi gjorde en bort-
fallsanalys framkom att i ett tiotal kommuner hade ingen av politikerna besvarat enka-
ten. Vi tolkade det som att i de hir kommunerna anvinds OJ inte alls av politikerna,
och om man skulle rikna bort dessa politiker frdn den totala populationen, skulle
svarsfrekvensen uppga till drygt 50 procent for den aterstdende gruppen politiker.

Nir det giller gruppen politiker hade det givetvis varit 6nskvirt med en hogre
svarsfrekvens, men den ir i sig ett intressant resultat. En rimlig tolkning ar att de poli-
tiker som trots tre pdminnelser inte svarat pa enkiten har gjort detta val eftersom de
uppfattat sig ha begriansade erfarenheter av OJ. Det finns alltsa goda skal att anta att
de politiker som and4 valt att besvara enkiten fanns i kategorin politiker som avsitter
relativt mycket tid for sitt politikeruppdrag och/eller verkar i kommuner som priori-
terar OJ-systemet relativt hogt.

Matt och mditningar

Sjilva enkitformuliret baserades p& de analytiska aspekter pa anvindning som iden-
tifierats i tidigare forskning och som presenterats i foregdende avsnitt. De flesta fasta
svarsalternativ byggde pé en femgradig Likertskala: mycket hog grad — ganska hog
grad — delvis/varken eller — ganska lag grad — mycket 1dg grad samt vet ej. De olika
svarsalternativen kunde dven omvandlas till en poingskala (5, 4, 3, 2 och 1 poing).
Medelvirdena for svaren bildade sedan index mellan 1 och 5 f6r de beroende och
oberoende variablerna.

Foljande aspekter p& anvindning och dess konsekvenser undersoktes i enkiten:

1. Anvindarnas syften bakom anvindning av OJ mittes med de tta aspekter som
identifierats av Behn (2003).

2. Anvindarnas uppfattningar om mitsystemets mognad mittes med ett femde-
lat index enligt Kroll (2015).

3. Anvindarnas uppfattningar om externa intressenters involvering mittes med
ett tredelat index (Kroll 2015).

4. Anvindarnas uppfattningar om ledningsstéd mittes med ett fyrdelat index
som avsdg hela kommunens ledningsstruktur (Kroll 2015).

5. Anvindarnas uppfattningar om administrativ stodkapacitet mittes med ett
fyrdelat index relaterat till olika typer av IT- och administrativt stdd (Kroll
2015).

6. Anvindarnas uppfattningar om konsekvenser av att anvinda OJ-systemet
var inspirerade av kategorier som identifierats av Van Dooren, Bouckert och
Halligan (2015).
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7. Uppfattningar om forandrade attityder mittes med ettindex med sju delaspek-
ter av attityder.

8. Uppfattningar om férindrad styrningspraxis mittes med ett index med fyra
delaspekter.

9. Uppfattningar om férindrade verksamheter for klienterna mittes med ett
index baserat pa nio delaspekter.

10. Uppfattningar om personalkonsekvenser mittes med ett index baserat pé sex

delaspekter.

Enkitfrdgornas ordalydelse redovisas i bilaga 1. Enkiten inneholl ocksd 6ppna fragor
dir respondenterna kunde ge kommentarer och exempel pa deras anvindning och
konsekvenser av OJ-systemet.

OJ:s rapporter ticker nio olika omraden inom socialtjinsten. Respondenterna fick
dirfor ange vilka omraden de frimst refererade till nir de svarade pa enkiten. Flest
angav idldreomsorgen (44 procent), direfter kom socialtjinsten som helhet (36 pro-
cent) och funktionshinderomradet (30 procent) kom pé tredje plats. Bland politi-
kerna var dock socialtjansten som helhet det vanligaste svaret. Det kan vara viktigt att
ha i dtanke nir resultaten tolkas.

Resultatredovisning

Kdénnedom om Oppna jamforelser samt uppfattningar om dess
relevans

En av enkitens inledande fragor var ett slags ssmmanfattning av hur vl OJ som fore-
teelse och system var kint bland respondenterna.

Tabell 1. Kinnedom om Oppna jamforelser bland politiker och tjinstemin (procent).

Mycket Ganska Ganska Mycket
hog grad  hog grad lag grad lag grad Inte alls Summa

Samtliga 33 33 17 8 9 100
Politiker 20 32 20 14 14 100
Tjanstemin 41 34 15 4 6 100

11



Socialvetenskaplig tidskrift 2021:1

Som framgér i tabell 1 ansig tva tredjedelar av respondenterna att de kiinner till OJ i
mycket eller ganska hog grad. Hir finns en stor skillnad mellan politiker och tjanste-
min. Bland tjinsteminnen var det 75 procent som ansag att de kianner till OJ i ganska
eller mycket hog grad, medan motsvarande procenttal for politikerna var 52 procent.
Skillnaden mellan politiker och tjinstemin hirvidlag var inte ovintad, men kan vara
viktig att kdnna till nar 6vriga resultat tolkas.

En av enkitfrigorna (frdga 7) gillde respondenternas syn pé olika aspekter pa
PM-systemets kvalitet och "mognad”. Det sammansatta indexet "systemmognadsin-
dex” dr ett medelvirde av de enkla indexen {or varje enskild fréga/variabel. (Tecknet
* innebdr att det finns statistiskt signifikanta skillnader mellan politikers och tjanste-
mins medelvirden och tecket T att det finns statistiskt signifikanta skillnader i svars-
fordelningen enligt chi2-test.) Vi har hir och i kommande frdgor dven valt att ange
hur stor andel av respondenterna som angett "vet ej”, eftersom vi anser att de svaren
ir lika intressanta som de som har en mer tydlig asikt om OJ-systemet.

Tabell 2. Uppfattningar om Oppna jimforelsers kvalitet och mognad som prestationsmitningssystem.

Medelvirde poing Andelen "vet inte” (procent)
Tjanste- Tjinste-  Sign. skilln.

Samtliga Polittker =~ min  Samtliga Politiker =~ min Pol./tjm.?
O ger tillforlitlig 5 5 379 335 14 16 12 .
information
O ger aktuell 350 368 3,40 13 17 12 .
information
OJ ger jimforbar
info vs andra 3,75 3,91 3,67 12 14 11 *
komm.
OJ ger jamforbar
information 343 360 334 19 23 17 *
mellan ’ ’ /
verksamheter
OJ avspeglar vil
verksamheters 3,37 3,60 3,25 17 20 16 *
innehll
OF har lagom 3,37 3,57 3,26 23 25 22 *
ménga indikatorer
Systemmognads- 3,49 3,69 338

index
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Resultatet i tabell 2 visar att respondenterna hade en forhallandevis positiv syn pa
OJ-systemets formaga att tillhandahalla information som ir tillforlitlig, aktuell och
avspeglar verksamheten vil. Framfor allt uppfattades OJ-systemet som anvind-
bart om man vill jamfora den egna kommunen med andra kommuner. Att samt-
liga medelvirden med god marginal 6verstiger 3 visar pa att det fanns en 6vervikt
bland de positivt instillda, och andelen som svarat "vet inte” eller inte limnat svar
understiger 20 procent, utom i frgan om "lagom maénga indikatorer”. Majoriteten
av respondenterna tycks uppskatta OJ-systemets forméga att tillhandahalla infor-
mation for att gora relevanta jimforelser mellan olika kommuner och deras
socialtjanstverksamheter.

Om man jamfor politikerna med tjinsteminnen, finner man att de forstnaimnda
genomgaende hade en mer positiv bild av OJ-systemets kvalitet och mognad. Kanske
ar det dven hir sd att den grupp politiker som besvarat enkiten representerar de mest
entusiastiska politikerna, medan gruppen tjinstemin som besvarat enkiten i hogre
grad ir representativ for hela gruppen tjinstemin. En annan forklaring kan vara att
politikerna i hogre grad bedomer OJ-systemet som helhet, medan vissa av tjénste-
minnen representerar verksamheter som kan vara svérare att finna relevanta matt pa,
som exempelvis forebyggande socialt arbete och missbruksvard.

Anvdndningssdit

En av de centrala frigorna i enkiten handlade om fér vilka syften OJ anvinds. Som
framgar av tabell 3 uppgavs de viktigaste anviandningsomradena vara dels att jamfora
hur verksamheten utvecklas 6ver tid, dels att identifiera férandringsbehov och dels
som underlag for att redovisa verksamheten for 6verordnade nivaer. Det Gverens-
stimmer ganska vil med hur Socialstyrelsen tinker sig att OJ bor anvindas, det vill
siga for att folja upp och forbittra verksamheterna med hjilp av olika slags jamfo-
relser internt och externt. Socialstyrelsen betonar dock inte redovisning till éverord-
nade (accountability) explicit som ett centralt anvindningssitt. OJ tycks dven vara
anvindbara vid dialog med verksamhetsansvariga, for att stodja strategisk planering/
resursfordelning och for att kontrollera att verksamheten genomfors pa forvintat
sitt. Didremot var det fi som angav att OJ anvinds som underlag for beslut om belo-
ningar eller sanktioner.

13
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Tabell 3. For foljande syften anvinds Oppna jimforelser bland politiker och tjanstemsn.

Medelvirde poing Andelen "vet inte” (procent)
Tjanste- Tjanste-  Sign. skilln.

Samtliga Politiker =~ min  Samtliga Politiker =~ min pol./tjm.?
Jamftra utveck- 356 3,72 347 14 19 12 ot
ling 6ver tid
Jimnfora utv. vs 315 335 3,05 18 23 15 “t
andra verks.
Identifiera férindr. 356 3,74 3,47 16 20 13 -
behov
Stddja strat. Plan. N
Soda st 3,12 337 300 18 23 15 1
Kontrollera
verksamh. i rel. 3,22 3,43 3,10 16 20 14 *t
till férvintad
Underlagdialog —— 339 344 334 19 25 15
m. verksamheter
Underlag redoy. 3,46 3,40 3,49 19 27 14
till 6verordn.
Underlag sanktio- ) 554 oy 28 33 25 “t
ner/beléningar

Anvindningsindex 3,20 3,37 3,11

Resultatet i tabell 3 visar att respondenterna hade en férhallandevis positiv syn pa
OJ-systemets anvindbarhet for de syften som vanligen adresseras inom forskningslit-
teraturen. De skillnader mellan grupperna politiker och tjansteman som framgér av
tabell 3 foljer ungefir samma ménster som i tabell 2, dir gruppen politiker var mer
positivt instillda till OJ. De laga siffrorna for systemets anvindbarhet for att beléna
eller bestraffa ar forvintade givet den konsensuskultur som anses rdda inom svensk
socialtjanst (jfr Liljegren 2012).

Lokala anvindningsforutsditiningar
Tre fragor i enkiten (frigorna 11-13, se bilaga) berérde det upplevda stodet for OJ
bland viktiga intressentgrupper. Tabell 4 visar att OJ-systemet tycks ha ett forhal-
landevis starkt stod frén kommunledningarna, fran socialtjanstens politiker och fran
socialtjanstens chefer. Aven hir kan vi konstatera att politikerna i hogre grad 4n tjins-
teminnen betonade dessa tre gruppers stod.

Tabell 4 visar dven att respondenterna uppfattade att det inte finns sarskilt mycket
stodresurser att tillga for att anvinda OJ. Knappt hilften av de tillfrdgade kinde inte
till att det finns regionala stodresurser och drygt hilften var omedvetna om att det
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finns nationella resurser for detta andamal, vilket dr anmarkningsvirt med tanke pa
de stora resurser Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) avsatt
for detta. Det ir ocksa virt att notera att resultaten fran OJ inte tycks ges sirskilt stor
plats i lokala media.

Tabell 4. Anvindningsforutsittningar for Oppna jamforelser.

Medelvirde poing Andelen "vet inte” (procent)
Tjénste- Tjanste-  Sign. skilln.

Samtliga Polittker =~ min  Samtliga Polittker =~ min pol./im.?
Kommunledn. .
DR 3,41 3,58 3,31 27 24 29 t
Socialt. Pol, 3,24 3,45 3,11 25 17 29 *t
prioriterar OJ
Chefer fokuserar 334 350 3,26 20 23 17 “t
pa OJ
OJ uppmirksamh. 5 5 2,78 2,43 21 25 18 *t
komm. Info. ’ ’ ’
Ledningsstéds- 3,08 3,29 2,07
index
Org. sirskilda 250 272 241 21 32 14 “t
personalresurser
Org, sirskilda 243 300 216 27 37 22 “t
it-resurser
Reg, stodresurs. 2,50 2,72 2,42 46 58 39 “t
hjilper
Nat stodresurser 5 76 577 276 52 62 45 t
hjilper
Anvéindarstéds— 2,56 2,82 2,43
index
Kommuninv.
positiva till OJ 2,91 2,96 2,87 64 58 68
O stor plats i 236 243 231 24 19 28
lokala medier
Pers. org. positiva
e 3,03 3,19 293 54 51 56
Externt stodindex 2,54 2,61 2,50
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Erfarna konsekvenser av Oppna jamforelser

Nir det kommer till konsekvenser av OJ, valde vi att analytiskt skilja mellan attityd-
forandringar, forindrade styrmetoder, verksamhetsforandringar och personalfériand-
ringar (frdga 15-18, se bilaga).Som framgar i tabell 5 rapporterade en ganska hog
andel av respondenterna att OJ medfort forandrade attityder i termer av 6kad beto-
ning pa stindiga forbittringar (3,42), att OJ medfért 6kat intresse och engagemang
for kvalitetsfragor (3,28) och att OJ satt fragan om verksamhetskvalitet hogre upp pa
den politiska agendan i kommunen (3,27). Vidare ansig ganska manga att OJ med-
fort en 6kad ansvarskinsla for verksamheten (3,16). Det var diaremot fi som ansig
att OJ medfort okat fortroende for verksamheten bland klienter (2,53) och bland
kommuninvénarna (2,43). Aven hir kan vi konstatera skillnader mellan politikernas
och tjinsteminnens uppfattningar. Politikerna angav i hogre grad att OJ kar ansvars-
kinslan och dven att OJ har gett 6kat fortroende for socialtjanstens verksamheter
bland brukare, klienter och kommuninvénare. Det bor dock papekas att andelen av
de tillfrdgade som inte hade nigon uppfattning i de hir frigorna var mycket hog,
vilket manar till forsiktighet i tolkningarna.

Tabell 5. Erfarna konsekvenser av Oppna jamférelser bland politiker och tjanstemén.

Medelvirde poiing Andelen "vet inte” (procent)
Tjanste- Tjinste-  Sign. skilln.

Samtliga Politker =~ min  Samtliga Politkker =~ min pol./tjm.?
Okat intresse for
kvalitetsfranor 3,28 3,42 3,21 20 21 19 t
K:falitetsfragor hogre 327 338 321 23 19 %
pa pol. agenda ’
Okad betoning pa
stindiga forbittr. 3,42 3,50 3,29 20 21 19
Ricker med genom-
snitt]. mitresultat 2,53 2,60 2,48 28 24 31
Kinner 6kat ansvar "
for verksamheten 3,16 3,32 3,06 18 19 18 T
Okat fortroende "
Hient/brukares 2,53 2,82 2,32 52 45 55 +
Okat fortroende 243 2,63 2,28 52 43 57 *t
bland kommuninv. ’
1"1mtydfbrandrmgs- 3,02 313 2,95
index
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forts. tabell 5 Medelvirde poiing Andelen "vet inte” (procent)
Tjinste- Tjinste-  Sign. skilln.

Samtliga Polittker =~ min  Samtliga Polittker =~ min pol./tim.?
M3l anpassat efter
O e 2,98 3,01 2,96 21 23 19
Dok.-rutiner sys-
tematiserats i forh. 2,89 3,15 2,76 27 33 23 *t
till OJ
Kval. verktyg/system
har synkr. m. OJ 2,96 3,07 2,89 29 34 26
Lokala fragor har
mindre betydelse vs 2,39 2,52 2,31 42 36 46
nat. kval.-normer
Forandrat 283 292 2,78
styrningsindex
Stirkt kunskapsbase- 5 ) 3,30 3,01 24 29 21 *
rad socialtjinst
Fokus pa indikatorer 5 3,47 337 20 25 17
m. simre resultat
Finns konkreta ex. 2,93 3,05 2,88 32 39 27
pa verksamhetsfor.
Okade skillnader
mellan klient-/bru- 2,00 2,25 1,85 50 51 49 *t
kargr.
Rel. ll Kient-/brukar. =5 155 4g 1,97 46 48 45 “t
har fordjup. ’
Gynnat starka klient-/ 212 246 1,02 45 45 45 -
brukargrupper
Rel. all kommuninv. 5 1505 4 5 45 ) 46 “t
har fordjupats ’
Utsatta grupperhar 5 34 5 66 2,13 47 43 49 “t
gynnats
Verksambhets-
fordndringsindex 2,71 2,91 2,61
Tydligare ledning/krav 2,85 3,04 2,75 26 32 23 *
Personalen mer att 222 253 207 35 42 31 "t
siga till om
Minskat handlingsut- 1,96 234 178 39 46 35 -
rymme
Personalminskningar 1,57 1,81 1,46 32 40 26 *t
Personaldkningar 1,77 2,24 1,56 35 45 29 *t
Personal anst-inrapp/ ) 7 2,06 1,66 37 48 30 *t
analysera OJ ’
f’ersonalfo'rdndrings- 2,09 238 1,94
index
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Det andra temat gillde huruvida OJ har forindrat sittet att styra den lokala verk-
samheten. Tabell 5 antyder att OJ-systemet inte har férindrat den lokala styrningen
sarskilt mycket (samlat styrningsindex 2,83). Det ir dnd4 virt att notera att nirmare
hilften av respondenterna ansig att de i ganska eller mycket hog grad har synkro-
niserat sina lokala styrverktyg med OJ. Ungefir lika ménga rapporterade att man i
ganska eller mycket hog grad har synkroniserat kommunens egna mal och kvalitets-
system med OJ. Det var diremot ganska fi som ansag att lokala politiska fragor har
fatt mindre betydelse pa bekostnad av nationella kvalitetsnormer. Hir kan vi kon-
statera att det inte finns nigra betydande skillnader mellan politiker och tjanstemin,
bortsett fran att politikerna i hogre grad svarat "vet ej”.

Ett tredje tema i enkiten avsdg om inférande och anvindning av OJ fort med sig
négra konsekvenser for den operativa verksamheten och dirmed dven for brukarna
(samlat verksamhetsforindringsindex 2,71). Som framgér i tabell 5 var det relativt
f4 som rapporterade om betydande konsekvenser for verksamheten. Mitvirdena
i tabell 4 antyder att ganska manga ligger fokus pd indikatorer som visar pa simre
resultat och att OJ har stirkt arbetet med kunskapsbaserad socialtjinst. Daremot
ansag fa att OJ bidragit till innovativa 16sningar inom socialtjansten. Narmare hilften
ansag att det finns exempel pa konkreta férandringar som kommit till stdnd pa grund
av OJ. I 6vrigt tycks OJ inte ha haft nigra avgérande konsekvenser i socialtjinstens
olika verksamheter.

Aven hir kan vi konstatera att det finns nigra tydliga skillnader mellan politikernas
och tjansteminnens svar. Politikerna hyste nigot storre tilltro till att OJ bidragit till
nya innovativa Isningar och att OJ stirkt arbetet med att utveckla en kunskapsbase-
rad socialtjanst. Tjansteminnen hade stérre benigenhet att ta avstdnd fran pastéen-
det att OJ skapat ckade skillnader mellan olika klient-/brukargrupper, att OJ innebir
forbattringar for utsatta kommunmedborgare, liksom till att relationerna till bru-
kare och kommuninvanare har férdjupats genom OJ. Det ir forvanande att en nigot
storre andel av politikerna kianner till konkreta exempel pé verksamhetsforandringar
som kommit till som f6ljd av OJ, men det kan kanske forklaras av att vissa av tjanste-
minnen varit angeldgna att beritta om sddana for politikerna — men kanske inte for
andra tjanstemain.

Tabell 5 visar att f4 respondenter anser att OJ medfort betydande konsekvenser
for personalen (samlat personalférandringsindex 2,09). Den tydligaste konsekvensen
uppgavs vara tydligare ledning och tydligare krav. Det bor hir papekas att cirka en
tredjedel av de tillfrigade inte hade ndgon uppfattning, men tolkningen blir and3 att
OJ inte medfort betydande konsekvenser fér personalen inom socialtjinsten.
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Hur kan anviindning och erfarna konsekvenser forklaras?

Tabell 3 redovisar hur politikerna och tjinsteminnen anvinder OJ, enligt de atta
kategorier som har identifierats av Behn (2003). Vi ville genom en enkel regres-
sionsmodell undersoka om deras anvindning kunde férklaras med de faktorer som
har identifierats av Kroll (2015) och som redovisats i tabell 2 och 4 (systemmognad,
administrativt stéd, ledningsstod och externt stdd). Vi fann dé att alla antaganden
som presenterades i tidigare avsnitt bekriftades, men med olika starkt statistiskt stod.
Direfter anvinde vi en stegvis regressionsmodell for att identifiera de variabler som
hade storst forklaringsgrad pa deras anvindning. Modell 1 valde "ledningsstéd” som
den mest betydande av de oberoende variablerna med en justerad R2 = 0,495, medan
modell 2 valde "ledningsstdd” och "systemmognad” som de viktigaste forklaringsva-
riablerna med en justerad R2 = 0,550. De 6vriga oberoende variablerna (anvindar-
stod och externt stod) bidrog inte till att forklara anviandningen av OJ-systemet. Det
innebir att OJ-systemet anvinds mer om det dels stéds och uppmirksammas av rele-
vanta aktorer i den kommunala ledningsstrukturen, dels om OJ uppfattas som ett
moget och relevant informationssystem. Nir vi gjorde samma berikning pa enbart
gruppen politiker, var skillnaderna mot hela gruppen mycket sméa. De tvd modellerna
sammanfattas i tabell 6 nedan.

Tabell 6. Vilka faktorer forklarar anvindningen? Ostandardiserade betakoefficienter (standardfel inom
parentes).

Samtliga Endast politiker
Modell 1 Modell 2 Modelll Modell 2
Stod fran ledningsstrukturen 0,666* 0,572* 0,628* 0,583*
(0,036)* (0,038)* (0,063)* (0,063)*
Syn pé systemets mognad 0,317* 0,286*
(0,050)* (0,097)*
Intercept/constant 1,164* 0,349* 1,337* 0417t
(0,019)* (0,171)* (0,219)* (0,377)*
N 336 336 108 108
R2 (adjusted) 0,497 0,550 0,478 0,513
*p<0,001
Tp<0,01
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De sammansatta variablerna, som miter konsekvenser av anviandning, ar uppbyggda
av frigorna om erfarna forandringar (se tabell 5). I var regressionsmodell anvinde vi
enbart en oberoende (sammansatt) variabel "anvindning av OJ-systemet” (tabell 3),
men i stallet testade vi dess inverkan p4 fyra olika beroende (sammansatta) variabler,
nimligen forindrade attityder, férandrade styrformer, verksamhetskonsekvenser och
personalkonsekvenser.

Tabell 7. Kan anvindning forklara erfarna konsekvenser? Ostandardiserade betakoefficienter, standard-
fel inom parentes.

Samtliga Endast politiker
Attityd- Styr-  Verksam- Personal-  Attityd- Styr-  Verksam- Personal-
kons. kons.  hetskons. kons. kons. kons. hetskons. kons.

Apvénd— 0,598* 0,617* 0,610* 0,432* 0,573* 0,637* 0,611* 0,422*
ningsgrad

(0,035)* (0,043)* (0,039)* (0,042)* (0,054)* (0,073)* (0,068)* (0,078)*
Intercept/ 4y 113 93¢ 0732¢ 0,697 1234 0786t 0800 0967t
constant

(0,119)* (0,145 (0,132)* (0,140)* (0,189)* (0,258)* (0,242)* (0,277)*
N 359 356 359 333 126 122 123 109
R2 0442 0363 0398 0243 0470 0379 0392 0,206
(adjusted)
*p < 0,001
tp<0,01

Analysen i tabell 7 indikerar att de upplevda konsekvenserna av OJ-systemet i hog
grad bestims av i vilken grad OJ-systemet faktiskt anvinds, vilket 4r naturligt. Det
var ocksa ganska vintat att deras anvindningsgrad frimst har paverkat attityderna
inom organisationerna och i mindre grad personalens arbetsférhéllanden. Vi kan
se att politikergruppens uppfattningar bara avviker marginellt frin hela gruppens,
dock med nédgot liagre R2-virden for personalkonsekvenser, vilket ocksd forefaller

rimligt.
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Analys, diskussion och slutsatser

Anvdndningssditt och relevans

En forsta och grundliggande analys av enkitmaterialet visar att OJ-systemet ér vil-
kant och etablerat bland socialtjinstens ledande tjinstemin och nigot mindre vil-
kint och etablerat bland socialtjanstens politiker. Respondenterna uttryckte en
relativt positiv bild av OJ och dess férmaga att beskriva verksamheten pi ett rele-
vant och tillforlitligt satt. OJ uppfattas som ett kvalitetsuppfoljningssystem som &r
anvindbart for att jamfora hur verksamheten utvecklas 6ver tid och i férhillande
till andra kommuner, for att identifiera forandringsbehov och for att redovisa verk-
samheten till 6verordnade enheter, det vill siga for att visa kommunledningen hur
deras fogderi skots. Information fran OJ tycks dven vara anvindbar for dialog med
verksamhetsansvariga, som underlag for strategisk planering och resursfordelning
och for att kontrollera att verksamheten genomfors pa forvintat sitt. Daremot var
det 4 som angav att OJ anvinds som underlag for beslut om beléningar eller sanktio-
ner. Om man skulle anvinda enkitundersokningen som en utvirdering av OJ, sa kan
man konstatera att OJ 4r ett styrinstrument som i forsta hand 4r anviandbart internt
inom namnder och férvaltningar och i mindre grad gentemot brukare, medborgare
och lokala granskare som media eller civilsamhallet.

Vir studie skiljer sig metodmassigt fran tidigare forskning om OJ, men om man
jamfor vart undersokningsresultat med tidigare underskningar om OJ kan man dven
i var undersokning ana en viss tveksambhet till indikatorernas validitet, i synnerhet
bland tjansteminnen. Det utesluter inte att informationen inda ar anvindbar i flera
sammanhang dir verksamheten diskuteras och forhandlas (jfr Carlstedt & Jacobsen
2017). Kanske kan man tolka resultaten pa liknande sitt som Blomgren och Waks
(2010), att det finns en medvetenhet om svérigheten att mita kvalitet och resultat,
att OJ formodligen inte ger en sann bild av verkligheten, men att denna bild dr den
bista som i dagslaget finns att tillga.

Det finns vissa tydliga skillnader mellan politikers och tjinstemins uppfatt-
ningar om OJ. Det var forvintat att politikerna skulle vara mindre bekanta med
OJ-systemets existens och innebérd, men de politiker som besvarade enkiten tycks
vara mer entusiastiska och ha storre tilltro till systemet dn den genomsnittlige tjins-
temannen. Man kan ana att denna grupp politiker upplever att OJ-systemet ger viss
struktur och overblick 6ver en verksamhet som ibland kan uppfattas som vildigt
komplex och svér att fi grepp om.

Konsekvenser av Oppna jimforelser?

Respondenterna uppgav att deras anvindning av OJ har paverkat attityder, styrfor-
mer och dven vissa verksamhetspraktiker, men tycks inte i ndgon storre utstrickning
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ha paverkat personalens arbetsforhallanden och inte heller socialtjanstens brukare
i mer konkret hianseende. P4 samma sitt som Blomgren och Waks (2010) analys av
anvindningen av OJ inom sjukvérden visar, s tycks OJ inom socialtjinsten ha satt
spar i overgripande styrdokument, strategier samt beslut om resurstilldelning, och
dven till att etablera och befista vad de kallar "ett nytt tink” inom socialtjinstens
ledning. Det forefaller rimligt att OJ bidragit till ett 6kat intresse for kvalitetsfragor,
bade bland politiker och inom férvaltningen, och att OJ bidragit till ett ckat fokus pa
standiga forbittringar. OJ tycks dven ha haft en viss betydelse for att stirka arbetet
med en kunskapsbaserad socialtjinst, men respondenterna har inte redovisat sirskilt
manga exempel pa detta. Det ir fa respondenter som angett att OJ har tydligt bidra-
git till nya innovativa l6sningar inom socialtjinsten. En tolkning av de svaren ar att OJ
ma4 vara till hjilp for att identifiera férindringsbehov, men ir i sig sjilv ingen garant
for att nodvandiga forandringar sker, vilket kraver en innovativ kultur (Moynihan &
Landuyt 2009). Snarare finns vissa indikationer pa 6kad standardisering och homo-
genisering av socialtjinstens verksamheter dir utrymmet for lokala 16sningar ges
mindre plats.

En fraga som vi haft med oss under forskningsprojektets gang 4ar om OJ verkligen
innebir att granskningssamhillets doktriner har etablerats inom svensk socialtjinst
och om OJ innebir en radikal forandring av svensk socialtjanst. Enkitundersckningen
ger inga sikra svar pa den frigan, men vi har i andra sammanhang mirkt att OJ
anvinds i manga sammanhang dir verksamheterna diskuteras, och det giller bade
inom ildreomsorgen, dir man gor ndjdhetsmatningar bland brukarna, och inom
individ- och familjeomsorgen, dir det frimst handlar om checklistor om olika slags
resurser och arbetsprocesser som OJ-systemet samlar in. Var tolkning blir darfor
att det skett en langsam men stadig tillvinjning dir OJ-systemet och liknande logi-
ker fitt en okad betydelse for frimst chefer, stabspersonal och manga politiker.
Tillvinjningsprocessen ir ett exempel pa hur "mjuk” reglering inom offentliga orga-
nisationer fungerar (Morth 2004; Jacobsson & Sahlin-Andersson 2006). Det dr hir
viktigt att papeka att OJ-systemet funnits i mer 4n tio ar och att manga av responden-
terna inte har erfarenheter frin tiden da systemet inte fanns.

Vad kan forklara Oppna jamforelsers anvindning och konsekvenser?

Resultatet frén enkitundersokningen visar tydligt att lokala férhéllanden — frimst
stod och uppmirksamhet frén kommunledningarna och fran socialtjanstens politi-
ker och chefer — avgor i vilken grad systemet anvinds och dven dess erfarna konse-
kvenser. Daremot uppfattar respondenterna anvindningsstodet fran den nationella
nivén, den regionala nivdn och den lokala administrationen som relativt svagt och
har mindre betydelse for anvindning och konsekvenser. Detsamma giller for upp-
mirksamheten frin lokala medier, brukare och medborgare. Dessa observationer
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stods av andra undersckningar om OJ (t.ex. Lindgren 2012) och édven av andra
undersokningar om anvindning av benchmarking i svenska kommuner (Johansson

& Siverbo 2009).

Nagra slutsatser

Syftet med artikeln ar att beskriva hur politiker och ledande tjinsteman uppfattar
betydelsen, anvindningen och konsekvenserna av OJ inom socialtjansten i svenska
kommuner. Vi ville ta reda pa hur politiker och tjansteman uppfattar relevansen i OJ,
hur de anvinder OJ, hur de uppfattar systemets hittillsvarande konsekvenser samt
dven att finna forklaringar till anvindningsmonstret. Véra analyser visar att politiker
och tjanstemin uppfattar att OJ har relevans och anvinds verkligen inom kommu-
nernas socialtjanst. Kanske inte i forsta hand for systematiskt forandringsarbete, i
enlighet med Socialstyrelsens riktlinjer, men vil for att begripliggora och diskutera
innehéllet i olika verksamheter. Den lokala anvindningen av OJ tycks i stor utstrack-
ning kunna forklaras av systemets uppmirksamhet frain kommunernas ledande poli-
tiker och chefer. Undersckningen pekar pa att en 6kad anvindning av OJ medfort
konsekvenser i form av attitydférandringar och socialtjanstens lokala styrning, men
ganska blygsamma konsekvenser for brukare och personal.

Metodologiska begrinsningar

Vi dr medvetna om den valda undersokningsmetodens begrinsningar, till exempel att
den troligen &verbetonar rationella och underskattar mer pragmatiska och symbo-
liska anvindningsformer. Ett enkitmaterial har svart att férmedla en djupare forsta-
else for "hur-fragan”, det vill siga hur ssmmanhangen ser ut dir det frdn anvindarnas
perspektiv framstér som logiskt och rationellt att med hjilp av OJ fa saker att hinda.
Vi har dirfér inom projektet dven genomfort fallstudier i ett fital kommuner, dir vi
har undersokt de lokala mekanismerna bakom anvindningen och dess konsekvenser,
vilka kommer att publiceras i sarskild ordning.

Ovrig medverkan och finansiering
Studien har genomforts inom ramen for ett forskningsanslag frin Forte

(2016-00485).
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Bilaga 1: Utdrag ur frageformular

3. Ivilken grad kiinner du till Oppna jamforelser (OJ)?)
e Intealls
e I mycket ldg grad
e [ ganskalig grad
e [ ganska hog grad
¢ I mycket hog grad

7. Hurser du pa Oppna jamforelser (OJ) som kvalitetssystem inom det/de
ansvarsomraden du huvudsakligen arbetar med/ansvarar for det senaste dret?
o OJ ger tillforlitlig information
o OJ ger aktuell information
o OJ ger jamforbar information i forhéllande till andra kommuner
o OJ ger jamforbar information mellan olika verksamheter inom kommunen
o Ol:sindikatorer avspeglar vil verksamhetens innehall som helhet

o OJ innehaller lagom ménga indikatorer for att spegla verksamheterna

8.  For vilket/vilka syften har ni anvint Oppna jaimférelser inom kommunens
socialtjinst under det senaste aret?
o For att jaimfora hur den egna verksamheten utvecklas éver tid
o For att jamfora hur en viss verksamhet utvecklas i férhallande till andra

verksamheter

Fér att identifiera férindringsbehov

For att stodja strategisk planering och resurstilldelning

For att kontrollera att verksamheten genomfor det som forvintas

¢ Som underlag fér dialog med dem som utfér verksamheten

Som underlag f6r redovisning till 6verordnade

¢ Som underlag fér beslut om sanktioner eller belningar

11. Hur uppfattar du olika gruppers stéd for Oppna jamférelser (OJ) for det/de
ansvarsomraden du huvudsakligen arbetar med/ansvarar for?
o Kommuninvénarna ir 6verlag positivt instillda till OJ
¢ Kommunens OJ ges stor plats i lokala medier

e Personalorganisationerna ir 6ver lag positivt instillda till OJ
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Hur uppfattar du olika ledningsfunktioners stod for anvindningen av Oppna
jamforelser (OJ) inom det/de ansvarsomriden du huvudsakligen arbetar med/
ansvarar for?
¢ Kommunledningen visar stod for att nimnder/forvaltningar anviander OJ for att
tillhandahé&lla god verksamhet
e Socialtjénstens ansvariga politiker prioriterar OJ som strategi for att tillhanda-
hélla god verksamhet
e Verksamhetens ledande chefer fokuserar pa OJ pa att tillhandahalla god
verksamhet
e Socialtjanstens OJ ges stor uppmirksamhet i kommunens informationsverk-

sambhet, till exempel p&4 webben/hemsidan

I vilken grad finns det stodfunktioner som hjilper er att anvinda Oppna
jamforelser (OJ) inom det/de ansvarsomriden du huvudsakligen arbetar med/
ansvarar for?
o Organisationen har sirskilda personalresurser som hjilper oss att anvinda OJ
¢ Organisationen har [T-kompetens och IT-resurser som ir till hjilp vid anvind-
ning av OJ
e Det finns regionala stédstrukturer som ar till hjilp vid anvindning av OJ
¢ Det finns nationella resurser (t.ex. anvindarhandbocker) som ir till hjilp vid

anvindning av OJ

Om du ser sammantaget pa anvindningen av Oppna jamforelser i din

kommun, i vilken grad har du upplevt att den lett till foljande forindringar

i verksamheten och dirmed dven for brukarna?

o OJ har bidragit till nya, innovativa l6sningar i socialtjansten

o OJ har stirkt arbetet med att utveckla en kunskapsbaserad socialtjanst

* Vi har lagt mest fokus pé forbittring av OJ-indikatorer som visar saimre resultat

¢ Det finns konkreta exempel pa verksamhetsférindringar som kommit tillstdnd
pga OJ

o OJ har skapat 6kade skillnader mellan olika klient-/brukargrupper

e Relationerna till klient-/brukargrupperna har férdjupats genom OJ

e Det ir framst starka klient-/brukargrupper som har fitt sin situation/verksamhet
forbattrad

¢ Relationerna till kommuninvénarna har férdjupats pa ett positivt sitt

o Det ir frimst utsatta grupper av kommuninvanare som har fitt sin verksamhet

forbattrad genom OJ
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16.  Om Du ser ssmmantaget pa anvindningen av Oppna jaimforelser i din
kommun, i vilken grad har du upplevt att OJ lett till foljande forandringar
istyrprocesser?

o Utformningen av verksamhetens mal har anpassats efter OJ:s indikatorer

e Rutiner for dokumentation har sett 6ver och systematiserats i forhallande till OJ
o Befintliga kvalitetsverktyg och uppféljningssystem har synkroniserats med OJ

e Genom OJ har lokala politiska frigor fatt mindre betydelse pa bekostnad av

nationella kvalitetsnormer

17.  Om Du ser ssmmantaget pa anvindningen av Oppna jaimforelser i din
kommun, i vilken grad har du upplevt att OJ lett till foljande forandringar
i attityder?

o OJ har bidragit till ett 6kat intresse och engagemang for kvalitetsfragor i
verksamheten i stort

o OJ har satt verksamhetens kvalitet hogre upp pa den politiska agendan i
kommunen

e Det finns en 6kad betoning pa att stindigt forbattra resultaten i OJ

e Det ricker att nd mitresultat i nivé med genomsnittet i OJ

o OJ gor att jag kinner ett kat ansvar for verksamhetens resultat

o OJ har gett ett 6kat fortroende for socialtjansten bland klient-/brukargrupper

o OJ har gett ett 6kat fortroende for socialtjansten bland kommuninvénarna

18.  Om du ser sammantaget pa anvindningen av Oppna jamforelser (OJ) i din
kommun, i vilken grad har du upplevt att den lett till foljande forindringar for
personalen?

e Tydligare ledning och tydligare krav pa grund av OJ

o Genom OJ har personalen fatt mer att siga till om

o Minskat handlingsutrymme bland personalen p4 grund av OJ
e Personalminskningar pa grund av OJ

e PersonalSkningar pa grund av OJ

e Personal har omfordelats eller anstillts for att inrapportera/analysera OJ-resultat
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Socialbidragstagares tlytt mellan
storstad och avfolkningsbygd

Social dumpning eller problemanhopning i fororten?

Migration of social beneficiaries between ton and country: Social dumping or accu-
mulation of problems in the suburbs?

The patterns of internal migration in Sweden among people on social benefits have been much
debated in newspapers and in other general debates around the year 2020, but the knowledge
base in this field is limited. Based on register data, this study concludes that people supported
by social benefits are more prone to move, although their deviation from the general pattern
is decreasing; that the net redistribution brings social beneficiaries from municipalities with
decreasing populations to the big cities rather than the other way around, and certainly so among
people of foreign background; that long-term social beneficiaries who move in the other direction
have an increased likelihood to move on; and that the net pattern remains also when the effects of
other attributes on migration are controlled for in a regression model. Thus, the migration pat-
terns among long-term social beneficiaries hint mainly at a “social import” to the big cities from
municipalities with decreasing populations, rather than the opposite.

Jan Amcoffar docent vid Kulturgeografiska institutionen, Uppsala universitet.

Kontakt: jan.amcoff@kultgeog.uu.se
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Inledning

Under de senaste aren har dagspressen dgnat mycket spaltutrymme &t skriverier om
hur bistdndsbehévande flyttar till smakommuner med befolkningsminskning och
lediga bostidder. Det giller i synnerhet tidningar som ticker de delar av landet som
uppfattar sig utsatta for fenomenet i friga, men ocksé rikspressen har uppmirksam-
mat saken. Det finns prov pé savil nyhetsartiklar (se t.ex. Gustafsson 2020; Borglin
2019; Knutson 2019), som ledarkommentarer (t.ex. Hoen Bustos 2020; Wallin 2019;
Sjostedt 2019) och debattartiklar/kronikor (t.ex. Ekorre 2020; Johansson 2019;
Swedin 2019). Kommuner har, enligt uppgifter, stimt varandra (t.ex. Fritze 2015;
Johansson 2017), och frigan debatterades i riksdagen (Dahlqvist 2019; Oscarsson
2021).

[ skriverierna kan tva huvudsakliga vinklar urskiljas. Ibland gors gillande att stor-
stadskommuner pé olika sitt har satt i system att "dumpa” bistdindsbehdvande i kom-
muner utan bostadsbrist, ndgot som de anklagade kommunerna emellertid férnekar.
Andra ginger riktar framstillningarna snarare in sig pa fastighetsigare som képer upp
vad som brukar beskrivas som halsovadliga och fallfiardiga flerbostadshus i bruksor-
ter, for att hyra ut till dem som inte lyckats fa ndgon ligenhet pa storstidernas harda
bostadsmarknader. Det ena utesluter naturligtvis inte det andra och ibland sam-
manfors de tva perspektiven. I kdlvattnet av medieuppmarksamheten genomforde
Tidningarnas Telegrambyra en enkitundersckning riktad till samtliga kommuners
socialtjanster. Av 159 svarande socialtjinster uppgav 71 procent att de upplever sig
drabbade av dumpningsbeteenden (Eriksson 2020). Regeringen (2020) har reagerat
genom att uppdra till Statskontoret "att kartligga aktiv medverkan till bosittning i
annan kommun”.

Resultatet av Statskontorets (2020) kartliggning presenterades senhdsten 2020.
En enkitdel bekriftar TT:s slutsats att majoriteten av kommunerna upplever sig
utsatta for "social dumpning”, att det i synnerhet giller kommuner med 14g skatte-
kraft, och visade dirtill bland annat att nastan var fjarde svarande kommun villkorar
socialbidrag med att mottagaren soker boende utanfér kommunen. Kritiker avfardar
emellertid det sistnamnda som en vantolkning (Delby 2020). Statskontoret analyse-
rar ocksd intervjurundor och annat sekundarmaterial innan de nér slutsatsen att den
foreteelse de haft i uppdrag att kartligga dr "svarfingad” (s. 52), men foreslér indé
insatser for att dels 6ka det mellankommunala samarbetet, dels tydliggora regelverk
av relevans for frigan. I kolvattnet av Statskontorets kartliggning har debatten gatt
vidare i sévil pressen (t.ex. Lofstrand 2021 eller Gard & Lundgren 2021) som i riks-
dagen (Oscarsson 2021).

Samtidigt som, foretridesvis landsortspress, skriver om denna s& kallade "sociala
export” frin de mest titbefolkade och vilbestillda delarna av landet till smikom-
muner med befolkningsminskning, hors ocksd en annan diskussion. De uppfattade
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problemen bestdr da av att det i en del storstadskommuner finns bostadsomraden
som alltmer har kommit att priglas av tringboddhet och sociala problem, men
trots detta drar till sig dn fler inflyttande i utsatta socioekonomiska situationer. P4
ett mer allmint plan efterlyses hiarvidlag ett delat ansvar mellan landets kommuner
(se t.ex. Godner 2018). Explicit har mycket fokus i den debatten legat p4 att fa till
stdnd justeringar av den s kallade EBO-lagen (som i sjilva verket inte ir en lag, utan
en paragraf i lagen om mottagande av asylsokande, SFS 1994:137), trots att nimnda
flyttning forstas inte dr begriansad till denna grupp. EBO stér for "eget boende” och
innebir att asylsokande kan tacka nej till Migrationsverkets logi till férmén for en
egen losning (hos exempelvis slakt eller vianner), en majlighet som majoriteten av
dem nyttjade i slutet av 2010-talet. Politiker frin Sédertilje och Malmé kommuner
har drivit EBO-frdgan hért och dirmed fatt symbolisera den (se t.ex. Godner 2016
och Stjernfeldt-Jammeh 2018). Deras politiska arbete har till sist burit frukt och den
1 januari 2020 indrades lagen. Asylsdkande som bositter sig i omrdden med "sociala
och ekonomiska utmaningar” (SFS 2019:1204) fr numera undantas fran ritten till
bistand.

Ménga kommuner anser sig alltsd — pa olika grunder — ha fitt for stor borda av
bidragstagare mot slutet av 2010-talet. I pressklippen antyds ibland att intensi-
fieringen i uppmairksamhet skulle kunna kopplas samman med att kommuner-
nas bostadsitaganden gentemot dem som blivit kvar i Sverige, av. dem som kom
hit med 2015 ars stora vag av asylsokande, har borjat 16pa ut (t.ex. Eriksson 2020).
Fast detta slags mellankommunala dispyter ar inte nya. Mojligen gir de anda till-
baka till 1700- och 1800-talens s kallade sockenkrig, nir landets socknar regelmis-
sigt forsokte hindra inflyttning av fattigvdrdsberittigade (se t.ex. Olausson 2016).
Definitivt kan de foljas i pressinlagg, dtminstone tillbaka till 1990-talet. Redan da
anklagades till exempel "mindre nogriknade fastighetsigare” i nordvistra Skane
for att fylla dyra och svéruthyrda ligenheter med inflyttande socialbidragstagare
(Helsingborgs Dagblad 1998). En artikel om kommuners "bollande” med socialt
utsatta illustrerades med en behévande familj fran "Stockholmstrakten” som hamnar
i "den lilla Smalandskommunen” (Olsson 1999). Samtidigt tyckte sig ocksd en del
Stockholmskommuner pd samma vis vara férfordelade (t.ex. Bjorkqvist 1996).

Pressklippen och samhillsdebatten har mest handlat om det som antas ligga
bakom bidragstagarnas flyttningar, och som nagon part skulle vilja forindra. Till de
vanligaste kandidaterna hor alltsé kommunala dumpningsbeteenden, "oseriosa”
hyresvirdar och EBO-lagen. Den underliggande faktorn — hur sjilva omflyttningen
bland mianniskor som uppbir forsérjningsstod (socialbidrag) ser ut — har ront mindre
uppmirksamhet. Syftet med den hir studien dr darfor att belysa just hur denna
grupps flyttning ser ut, jimfoért med de generella flyttménstren. Givet mediebilden
kommer fokus att ligga pé flyttutbytet mellan storstadskommuner och kommu-
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ner med befolkningsminskning. Mer specifikt undersdks om socialbidragstagare ir
mer eller mindre flyttningsbeniigna idn andra, i vilken utstrickning deras flyttlass gar
fran storstad till avfolkningsbygd och vice versa, hur dessa flyttménster har utveck-
lats 6ver tid under se senaste decennierna och hur permanenta socialbidragstagarnas
flyttningar ar.

Litteratur6versikt

Social export kan pé ett principiellt plan forstds som att vissa kommuner drar ned
pa sina vilfirdsdtaganden for att kunna gora sig av med bidragstagare. De "oseriosa”
hyresvirdar som utpekas i debatten antas dra nytta av den situation som d& uppstér.
Geografiska vilfirdsvariationers betydelse for vilfirdsberittigades flyttningar har
tidigare studerats under rubriken "vilfirdsmagneter”, huvudsakligen inom den natio-
nalekonomiska disciplinen.

En stor del av studierna inom det hir omradet ir utférda i USA, ofta i anslut-
ning till ndgon sérskild typ av geografiskt varierande stod, som Aid to families with
dependent children (t.ex. McKinnish 2005), eller sjukvérdsforsikringsprogrammet
Medicaid (t.ex. Schwarz & Sommers 2014). Fran att for nigra decennier sedan ha
varit baserade pa aggregerade data och sd grovhuggna geografiska enheter som del-
stater (t.ex. Gramlich & Laren 1984), har mer detaljerade data p& hogre geografiska
upplésningsnivéer inneburit 6kade méjligheter att forsikra sig om att resultaten inte
stors av andra faktorer dn de som undersoks. De nyare studierna visar pa begrinsade
(t.ex. Alm & Enami 2017; Boffy-Ramirez 2013) eller inga (t.ex. Schwarz & Sommers
2014; Goodman 2017) effekter av vilfirdssystemens generositet pa de vilfirdsberit-
tigades flyttningar.

I Europa har De Giorgi och Pellizzari (2009) funnit stod for att invandrare vil-
fardsflyttar mellan EU:s medlemsstater, men att effekten ir liten. Inom EU-ldnder
finns studier som har visat att ett geografiskt begrinsat stodprogram i Spanien hade
vissa effekter pd sévil flyttmonster som kvarboendegrad (Jofre-Monseny 2014)
och att kommunernas varierande generositet med bidrag i Norge hade effekter pa
bidragstagarnas flyttmonster (Fiva 2009). I Sverige har Edmark (2007; 2009) under-
sokt om, mellan stadsdelar i Stockholm, varierande kravskiarpningar pa socialbidrags-
tagare paverkade deras bosittningsmonster. Hon fann att s inte var fallet.

I ménga lander dr socialbidrag och andra typer av valfardsforméner nationella
angeligenheter. D4 finns inga formella geografiska skillnader i generositet och heller
inget lokalt eller regionalt betalningsansvar. Foljaktligen blir frigan om valfardsmag-
netism mindre aktuell, men har ibland inda undersokts. I till exempel Storbritannien
har inflyttningen av socialt utsatta ibland uppmirksammats i studier av changerade
badorter. Foreslagna forklaringar hanvisar till forekomst av billiga bostider (ofta fore

32



Jan Amcoff

detta semesterbostider med delade kok och badrum) och hyresvirdar som accepte-
rar att hyran betalas med bidrag (t.ex. Beatty & Fothergill 2004; Ward 2015).

Sammanfattningsvis ar litteraturen om vilfirdsmagneter primirt inte intresserad
av socialbidragstagare, utan snarare av valfardsférmaner i allminhet. Vidare har stu-
dier av vilfirdsmagneter gett olika resultat, men med ju bittre data som har ana-
lyserats och ju mer sofistikerade metoder som anvints, desto svagare forefaller det
empiriska stddet for tanken om vilfardsmagneter ha blivit.

Bostadsmarknaden ir ocksé central i debatten eftersom den sociala exporten antas
utlosas nir de exporterande kommunerna "hjilper” sina bidragstagare att hitta bostad
(indgon annan kommun) och det dr bostiader som de "oseriosa” fastighetsigarna antas
locka sina bidragstagande hyresgister med. Det aktualiserar hir en andra litteratur,
som fokuserar Sveriges forandrade bostadsmarknad, i synnerhet hur allminnyttans
roll har forandrats. Westerdahl (2020) ger en generell bild av forandringsprocesser
pé bostadsmarknaden. Grander (2017; 2018) menar att allminnyttiga bostadsbolag
numera, retoriken till trots, exkluderar vissa grupper, men att deras tillimpning av
bostadsmarknadens forandrade regelverk ocksd varierar. Exempelvis godtar de ofta
inte lingre socialbidrag som hyreskontraktsberittigande inkomst, sirskilt i storre
stider, i kommuner med "het” bostadsmarknad och i kommuner med borgerligt
styre. De renoveringar och standarduppgraderingar som ménga bostadsomraden
genomgér, med hyreshéjningar som foljd, har ocksé begripliggjorts som ett uttryck
for att vinst-maximerande strivanden hos fastighetsigare har fatt 6kat spelrum (t.ex.
Baeten et al. 2017). Saval skirpta krav pa hyresgister som hyreshojningar kan leda till
motvilliga flyttbeslut. De drabbades traumatiska upplevelser och reaktioner (ibland
organiserade motstand), har ocksd undersokts (t.ex. Polanska & Richard 2018).

A andra sidan finns ocks3 exempel pa studier som ifragasitter hur omfattande
problemet ir. Femenias et al. (2019) redovisar till exempel preliminira resultat som
tyder pé att de allra flesta som flyttar i samband med renoveringar har andra skil. Hur
det dn ar med det kan man konstatera att bostadsmarknaden i Sverige har forandrats
pa ett sitt som ger dkad grogrund for social dumpning. Fast inom denna litteratur
forefaller undersokningarnas geografiska fokus ofta vara bostadsomréadet, snarare an
kommunen. Baeten och Listerborns (2015) artikel om Landskrona kommun utgor
ett undantag. Det kan ocksa noteras att inte heller de hir studierna egentligen begrin-
sar sig till, eller ens har fokus p4, just socialbidragstagare.

Sambhallsdebatterna till trots ar socialbidrag ingen vanligt forekommande variabel
i studier av mellankommunal flyttning. De flesta studier anvinder andra indikato-
rer med syfte att finga socioekonomiska skillnader i flyttbenigenheterna, till exem-
pel disponibel inkomst eller arbetsléshet. Till undantagen hor Aslund (2005) som,
i en studie av invandrares flyttménster visar att dessa invénare tenderar att hamna i
kommuner som bland annat kiannetecknas av manga bistdndstagare. Det stimmer
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vil dverens med ovan refererade debatt om EBO-lagens konsekvenser. Aslund disku-
terar flera méijliga tolkningar av sitt resultat, om det reflekterar begrinsade valmailig-
heter, en spridd énskan att ha grannar i samma socioekonomiska situation som man
sjalv befinner sig i, eller om det —i likhet med tanken om vilfirdsmagneter — ir sé att
invandrare soker sig till kommuner som hirvidlag dr generdsare dn andra. Amcoff,
Niedomysl och Osth (2011a; 2011b) visar att forekomst av socialbidrag minskar
benigenheten till flytt mellan kommunerna i Stockholms lan bland invandrare, men
okar benigenheten till mer 1dngviga flytt bland sivil invandrare som ildre.

Aven inom ramen for segregationsforskning férekommer studier som beaktar
attributet socialbidragstagare. Fast inte heller har spelar det forsta fiolen, och dven
den litteraturen intresserar sig for befolkningsomférdelning mellan bostadsomra-
den inom en och samma kommun, snarare in mellan kommuner. Till exempel visar
Andersson och Brdma (2004) hur selektiv flyttning medverkar till att utsatta bostads-
omréden reproduceras. "Socialbidragstagare” ar ett attribut som 6kar sannolikheten
att ndgon flyttar till, och minskar sannolikheten att flytta fran, ett sddant omrade.
Brdma och Andersson (2010) sitts sirskilt fokus pé betydelsen av utflyttningen ur
sédana bostadsomrédden. Hedman, van Ham och Manley (2011) kommer fram till att
hushall som flyttar, generellt sett, tenderar att hamna i omrdden som priglas av hus-
héll snarlika dem sjilva. Till exempel tenderar socialbidragstagare att hamna tillsam-
mans for sig i omrdden som andra hushéllstyper undviker.

Av litteraturgenomgangen framgér att det finns flera litteraturer som, utifran olika
utgdngspunkter, undersoker utsatta gruppers begrinsade och faktiska bosittnings-
monster, men som regel spelar attributet "socialbidragstagare” en biroll och ofta stir
specifika bostadsomriden eller kommundelar i fokus. Socialbidragstagarnas mellan-
kommunala flyttmonster dr — kort sagt — inte sérskilt val utforskat.

Material och metod
De data som analyseras i den hir studien har hamtats frin databasen PLACE, som har
levererats till Kulturgeografiska institutionen i Uppsala av Statistiska Centralbyran
(SCB). Den innehéller avidentifierade registerdata pd individnivd for hela den
svenska befolkningen och omfattar arliga uppgifter avseende perioden 1990-2017.
Forutom uppgifter om forekomst av socialbidrag finns allehanda socioekonomisk
och demografisk information. Definitioner och operationaliseringar av olika katego-
rier foljer SCB. Gingse bedomningar av relevans och kvalitet hos SCB:s data giller
alltsd ocksd hir och inga data ar forstés helt otadliga. A andra sidan finns inget som
tyder pé brister som ar systematiska pé ett sitt som skulle kunna paverka resultaten i
studien. Inte heller finns nigra bittre data att tillga.

Det attribut som str i studiens fokus ir férekomst av socialbidrag (oavsett summa
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eller tidsperiod). Det ér ett matt som ar individualiserat utifran familj, det vill siga
alla som lever i en familj dir ndgon har socialbidrag riknas som socialbidragstagare.
Fast kommunernas tvister handlar ju inte om dem som flyttar frn bidrag till egen
forsorjning eller som far forsorjningsproblem forst efter flytten. Uppmairksamheten i
studien begrinsas dirfor till dem som ir socialbidragstagare savil fére som efter flyt-
ten, det vill sdga tvd &r i rad. De 6vriga attribut som beaktas har befunnits vara av
betydelse for flyttbenagenheten och anvinds hir framst som kontrollvariabler.

Att flytta operationaliseras hir som byte av folkbokféringskommun frén ett ar till
ett annat. [ debattens kiarnpunkt stir 4 ena sidan kommuner med befolkningsminsk-
ning och lediga bostider, som ibland beskrivs som "avstjalpningsplatser” for storsta-
dernas bidragsberoende, 4 andra sidan storstadskommuner, som menar att de drar till
sig socioekonomiskt svaga manniskor frén hela landet i en sidan utstrickning att de
tappar kontrollen 6ver trdngboddhet, segregation och social situation. Hir operatio-
naliseras den forsta typen som de kommuner vars befolkning minskade mellan &ren
1990 och 2017, och den andra till de kommuner som, enligt SCB:s kategorisering,
ingdrindgot av de tre storstadsomrddena.

Om attributet "uppbar kontinuerligt socialbidrag” (dvs. tvd pa varandra féljande
ar) ir vanligare bland de krympande kommunernas inflyttare fran storstiader an bland
deras inflyttare generellt, skulle det kunna indikera forekomst av "social export” frén
storstadskommuner. Om dessa socialbidragstagare ir sirskilt vanliga i den motsatta
flyttstrommen skulle vi 4 andra sidan kunna tala i termer av "social import” till stor-
stadskommunerna. Hiar kommer saken att undersokas deskriptivt, men eftersom
flyttarna ocksd biar med sig méanga fler attribut an "kontinuerlig férekomst” av social-
bidrag och eftersom det sedan tidigare ir kint att dven dessa paverkar olika flyttbena-
genheter, behover vi forsoka renodla effekten av kontinuerligt socialbidragstagande. I
det syftet redovisas resultaten av nigra regressionsmodeller.

Modellerna behéver kunna hantera de typer av data som stér till buds. Eftersom
den beroende variabeln ir binir (t.ex. flytta fran storstadskommun till kommun med
befolkningsminskning versus flytta frdn annan kommun till kommun med befolk-
ningsminskning) och de oberoende variablerna nominala (t.ex. familjetyp) och ordi-
nala (t.ex. alder), behover vi nyttja binir logistisk regression. Metoden innebir att
de oberoende variablernas relationer till den beroende variabeln uttrycks som odds,
som i sin tur logaritmeras. Dirmed kan de bli féremal for regression trots att de inte
ar av typen intervallskala. Innan vi ger oss in pé de flyttningar som ar av huvudsakligt
intresse hir ska vi skaffa oss en bakgrundsbild av vilka de kontinuerliga socialbidrags-
tagarna ar och av deras allminna flyttbenigenhet.
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Bakgrund och flyttbenigenhet hos socialbidragstagare

Ritten till socialbidrag (ekonomiskt bistidnd) regleras i socialtjanstlagen. Av dess por-
talparagraf framgér att den syftar till att frigora och utveckla minniskors egna resur-
ser. Tanken 4r med andra ord inte att stodet ska vara permanent. And4 uppbir en allt
storre del av socialbidragstagarna bistind fran &r till ar (jfr t.ex. Bergmark & Bickman
2007; Mood 2013). Ar 1991 hade 56 procent av socialbidragstagarna socialbidrag
redan 8ret fore. Ar 2017 var motsvarande andel 67 procent.

Uttryckt som andel av befolkningen ar forstds andelen kontinuerliga (dvs. tva
pé varandra foljande &r) socialbidragstagare mindre. Den uppgick till 3,1 procent i
borjan av 1990-talet. Under de dirpa foljande krisiren ckade andelen till 5,3 pro-
cent 1996-1997, for att sedan falla tillbaka till 2,3 procent i borjan av 2000-talet.
Sedan mitten av 2000-talet har andelen pendlat kring 3 procent. Det framgér 6verst
i tabell 1, som ocksa visar hur andelen kontinuerliga socialbidragstagare varierar i
nigra olika subgrupper i befolkningen. Attributen "utlindsk bakgrund”, ensamsta-
ende med barn” (jfr t.ex. Stranz & Wiklund 2011; Gustafsson 2013) och "18-24 &r”
ar sirskilt exponerade, medan attributen "par utan barn”, "svensk bakgrund”, "post-
gymnasial utbildning” och "65-4r” sillan kan knytas till kontinuerligt uppbirande av
socialbidrag. Flera studier antyder att skillnaderna delvis forklaras av att socialarbe-
tarnas bifallsbenigenhet varierar mellan olika klientgrupper (se t.ex. Stranz, Karlsson
& Wiklund 2017; Hussénius 2019), men det spelar mindre roll for syftet med denna
studie.
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Tabell 1. Andel kontinuerliga (tva ar i fljd) socialbidragstagare i Sveriges vuxna befolkning vid nigra

tidpunkter, totalt och férdelat pa subgrupper.

Andel kontinuerliga 1990-91 1996-97 2001-2002 2016-2017
socialbidragstagare % % % %
Totalt 18+ 31 5,3 23 27
Utbildning

€j postgy. 4,2 6,4 2,7 3,6

postgy. 1,5 3,0 1,1 1,2
Familj

ensamstiende 3,5 5,5 3,1 2,9

par utan barn 0,6 1,2 0,6 1,0

ensamst. m. barn 10,3 14,7 6,9 7,4

par med barn 2,8 5,7 1,7 2,5
Bakgrund

svensk 2,8 39 1,4 1,1

utlindsk 10,8 19,4 8,9 8,5
Kon

miin 32 53 23 28

kvinnor 3,0 5,3 2,4 2,7
Alder

18-24 5,1 11,8 47 49

25-44 4.8 7,5 3,2 3,1

45-64 20 35 18 2,7

65+ 0,8 1,1 0,8 1,4

Killa: Databasen PLACE, Uppsala universitet. Alla kategoriseringar foljer SCB.

Figur 1 illustrerar hur den mellankommunala flyttbenigenheten har utvecklats
mellan dren 1991 och 2017. I befolkningen som helhet har flyttbenigenheten 6kat
fran strax under, till strax 6ver fyra procent. Samtidigt har den minskat bland socialbi-

dragstagarna som, detta till trots, fortfarande ar 2017 har en hogre flyttbenigenhet in

genomsnittligt.

Socialbidragstagandet ar vanligare i en del subgrupper @n i andra (tabell 1).

Foljaktligen kommer andelen socialbidragstagare att paverkas om totalbefolkning-

ens fordelning pa subgrupperna forandras dver tid. S bidrar till exempel en 6kande

andel invénare med utlindsk bakgrund i befolkningen till att andelen socialbidrags-

tagare okar, medan den 6kande andelen postgymnasialt utbildade har motsatt effekt.

Genom att applicera den alders- och bakgrundsstruktur som 1991 &rs kontinuer-
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liga socialbidragstagare uppvisar pa de &lders- och fodelsebakgrundsspecifika flytt-
benigenheterna frin 2017 kan man rikna ut effekten av férindringar i &lders- och
bakgrundssammansittning. Med oforandrad sammansittning av de attribut som
redovisas i tabell 1 skulle flyttbenidgenheten bland kontinuerliga socialbidragstagare
ha minskat fran 8,8 procent ar 1991 till 7,2 procent ar 2017. I verkligheten foll den
inda till 5,6 procent (figur 1). Drygt hilften av den minskande flyttbenagenheten
hinfor sig alltsa till strukturella forindringar i gruppens sammansittning. Om vi
har lyckats ta hinsyn till den relevanta sasmmansittningen av bakgrund skulle alltsé
knappt hilften av forindringen bero pé beteendeforandringar (p& tvirs mot den
generella utvecklingen). Méjligen kan beteendeforandringarna tolkas som ett uttryck
for minskande moijligheter att flytta frin en kommun till en annan i takt med en hard-
nande bostadsmarknad och ett tuffare bistandsklimat.
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Figur 1. Mellankommunal flyttfrekvens 1991-2017 bland totalbefolkning och bland invénare som
uppbar socialbidrag tva ar i f6ljd (sdvil fore som efter flytten). Killa: Databasen PLACE, Uppsala
universitet.
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Sammanfattningsvis kan vi som bakgrund konstatera att socialbidragstagandet i allt
mindre grad ar tillfilligt och att den andel av befolkningen som uppbir socialbidrag
flera &r i f6ljd, efter en 6kning under 1990-talets krisar, totalt sett har minskat sedan
1990-talets borjan. For studiens centrala tema kan vi konstatera att de kontinuerliga
socialbidragstagarnas mellankommunala flyttbenigenhet fortfarande ir hogre in i
befolkningen generellt, men att den, i motsats till den allminna utvecklingen, mins-
kar. Minskningen hanfor sig delvis till att gruppen har en forindrad demografisk sam-
mansittning, men ocksd beteendeférindringar — som i sin tur skulle kunna hianféra
sig till forindrade mojligheter — verkar spela en roll.

Socialbidragstagarnas flytt mellan storstad och
avfolkningsbygd

Figur 2 visar hur flyttstrémmarna har rért sig 1991-2017 mellan storstadskommuner
och kommuner med befolkningsminskning. De tjocka linjerna representerar konti-
nuerliga socialbidragstagares flyttningar och de tunna hela befolkningen. Streckade
linjer representerar flyttning frdn minskande kommuner till storstadsregioner och
heldragna motsatt flyttriktning.

Lat oss forst konstatera att de bada tjocka linjerna ligger 6ver sina tunna motsva-
righeter. Det innebir att de kontinuerliga socialbidragstagarna ir 6verrepresenterade
i flyttutbytet mellan storstads- och minskande kommuner, oavsett flyttriktning. Det
stimmer 6verens med budskapet fran figur 1. Vidare framgar att de streckade lin-
jerna ir mer atskilda in de heldragna. Alltsa ir socialbidragstagarnas éverrepresen-
tation storre bland flyttare frén minskande kommuner till storstadskommuner, 4n i
motsatt flyttstrom, under merparten av perioden 1990-2017.

Vi kan ocksa notera att, frinsett ndgra ar i borjan av 2000-talet och ar 2017, har fler
kontinuerliga socialbidragstagare flyttat frén minskande kommuner till storstidder 4n i
motsatt riktning. Den i pressen omskrivna "sociala exporten” fran storstiderna har med
andra ord — dtminstone i nettotermer — varit undantag snarare in regel. Undantaget i
bérjan av 2000-talet var emellertid del i en generell kontraurban flyttvag (jamfor de
bada tunna linjerna), medan laget r 2017 inte har ndgon sidan motsvarighet.

Till sist kan pAminnas om att den stora nedging av de kontinuerliga socialbidrags-
tagarnas flyttning frdn kommuner med befolkningsminskning till storstadskommu-
ner, som avtecknar sig i undersckningsperiodens inledning, kan forstés som en effekt
av "hela-Sverige-strategins'” avskaffande i borjan av 1990-talet.

1 Hela-Sverige-strategin var en politik som tillimpades dren 1987-1991 (i ndgon man dnda till 1994) med
syfte att minska invandringens geografiska koncentration till de storsta stiderna. Vissa formaner (t.ex. tillgdng
till bostad och introduktionsprogram) kopplades till en anvisad kommun under de invandrades férsta 18 ména-
der i Sverige.
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Figur 2. Flyttrérelser mellan storstadskommuner och kommuner med befolkningsminskning som
andel av all mellankommunal flytt, 1991-2017, samtliga flyttare och flyttare som uppbar socialbidrag
tva &r i foljd (sévil fore som efter flytten). Kélla: Databasen PLACE, Uppsala universitet.

Tabell 1 visade att invdnare med utlindsk bakgrund ir 6verrepresenterade bland de
kontinuerliga socialbidragstagarna; mot slutet av perioden hade 6ver 70 procent av
dem utlandsk bakgrund. Som framgétt ir “invanare med utlindsk bakgrund” en grupp
som ocks4 har en sirstillning i pressdebatten. Tabell 2 redovisar hur manga kontinu-
erliga socialbidragstagare med utlindsk (och svensk) bakgrund som har flyttat mellan
storstadskommuner och minskande kommuner mellan dren 2000 och 20172

Tabell 2. Totala antal flyttare (18 4r) 2000-2017 mellan storstadskommuner och minskande kommu-
ner 2000-2017 med/utan socialbidrag tvé ar i f6ljd (savil fore som efter flytten) férdelade pé svensk/
utlindsk bakgrund och totalt

Fran storstads- till mins- Fran minskande till storstads-
Antal flyttare kande kommuner kommuner

Kont. soc.-bidr. Ovriga  Kont. soc.-bidr. Ovriga
Svensk bakgrund 4620 104518 4501 117 342
Utlindsk bakgrund 5075 28 710 9228 40792
darav nyanlinda (inom tre &r) 1404 4566 2 804 9953
Totalt 9695 133228 13729 158 134

Killa: Databasen PLACE, Uppsala universitet.

2 Skilet till att utelimna 1990-talet i tabellredovisningen ir att undvika att 2000-talets utveckling drunknar i
de stora, urbant orienterade flyttningarna i kolvattnet av hela-Sverige-strategins avveckling.
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En jamforelse av de tvd kolumner som redovisar "6vriga” flyttare visar vad som ar
nirmast definitionsmaissigt givet hir, att nettoeffekten av flyttutbytet ar till storstads-
kommunernas favér. Denna befolkningsomférdelning dr sirskilt tydlig bland flyttare
med utlindsk bakgrund. Bland individer med svensk bakgrund ar flyttutbytet av kon-
tinuerliga socialbidragstagare i stort sett balanserat, medan det har en tydlig slagsida
(till storstadskommunernas favér) bland individer med utlindsk bakgrund i allmin-
het och bland nyanlinda i synnerhet. Slagsidan ir storre bland kontinuerliga socialbi-
dragstagare med utlindsk bakgrund an bland 6vriga med utlindskt pabra.

Bland nyanlinda invandrare finns dock en kraftig uppgang i flyttningen fran stor-
stader till avfolkningskommuner bland kontinuerliga socialbidragstagare under det
sist studerade aret, 2017. (Det 4r den som slér igenom i figur 2.) D4 flyttade 271
nyanlinda med kontinuerliga socialbidrag frén en storstadskommun till en kommun
med befolkningsminskning (att jamfora med ett genomsnitt pa 83 under dittillsva-
rande 2000-talet). Mojligen ar det upprinnelsen till diskussionen om social export
i slutet av 2010-talet. Mgjligen indikerar uppgangen ar 2017 ocksa ett nytt lige, dar
nettoflyttningen mellan storstads- och minskande kommuner har bytt riktning per-
manent, men i nuliget saknas data att undersoka det.

Nu finns det fler attribut 4n utlindsk bakgrund som kan samvariera med social-
bidragstagarnas flyttning mellan vissa typer av kommuner. Med syfte att beakta
dem och renodla effekten av attributet "kontinuerlig socialbidragstagare” har binira
logistiska regressioner genomforts. Resultaten presenteras, som brukligt, i form av
oddskvoter. Signifikanta virden 6ver 1,0 innebir att ifrdgavarande attribut, jamfort
med referensattributet, indikerar hogre sannolikhet for den typ av flytt som miits.
Signifikanta virden under 1,0 indikerar en mindre sannolikhet.

Inflyttare frén storstadskommuner till minskande kommuner avviker i vissa avse-
enden fran andra inflyttare till minskande kommuner. Hur avvikelserna sig ut senast
kianda ar, samt som jamforelse tio ar tidigare, framgér av modell 2 respektive 1.1 fler-
talet avseenden ir bilden oférandrad 6ver tid; att vara aldre, vilutbildad, leva i en
familjekonstellation och ha utlandskt p&bra ir attribut som okar sannolikheten att en
inflyttare till en kommun med befolkningsminskning har sin hirkomst i en storstads-
kommun. Attributet "kontinuerlig socialbidragstagare” minskade den sannolikheten
ar 2006-2007. Harvidlag hade emellertid laget férandrats tio ar senare; bland inflyt-
tare till minskande kommuner 2016-2017 ckade attributet "kontinuerlig socialbi-
dragstagare” sannolikheten for storstadshiarkomst. A andra sidan dr detta attribut det
av alla som avviker minst frin oddskvoten 1 (det virde som indikerar att ingen skill-
nad finns mellan storstads- och annan hirkomst). Resultatet kan knappast tas som
intikt for pastdendet om "social export”, men hade laget frdn 2006-2007 kvarstétt
hade resultatet talat for att avfarda det.
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Tabell 3. Resultat av binira logistiska regressionsmodeller av flyttare till/frin storstads- och krympande
kommuner 2006-07 och 2016-17, oddskvoter

Modell 1 Modell 2

Flyttare frén storstads- Flyttare frin storstads-
Ref: Antal inflyttare till till minskande kommuner till minskande kommuner
minskande kommuner 06-07 16-17
Koén (ref = man)
Kvinna 1,03 0,97
Alder (ref = 35 - 64)
0-17 0,55% 0,61%
18-24 0,70** 0,69**
25-34 0,93** 0,83**
65- 1,08 1,22%
Utl. bakgrund (ref = nej)
Ja 1,33% 1,18
Kontinuerlig soc.-bidrag (ref = nej)
Ja 0,89* 1,14**
Familj (ref = ensamst. utan barn)
Par utan barn 1,42%* 1,17**
Ensamst. med barn 1,09%* 1,14%*
Par med barn 1,23** 1,15%*
Postgy. Utb. (ref = nej)
Ja 1,38 1,55%
Konstant 0,18** 0,19**
n 42875 49324
Nagelkerke R? 0,023 0,022

*p<0,05*p<0,0lI.
Killa: Databasen PLACE, Uppsala universitet.
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Modell 3 Modell 4

Flyttare fr&n minskande Flyttare frdn minskande
Ref: Alla inflyttare till till storstadskommuner till storstadskommuner
storstadskommuner 06-07 16-17
Koén (ref = man)
Kvinna 1,01 0,93**
Alder (ref = 35 - 64)
0-17 1,18 1,37+
18-24 1,55** 1,37**
25-34 0,90** 0,98**
65- 1,40 1,80%
Utl. bakgrund (ref = nej)
Ja 0,70 1,55%
Kontinuerlig soc.-bidrag (ref = nej)
Ja 2,01% 1,55%
Familj (ref = ensamst. utan barn)
Par utan barn 0,72** 0,74**
Ensamst. med barn 0,71** 0,68**
Par med barn 0,50** 0,72**
Postgy. Utb. (ref = nej)
Ja 0,67 0,62**
Konstant 0,08** 0,07**
n 142838 172460
Nagelkerke R? 0,039 0,066
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Modell 3 och 4 visar hur inflyttare frin minskande kommuner till storstadskommu-
ner avviker fran storstadsinflyttarna i allmanhet, dren 2006-2007 respektive 2016~
2017. Ocksa harvidlag ar det mesta sig likt dver tid; attributen att vara under 25 eller
minst 65 ar gammal, ensamstiende och lgutbildad okar sannolikheten for att en
storstadsinflyttare har sin hirkomst i en minskande kommun. Dit hor ocksd konti-
nuerlig forekomst av socialbidrag. Den enda forindringen giller attributet "utlindsk
bakgrund”, som minskade sannolikheten att en storstadsinflyttare hade sin hirkomst
i en kommun med minskande befolkning 2006-2007, men som okade den tio &r
senare, 2016-2017.

Sammanfattningsvis visar regressionsanalyserna att attributet "kontinuerlig social-
bidragstagare” 6kar sannolikheten f6r storstadshirkomst bland 2017 ars inflyttare till
kommuner med befolkningsminskning dven nir betydelsen av en rad andra attribut
kontrolleras bort. Detsamma giller emellertid ocksa flyttning i motsatt riktning, dar
effekten ir starkare. Kort sagt férandrar inte regressionsanalysen den ligesbild frin
sent 2010-tal som den deskriptiva genomgéngen gav vid handen.

Hur linge bor inflyttarna kvar?

Det ir val kint att sannolikheten att flytta minskar med den tid man har varit bosatt
pé en plats (t.ex. Fischer & Malmberg 2001). Aktuella erfarenheter av flyttning okar
med andra ord sannolikheten for en ytterligare flytt. Langt ifrdn alla som flyttar
négonstans blir kvar. For att undersoka hur det ar med den saken bland kontinuerliga
socialbidragstagare, har vi foljt flyttare mellan storstadskommuner och kommuner
med befolkningsminskning frén och med ar 2012 och framét. Eftersom tillgingliga
data stracker sig till och med &r 2017 kan vi da f6lja kvarboendet upp till fem &r efter
flytten. Resultatet illustreras av figur 3 och 4.
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Figur 3. Kvarboende bland inflyttare (2012-2017) frn storstadskommuner till kommuner med
befolkningsminskning 1990-2017. Killa: Databasen PLACE, Uppsala universitet.
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Figur 4. Kvarboende bland inflyttare (2012-2017) frén kommuner med befolkningsminskning 1990
2017, till storstadskommuner. Killa: Databasen PLACE, Uppsala universitet.
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Av minniskor med kontinuerliga socialbidrag som inflyttar till krympande kommu-
ner, flyttar cirka 30 procent vidare redan inom ett ar. Efter tre &r bor mindre dn half-
ten kvar. Dirvidlag avviker de fran andra inflyttare till samma slags kommuner, som
har en storre benidgenhet att bo kvar. De avviker ocksd fran storstadskommunernas
inflyttare med kontinuerliga socialbidrag, som blir kvar i hégre grad, i stort sett i lika
hog grad som andra inflyttare till storstadskommuner.

Diarmed kan vi konstatera att de kontinuerliga socialbidragstagare som flyttar fran
storstadskommuner till kommuner med befolkningsminskning bor kvar i mindre
utstrickning dn bade andra inflyttare till dessa (krympande) kommuner och flyttare
i motsatt riktning (oavsett om de uppbir socialbidrag eller inte). Kontinuerliga soci-
albidragstagare som flyttar frin kommuner med minskande befolkning till storstads-
kommuner bor diremot kvar i ndstan samma utstrickning som andra flyttare.

Sammanfattande diskussion

Mot bakgrund av medieuppmirksamhet och samhillsdebatter dir manga kommu-
ner menar att de i oskilig utstrickning fir ta emot inflyttande hushéll med behov
av bistdnd har hir undersékts hur de faktiska flyttstrémmarna mellan storstads- och
befolkningsminskande kommuner ser ut, med sirskilt fokus pa (majoriteten) social-
bidragstagare som uppbir bistdnd under flera ar i foljd. Vi har kunnat konstatera att
dessa kontinuerliga socialbidragare generellt sett dr mer flyttbenigna in genomsnitt-
ligt och att det ocksa giller det specifika flyttutbytet mellan storstadskommuner och
minskande kommuner, fast gruppens flyttbenigenhet faller 6ver tid, samtidigt som
andra gruppers okar (figur 1 och 2). Data ger ocksd vid handen att nettoomfordel-
ningen av kontinuerliga socialbidragstagare, fransett nigra enstaka ar, har gitt fran
minskande kommuner till storstadskommuner (figur 2). Fast det kan noteras att det
senast undersokta dret, 2017, som ligger i kolvattnet efter en stor invandringsvag, till-
hor de enstaka undantagen (figur 2). Av ndgra undersokta attribut visar sig "utlindsk
bakgrund” vara mest verrepresenterat bland kontinuerliga socialbidragstagare (tabell
1) och det ir den gruppen som huvudsakligen svarar for nyss nimnda geografiska net-
toomfordelning. Den mellankommunala nettoomfordelningen bland kontinuerliga
socialbidragstagare med svensk bakgrund dr daremot obetydlig (tabell 2).

Med en binir logistisk regressionsanalys har undersokts vilka attribut som gor det
mer sannolikt att en inflyttare till en minskande kommun har sin harkomst i storsta-
der och vice versa. Detta har undersokts det sista studerade &ret, 2017, strax efter en
stor invandringsvag, och som jamforelse tio ar tidigare, 2007. Attributet kontinuerlig
socialbidragstagare visar sig markant 6ka sannolikheten att en inflyttare till en stor-
stadskommun har sin hirkomst i en minskande kommun, men bara méttligt och bara
vid det senare tillfillet, att en inflyttare till en minskande kommun har sin harkomst i

46



Jan Amcoff

en storstadskommun (tabell 3). Avslutningsvis kunde vi konstatera att kontinuerliga
socialbidragstagare som flyttar frén en storstadskommun till en minskande kommun
har ett ligre kvarboende 4n andra minniskor som gér samma flytt, nigot som inte
giller socialbidragstagare som flyttar i motsatt riktning (figur 3 och 4).

Utifrdn de data som har analyserats hir antyder flyttstrémmar alltsd huvudsakli-
gen en "social import” till storstadskommuner, snarare @n en export dirifran. Effekten
av fenomenet skirps dessutom om man tar hiansyn till hur de flyttande socialbidrags-
tagarnas kvarboendegrader skiljer sig mellan de tvd kommungrupperna. Fast man kan
forstas spekulera i om den avvikelse fran det forhallandet som plotsligt intriffar det
sista undersokta &ret, 2017, 4r borjan pé en ny permanent ordning med motsatt net-
toflyttriktning. Att pressuppmirksamheten har intensifierats mot slutet av 2010-talet
skulle kunna tala for det. De kontinuerliga socialbidragstagarnas nettoflyttriktning
(fran minskande kommuner till storstadskommuner) stér inte heller nédvandigt-
vis i motsittning till forekomst av social dumpning och hyresvirdar som drar nytta
av den. Om inte sidana beteenden ir av tillricklig omfattning skulle de helt enkelt
kunna ha "drunknat” i socialbidragstagarnas 6vriga flyttningar. Fast att pd ndgot annat
overtygande vis belidgga eventuella otillborliga avsikter hos fastighetsigare eller stor-
stadskommuner ér nog svart (jfr Statskontoret 2020 samt Delby 2020), och ligger i
vilket fall utanfor den har studiens ansprak.

De mellankommunala dispyter som har uppmirksammats hir kan alltsa f6ljas i
pressinligg sedan decennier och méjligen ar de den senaste delen i en foljetong som
borjade med "sockenkriget” for mer dn 200 ar sedan. I ett lige dir avsikterna bakom
kommuners och fastighetsigares handlingar 4r oklara och flyttstrémmarnas budskap
inte 4r helt entydigt, hyser jag inga illusioner om att de mellankommunala motsitt-
ningarna ir pa vig att upphora. I grund och botten ir det ocksa tvetydigt om dispyten
handlar om regler (t.ex. justeringen av EBO-lagen eller att pa ndgot vis hindra dump-
ningsbeteenden och "oseriosa” fastighetsigare) eller om fordelningen av ekonomiska
bordor (kostnader for t.ex. socialbidrag). Det dr namligen inte sikert att regeljuste-
ringar skulle paverka flyttstrémmarna av bidragstagare.

Ett alternativt sitt att biligga de dterkommande mellankommunala dispyterna
skulle kunna innebira att kostnaderna for socialbidrag pa ndgot vis tas ut nationellt.
Det skulle visserligen inte nédvindigtvis hindra uppkomsten av geografiska koncen-
trationer av sociala problem, men skulle i hégre grad gora uppgiften att hantera dem
gemensam och minska kommunernas incitament att dumpa négon pé andra sidan
kommungrinsen. Dirmed skulle ocksé bidragstagarnas situation bli mindre utsatt.

Av litteraturgenomgéngen framgick att socialbidragstagarnas flyttmonster hit-
tills inte har varit sarskilt uppmarksammat, utan snarare férekommit i forbigdende
i flera litteraturer. De resultat som presenterats hir bygger pa en grovt tillyxad ope-
rationalisering av socialbidragstagare och en geografisk indelning med nyanserings-
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potential, men ligger vil i linje med tidigare slutsatser om att geografiskt varierande
vilfird inte har stora effekter pa flyttmonster och med segregationsforskningens ron
om att utsatta grupper tenderar att hamna pa samma platser. For vidare forskning
inom omradet skulle betydelsen av forfinade operationaliseringar av socialbidragsta-
gare med fordel kunna undersokas, liksom eventuella skillnader mellan kommuner i
de tva grupperna.
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Hat, hot och krinkningar mot
ledare

Politisk, rumslig och personlig kontroll av civilsamhallet

Hate speech, threats and harassment against leaders: Political, spatial and personal
control of civil society

People who are active in the public debate testify to a tougher climate, and a number of chair-
persons for civil society organizations (CSOs) have resigned after being threatened and haras-
sed, which has been highlighted in the media. However, our knowledge of hate speech, threats
and harassment against civil society leaders is limited. The aim of this article is to explore the
extent to which leaders of Swedish CSOs are subjected to hate speech, threats and harassmentand
which factors can explain why some have been subjected and others not. The article examines the
importance of several factors linked to three dimensions: the visibility of the leaders in the public
debate (at demonstrations, on traditional media and on social media), the policy area in which
they are active, and their social background (gender, age and country of birth). Based on the role
of CSOs as a critical voice, these dimensions can be interpreted as forms of control to which actors
are subjected through hate speech, threats and harassment — a spatial control based on where they
express themselves, a political control based on what they express, and a personal control based
on who is expressing themselves. The article draws on a survey from 2017 with answers from
140 civil society leaders (50 percent response rate) for well-established CSOs active in the social
welfare policy area. The results show that one in three leaders has been subjected to hate speech,
threats and harassment. The results also show that young, female and foreign-born leaders as well
as leaders active in the policy fields of “sexuality and LGBT” as well as “gender-based violence and
gender equality” are more likely to be subjected to this. This can cause in particular young, female
and foreign-born civil society leaders to avoid speaking up in the public space, which may have
negative consequences for democracy.
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Inledning

Syftet med artikeln ir att belysa i vilken utstrickning ledare i det svenska organise-
rade civilsamhillet blir utsatta for hat, hot eller krinkningar och undersoka faktorer
som kan forklara att vissa blir utsatta och andra inte. Artikeln baseras pa en enkitstu-
die med svar fran 140 civilsamhaillesledare i Sverige. Med det civila samhillet menas
en arena ”“skild frin staten, marknaden och det enskilda hushéllet dir minniskor,
grupper och organisationer agerar tillsammans fér gemensamma intressen” (Prop.
2009/10:55, 5.28). Det civila samhallet bestar pa sa vis av kollektiva aktorer som kan
vara bide formella och informella organisationer. Denna studie handlar om ledare
for formella, etablerade organisationer som ar aktiva pa nationell och regional niva
(i Skdne) inom det sociala omrddet. Den vanligaste organisationsformen i det civila
samhillet i Sverige dr den ideella foreningen, en medlemsbaserad organisation dér
bade individer och organisationer kan ingd (SCB 2010; Johansson, Scaramuzzino &
Wennerhag 2019). Civilsamhillesledare fungerar som ansiktet utat for de organisa-
tioner som de leder och foretrader. De dr darfor ofta synliga i den offentliga debatten.

Minniskor som far medial uppmairksamhet, som uttalar sig i en friga eller som
ligger upp en bild pa sociala medier, riskerar att utsittas for hat, hot och krinkningar.
Hat, hot och kriankningar ir ett samlingsbegrepp for olika typer av vald och innefattar
darfor allt frén nedvirderande och hatiska kommentarer, hot om vald, skadegorelse
till fysiskt vald. Det kan ibland vara svart att avgora vad som ir hat, hot och krink-
ningar eftersom en liknande situation kan uppfattas olika av olika individer. Inom
olika organisationer har det ocksa skapats olika kulturer kring vad som bér "télas” och
vad som kan betraktas som "en del” av arbetet eller uppdraget (se t.ex. Scaramuzzino
2020). Det skapar metodologiska utmaningar fér hur fenomenet ska kunna underss-
kas, sdrskilt ocksd med tanke pa att brotten sallan polisanmils (SOU 2013:19).1den
hir studien utgar vi ifrdn ledarnas egna upplevelser av att ha blivit utsatta.

En del fall har uppmirksammats i media. Till exempel beslutade ordférande for
Riksforbundet for homosexuellas, bisexuellas, transpersoners och queeras rattigheter
(RFSL) i Stockholm att limna sin post efter hot i sociala medier och skadegorelse mot
hemmet (Gerdfeldter 2017). IFK Goteborgs ordforande beslutade ocksa att avga efter
att bland annat ha fatt ta del av banderoller med hatbudskap (Tivemo 2017).

Ridslan for att utsittas for hat, hot och krinkningar kan leda till ett krympande
offentligt rum dir vissa roster riskerar att tystas. Det paverkar och inskranker mannis-
kors vardag, men det utgor ocksa ett hot mot demokratin (se t.ex. Nadim, Fladmoe
& Wessel-Aas 2016; Eggebe & Stubberud 2016 om Norge; Lofgren Nilsson 2016
om journalister; Bladini 2017 for en kunskapsoversikt med fokus pa Norden), sir-
skilt nar det riktas mot de aktorer som har en opinionsbildande och réstbarande roll,
diribland organisationer i det civila samhillet. Den centrala rollen som organisatio-
ner i det civila samhillet har betonas bdde inom forskningen och i politiken (se t.ex.
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Wijkstrom & Lundstrom 2002; Linde & Scaramuzzino 2017; Prop 2009/10:55).
Civilsamhillesorganisationers "rostbirande” funktion tas upp i propositionen "En

”

politik for det civila samhillet”. Propositionen betonar att de ”... kan ge rost at olika
gruppers behov, viarderingar och intressen. De kan agera patryckare och kritisera den
offentliga maktutévningen och pé s sitt fungera som en motvikt till och dialogpart-
ner f6r den offentliga makten” (Prop. 2009/10:55,5.42).

Den tidigare forskningen som finns pd omréadet visar att hat, hot och krankningar
mot olika grupper i samhallet ar ett vixande problem (se t.ex. Iftikhar, Roshan &
Faizia 2016; Bladini 2017 for en nordisk 6versikt). Den omfattande och ckade fore-
komsten av hat, hot och krankningar kopplas ofta samman med den 6kande digita-
liseringen i samhallet, i synnerhet anvindningen av internet och sociala medier (jfr
Scaramuzzino 2020). Nithat har pa s3 vis fatt mycket uppmirksamhet bade i den
offentliga debatten och i forskningen (se t.ex. Svensson & Dahlstrand 2014; Lofgren
Nilsson 2015; Dunkels 2016; Iftikhar, Roshan & Faizia 2016) och har definierats pa
manga sitt. Flera definitioner utgér fran hatbrott och/eller diskrimineringsgrunderna
(se t.ex. Sackemark et al. 2015; Bladini 2017). Nathat ir inte en juridisk term, utan
ett samlingsbegrepp for olika sorters hat, hot och krinkningar som utspelar sig pa
"nitet”, det vill siga genom internet och sociala medier. Det kan riktas mot en individ
eller grupp pa grund av dess kon, konsidentitet, etnicitet, religion, sexuella laggning
eller funktionshinder (jfr Cohen-Almagor 2011; Delgado & Stefancic 2014) men
ocksa mot de individer och organisationer som pa olika sitt talar for dessa grupper, till
exempel civilsamhillesorganisationer och deras representanter.

Studier visar att det inte enbart ir enskilda individer som hotar, utan det dr ocksa
vanligt forekommande med digitala hatkampanjer och drev som fors av organiserade
grupper via sociala medier (jfr Kaati 2017). De hir kampanjerna ir inte nédvindigt-
vis avgrinsade till nitet eftersom kommunikation som sker online och offline alltmer
overlappar varandra (jfr Johansson & Scaramuzzino 2019). En och samma person
kan till exempel fi dodshot via sms, hatkommentarer pa Facebook, bildicken son-
derskurna och ligenhetsdérren forstérd inom ramen for en sidan kampanj. Darfor
fokuserar inte studien enbart pé nithat, utan pa hat, hot och kriankningar generellt,
oavsett pé vilken arena det framfors. Dock undersoker vi om synlighet pa olika arenor
paverkar om ledare blir utsatta.

Ridslan for att utsittas for hat, hot och kriankningar kan leda till att civilsamhal-
lesorganisationer och deras ledare blir mindre kritiska och radikala samt héller till-
baka asikter och argument som de vet kommer att leda till olika typer av repressalier,
som pa sikt riskerar att fi allvarliga konsekvenser for demokratin. Forskning om
andra grupper som deltar i det offentliga samtalet visar att radslan for att utsittas for
hot leder till minskad synlighet i det offentliga rummet och till sjilvcensur (se t.ex.
Lofgren Nilsson 2015 om journalister; Scaramuzzino 2020).
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Tidigare forskning

Kunskapen om forekomsten av hat, hot och krinkningar mot civilsamhillesledare
ir mycket begrinsad, bade internationellt och i Sverige, trots att dessa ledare har en
viktig roll for demokratin. Ett undantag ir en kartliggning som genomforts inom
ramen for Statens offentliga utredningar (se. t.ex. SOU 2013:19) om brottslighet i
samband med idrottsarrangemang. Inom den kartliggningen har vald, hot och tra-
kasserier mot flera aktorer undersokts, inklusive vd, klubbdirektorer och sportchefer
for idrottsforeningar. Nir det kommer till vald och trakasserier mot civilsamhillesle-
dare verkar forskningen mest ha fokuserat pa hur stater, och i synnerhet auktoritira
regimer, pa olika sitt fortrycker oppositionella aktérer och civilsamhaillet, och dir
internet och sociala medier har blivit ytterligare ett medel for detta (se t.ex. Pearce
2015 om trakasserier mot oppositionen i Azerbajdzjan; Kargar & Rauchfleisch 2019
om situationen i Iran). Den hir studiens bidrag motiveras pé sé vis i relation till tva
forskningsomraden: forskning om hat, hot och krinkningar som i huvudsak har for-
bisett civilsamhillesledare som grupp och forskning om det civila samhillet som inte
har tagit sig an frdgan mer an i relation till olika staters repressiva atgirder. Darfor
kommer studien att forankras i tidigare resultat fran studier av hat, hot och krink-
ningar riktade mot andra grupper och i relevanta teoretiska perspektiv om det civila
samhillets relation till det omgivande samhillet.

Det finns flera studier som sirskilt fokuserar pa nithat, till exempel av hela den
norska befolkningen (Nadim, Fladmoe & Wessel-Aas 2016) eller ungdomar i Sverige
(se t.ex. Svensson & Dahlstrand 2014; Dunkels 2016; Friends 2017). Komparativa
studier om nithat har ocksé genomforts (t.ex. Hawdon, Oksanen & Rasinen 2017).
Nir det kommer till specifika yrkesgrupper har en del svenska studier visat att
nithatet i arbetslivet har okat (Journalistforbundet 2009; Géransson et al. 2011;
Lofgren Nilsson 2015; Novus 2016; se Lofgren Nilsson 2016 for undantag). Vissa
yrkesgrupper verkar vara mer utsatta for hat, hot och kriankningar in den arbetande
befolkningen som helhet, till exempel politiker, journalister, opinionsbildare, soci-
alsekreterare, lrare, poliser, domare, advokater, aklagare (Patel & Holmberg 2015;
Scaramuzzino 2020; Scaramuzzino, kommande).

En grupp som har undersokts i storre utstrackning ér fortroendevalda poli-
tiker. De kan ses som representanter béde for statliga institutioner (riksdag, regering,
kommunfullmiktige etc.) och politiska partier. Politiska partier har ibland inklu-
derats i det organiserade civilsamhillet, inte minst p& grund av att deras vanligaste
organisationsform ar en ideell forening (se t.ex. Vogel et al. 2003 Scaramuzzino &
Wennerhag 2019). Vi viljer dock i den hir studien att inte inkludera politiska par-
tier eftersom de inte bara representerar olika intressen och ideologier (i likhet med
andra ideella féreningar) utan forser ocksd de valda férsamlingarna med representan-
ter som fattar politiska beslut pa olika administrativa nivaer (frén lokal niva till EU)
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(Dahl 2011) och kan darfér inkluderas i den offentliga sektorn. Tidigare studier om
hat, hot och krinkningar mot politiker 4r dock sirskilt relevanta som bakgrund till var
studie eftersom deras roll i politiska partier ir lik den som civilsamhillesledare har i
sina organisationer.

Studier om hot, véld och trakasserier mot politiker visar att fenomenet har 6kat
frén 20 procent 2012 (Krantz, Wallin & Wallin 2012) till 25 procent 2016 (Frenzel
2017). Resultaten pekar pa att de politiker som dr mest drabbade ir storstadspoliti-
ker, ordforande och riksdagsledamater (Frenzel 2017; Bertolino 2017). Andra under-
sokningar visar att offentliga personer ofta utsitts for hatfulla kommentarer i sociala
medier. Politiker nimns oftare 4n journalister och andra publika personer (se t.ex.
Kaati 2017 om framlingsfientliga digitala miljcer).

Precis som ledare for politiska partier foretrider civilsamhillesledare ofta organi-
sationer som star for nigon form av ideologi (Segnestam-Larsson 2018) och for olika
virderingar och normer, till exempel religiosa, politiska eller kulturella virderingar
(Anheier 2005). Det kan vara allt fran fackféreningar, kulturforeningar, religicosa sam-
fund, politiska organisationer, identitetsorganisationer till idrottsklubbar som driver
fragor om kon, konsidentitet, etnicitet, religion, sexuell liggning eller funktionshin-
der. Som organisationernas ansikte utdt och frontfigurer kan darfor ledare i civil-
samhillet forvintas vara sirskilt utsatta for hat, hot och krankningar pa grund av de
virderingar, visioner och ideologier de representerar genom sitt ledarskap.

Teoretiska perspektiv och hypoteser
Mycket av den tidigare forskningen pa omradet har en beskrivande ambition och
visar pa omfattning av hat, hot och krankningar, dar olika grupper jamfors. Oftast ar
denna forskning publicerad i rapporter som getts ut av olika myndigheter och saknar
darfor en tydlig teoretisk inramning. Det finns dock inslag av en ambition att for-
klara dar undersokningar empiriskt forsoker reda ut vilka faktorer som verkar oka
eller minska risken att bli utsatt. I den hir studien har vi valt att fokusera pa tre upp-
sittningar faktorer som kan tinkas paverka huruvida vissa individer dr mer utsatta
in andra. De kan relateras till f6ljande dimensioner: synlighet i den offentliga debatten,
politikomrdde och den personliga bakgrunden. Utifran civilsamhillets roll som kritisk
rost i det offentliga rummet kan dessa tre tolkas som olika dimensioner av den kon-
troll och styrning som ledarna utsitts for i samband med att hat, hot och krinkningar
riktas mot dem — en rumslig kontroll baserad pé var ledarna uttrycker sig, en politisk
kontroll baserad pa vad de uttrycker och en personlig kontroll baserad pa vem som
uttrycker sig.

Nedan redogor vi for dessa dimensioner och pa basis av den tidigare forskningen
formulerar vi tre hypoteser som vi kommer att folja upp i var analys. Aven om flera av
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studierna har ndgra ar pa nacken och saker kan ha forindrats sedan dess, formulerar vi
hypoteserna i linje med tidigare forskning. P4 s4 vis kan vi undersoka om véra resultat
ligger i linje med tidigare forskning om hat, hot och kriankningar mot andra samhills-
grupper. Vi forsoker dven att placera de tre dimensionerna av kontroll och styrning
inom en bredare teoretisk referensram. Den teoretiska referensramen kan delas in i
tre skilda perspektiv som synliggér och motiverar de faktorer som kan tinkas paverka
om civilsamhallesledare blir utsatta for hat, hot eller krankningar: 1) synlighet i den
offentliga debatten utifrin teorier om medias roll och funktion for sociala rérelser
och intressegrupper, 2) olika frigors plats i den offentliga debatten utifrén teoretiska
perspektiv om sociala rorelsers inramning av fragor i relation till filterbubblor och
dagordning samt 3) den sociala bakgrundens betydelse f6r ledares tillskrivna legitimi-
tet utifrén ett intersektionellt perspektiv.

Synlighet i den offentliga debatten

Forskning om sociala rorelser betonar massmedias betydelse i att skapa och kana-
lisera bilden av organisationer, vilket spelar en viktig roll i att forstirka eller under-
griva civilsamhillesledares makt och auktoritet (jfr Nepstad & Bob 2006; Morris &
Staggenborg 2004). Forskning om intressegrupper fokuserar i stillet pd hur media
ar ett viktigt verktyg for organisationer i det civila samhallet att & ut sitt budskap,
péverka den allminna opinionen och politiken (Beyers 2004). Uppkomsten av inter-
net och sociala medier har vidare gett organisationer i det civila samhillet nya kanaler
for att kommunicera med sin omgivning (Scaramuzzino & Scaramuzzino 2017) och
nya moéjligheter att engagera sig i proaktiva strategier for att skapa legitimitet for orga-
nisationen (Snow et al. 2014). Detta ger sirskilt de ledare som uttalar sig for organisa-
tionen en synlighet som gor att de kan bli méltavlor for hat, hot och kriankningar.

Den forsta dimensionen vi undersoker ar darfor synlighet i den offentliga debatten.
Den tidigare forskningen skiljer inte alltid mellan var personen ir synlig och var hen
har mottagit hat, hot eller krinkningar. Flera tidigare studier (Lofgren Nilsson 2017,
Frenzel 2017; Bertolino 2017) har visat att personer som har mottagit hat, hot och
krankningar har gjort det fraimst via internet och sociala medier. Ju mer personen var
synlig, desto mer 6kade risken att bli utsatt. Det har argumenterats for att digitalise-
ringen har till exempel bidragit till att journalister blivit mer synliga men dven litta
att n3, vilket skulle forklara varfor de hot som riktats mot journalister har framforts
i huvudsak digitalt (Lofgren Nilsson 2017). Politiker verkar ocksa ha blivit hotade
eller trakasserade, fraimst via sociala medier och via e-post bade pé nationell (Frenzel
2017) och pé lokal nivd (Bertolino 2017). Vi undersdker inte genom vilken kanal
ledarna har tagit emot hat, hot eller krinkningar, men vi prévar en hypotes som kan
kopplas till debatten om digitaliseringens konsekvenser:
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H1: Ledare i det civila samhillet som ir aktiva p4 sociala medier ar mer utsatta for

hat, hot eller krinkningar in de som inte ir det.

For att prova den hypotesen kommer vi dven att undersoka betydelsen av synlighet i
andra arenor, som traditionella medier och demonstrationer.

Politikomrdde och sakfrdga

Forskning pekar pi att sociala mediers inbyggda struktur skapar si kallade "filter-
bubblor”, som i sin tur kan leda till ett alltmer polariserat och segmenterat offentligt
rum dir individer tenderar att interagera med likasinnade (Pariser 2012). Nir man
enbart moéter likasinnade, kan det skapas en kinsla av ett "vi” som star mot ett "dem”
(Putnam 2000) som kan bli en grogrund och skapa méjligheter for att rikta hat, hot
och krinkningar mot ledare som star for motsatta virderingar, sikter och ideologier.
Det blir sirskilt relevant i de frigor som uppfattas som centrala och dir opinionen ir
polariserad. Vilka fragorna ir beror bland annat pa utfallet av den konkurrens som
utspelar sig mellan olika sakfragor om den offentliga uppmirksamheten i media och
i andra offentliga arenor. P4 lingre sikt skapar denna dynamik majligen forindringar
i vilka frigor som ar hogst upp pa dagordningen (Hilgartner & Bosk 1988) och vilka
som ar kansliga och konfliktfyllda. Organisationer i det civila samhillet ar sjilva
aktiva i att rama in "sin” fréga som viktig och prioriterad (jfr Snow et al. 2014).

Den andra dimensionen vi undersoker ir darfor politikomrdde. Studier om huruvida
vissa amnen i nyhetsrapporteringen genererar mer nathat an andra har visat att nathat
riktat mot en specifik individ eller grupp var vanligast i samband med nyheter som
berdrde religion och tro, migration och asyl samt jamstilldhet. De zmnen som genere-
rade minst nithat var vetenskap och teknologi, milj6 och klimat, barn och unga samt
social- och omsorgsomradet (Zuleta & Burkal 2017). En svensk studie av journalisters
situation visade ocksa att de dmnen som genererade mest hat, hot och kriankningar
var bevakningen av flyktingar, immigrationsfrdgor och asylsokande (Lofgren Nilsson
2017), men amnen som vigtullar, dieter, miljofragor, religion och vargar kunde ocksé
generera hat, dven om det forekom i lagre utstrickning (Lofgren Nilsson 2016).
Baserat pé de hir tidigare studierna kommer vi att testa foljande hypotes:

H2: Ledare i det civila samhillet som #r engagerade i frigor kring flyktingar, mig-
ration och jimstilldhet ar mer utsatta for hat, hot eller krinkningar an de som ar

engagerade i andra frigor (t.ex. milj6 och fattigdom).
Den sociala bakgrunden

Den tredje dimensionen ir individens sociala bakgrund och kan kopplas till leda-
res tillskrivna legitimitet att uttala sig i olika frigor. Genom sina ledare méste
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namligen organisationer i det civila samhillet interagera med sin omgivning for
att uppna legitimitet som limpliga och accepterade aktorer, vars aktiviteter kan
motiveras i termer av virderingar, normer, lagar och foérvintningar (Brown 2008).
Ledarnas egenskaper i termer av social bakgrund, kvalifikationer, tidigare arbets-
livserfarenheter och motiv fér engagemang, verkar spela en viktig roll i legitime-
ringen av ledare i det civila samhillet (Meeuwisse & Scaramuzzino, kommande).
Rimligtvis kan ledarnas personliga egenskaper i termer av &lder, kon, utlandsk bak-
grund bide fungera som legitimerande och de-legitimerande, bdde internt inom
rorelsen och externt infér samhillets gon (cf. Meeuwisse & Scaramuzzino, kom-
mande). Dessa kategoriseringar ir beroende av hur relationer av 6verordning och
underordning skapas och uppritthalls i samhillet. Ojamlikhet bygger nimligen
pa forestillningar, dsikter och handlingar i skirningspunkten mellan samspelande
kategorier som kon, sexualitet, klass och etnicitet (Mattsson 2015). En ledare som
tillskrivs tillhorighet till en eller fler underordnade kategorier 16per, utifrdn ett
intersektionellt perspektiv, potentiellt storre risk att bli ifrdgasatt och utsatt for
hat, hot och kriankningar.

Befolkningsundersokningar har visat att fler kvinnor dn min har utsatts for hot
eller vald i sitt arbete (Arbetsmiljoverket 2014). Studier som specifikt tagit upp
frdgan om nithat har dock visat pa olika resultat. Flera studier av nithat har visat att
kvinnor och min utsatts fér hat, hot och kriankningar i ungefir lika stor utstrickning
(Eggebg, Sloan & Aarbakke 2016; Nadim, Fladmoe & Wessel-Aas 2016; Bertolino
2017). Det finns dock studier som visat att kvinnor som uttryckte sig i det offent-
liga rummet for jamstilldhet och fér ett tolerant mangkulturellt samhille var sirskilt
utsatta for hat, hot och krinkningar pa internet och i sociala medier (Edstrom 2016).
Studier bland unga och unga vuxna har visat ocksa att kvinnor var mer utsatta in min
(Svensson & Dahlstrand 2014; Hagen 2015). Det finns alltsé flera studier som visat
att kvinnor var mer utsatta 4n min och studier som pekar pa att de var lika utsatta.
Enbart ett fital studier har pekat pa att min var mer utsatta in kvinnor (t.ex. gillande
journalister, se Lofgren Nilsson 2017).

Forskning har ocksé visat pd samband mellan utsatthet for hat, hot och krinkningar
och 3lder, dir yngre generellt verkade mer utsatta, till exempel for hot och véld i
arbetet (Patel & Holmberg 2015; Frenzel 2017). Det finns ocksa undersdkningar som
har testat vilken roll fédelseland och etnicitet spelar. Studier har visat till exempel
att unga kvinnor med minoritetsbakgrund var mer utsatta an andra (Hagen 2015)
och att min med utlindsk bakgrund blivit hotade och utsatta for vald och trakasse-
rier oftare an min med svensk bakgrund (Frenzel 2017). Personer frén Mellandstern
och personer fédda utanfor vistvirlden verkade vara sdrskilt utsatta (Zuleta & Burkal
2017). Dessa resultat leder oss till att formulera foljande hypotes:
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H3: Ledare i det civila samhillet av kvinnligt kén, ung &lder och/eller utrikesfodda

ir mer utsatta for hat, hot eller krinkningar dn andra ledare.

Metod och data

Artikeln dr baserad pd en enkitundersckning som genomfordes hosten 2017.
Ledarna i studien har valts ut utifran att de leder civilsamhillesorganisationer som ar
verksamma p& nationell och regional niva i Skdne. Studien fokuserar p4 ideella orga-
nisationer som p4 olika sitt dr aktiva inom det — i bredare mening — sociala omradet.
Organisationerna ir pa olika sitt engagerade i frigor som handlar om social vilfard
inklusive integration och migration. De organisatoriska positioner som inkluderats
i undersokningen ir ordférande, generalsekreterare (eller motsvarande) och deras
stillforetradare.

Urval av organisationer

Urvalsprocessen har foljt tva steg. For det forsta har relevanta organisationer identi-
fierats genom listor 6ver organisationer som deltagit i nationella konferenser inom
det sociala omrédet. Aven pa regional niva har listor av deltagare pa regionala konfe-
renser screenats men ocks3 listan 6ver medlemmar i regionala nitverk och paraply-
organisationer for det civila samhillet. 136 organisationer har identifierats, 100 pa
nationell niva och 36 pa regional niva. Urvalet omfattar manga intresseorganisationer
for till exempel kvinnor, pensionirer och etniska grupper. Det ingér ocksd humani-
tira organisationer och solidaritetsorganisationer, kulturorganisationer och organisa-
tioner som ir involverade i folkbildning. De 136 organisationerna representerar vil
de nationella och regionala (for Skane) civilsamhaillesorganisationer som ér aktiva
inom det sociala omrédet och som har en etablerad position i relation till politiken.
Det betyder att informella organisationer, rorelser men ocksa radikala organisationer
som har en mer konfliktfylld relation till staten inte har inkluderats i studien. Urvalet
kan darfor inte ses som representativt for hela det svenska civilsamhillet, som bestar
av 6ver 200 000 organisationer, fraimst aktiva pé lokal nivd (jfr Scaramuzzino &

Wennerhag 2017).

Urval av individuella ledare

Det andra steget bestod av att identifiera bdde valda och rekryterade ledare i orga-
nisationerna. Av de organisationer som ingick i studien hade vissa endast en vald
ledare, ordféranden, medan de flesta ocksd hade en andra anstilld ledare med mer
administrativ ledningsfunktion, ofta benimnd generalsekreterare, vd, rektor, verk-
samhetsansvarig eller liknande. Aven suppleanterna (vice ordférande och vice gene-
ralsekreterare) inkluderades. De tvé typerna av ledare har det hogsta politiska och
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administrativa ansvaret for verksamheten och har uppdraget att representera organi-
sationen gentemot omgivningen.

Genom organisationernas webbplatser kunde vi inhimta de flesta e-postadres-
serna till ledarna for att kunna skicka ett elektroniskt frageformular. Totalt identifiera-
des 211 ledare med en giltig e-postadress pa nationell niva och 69 p4 regional niva for
totalt 280 ledare. Meddelandet, som innehéll linken till frigeformuliret, uppgav att
respondenterna tillfrigades att svara pd enkiten eftersom de hade en ledande still-
ning i det civila samhillet. De forvintades dirfor inte svara som ledare for en viss
organisation, snarare som individer.

Av etiska skil annonserades undersokningen till alla ledare tva veckor i forvag for
att ge dem moijlighet att vilja bort att delta i studien. Frigeformuliret skickades ut
foljt av tre pdminnelser under hosten 2017. Den allminna svarsfrekvensen var 50
procent, bdde pa nationell och pé regional nivd, med totalt 140 svar. Enkitsystemets
anonymitetsskydd gor det inte mojligt att identifiera vilka respondenter som besva-
rat enkiten och vilka som inte gjort det. En bortfallsanalys har dock genomforts av
bade kon och position i organisationen (ordforande och generalsekreterare) efter-
som fordelningen av dessa variabler var kind frén populationen och vi stillde rela-
terade frdgor i enkiten. Den hir analysen visar ingen snedférdelning i ndgon av dessa
variabler.

P4 grund av de urvalskriterier som beskrivits for organisationerna, kan enkitresul-
taten ses som generaliserbara for ledare for nationella och regionala organisationer (i
Skane) som ar etablerade inom det sociala omradet.

Analysmetod

Den beroende variabeln i analysen fokuserar pd om civilsamhallesledare har blivit
utsatta for hat, hot eller krinkningar. Variabeln bygger pé en sjilvskattning och miter
ledarnas egna uppfattning av att ha blivit utsatta och belyser inte de faktiska hindel-
ser som lett till denna uppfattning.

Analysen bygger inledningsvis p& univariata och bivariata analyser, dir olika obe-
roende variabler testas som forklarande faktorer till varfor vissa ledare blir utsatta
medan andra inte blir det. Frigorna som analysen bygger pé presenteras efterhand
tillsammans med de svarsalternativ som respondenterna tagit stillning till.

Som signifikans- och sambandsmétt anvinder vi oss av Cramer’s V, ett sambands-
matt som anvinds i bivariata analyser dir variablerna dr nominala. I Cramer’s V anges
sambandet med en siffra mellan noll och ett. Siffran noll anger att variablerna inte ir
korrelerade alls, medan ett anger en fullstindig korrelation. Om vi ér ute efter orsaks-
samband betyder noll att variationen i den beroende variabeln inte p& ndgot sitt kan
forklaras av den oberoende variabeln. En etta betyder diremot att all variation i den
beroende variabeln kan forklaras av den oberoende variabeln. Virdena vi presenterar
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i artikeln ligger ndgonstans mellan dessa "extremer”. Signifikansen i sambandet anges
med hjilp av asterisker enligt f6ljande: *** <0,001; ** < 0,01; *<0,05; 1 <0,10.

I andra delen av analysen anvinder vi oss av en multivariat analysmetod (binir
logistisk regression) for att testa betydelsen av alla de valda faktorer som kan péverka
den beroende variabeln samtidigt. Alla variabler har omvandlats till binira variabler,
det vill siga variabler som har tva virden, O eller 1 ("dummyvariabler”). I tabellen
presenterar vi standardfelet (SE), forvintad beta-koefficient (Exp [B]) och niva av
signifikans (*). SE ir ett spridningsmétt p& hur medelvirden avviker fran vintevirdet
och anviinds for att berikna signifikansen och kommer inte att tas upp i analysen. Exp
(B) miter den forvantade forandringen av den beroende variabeln vid forandring av
den oberoende variabeln. Det betyder att nir Exp (B) dr hogre an 1 ir korrelationen
med den beroende variabeln positiv medan ett ligre tal visar en negativ korrelation.
Aven i regressionen anges signifikansen i sambandet med hjilp av asterisker enligt
foljande: *** < 0,001; ** < 0,01; *<0,05; t <0,10. De tv4 sista raderna i tabellen visar
antalet respondenter som ingar i modellen (N) och forklaringsnivan for modellen
(R-square).

I den forsta delen av analysen testar vi alltsd alla oberoende variabler en och en
mot vir beroende variabel. I dessa bivariata analyser behaller vi alla alternativen i
ursprungsfrigan. Den multivariata analysen mojliggor att se effekten av alla variabler
samtidigt. Nackdelen med den analysmetoden ir att i omrikningen av alla variabler
till binira forsvinner en hel del variation i respondenternas svar. Dessutom inkluderas
enbart de respondenter som har svarat pé alla frigor som inkluderats i regressionen.
Det interna bortfallet kan dirfor bli mer patagligt. Det blir darfor viktigt att diskutera
huruvida sambanden som visats i de bivariata analyserna bekriftas av resultaten av
den multivariata analysen.

Resultat

Forst borjar vi med att undersoka i vilken utstrickning civilsamhillesledare har blivit
utsatta for hat, hot eller krinkningar. Frigan vi stillde 16d: "Har du nigonsin upp-
levt att du har blivit utsatt for hat, hot eller krankningar i din funktion som ledare i
det civila samhillet?” Frigan avgrinsar pa si vis hatet, hoten eller krinkningarna till
att ha riktats mot respondenten i egenskap av ledare av en civilsamhalleorganisation,
underforstatt inte som privatperson. Tabell 1 visar andelen som svarade "ja” respek-
tive "nej” pa frigan.
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Tabell 1. Andel ledare som har blivit utsatta och inte utsatta for hat, hot eller krinkningar

Utsatt for hat, hot eller krinkningar Procent N.
Ja 314 44
Nej 68,6 96
Totalt 100,0 140

Det kan vara viktigt att papeka att vi inte har hittat nigra signifikanta skillnader
mellan vara tvd urvalsgrupper, det vill siga mellan ledare pa nationell och p4 regional
niva. Som tabellen visar har en av tre ledare ndgon ging blivit utsatt. Det blir viktigt
att haidtanke i den fortsatta analysen, eftersom frigan om ledarna blivit utsatta utgor
den beroende variabeln i nastkommande analyser.

Ju synligare, desto storre risk for att bli utsatt

[ foljande tabell (tabell 2) undersoker vi sambandet mellan att vara utsatt for hat,
hot eller krinkningar och i vilken utstriackning ledarna varit aktiva i sociala medier,
vilket kan ha exponerat dem och deras asikter fér en publik i en arena som méijliggor
enskilda individer att rikta hat, hot och krankningar mot ledarna. Vir hypotes 16d:

H1: Ledare i det civila samhillet som &r aktiva i sociala medier 4r mer utsatta for

hat, hot eller krinkningar in de som inte ir det.

Frigan som stilldes till respondenterna var "Hur ménga ginger under de senaste
tolv manaderna har du engagerat dig i ndgon av foljande aktiviteter?”. For att kunna
undersoka dven andra arenor har vi tagit hansyn till foljande péastdenden: "Deltagit
i demonstration”, "Uttryckt mina asikter i traditionella media (t.ex. debattartikel)”
samt "Uttryckt mina &sikter i sociala medier (t.ex. genom Facebook eller Twitter)”.
De alternativ som fanns att vilja mellan var foljande: "Ingen ging”, "Ndgon géng i
halvaret”, "Négon ging i méinaden”, "Nagon ging i veckan” och "Flera ginger i
veckan”. For att forenkla tabellen redogér vi bara f6r andelen som har blivit utsatta.
De icke utsatta dr resterande andel och redovisas inte i tabellen. Det betyder att om
20,7 procent av dem som aldrig demonstrerat hade blivit utsatta (férsta raden och
forsta kolumnen), hade 79,3 procent inte blivit det (ej i tabellen). N. belyser antalet
analyserade respondenter och inkluderar dirfor dven ej utsatta eftersom de har ana-

lyserats men deras andel har inte redovisats.
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Tabell 2. Andel ledare som har blivit utsatta i relation till i vilken utstrickning de varit aktiva i olika
aktiviteter

Demonstration Traditionella media Sociala medier

Utsatt N. Utsatt N. Utsatt N.

Ingen gang 20,7 92 18,4 38 19,2 26

Nagon gng i halvaret 543 46 32,9 70 31,3 32

Nagon gang i manaden 100 2 40,7 27 22,6 31

Nagon ging i veckan 0 0 50,0 4 27,3 22

Flera ganger i veckan 0 0 100,0 1 55,2 29

Totalt 314 140 314 140 314 140
Cramer’s V. 0,349*** €j sig. 0,276*

Tabellen visar pa ett tydligt samband mellan att uttrycka sina &sikter genom demon-
strationer och att bli utsatt for hat, hot eller krankningar. "Enbart” en av fem av dem
som inte demonstrerar har blivit utsatt, medan mer 4n hilften av dem som ngon
ging i halvaret har demonstrerat har blivit utsatta.

Nir det kommer till traditionella media, kan det vara relevant att papeka att ledar-
nas svar visar att de anviander sig av den arenan for att uttrycka sina &sikter i storre
utstrickning an demonstrationer. Vi ser hir ett liknande monster som med demon-
strationer, det vill siga en 6kande utsatthet ju mer ledaren varit aktiv med att uttrycka
sina asikter i traditionella media. Skillnaderna ar dock inte signifikanta.

Sociala medier ir de kanaler som ledarna anvinder sig mest av och hir finner vi ett
samband mellan att anvinda sig av dessa kanaler och att vara utsatt for hat, hot eller
krinkningar. "Enbart” en av fem av dem som inte varit aktiva pa sociala medier har
blivit utsatt. Vi ser samtidigt att de som anvinder sig av de hir kanalerna nigon ging
i ménaden eller i veckan inte dr mer utsatta dn genomsnittet. Det verkar vara fraimst
de som anvinder sociala medier flera gdnger i veckan som ir sirskilt utsatta, eftersom
mer 4n hilften har blivit utsatta for hat, hot eller kriankningar.

Analysen stodjer pa sa vis var hypotes att anvindning av sociala medier ckar leda-
res utsatthet. Vi kan tillfora att dven att delta i demonstrationer verkar ha samma
effekt. Daremot hittar vi inga signifikanta samband mellan hat, hot och krinkningar
och attledarna har uttalat sig i traditionella media.
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Storre rvisk att bli utsatt inom politikomrddet "sexualitet och hbtq” samt
"kvinnofrid och jamstdlldhet”

Foljande tabell (tabell 3) visar p& eventuella samband mellan utsatthet for hat, hot
eller krankningar och politikomrade. Vi utgdr ifrén foljande hypotes:

H2: Ledare i det civila samhillet som #r engagerade i frigor kring flyktingar, mig-
ration och jimstilldhet ar mer utsatta for hat, hot eller krinkningar an de som ar

engagerade i andra frigor (t.ex. milj6 och fattigdom).

For att testa hypotesen anvinder vi oss av foljande friga "Som ledare for
organisation(er) i det civila samhillet, i vilken utstrickning ar du verksam inom fol-
jande politikomrade(n)/sakfrdgor?”. Alternativen var "inte alls”, "liten” och "stor”. I
tabellen visas sambanden mellan att vara utsatt for hat, hot eller kriankningar och att

vara verksam i liten eller i stor utstrickning i ett antal politikomraden.

Tabell 3. Andel ledare som har blivit utsatta och inte utsatta i relation till de politikomriden de ir
aktiva inom

Politikomraden/sakfragor Ej utsatt Utsatt N. Cramer’s V
Sexualitet och HBTQ 50,0 50,0 137 0,344***
Kvinnofrid och jamstilldhet 58,1 41,9 137 0,330***
Internationell fred och solida- 54,8 452 137 0,318***
ritet

Fattigdom 57,7 423 137 0,271**
Integration och migration 62,8 37,2 137 0,270**
Missbruk 51,4 48,6 137 0,226**
Funktionshinder 59,2 40,8 137 0,226**
Hemloshet 53,5 46,5 137 0,220t
Aldre och pensionirer 59,6 40,4 137 0,141t
Bostad 59,5 40,5 137 ej sig.
Milis 66,2 33,8 137 o sig.

Det kan vara viktigt att pAminna om att 31,4 procent av respondenterna har blivit
utsatta for hat, hot eller krankningar. Tabellen presenterar politikomréden i fallande
ordning gillande styrkan av sambandet som anges av fjirde kolumnen. De politikom-
rdden dir ledarna dr mest utsatta ir "sexualitet och hbtq”, "kvinnofrid och jamstalld-
het” f5ljt av “internationell fred och solidaritet”. Aven "fattigdom” samt “integration
och migration” visar p4 ett samband. "Bostad” och "milj6” ir de enda tva politikomra-
den som inte visar pa nigra signifikanta samband.
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Det kan vara viktigt att pdpeka att vi inte vet ndgot om innehéllet i hatet, hoten
eller krinkningarna och dirfor inte kan dra nigra slutsatser om det ir just i relation
till de sakfragorna eller till ndgra sirskilda uttalanden eller budskap som ledarna har
blivit utsatta.

Vira resultat verkar dock stodja hypotesen. Migration och jamstilldhet verkar
vara politikomraden dir ledare i civilsamhillet ar mer utsatta in miljo. Vi finner dock
ocksé flera andra politikomraden, inklusive fattigdom, dar ledare ar sarskilt utsatta.
Skillnaderna kan delvis bero p4 vid vilken tidpunkt undersskningen 4r genomford,
eftersom den mediala uppmirksamheten och fragors kinslighet kan forandras éver

tid.

Yngre och utrikesfodda dir mer utsatta

Foljande tabell (tabell 4) visar eventuella samband mellan ledares utsatthet for hat,
hot och krankningar och deras kon, alder och fodelseland, ndgot som tidigare forsk-
ning har pekat p4. Vi vet dessutom att hat, hot och krinkningar ofta kan ha kvinno-
fientliga, homofientliga, rasistiska innehall och undertoner (Bladini 2017). Baserat pa
dessa insikter formulerade vi foljande hypotes:

H3: Ledare i det civila samhillet av kvinnligt kén, ung &lder och/eller utrikesfodda

ir mer utsatta dn andra ledare.

For att ta oss an den hypotesen anvinder vi ett antal frigor i enkiten. Frigan om
kon innehéll foljande alternativ: "Kvinna”, "Man” och "Annan konstillhérighet”. Det
senare alternativet valdes inte av ngon av respondenterna dock. I frigan om alder
kunde respondenten ange sin &lder i antal &r. Frigan om ursprung var formulerad pa
foljande sitt: "I vilket land 4r du fodd? (vinligen ange land)”.
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Tabell 4. Andel ledare som har blivit utsatta och inte utsatta i relation till kon, dlder, fodelseland och
arbetsuppgifter

Ej utsatt Utsatt N. Cramer’s V

Kon Kvinna 64,8 35,2 71 Ej sig.
Man 73,5 26,5 68
Totalt 69,1 30,9 139

Alder 22-35 33,3 66,7 12 0,253*
(amaldr) 36 50 633 36,7 30
51-65 72,6 27,4 62
66-77 77,1 22,9 35
Totalt 68,3 31,7 139

Fodelseland ~ Sverige 71,8 282 117 0,157
Utlandet 52,2 478 23
Totalt 68,6 31,4 140

Tabellen visar pa olika erfarenheter av att ha blivit utsatt for hat, hot och kriank-
ningar utifrén respondenternas kén: 35 procent for kvinnor och 26 procent for
min. Skillnaderna dr dock inte statistiskt signifikanta. Vi finner daremot ett tydligt
samband med &lder dir yngre ledare ir utsatta i mycket storre utstrickning in
ildre ledare. Aldersintervallerna har skapats for att méta samma aldersspann (ca
15 &r). Det ar tydligt att en minoritet av ledarna ir femtio ar eller yngre. Gruppen
som ir sarskilt utsatt verkar dock vara de allra yngsta, som ir 35 ar eller yngre,
varav tvé tredjedelar har blivit utsatta for hat, hot eller krankningar. Aven fodelse-
land visar pa ett samband med utsatthet (dock lite svagare). Den stora majoriteten
av ledarna ir fodda i Sverige, samtidigt som vi ser att gruppen av utlandsfédda
i mycket storre utstrickning ir utsatta for hat, hot eller krankningar (nistan
hilften).

Resultaten stodjer delvis vir hypotes att yngre och utrikesfodda ledare dr mer
utsatta dn andra ledare. Vi finner inte samma stod for att kvinnliga ledare skulle vara
mer utsatta dn manliga.

Vilka faktorer har betydelse?

De bivariata analyserna som vi presenterat ovan visar pa intressanta samband. Det
ar dock svért att bedéma vilka variabler som paverkar mest samt om det finns nigon
interaktionseffekt mellan dem. Vi vill darfor med hjilp av multivariat analysmetod
undersoka betydelsen av alla de oberoende variablerna samtidigt. Féljande regres-
sionsmodell (tabell 5) testar véra tre uppsittningar faktorer samt tvd kontrollvariab-
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ler, det vill siiga vara urvalsvariabler: huruvida ledarna har valts utifrdn nationella eller
regionala organisationer och ledarnas position (som ordférande).

Tabell 5. Regressionsanalys av ledarnas utsatthet for hat, hot eller krinkningar

SE Exp (B)
Nationell niva (regional ref)) 0,677 1,146
Ordférande 0,581 0,871
Politikomrdden/sakfrigor
Bostad 0,654 0,557
Fattigdom 0,690 1,129
Funktionshinder 0,704 0,987
Hemloshet 0,741 1,389
Integration och migration 1,282 6,617
Internationell fred och solidaritet 0,651 2,052
Kvinnofrid och jamstalldhet 0,791 2,378
Miljo 0,658 0,261*
Missbruk 0,761 2,462
Sexualitet och hbtq 0,714 3,456
Aldre och pensionirer 0,665 0,661
Synlighet
Demonstrationer 0,591 2,444
Traditionella media 0,681 1,674
Sociala medier 0,598 1,780
Bakgrund
Koén (man ref) 0,589 2,981t
Alder 36-50 (22-35 ref) 1,009 0,285
Alder 51-65 (22-35 ref) 0,959 0,127*
Alder 66-77 (22-35 ref) 1,018 0,217
Land (fodd i Sverige ref.) 0,824 4,439
Konstant 1,659 0,023
Observationer 135
Nagelkerke R square 0,494
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Vi kan forst notera att regressionsmodellen har ett starkt férklarande virde dar nastan
hilften av variationen i var beroende variabel forklaras av den uppsittning obero-
ende variabler som ingdr i analysen. Vi kan ocks3 se att véra kontrollvariabler inte
verkar paverka huruvida ledarna ar utsatta. Det verkar alltsa inte finnas nagon skill-
nad mellan de olika urvalsgrupperna, det vill siga ledare pa nationell niva och ledare
pé regional nivd. Analysen visar ocksa att ordférande inte 4r mer utsatta in de ledare
som inte har en post som ordférande.

Vad giller politikomraden ir de flesta korrelationer positiva, vilket var vintat med
tanke pa resultaten i tabell 3. F4 av de hir korrelationerna gar dock att sikerstilla
statistiskt p& grund av de 13ga signifikansnivéerna. Vi kan dock bekrifta att ledare
som ir verksamma inom politikomradet "sexualitet och hbtq”, I6per storre risk att bli
utsatta for hat, hot eller krinkningar. Det motsatta giller for de ledare som ar verk-
samma inom politikomradet "milj6”. Detta stodjer delvis var forsta hypotes, dven
om sambandet for politikomradet “integration och migration” inte gir att sakerstilla
statistiskt.

Vi kan ocksa notera att korrelationen mellan att vara aktivi demonstrationer, tradi-
tionella media och sociala medier inte visar p& ndgra statistiskt signifikanta samband.
Utifrdn denna regressionsanalys far vi dirfor inget stod for vér andra hypotes. En
mojlig forklaring ar att det finns ett samband mellan att vara aktiv i olika politikomra-
den och att vara synlig i den offentliga debatten och att det ir det férsta som forklarar
ledares utsatthet snarare an det andra.

Diremot ser vi att ledarnas sociala bakgrund har ett forklarande virde, vilket ger
ett tydligt stod for var tredje hypotes, inklusive att kvinnor dr mer utsatta in min som
ledare i det civila samhallet. Kvinnor visar sig 16pa storre risk 4n min att bli utsatta
for hat, hot eller krankningar, vilket ir lite ovintat d& inga sddana samband visades i
den tidigare bivariata analysen (tabell 4). Aldre ledare visar sig ocksa 16pa mindre risk
att vara utsatta dn de yngre som utgor referenskategorin. Detta ar tydligt for alla tre
ldersgrupperna och i linje med den bivariata analysen, 4ven om signifikanta skillna-
der bara kan sikerstillas for gruppen 51-65 ar. Oddsen att den gruppen ska bli utsatt
ir lagre dn for de unga ledarna. Regressionsanalysen bekriftar ocksd att det dr mer
sannolikt att en utrikesfddd ledare ska bli utsatt for hat, hot eller krankningar 4n en
inrikes fodd.

Diskussion

Den beroende variabeln i analysen bygger som namnts pé en sjilvskattning, som kan
betyda att olika respondenter tolkat hindelserna och erfarenheterna som foranlett
erfarenheten olika. Studien visar inte heller pa vilken typ av hat, hot och krinkningar
som ledarna har utsatts for. Undersdkningen visar dock pé ledarnas uppfattning av
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att ha blivit utsatta for hat, hot och kriankningar och négra av de faktorer som kan
forklara att vissa blivit utsatta och andra inte. Urvalet har varit riktat till ledare for
organisationer som ir aktiva inom det sociala omridet pé nationell och regional nivé
och som har en etablerad position inom politiken. Organisationerna i urvalet ar val-
etablerade och institutionaliserade inom det sociala omradet. Situationen for ledare i
lokala organisationer, mer radikala organisationer och/eller informella organisationer
kan te sig annorlunda.

Vi urskiljer tre dimensioner av kontroll av ledarnas roll som foretridare for civil-
samhillesorganisationer. Resultaten pekar p att den personliga och den politiska
kontrollen ar mest relevanta, det vill siga kontrollen 6ver vem som uttalar sig och
over vad. Den rumsliga kontrollen 6ver var ledarna uttalar sig verkar vara mindre
relevant. I relation till forskning om hat, hot och krinkningar kan vi konstatera att
vdra resultat om civilsamhillesledare verkar bekrifta tidigare forskning om andra
jamforbara grupper, till exempel politiker. I relation till civilsamhaillesforskning kan vi
visa att fenomenet forekommer ocksd inom den sfiren och kan kopplas till det civila
samhallets roll i och relation till det omgivande samhillet. Hat, hot och krankningar
mot civilsamhillesledare idr pa si vis ett fenomen som kan ha konsekvenser for det
civila samhillets organisationers roll som kritisk rést och dess demokratiska funktion,
mojligen pa samma sitt som resursberoende eller statens kontroll och styrning.

I och med att organisationerna i det civila samhaillet har en viktig roll fér demo-
kratin, dr det alltsa rimligt att stilla sig frigan vad det kan ha for konsekvenser for
aktorerna. Hir kan vi ta hjilp av forskning om andra yrkesgrupper for att fundera
over konsekvenserna av att ledare hatas, hotas och krinks. Det kan betyda att det
star utskrivet att ndgon vet var de bor, var deras bil stir parkerad, var de brukar trina
eller var deras barn gar i skolan. De blir tvungna att ha hemligt nummer, radera alla
personuppgifter, bli mindre aktiva pd sociala medier eller dndra firdvig till jobbet
eller hemmet. De undviker vissa amnen och 6éverviger till och med att byta yrke (jfr
Lofgren Nilsson 2016).

P4 en mer samhiillelig niva kan det betyda att vissa individer och grupper minskar
sitt deltagande i eller drar sig ur den offentliga debatten (Eggebe & Stubberud 2016).
Politikerna verkar slitas mellan att vara ridda och att inte visa det och 14ta det paverka
politiska beslut. I litteraturen lyfts ocksa fram att det finns en risk for att det sker en
successiv "normforskjutning” och att det skapas en kultur med en "lite méste du tila”-
attityd (Sveriges Kommuner & Landsting 2014 s. 13f). For civilsamhillet kan en
sddan kultur gora att firre viljer att engagera sig och inte minst att anta utmaningen
att bli foretridare for organisationer och rérelser.

Utifran ett intersektionellt perspektiv (Mattsson 2015) ir det intressant att notera
att risken for att utsittas for hat, hot och krinkningar verkar hinga ihop med tre sam-
spelande kategorier: alder, kon och etnicitet. Enligt teorin bygger ojamlikhet pa fore-
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stillningar, &sikter och handlingar i skirningspunkten mellan samspelande kategorier
som kon, sexualitet, klass och etnicitet. Vira resultat kan tolkas som att sddana pro-
cesser synliggors. Att unga, kvinnliga och utrikesfodda ledare ar sirskilt utsatta for
hat, hot och krankningar kan 4 ena sidan ses som en konsekvens av att de hir ledarna
har en svagare position i samhillet och ses som mindre legitima pa grund av dessa
samspelande kategorier. A andra sidan kan handlingarna forstirka ojimlikheten dé
de har ledarna kan vilja att synas mindre och lata organisationerna de leder framtriada
mer. P4 sa vis blir dessa ledare mindre av organisationens ansikte utit. Ledarna kan i
forlingningen inte fungera som forebilder fér unga, utrikesfoédda och kvinnor, ndgot
som ofta efterfragas for att 6ka deltagande och engagemang bland de hir grupperna.
Det kan ocksa betyda ett kompetenstapp for dessa ledare som inte fir majligheten
att visa sina férméagor som ledare och foretridare.

Det ar mycket allvarligt for demokratin om hat, hot och krankningar anvinds for
att tysta civilsamhillesledare. Dessa ledare moter grisrotterna och allminheten, inte
enbart inom foreningslivets arenor (pa drsméten, konferenser m.m.) utan ocksé via
sociala medier. Mycket av den offentliga debatten sker trots allt i dag genom sociala
medier dit féreningslivets roll som "skola i demokrati” inte riktigt nr. Den personliga
kontrollen av vem som fér uttala sig i olika frigor 4r den mest pétagliga utifran stu-
diens resultat. Det kan darfor finnas ett behov av ett sirskilt stod fran civilsamhillets
sida f6r unga, kvinnliga och utrikesfédda ledare som maste ge sig ut i debatten och
som riskerar att fara illa i sin roll som ledare och foretradare.

Ovrig medverkan och finansiering

Forskningen har finansierats av Forskningsrddet for hilsa, arbetsliv och valfard (Forte:
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The Social Services’ response to the “refugee crisis”: The reception of unaccompanied
minors

The purpose of this article is to analyse the organization and perception of the Social Services
reception of unaccompanied minors during spring 2016. At that point in time, the number of
asylum-seeking unaccompanied minors had increased rapidly, and, from a Swedish perspec-
tive, reached extreme numbers within a very short period. The article is based on a survey of
the Social Services’ resources, organization, and measures taken in relation to unaccompanied
minors. Despite a governmental ambition to integrate and normalize the reception of unaccom-
panied minors into the regular child protection system, the result indicates that the Social Services
have specialized activities and actions in relation to this increasing client category. This study pro-
vides no evidence that the specialization led to better quality. On the contrary, results indicate a
positive correlation between quality and an integrated organization for reception. Above all, the
study suggests that resources, overall collaboration and committed politicians have been cru-
cial for the ability to adjust support according to needs and to follow up measures taken. Given
the timing of the study, it is noteworthy that a majority of the respondents were relatively sat-
isfied with the support offered to unaccompanied minors. However, they also highlighted
shortcomings in follow-up measures and access to interventions that matched the needs of the
client category.

Asa Backlund, fil dr socialt arbete vid Institutionen for socialt arbete, Stockholms universitet.
Katarina Thorén, fil dr socialt arbete vid Institutionen for socialt arbete, Stockholms universitet.
Tommy Lundstrom, professor socialt arbete vid Institutionen for socialt arbete, Stockholms
universitet.

Kontakt: asa.backlund@socarb.su.se

75



Socialvetenskaplig tidskrift 2021:1

Inledning

Sveriges kommuner och dess socialtjinster 6vertog 2006 huvudansvaret frin
Migrationsverket for det praktiska mottagandet av ensamkommande barn — min-
derériga asylsokande som kommer utan virdnadshavare eller ndgon som kan triada
i vérdnadshavares stille (Lag om mottagande av asylsdkande m.fl., LMA 1b §, SFS
1994:137. Ett viktigt argument for reformen var den s kallade normaliseringsprinci-
pen — att samma regler och omvérdnadssystem ska gilla alla barn som vistas i Sverige
(Ds 2004:54). De ensamkommande barnen ska alltsd hanteras inom samma institu-
tionella ramar som socialtjinstens 6vriga barnavardsarbete. Hur arbetet med denna
grupp har kommit att organiseras och utformas i praktiken vet vi dock mycket lite
om.

Efter kommunaliseringen 6kade antalet ensamkommande barn i Sverige kraftigt,
med en topp 2015 pa drygt 35 000 barn i ssmband med den s kallade flyktingkrisen
i Europa samma &r. Aven om antalet dérefter har minskat, bland annat till foljd av
dtstramningar i migrationspolitiken, utgér den hir mélgruppen fortfarande en bety-
dande del av den sociala barnavardens verksamhetsomrade. Cirka en tredjedel av de
barn och ungdomar som placerades i samhillsvird under 2018 var ensamkommande
(Socialstyrelsen 2019).

Trots att Sverige ar ett av de storsta mottagarlinderna i Europa och ett av de 3
dir socialtjinsten har en si central roll, finns lite forskning om socialtjinstens arbete
med maélgruppen. Befintliga svenska studier om mottagandet ir i regel kvalitativa
med fokus pé enskilda verksamheter och lokala férhéllanden. Systematisk forskning
om mottagandets organisering och utformning i Sverige saknas. I den hir artikeln
utforskas organisering av och synen pa arbetet med ensamkommande barn inom
socialtjansten vadren 2016 — en tidpunkt strax efter att antalet asylsékande ensam-
kommande barn nidde en utifrdn svenska erfarenheter extrem omfattning under
kort tid. Artikeln bidrar med kunskap om hur kommunernas socialtjinster hante-
rade den utmaning som den snabbt 6kande malgruppen innebar samt vilka styrkor
och svagheter som kan urskiljas i arbetets forutsittningar och utformning. Vidare
analyseras kommunala variationer avseende dessa frigor, vilket ar av intresse efter-
som samma statliga ersittningssystem galler for alla kommuner och att den politiska
instillningen till mottagandet kan variera: sedan 1 januari 2016 kan Migrationsverket
anvisa ensamkommande barn till alla landets kommuner, beslut som kommunerna
inte kan 6verklaga (Migrationsverket 2021).

Syftet med artikeln ir alltsd att analysera organisering av och synen pa mottagan-
det av ensamkommande barn inom socialtjansten viren 2016. Foljande fragestall-
ningar behandlas:
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¢ Hur utformades mottagandet av de ensamkommande barnen i socialtjansten
avseende resurser och organisering?

e Hur uppfattades arbetets karaktir, forutsittningar och kvalitet avseende synen
pa barnens stédbehov samt pa méjligheten att tillgodose och félja upp barnens
behov?

e Hur hinger uppfattningen om arbetets férutsittningar och kvalitet samman

med organisatoriska och kommunala faktorer?

[ artikeln anvinds nyinstitutionell organisationsteori (DiMaggio & Powell 1991;
Johansson 2002) for att diskutera resultatet och skapa forstéelse for vad som hander
nir en "ny” problematik (ensamkommande barn) inkluderas i en etablerad institu-
tionell ordning (den sociala barnavérden) och hur denna process kan forstés i for-
héllande till olika slags institutionella logiker (Friedland & Alford 1991). I detta fall
kopplade till den sociala barnavdrden med starkt fokus pé barnet som (utsatt) barn i
behov av stéd och behandling respektive till migrationspolitik dir barnets status som
flykting och behov av integrering kan antas prigla verksamheten i olika utstriackning.

Det svenska mottagningssystemet

Bakgrunden till kommunaliseringen av mottagandet 2006 var dels en vilja att skilja
pa ansvaret for omsorgen om barnen och ansvaret for att utreda asylprocessen efter-
som gransen mellan Migrationsverkets och kommunens ansvarsomréden uppfattades
som oklar, dels att socialtjansten bedémdes vara mer limpad for det praktiska mot-
tagandet av de ensamkommande barnen dn Migrationsverket (Prop. 2005/06:46). En
central idé var ocksé den sé kallade normaliseringsprincipen, att ensamkommande
barn ska ha samma rittigheter och tillging till stéd som andra barn i kommunerna
(Ds 2004:54).

Internationellt varierar omhindertagandet av ensamkommande barn stort. I en
del lander tas barnen om hand inom ramen for det ordinarie barnavirdssystemet
(som Sverige, Storbritannien och delvis Norge), medan andra har sirskilda system
for mottagandet eller hanterar dem inom ramen for samma system som for vuxna
asylsokande (Connect 2014; Hancilova & Knauder 2011; Gardegard 2017; Kanics,
Senovilla Herndndez & Touzenis 2010).

Det svenska mottagningssystemet innebir att Migrationsverket anvisar barnet till
en kommun, som dirmed fir ansvar fér barnet i enlighet med 2a kap. 1§ i social-
tjanstlagen (SoL, SFS 2001:453). Tidigare anvisades barn till kommuner som teck-
nat sirskilda avtal med Migrationsverket, eller dir barnen hade slikt. P4 grund av
problem med att fa tillrickligt med anvisningskommuner, forindrades systemet
2016 till att alla kommuner i landet anvisas barn enligt en sirskild tilldelningsmall.
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Kommunernas socialtjanst ansvarar framfor allt for att utreda barnens behov av stod
och fatta beslut om insatser och placering i limpligt boende, det vill siga i allman-
het verka for att de far god vérd och gynnsamma uppvixtforhallanden. S3 linge som
barnet ir asylsdkande har kommunerna ritt till ersittning frin Migrationsverket for
sina insatser. Om barnet fortfarande ir asylsokande nir det fyller 18 &r 6vergar ansva-
ret for mottagandet enligt aktuell reglering i normalfallet till Migrationsverket.

Socialtjansten har alltsd en central roll i mottagandet, som dock bestdr av flera
aktorer. Migrationsverket har fortsatt ansvar for barnen under asylprocessen, frimst
for asylansckan, fragor om dagersittning och sirskilt bidrag till barnet samt ersittning
till kommunerna under asyltiden. Landstinget svarar for att barnen far samma halso-
och sjukvird som 6vriga barn bosatta i Sverige. Asylsdkande barn har som andra ritt
till grundskola. Linsstyrelserna har vergripande ansvar fér beredskap och kapaci-
tet for mottagningsplatser for ensamkommande barn, Socialstyrelsen ansvarar for att
utarbeta riktlinjer och kunskapsstéd och Inspektionen for vard och omsorg (IVO)
ansvarar for tillsyn samt tillstdndsprévning av boenden (SKR 2020a).

Socialtjanstens arbete med ensamkommande barn

Kunskapen om socialt arbete i forhallande till migration och den sociala barnavar-
dens arbete med migranter ir begrinsad. Tillginglig forskning tyder dock pé att
barns och ungdomars etniska och/eller migrantbakgrund far betydelse i den sociala
barnavardens praktik samt att detta riskerar att skapa ojamlika villkor (Backlund &
Malmsten 2013; Gruber 2018; Ekstrom 2016; Montesino & Jiménez Alvarez 2019).
Kommunaliseringen av mottagandet av de ensamkommande barnen 2006 kan for-
stds som ett sitt att stirka denna méalgrupps rittigheter och knyta dem nirmare det
sociala vilfirdssystemet, dir barnens status som barn betonas framfor deras status
som flyktingar och migranter.

Mycket f& svenska studier har specifikt fokuserat socialtjanstens arbete med
ensamkommande barn. Befintliga studier ir fraimst kvalitativa med fokus pé regio-
nala forhallanden utifrdn frigor om hur personal inom socialtjinsten ser pa barnens
behov samt pa arbetets karaktir och forutsittningar.

Backlund et al. (2012; 2014) beskriver utifrdn studier av socialtjanstens arbete med
ensamkommande barn i Stockholms lin vid tva olika tidpunkter, 2009 och 2012, hur
en inledande betoning pé det ensamkommande barnet som "resursstarkt och friskt”
overgatt till en mer problemfokuserad och komplex forstielse dir barnens behov av
langsiktigt stod framhivs. I den senare studien beskrevs barnen i hogre grad som grupp
och som s&dan olik andra barn i den sociala barnavarden. Studierna visar dven att soci-
alsekreterare &r 2009 uppfattade ordinarie metoder och rutiner i socialtjansten som
utmanande i arbetet med de ensamkommande barnen och att det 2012 framtriadde
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en mer specialiserad yrkesroll. Stretmo och Melander (2013) samt Stretmo (2014;
2019) visar pa liknande sitt utifrén intervjuer med olika aktorer i mottagandet samt
analys av media och policy pé olika forestillningar om de ensamkommande barnen
samt hur dessa forestillningar legitimerar olika stodatgirder. Stretmo och Melander
(2013) identifierar tva idealtypiska sitt att forstd och forhélla sig till barnen. I den
ena uppfattas de ensamkommande barnen som avvikande och i behov av regler och
granssattning, i den andra "som ett fall av vilket barn som helst ”, d& med mer fokus
pé behov av omsorg och vard. Aven Sderqvist (2016) belyser betydelsen av hur —i
detta fall personal i HVB (hem for vérd eller boende) f6r ensamkommande ungdo-
mar — definierar och forstar gruppen. Forfattaren problematiserar att verksamheten
utformats till andra grupper in ensamkommande barn och argumenterar for att den
behover anpassas mer till ensamkommande ungas férutsittningar.

Stod fran socialarbetare beskrivs i svenska och internationella studier fran bade
barnens och personalens perspektiv som avgorande for ensamkommande barns
basala behov, men ocksé otillricklig. En tillitsfull relation mellan barnet och social-
arbetaren ir central (Backlund et al. 2012; Backlund 2018; Conolly 2014; Eide et
al. 2020 Jahanmahan & Bunar 2018; Kohli 2006; Oppedal, Guribye & Kroger 2017;
Stretmo & Melander 2013). Studier om ensamkommande barns perspektiv pa sin
livssituation och pa mottagandet ur olika aspekter har dven lyft teman som transna-
tionella relationer, hem, tillhérighet och integration (se t.ex. Borjesson & Soderqvist
Forkby 2020; Wernesj6 2015; Ostman 2019; SBU 2018). Herz och Lalander (2017;
2019) drar utifrn en studie av ensamkommande ungas perspektiv slutsatsen att
sjalva kategoriseringen "ensamkommande” leder till att systemet begrinsar férutsitt-
ningarna fér dem nir det giller relationsskapande samt att de unga upplever katego-
riseringen som stigmatiserande.

Socialsekreterares roll i arbetet med de ensamkommande barnen framtrader i de
svenska studierna som frimst bestdende av samordning och kontroll samt av anpass-
ning till andra aktorer. Problem med samverkan och bristande tillgdng till behovsan-
passade insatser ir terkommande teman, framfor allt uppfattas stodet i forhillande
till psykisk ohilsa som otillrackligt. Behovet av ett 6vergripande samordnat och léng-
siktigt stod med struktur for samverkan mellan olika aktorer ar ett dterkommande
tema (Backlund et al. 2012, 2014; Backlund 2018; Eriksson et al. 2014; Stretmo &
Melander 2013). I véra efterforskningar har vi inte funnit ndgon svensk studie som
specifikt fokuserat socialtjanstens arbete med ensamkommande barn i sasmband med
att antalet asylsdkande barn kulminerade hosten 2015. I en forskningsdversikt om
hur Sverige hanterade mottagandet under "flyktingkrisen” 2015 (Seidel & James
2019) dras slutsatsen att valfardsstaten utmanats i att bibehélla standarden i det soci-
ala stodet till ensamkommande barn, men ocks3 att det saknas forskning inom manga
omraden. I en mindre intervjuundersokning i fyra kommuner (Zetterqvist Nelson &
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Hagstrom 2016) lyfte kommunrepresentanter (bl.a. frdn socialtjansten) betydelsen
av tidigare erfarenhet av mottagande, samverkan inom kommunen samt stéd frén
ledning for att klara utmaningen. Aven Darvishpour et al. (2019) beskriver utifrn
en aktionsinriktad studie av regionala erfarenheter av arbetet med ensamkommande
barn efter 2015 samverkan som en central utmaning i arbetet.

Metod

Artikeln baseras pa en totalundersckning (enkit) om socialtjinstens resurser, orga-
nisering och insatser i arbetet med ensamkommande barn och ungdomar. Enkiten
skickades ut varen 2016 till landets samtliga kommuner samt till stadsdelarna i
Stockholm, Géteborg och Malmé (N = 319). Enkiten riktade sig till narmast ansva-
rig person for socialtjanstens arbete med ensamkommande barn. Svarsfrekvensen
var 66 procent (210 svar), 65 procent fér kommuner och 76 procent for stadsdelar.
Majoriteten (70 procent) besvarades av person i chefsbefattning (vanligast enhets-
chef), cirka en femtedel av samordnare/gruppledare/forste socialsekreterare eller lik-
nande, en tiondel av socialsekreterare/handlaggare och ndgra enstaka av administrativ
assistent.

Datamaterialet har bearbetats i statistikprogrammet SPSS genom deskriptiv sta-
tistik, bivariata korrelationsanalyser samt multivariat (linjar) regressionsanalys. Den
multivariata analysen har gjorts med ett index 6ver uppfattning om arbetets forut-
sattningar och kvalitet som utfallsmatt, vilket har analyserats i relation till organi-
satoriska (resurser, organisering, samverkan) och kommunala (skattekraft, andel
utlandsfodda, politiskt styre, politiskt engagemang) faktorer.

De variabler som har anvints i analyserna presenteras nedan. Dir inte annat
framgér har svarsalternativen varit i form av en likertskala med svarsalternativen:
"Instimmer helt”, "Instimmer delvis”, "Varken instimmer eller tar avstind”, "Tar
delvis avstdnd” och "Tar helt avstdnd”.

Syn pd arbetets forutsdtiningar, kvalitet och karaktdr
Respondenternas uppfattning om kvaliteten pa och forutsittningarna i arbetet med
ensamkommande barn mits frimst genom deras grad av instimmande i tre olika
péstienden:
1.”Véra placeringsmoiligheter och insatser matchar de behov som ensamkom-
mande barn/ungdomar har.”
2.”Ensamkommande barn/ungdomar i vir kommun/stadsdel fir det stéd som de
behéver.”
3.”Vi har méjlighet att folja upp placeringar till ensamkommande barn/ungdomar
pa ett tillfredsstillande sitt.”
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En sammanslagning av de tre variablerna till ett additativt kvalitetsindex ger ett
mojligt virde mellan 0 och 15, dir 15 ar hogst kvalitet ("Varken instimmer eller tar
avstdnd” har riknats som ett mittenalternativ). Medelvirdet 4r 10, medianvirdet 11
och spridningen mellan minsta—storsta virde 4-15. Detta index anvinds som konti-
nuerlig utfallsvariabel i en linjir regressionsanalys om vad som hinger sasmman med
uppfattning om arbetets forutsittningar och kvalitet. Ytterligare tre frdgor kring
synen pd arbetets karaktir och forutsittningar redovisas deskriptivt samt utifran biva-
riat sambandsanalys med organisering, men har inte anvints i regressionsanalysen:

Tva fragor har anvints for att i en bild av hur man inom socialtjinsten sdg pa de
ensamkommande barnens stodbehov. Respondenterna har hir fétt ta stillning till i
vilken grad de instimmer i foljande pastdenden: De flesta ensamkommande barn har
inte behov av ndgra séirskilda behandlingsinsatser samt Arbetet med ensamkommande
barn/ungdomar kréiver andra metoder och insatser din traditionell social barnavdrd.

Den tredje frigan handlar om huruvida respondenterna ansdg att arbetet med
ensamkommande barn/ungdomar innebar att det 6vriga barnavardsarbetet blev
svart att hinna med. P4 denna frga fanns svarsalternativen: "Ja i hog grad”, "Ja delvis”,
"Nej inte alls” och "Vet ej”.

[ artikeln redovisas dven svar pé tvd éppna fragor. Till frigan om respondenternas
instillning till att ensamkommande barn/unga far det stod de behover i kommunen/
stadsdelen, stilldes en foljdfriga med ett 6ppet svarsalternativ om vilket stod som de
saknade ifall de inte ansdg att stodet var tillrackligt. I slutet av enkiten stilldes ocksé
en Oppen frdga om centrala problem och/eller 6nskvirda férandringar i arbetet med
ensamkommande barn och ungdomar. Svaren pa de frigorna har analyserats genom
tematisk analys pd manifest nivd (Braun & Clarke 2006).

Resurser

Som maétt pd omfattning av resurser i arbetet med ensamkommande barn anvinds
en sammanslagning av det i enkiten nimnda antalet angivna heltidstjanster for soci-
alsekreterare, samordnare och chefer i arbetet med ensamkommande barn, divide-
rat med antalet angivna placerade ensamkommande barn och ungdomar 0-20 ar
den 1 april 2016. I de fall dir uppgift om antal heltidstjanster saknats, har vi i stallet
anvint uppgift om antalet personer inom samma yrkeskategorier. Mattet pa resurser
anvinds som kontinuerlig variabel i bivariat och multivariat sambandsanalys.

Organisering

En frdga om arbetets organisering har stillts med foljande svarsalternativ: a)
"Integrerat, inga sirskilda personalgrupper”, b) ”Sarskild enhet/grupp ansvarar for
alla ensamkommande barn och ungdomar”, ¢) "Sérskild enhet/grupp ansvarar for en
del ensamkommande barn och ungdomar”, d) "Sirskilda personer ansvarar for alla
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ensamkommande barn och ungdomar” och e) "Sirskilda personer ansvarar for en del
ensamkommande barn och ungdomar”.

[ regressionsanalysen har variabeln prévats som ordinal (utifran grad av specialise-
ring) respektive dummyvariabel, med likartade resultat. I den slutgiltiga regressions-
analysen anvinds den senare varianten, dir de som svarat att arbetet ir helt integrerat
(2) jamforts med Svriga. Variabeln har dven analyserats genom bivariat korrelations-
analys i férhallande till kommunala faktorer samt synen p4 arbetets karaktir i relation
till ovrig social barnavérd enligt ovan.

Samverkan

Graden av samverkan mits utifrdn respondenternas stillningstagande till i vilken
grad de instimmer i pastdendet I vdr kommun finns en évergripande samverkan mellan
olika forvaltmingar och kommunala verksamheter kring mottagandet av ensamkom-
mande barn/ungdomar. Méttet anvinds i regressionsanalysen som ordinal variabel.
Bivariata ssmband med kommunala faktorer har ocks provats.

Samverkans karaktir har ocksa undersokts genom fragan Hur skulle du beskriva er
samverkan med nedanstdende aktirer i arbetet med ensamkommande barn/ungdomar?
Fragan hade svarsalternativen: "I princip ingen/Ej relevant”, "Sporadisk/mycket varie-
rande”, "Regelbunden framst kring individer”, "Regelbunden ocksa utéver individer”
och stilldes for en rad olika specifika aktorer.

Kommunala faktorer

Kommuners olika férutsittningar i form av tidigare erfarenhet av att ta emot nyan-
linda, allminna resurser i form av skattekraft samt politisk majoritet och engagemang
kan tidnkas ha en paverkan pd hur mottagandet utformas. Som ett métt pa tidigare
erfarenhet av att ta emot nyanlianda anvinds uppgift om andel utlandsfédda utanfor
EU i respektive kommun. Férutom politisk majoritet anvinds dven en friga om hur
angeldgna respondenterna uppfattar att kommunpolitikerna dr om mottagandets
kvalitet. Det senare kan ses som ett matt pa det kommunpolitiska engagemanget. De
olika métten pad kommunala faktorer som beskrivs nirmare nedan anvinds som obe-
roende variabler i regressionsanalysen om vad som hinger samman med uppfattning
om arbetets forutsittningar och kvalitet, samt i bivariat ssmbandsanalys i férhillande
till resurser, organisering och samverkan enligt ovan.

Skattekraft: Kommunernas skatteunderlag i kronor per invanare vid taxeringsarets
ingang, for 2016. Anvinds som kontinuerlig variabel. Killa: SCB.

Andel utlandsfodda: Andel utlandsfédda i Sverige 2016 frén Asien, Afrika,
Sydamerika samt Europa utanfér EU28 och Norden, i procent per kommun.
Anvinds som kontinuerlig variabel. Killa: SCB.

Politisk majoritet: Kommuner som hade ett vinsterinriktat politiskt styre (S, V, MP)
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respektive borgerligt styre (M, L, KD, C, MP) 2014-2018 har jamforts med ovriga
och vice versa (killa: SKR 2020b). I analyserna har dven kommuner dar SD fatt 20
procent eller mer i valet till kommunfullmiktige 2014 jamforts med 6vriga (killa:
SCB). Detta utifran att det dr ett parti med stark profilering mot invandrarfrégor.

Politiskt engagemang: Respondenterna har i enkiten fatt ta stllning till i vilken grad
de instimmer i pastdendet: Politikerna i kommunen dir angeldigna om kvaliteten i mot-
tagandet av ensamkommande barn/ungdomar. Méattet anvinds i regressionsanalysen
som ordinal variabel.

Resultat

[ det foljande ges forst en deskriptiv bild av resurser, organisering, samverkan, samt
synen pa arbetets forutsittningar, kvalitet och karaktir. I viss man redovisas dven biva-
riata samband mellan de hir variablerna samt med kommunala faktorer. Darefter
undersoks hur synen pé arbetets forutsittningar och kvalitet hinger samman med
organisatoriska samt kommunala faktorer, genom en regressionsanalys.

Varierande resurser

Trots att alla kommuner far ersittning fran staten enligt samma mall f6r det antal
ensamkommande barn som de tar emot, s varierade resurserna mellan 0,01 och 0,15
heltidstjanster av chef, samordnare och socialsekreterare per placerat ensamkom-
mande barn (n = 204). Oversatt till veckoarbetstid motsvarar det mellan en knapp
halvtimme respektive sex timmar i veckan per barn. Medelvirde och median ir 0,05
tjanster, det vill siga det vanligaste ar att det handlar om cirka tva timmar i veckan per
barn av dessa tjanster ssmmantagna. Om man tittar pd enbart socialsekreterartjanster
dar antal heltidstjanster finns angivna (n = 163), sd varierade resurserna mellan O (en
kommun) och 0,11 tjinster med medel och median pa 0,04 heltidstjinst per place-
rat ensamkommande barn. Det vill siga, fran ingen till maximalt cirka fyra timmar i
veckan per placerat ensamkommande barn och i snitt cirka en och en halv timme i
veckan per barn.

Det finns ingen aktuell tillginglig statistik om motsvarande personalresurser inom
den sociala barnavarden generellt att jimfora med. En tidigare studie av kommu-
nala skillnader i den sociala barnavirden (Wiklund 2006) har visat att det &r 2000
i genomsnitt var 1,6 arsarbetare per 1 000 barn i kommunen, som arbetade med
behovsprévningar inom social barnavird, med en spridning fran 0,4 till 4,7 &rsarbe-
tare. Det ar dock av flera skil svért att jamfora uppgifterna utéver att konstatera att
resursallokering varierar starkt mellan kommuner.

Bivariata sambandsanalyser visar p& en antydan till positivt samband mellan till-
géngen till resurser och andel utlandsfédda i kommunen samt med att politikerna
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uppfattas som angeligna om kvaliteten i mottagandet (p < 0,10), i 6vrigt framtra-
der inga samband mellan resurstillging och de kommunala faktorer som provats i
analyserna.

Frdmst specialiserad organisering
En stor majoritet (95 procent) av de svarande kommunerna/stadsdelarna hade vid
undersokningstillfallet ndgon form av specialiserad organisering, dir arbetet med
de ensamkommande barnen skedde i en sirskild enhet/arbetsgrupp (76 procent)
eller utfordes av sirskilt utsedda personer (19 procent). Endast 5 procent av de sva-
rande uppgav att de hade en integrerad organisering, dir inga sarskilt utsedda per-
soner, grupper eller enheter ansvarade for arbete med specifikt denna malgrupp.
Samtliga med integrerad organisation var kommuner utanfor de tre storstiderna och
i signifikant hogre grad kommuner med farre placerade ensamkommande barn och
ungdomar (p < 0,05), vilket pekar mot att specialiseringen hinger samman med mal-
gruppens omfattning.

Bivariata korrelationsanalyser pavisar inga samband mellan att ha integrerad orga-
nisering och de kommunala faktorer som undersoks i studien.

Overgripande samverkan vanligt — friimst med kommunala HVB

En stor majoritet (76 procent) av respondenterna instimde helt eller delvis i att det
fanns en 6vergripande samverkan kring mélgruppen i kommunen/stadsdelen och en
nastan lika stor andel uppgav att det fanns en regelbunden samverkan utéver individ-
nivd med kommunala HVB. En minoritet uppgav dock att en sidan samverkan fanns
med Migrationsverket, skola, god man/6verférmyndare, hilso- och sjukvard, ideella
organisationer samt andra HVB dn kommunala (i dessa fall kan svaret ha varit "ej
relevant”, t.ex. utifran att det inte funnits privata HVB).

En analys av bivariata samband med kommunala faktorer visar pa ett negativt
samband mellan att ha svarat att en 6vergripande samverkan finns och andel utlands-
fodda samt hogt stod for SD i kommunen (p < 0,01) — det vill siga med hogt stod for
SD samt med hog andel utlandsfodda foljer mindre samverkan. For 6vriga kommu-
nala faktorer framkommer inga samband.
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Syn pad arbetets forutsdittningar, kvalitet och karaktdr
I nedanstiende tabell beskrivs respondenternas uppfattningar om arbetet med
ensamkommande barn, utifrin arbetets karaktir, forutsittningar och kvalitet.

Tabell 1. Uppfattningar om arbetet med ensamkommande barn inom socialtjansten. Andel i procent
som instimmer i olika grad i respektive pastdende

Instimmer Instimmer  Varken Delvis Helt
helt delvis eller avstind avstand

Ensamkommande barn/ungdomar
i vdr kommun/ stadsdel far det 17 60 8 14 1
stéd som de behover (n = 202)

Vi har méjlighet att folja upp

placeringar till ensamkommande

barn/ungdomar p3 ett tillfreds- 18 42 / 2 8
stillande sitt (n = 205)

Véra placeringsméjligheter och

insatser matchar de behov som

ensamkommande barn/ungdomar 6 >0 14 27 :
har (n = 206)

Politikerna i kommunen ir ange-
ligna om kvaliteten i mottagandet 49 32 13 5 1
av ensamkommande barn/ungdomar

(n = 206)

Arbetet med ensamkommande

barn/ungdomar kriver andra

metoder och insatser 4n traditionell 27 >8 / / 1
social barnavard (n = 205)

De flesta ensamkommande barn
har inte behov av négra sirskilda 17 44 13 21 5
behandlingsinsatser (n = 205)

En majoritet (77 procent) av respondenterna instimde helt/delvis i att ensamkom-
mande barn/ungdomar fick det stod som de behévde i kommunen/stadsdelen. Négot
firre, men fortfarande en majoritet, instimde helt/delvis i att uppfoljningen fung-
erade bra och att insatserna matchade behoven for denna grupp. En stor majoritet
instimde ocks4 i att politikerna i deras kommun/stad var angelidgna om kvaliteten
i arbetet med ensamkommande barn. Nistan en tredjedel tog dock helt eller delvis
avstdnd frdn péstdendena att de har mojlighet att folja upp barnen pa ett tillfreds-
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stillande sitt och att insatser matchar behoven for denna malgrupp. Namnas bor
att de olika frigorna om kvalitet och forutsittningar (de fyra forsta frégorna i tabel-
len) hianger samman med varandra (respondenter som ir néjda i ett avseende verkar
nojdaiflera).

Den 6vervigande majoriteten (85 procent) av respondenterna instimde helt eller
delvis i pastdendet att arbetet med ensamkommande kriver andra metoder #n tradi-
tionell barnavard. Mindre 4n en tiondel tog helt eller delvis avstind frén det pastden-
det. Majoriteten instimde ocksa helt eller delvis i att de flesta ensamkommande inte
behover sirskilda behandlingsinsatser. Hir var dock variationen storre — en fjardedel
tog helt eller delvis avstind fran detta pastiende.

I enkiten stilldes dven en friga om huruvida respondenterna ansig att arbetet med
ensamkommande barn innebar att 6vrigt barnavardsarbete blev svart att hinna med
(redovisas ej i tabell). Sju procent ansig att detta gallde i hog grad, en dryg fjardedel
svarade "Ja, delvis” p4 frigan, medan cirka hilften svarade "Nej, inte alls” och reste-
rande (ca en femtedel) valde svarsalternativet "Vet ej” eller har inte besvarat frigan.
En hogre andel av respondenterna frdn kommuner med integrerad organisation (se
ovan) — dir socialsekreterarna alltsd kan arbeta med bidde ensamkommande barn och
andra — har svarat att de i hog grad eller delvis uppfattar att 6vrig barnavérd inte hinns
med (de dr dock som sagt mycket f, 11 st), medan den minsta andelen som svarat
detta dterfinns i den mest specialiserade gruppen.

Vilket stod saknas?

Till frigan om ensamkommande barn/unga fir det stod de behéver i kommunen/
stadsdelen, stilldes en foljdfriga med ett dppet svarsalternativ om saknat stod.
Ungefir hilften av respondenterna (102 st) har svarat pa fragan. I slutet av enki-
ten stilldes en 6ppen friga om centrala problem och/eller énskvirda forindringar i
arbetet med ensamkommande barn, dir cirka en fjirdedel av respondenterna svarat.
Centrala teman i svaren ar foljande:

Framst beskrivs faktorer kopplade till den sociala barnavdrdens organisation och
insatser. Ett sddant tema ar bristande resurser i form av handlaggare och annat — kom-
petens och tolkar. Att socialsekreterarna inte hinner med att utreda, félja upp och att
triffa barnen s mycket som skulle behévas, brist pa tolktillging samt behov av "ritt”
kompetens ir vanliga svar. Dir behov av kompetens konkretiseras, nimns kunskap
om kris och trauma och utredningserfarenhet. Ytterligare ett tema i den kategorin ar
bristande placeringsalternativ: brister i tillgangliga HVB (bristande kompetens, meto-
der, stabilitet, insyn), behov av fler placeringsméijligheter (bl.a. fér behandling och
akuta insatser) och mindre placeringsformer. Exempel pé svar dr "Vi klarar inte ung-
domar med stora behov, missbruk, gatuliv etc.” och "Fler placeringsformer behévs,
t.ex. till barn med sirskilda behov”. Ett flertal tar ocksa upp behov av bostider och
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tillgang till utslussboende. Ett tredje tema inom den kategorin handlar om karaktiren
pa och omfattningen av de sociala insatserna. Hir efterfragas dels mer stod, sarskilt i
samband med att placering upphor. Flera 6nskar mer fokus pa integration dir en del
tar avstdnd frén mer vardinriktade insatser, till exempel "Fokus pa etablering och inte
pa vard”. Andra lyfter i stillet behov av terapeutiska insatser utifrdn traumatiska erfa-
renheter, samtalsstod och insatser anpassade for samtal med tolk.

En andra kategori av teman handlar om samverkan och andra aktorers stod — som
tillgéng till psykiatriskt stod, skola, kontakter med civilsamhille och behov av bittre
samordning mellan olika myndigheter och verksamheter. Ett tydligt tema i den kate-
gorin handlar om bristande barnpsykiatriskt stod till ensamkommande barn och unga
med psykisk ohilsa och traumatiska erfarenheter. Mer tid och bittre hjilp i skolan
samt behov av samverkan med civilsamhille for att bygga relationer utanfor de pro-
fessionella dr andra exempel pé svar i den kategorin.

Vidare namns faktorer kopplade till 6vergripande styrning och (asyl)mottagnings-
systemet. Ett tema dr behov av tydligare riktlinjer, direktiv och samordning fran poli-
tik och myndigheter. Exempel pa svar frén det temat dr att det saknas likabehandling,
helhetsgrepp, forstaelse for malgruppen ur ett politiskt perspektiv och en dvergri-
pande samordnad planering som hanterar barnens behov 6ver tid. Ett annat tema
handlar om mottagningssystemet i stort. En del beskriver den linga asylprocessen
som det fraimsta problemet och nigra ifrigasitter om systemet med ett kommunalt
ansvar under asylprocessen ir det bista for barnen. Andra utsagor framhéller det
oférutsigbara inflodet och for korta tider vid avisering fran Migrationsverket som
problem. Att asylsokande barn inte har ritt till praktik/arbete under ledigheter lyfts
ocksa som ett problem.

Hur héinger uppfatiningar om arbetets kvalitet och forutsdtiningar
samman med organisatoriska och kommunala faktorer?

Vi har undersokt hur uppfattningar om kvaliteten pa och forutsittningarna i arbetet
(utifrén ett index baserat pa de tre forsta frigorna i tabellen ovan) hanger samman
med resurser, organisering, uppfattning om politikers instillning och 6vergripande
samverkan samt skattekraft, andel utlandsfodda och politisk majoritet. Resultatet
av analyserna visas i tabell 2 nedan. I analysen anvinds inte data frin storstidernas
stadsdelar och resursforvaltningar, pa grund av osikerhet i dessa uppgifter samt att
de kommunala faktorerna kan bli missvisande pa stadsdelsnivd. Monstren blir dock
desamma oavsett om uppgifterna tas med eller inte.
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Tabell 2. Faktorer relaterade till uppfattningar om méjligheten att ge och félja upp stod till ensam-
kommande barn och unga. Linjir regressionsanalys. Standardiserad betakoefficient och signifikans-

virden (*p < 0,10, **p < 0,05, ***p < 0,01)

Beta
Resurser (heltidstjanster av socialsekreterare, samordnare samt chef, 03] **
per placerat ensamkommande barn) ’
Integrerad organisation 0,12 *
Politikerna uppfattas angeligna om kvaliteten i mottagandet 0,32 ***
Overgripande samverkan i kommunen 0,16 **
Skattekraft -0,04
Andel utlandsfédda i kommunen -0,06
Politisk majoritet vinster 0,03
Adjusted R? 0,291

Analysen visar pa positiva samband mellan tillfredsstallelsen i hur arbetet med
ensamkommande barn bedrivs och tillging till resurser, att ha en integrerad orga-
nisation, 6vergripande samverkan samt uppfattningen att politikerna i kommunen
ir angeligna om kvaliteten i mottagandet. Det 4r kanske inte s& forvidnande men
inda viktigt att lyfta fram. Nir det giller politisk majoritet pavisas inget signifikant
samband och inte heller med skattekraft eller andel utlandsfédda. Det (uppfattade)
politiska engagemanget forefaller alltsd spela storre roll an politisk majoritet. Inga
bivariata samband framkommer mellan uppfattat politiskt engagemang och politisk
majoritet, dock med Sverigedemokraternas stillning i kommunen: i kommuner dir
SD haft 20 procent eller mer i valet till kommunfullmaktige 4r andelen som upp-
fattar att politikerna ar angelidgna om kvaliteten i mottagandet signifikant ligre (p <
0,05).

Bivariata sambandsanalyser visar ocksa pa signifikanta positiva samband mellan
uppfattningen om politikers engagemang och resurstillgdng (p < 0,05) samt 6ver-
gripande samverkan (p < 0,01). I kommuner med mer resurser och med mer 6ver-
gripande samverkan uppfattas alltsd politikerna som mer angeldgna om kvaliteten
i mottagandet. Hur dessa faktorer paverkar varandra — om det exempelvis ir star-
kare politiskt engagemang som leder till mer resurser och samverkan och dirmed
till storre nojdhet med kvalitet och forutsittningar, eller om uppfattningen om ett
storre politiskt engagemang kommer sig av att man fir mer resurser, fortiljer inte
analyserna.
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Diskussion

Den sociala barnavardens svar pd kommunaliseringen av mottagandet av de ensam-
kommande barnen, parallellt med den kraftiga 6kningen av malgruppen fram till
2015, har uppenbarligen varit att specialisera verksamheten s att sirskilda social-
sekreterare, arbetsgrupper eller hela enheter arbetar specifikt med denna mélgrupp.
Att socialtjinstens arbete specialiseras ir ingen ny foreteelse och kan ses som en
logisk f6ljd av en mer langvarig trend och institutionaliserad strategi for att han-
tera problem och omgivande forvintningar pd det sociala arbetet (Bergmark &
Lundstrém 2007). Specialiseringen kan forstds som ett sitt att skapa kontroll 6ver
verksamheten utifran att det handlar om en snabbt ckande, och relativt "ny” mal-
grupp inom socialtjinsten, som behiftas med konflikterande och starkt laddade
forestillningar i den samhilleliga debatten parallellt med ett hdrdnande migrations-
politiskt klimat. I kvalitativa studier om socialtjanstens mottagande av ensamkom-
mande barn har det till exempel férekommit uppfattningar hos socialsekreterare om
att arbetet med de ensamkommande barnen inte fir kosta mer in vad kommunerna
far statlig ersittning for (Backlund et al. 2014; Backlund 2018). Den hir studien
antyder att respondenter som arbetade i mer integrerade organisationer i hogre grad
uppfattade att arbetet med de ensamkommande barnen inneburit anstringningar
for dvrig social barnavard. Att ha kontroll 6ver resursanvindningen och genom en
specialisering dtminstone ge sken av en effektiv organisation, kan tinkas vara vik-
tigt for socialtjanstens legitimitet i en tid dir flyktingmottagandet alltmer stillts
mot Svrig vilfard. Det dr ocksd troligt att mekanismer som "hirmning” (DiMaggio
& Powell 1991) mellan kommunerna har spelat in i den utmanande situation som
radde.

Arbetet med ensamkommande barn ar kopplat till ett annat organisatoriskt falt
(Johansson 2002) an traditionell social barnavérd, vilket innebér att det sociala
arbetet behover forhélla sig till andra institutioner, regler, normer och virden (som
Migrationsverket samt lagar och regler kopplade till migrations/integrationspolitik),
vilket framkommer i de 6ppna svaren som delvis berér asylmottagandet i stort samt
fragor kring integration. En malgruppsspecifik omgivning att férhélla sig till kan ocksd
ses som ett motiv till specialiseringen. Studien visar att arbetet med de ensamkom-
mande barnen ofta uppfattas kriva andra metoder och insatser 4n traditionell social
barnavard. En specialisering kan ge méjlighet att utveckla sirskild expertis inom ett
specifikt omrade och det dr rimligt att den snabba 6kningen av ensamkommande
barn skapat ett behov av att koncentrera kunskap och erfarenheter. Specialisering
behover dock inte i sig innebira mojlighet att utveckla och utéva expertkunskap,
eftersom det ocksd dr beroende av andra organisatoriska villkor som méjlighet till
utbildning, handledning, resurser och samverkan (se t.ex. Ekstrom 2016). Analyserna
i den hir studien pekar tvirtom mot en tendens att en uppfattad god kvalitet hinger
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samman med en integrerad organisering, men understryker ocksé vikten av resurser,
overgripande samverkan samt politisk vilja.

[ forhéllande till de argument om normalisering som foregick kommunaliseringen
av mottagandet, kan utvecklingen mot en specialisering av arbetet problematiseras.
Med normaliseringsprincipen avsgs att samma regler ska gilla alla barn som vistas
i Sverige och att de ensamkommande barnen sd langt det dr mojligt ska omfattas
av samma sociala omvardnadssystem och tillforsakras samma standard for vard och
omsorg som andra barn (Prop. 2005/06:46 s. 41-42). Centrala frégor i samman-
hanget 4r om specialiseringen har inneburit en férbittrad och mer anpassad verk-
samhet for mélgruppen (med samma standard som for ett svenskfott barn i liknande
situation), eller om det har utvecklats sirskilda normer, virden och villkor som riske-
rar en ojamlik behandling fér dem i férhéllande till andra barn. Nyberg (2014) menar
till exempel att det tas mer for givet att ge professionellt stod fo6r traumatiska erfaren-
heter till barn av svensk hirkomst 4n till barn med utlindsk bakgrund.

Ovanstiende fragor kan inte besvaras utifrdn denna studie, men tidigare forskning
pekar mot att stereotypa forestillningar om gruppen far konsekvenser for arbetets
utformning och organisatoriska villkor (Herz & Lalander 2017; Stretmo 2019).1 tidi-
gare studier har ocksé framkommit att socialsekreterare for ensamkommande barn
kan uppfatta att de organisatoriska villkoren i arbetet innebar en negativ sairbehand-
ling av mélgruppen och att verksamheten isoleras i férhéllande till 6vrig social bar-
navérd (Backlund et al. 2014; Backlund 2018; Eriksson et al. 2014; Wernesjo 2020).
Ett dilemma for den sociala barnavirden kan vara att dess insatser legitimeras av det
utsatta barnets sarbarhet och skyddsbehov, medan den omgivande allminna debat-
ten kring ensamkommande barn har haft ett starkt fokus pa behovet av "integra-
tionsinsatser” som dr mer kopplade till barnet som migrant och den blivande vuxnes
sjalvstindighet och anpassning (jfr Skivenes et al. 2015). Specialiseringen av verk-
samheten for de ensamkommande barnen skulle kunna férstds som en anpassning till
dylika omgivande forestillningar.

Att utveckla sirskild kompetens och beredskap i mottagandet for ensamkom-
mande barn ir sannolikt positivt utifrin att gruppen har vissa gemensamma forut-
sattningar. Samtidigt bor det anses angeliget att socialtjanstens virden, metoder och
kunskap om barn i utsatta livssituationer tas till vara, ndgot som var ett av motiven
bakom kommunaliseringen av mottagandet (Prop. 2005/06:46). Forskare (se t.ex.
Eide 2012) har havdat vikten av att se bdde srbarheten och resurserna hos gruppen
ensamkommande barn och framfér allt heterogeniteten, vilket understryker behovet
av tillgéng till differentierade insatser. A ena sidan kan en specialisering riskera att
gruppen ses som homogen och att det utvecklas andra normer i omsorgen om denna
grupp, & den andra finns risk att sirskilda forutsittningar och behov férbises vid en
integrering i traditionell barnavard uppbyggd for barn med social problematik.
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Samtidigt som det utifrdn ovanstdende finns skal att problematisera socialtjins-
tens arbete med ensamkommande barn, s ir det mot bakgrund av den utmanande
situation som socialtjinsten befann sig i vid tidpunkten for studien virt att notera
att en majoritet av respondenterna faktiskt var forhallandevis néjda med det stod
som erbjods mélgruppen. Studien tyder pa att resurser, dvergripande samverkan och
angeligna politiker har varit viktigt for majligheten att anpassa stodinsatser efter
behov och att f6lja upp insatser. Det kan tolkas som ett uttryck for att "satsande kom-
muner” med ett politiskt engagemang och en uppbyggd struktur med resurser for
mottagandet har lett till ett battre stod. Vikten av en 6vergripande samordnad pla-
nering som hanterar barnens behov 6ver tid tas upp i de dppna svaren och betonas
ocksé i tidigare forskning.

Resultatet bor ocksd kommenteras utifrdn utvecklingen efter 2016. Antalet
ensamkommande asylsdkande barn har minskat kraftigt, vilket kan antas paverka
organiseringen av mottagandet eftersom specialiseringen sannolikt hinger samman
med mélgruppens omfattning. En viktig friga hir blir hur den kunskap och erfaren-
het som har byggts upp tas till vara. En annan forandring ar att statens ersittning till
kommunerna har sinkts, vilket har lett till enklare stoddboenden och att stodet ofta
dras in helt nir den unge fyller 18 &r (Socialstyrelsen 2020; Regeringskansliet 2016).
Kommunernas forutsittningar att kunna ge ett bra och langsiktigt stod har dirmed
forsamrats.

Svarsfrekvensen i den hir studien var 66 procent, vilket fir ses som relativt bra i
den hir typen av undersokning (i synnerhet dd kommunerna vid den tiden var hért
anstrangda efter det hoga antalet asylsdkande hosten 2015). En bortfallsanalys visar
att svarsfrekvensen var hogre i storre stider och stadsnira kommuner (68-72 pro-
cent), in bland mindre orter/landsbygdskommuner (58 procent) och att de kom-
muner som inte svarat har signifikant ligre skattekraft an de som svarat (p < 0,05).
De som inte har svarat har ocks& nigot ligre andel utlandsfédda i snitt. Att det var en
relativt sett lagre svarsfrekvens frin mindre kommuner kan innebira att kommuner
med integrerad organisering ir underrepresenterade. Det ir i férsta hand chefer som
har besvarat enkiten, vilket kan innebira en "bias” mot positiva svar. Bivariata ana-
lyser visar att respondenter med chefsposition har bedémt kvaliteten mer positivt
in respondenter lingre ned i organisationen. Samtidigt kan personer i chefsposition
generellt sett antas ha haft bittre 6verblick 6ver de frigor som enkiten omfattar dn
om den riktats till socialsekreterare.
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EBP och verksamhet med
personligt ombud

Formaliseringar och objektiviteter

EBP and Personal Ombudsman: Formalizations and objectivities

Evidence-based practice (EBP) has long been the subject of a polarized debate in social work.
‘The most pronounced disagreements concern how science is viewed in EBP. In the debate, this is
accentuated by EBP being associated with a narrow methodological focus. At the same time, EBP
has in practice been reinterpreted to the extent that it risks becoming a label without content.
Neither narrow methodological focus nor non-committal applications are likely to be optimal
for generating improvements in social care or for taking advantage of reflections made within
the social services that can be valuable in relation to revisions of EBP. This study therefore aims
to introduce partially new concepts and highlight their implications for the development of new
attitudes and approaches. This is done by analysing the relationship between EBP and a social
services practice (Personal Ombudsman) which exemplifies the complexity considered typical of
social work. A further purpose is to reflect on which elements of EBP need to be revised or pre-
served in order for EBP to be a desirable project in that type of practice. The empirical material is
based on interviews in a Personal Ombudsman unit and it is analysed within the framework of
science and technology studies. The results show that the type of cognitive formalization applied,
and the type of mechanical objectivity aimed for in EBP can be problematic in the Personal
Ombudsman practice. At the same time, formalizations in themselves are not problematic
because, despite the initial impression of complexity, the studied practice is more formalized than
first assumed. However, the most important formalizations in the studied practice are not cogni-
tive but social and the analysis indicates that structured incorporation of such social formalizations
in order to strengthen disciplinary objectivity could potentially be of great value as a supplement to
current models of EBP.

Allan Lidstrom ir bitridande forskare vid Institutionen for filosofi, lingvistik och vetenskapsteori,
Goteborgs universitet.

Kontakt: allan.lidstrom@gu.se
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Inledning

Drygt 20 &r efter att evidensbaserad praktik (EBP) introducerats i svensk socialtjanst
ir den hogst rankade fragan i FORTE:s senaste rapport om prioriteringar for forskning
inom socialtjansten hur socialtjansten kan "arbeta med implementering, utméonstring
och inférande av evidensbaserad kunskap” (FORTE 2019). EBP:s relation till socialt
arbete ir alltsa fortfarande oklar. En faktor i oklarheterna ir att EBP med tiden omtol-
kats pa ett sitt som gjort att den inte lingre nédvindigtvis har sasmma inneboérd for
alla. Det har lett till den paradoxala situationen att en mingd tolkningar som nist
intill inte ar forpliktigande har uppstitt samtidigt som EBP i vissa ssmmanhang inne-
bir ett snavt metodologiskt fokus pé effektstudier. I samtal om EBP:s mojligheter,
dir vitt skilda definitioner kombineras med bristande empiri, okar risken f6r missfor-
stdnd som inte hjilper arbetet i socialtjinsten. Det ir synd d4 alla inblandade troligen
har liknande viktiga malsittning: att anvinda bista tillgangliga kunskap for att siker-
stilla varje enskild klients tillgdng till basta méijliga vard och omsorg. Dirfor ar det
angeliget att undersoka hur andra forhallningssitt kan anvindas for att forstd EBP.
Vetenskapsteoretisk litteratur erbjuder begreppsbildningar som ar anvandbara for att
synliggora epistemologiska grundantaganden bade inom EBP och det sociala arbe-
tets praktik. Den hir studien provar vilka uppfattningar om objektivitet som prig-
lar centrala komponenter i EBP respektive en socialtjanstpraktik. Centralt i analysen
ir vilken roll formaliseringar och bedémningar har i olika situationer och risker och
mojligheter forknippade darmed. Det 6vergripande syftet ar att stodja personer som
leder eller arbetar inom socialtjanstverksamheter genom att tillgingliggora delvis ny
begreppsbildning och visa vad den kan betyda for forhallningssitt och tillvigagings-
sitt. Det hir 6vergripande syftet delas upp i tva mer specifika:

Det firsta syftet ar att beskriva och analysera de vetenskapsteoretiska villkoren for
EBP:s vetenskapssyn i relation till en socialtjinstverksamhet som anses komplex och
oférutsigbar: verksamhet med personligt ombud (PO).

Det andra syftet ir att analysera vilka element i EBP som ir associerade med moj-
liga risker och mojligheter fér en sddan verksamhet och diarmed behéver revideras
respektive tas till vara om EBP fortsatt ska vara ett potentiellt dnskvirt projekt inom
socialt arbete.

Bakgrund

Hir ges en kort introduktion till nyckelbegrepp som ir viktiga for att forstd EBP:s
grundliggande idé, de huvudsakliga omtolkningar som gjorts av den och de kontro-
verser som uppstatt i relation till dem.

EBP ir i grunden en modell f6r beslutsfattande som innebir att professionella ska
viga samman "sin expertis med bista tillgingliga kunskap, den enskildes situation,
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erfarenheter och 6nskemal vid beslut om insatser” (Socialstyrelsen 2019). Detta

illustreras i den "trebenta modellen av EBP”.

Vetenskaplig
evidens

Personens
erfarenheter
och onskemal

Professionell
expertis

Figur 1. Evidenscirklarna: den trebenta modellen av EBP (efter Haynes, Devereaux & Guyatt 2002 s. 36).

Modellen ir tankt att tillimpas i fem grundsteg:

vk W =

Formulering av frigestillning
Sokning av evidens for att besvara fragan

Kritisk granskning av evidens

Uppf6ljning av steg 1-4

(efter Kunskapsguiden 2019)

Sammanvigning av evidens, professionell expertis och klientens férhallanden

Den mest tongivande utgingspunkten for att hantera vetenskaplig evidens finns i evi-
denspyramiden enligt vilken systematiska litteraturéversikter och metaanalyser anses

mest tillforlitliga och professionell expertis och mekanistiska resonemang minst till-

forlitliga (figur 2). Kunskapshierarkin prioriterar dirmed forskningsdesigner med hog
intern validitet och med liten risk for subjektiv snedvridning (Sager & Pistone 2019 s.

97-98).
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Metaanalys
& systematiska
oversikter

Effektstudier (RCT)

Observationsstudier

Expertis & mekanistiska resonemang

Figur 2. Evidenspyramiden (efter Wieten 2018).

Kunskapshierarkin ir nira forknippad med den ursprungliga ambitionen bakom
EBP: att 6verbrygga glappet mellan forskning och praktik genom att gora tillforlitlig
forskning tillginglig, en ambition som vinde sig emot en praktik baserad pa tradition,
expertis och erfarenhet (Guyatt et al. 1992). Idén iar att vetenskapligt faststilla vilka
interventioner som ger bist effekt och att interventionsbeslut bor baseras pé sddan
kunskap.

Denna grund har gett upphov till olika versioner av EBP, varav de tvd mest framtri-
dande ir critical appraisal och riktlinjemodellen. Critical appraisal innebir att enskilda
praktiker forvintas fatta rationella beslut baserade pa autonom sokning och virde-
ring av forskningslitteratur, medan riktlinjemodellen i stillet innebir att sékning och
virdering utfors av centrala aktorer som sammanstiller sina resultat i riktlinjer och
rekommendationer (Bergmark & Lundstrom 2011 s. 165-169).

Vilken version som #n tillimpas ar det troligtvis f4 som skulle argumentera emot
nyttan av att vid interventionsbeslut anvinda bista tillgingliga kunskap, integrerad
med professionell expertis och hinsyn till klientens forhallanden. Nar det kommer
till vilken typ av kunskap som dir béista tillgéingliga och hur den ska integreras med profes-
sion och praktik gir meningarna dock isir. Det dr grunden till meningsskiljaktighe-
terna om EBP:s tillimpbarhet och relevans men ocksa till variationen i uppfattning
om vad EBP faktiskt innebir.

Meningsskiljaktigheterna manifesterar sig & ena sidan i en utbredd tolknings-
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flexibilitet angdende EBP:s innebord och 4 andra sidan i en langtgdende debatt.
Tolkningsflexibiliteten innebir att EBP har 6versatts och anpassats till lokala kon-
texter pé ett sitt som medfort att det kan ha helt olika, och ibland motsatt, betydelse
for olika aktorer (Bergmark & Lundstrom 2011 s. 165). Tolkningsflexibilitet behover
i sig inte vara ett problem men risken ir att EBP blir ett urvattnat begrepp som kan
anvindas for att beskriva vilken verksamhet som helst utan att egentligen forindra
den. Debattens polarisering verkar i stillet ha sitt ursprung i en mer homogen bild
av EBP, dock inte den nyanserade bild som presenterats ovan, utan en bild mer lik
den som exempelvis Lars Oscarsson (i sin bok om EBP i socialtjinsten) menat att
bade foresprakare och kritiker utgtt ifrén i sina debattinlagg: "ett EBP dir endast 'det
vetenskapliga benet’ beaktas och dir endast den typ av forskning som &terfinns hogst
upp i evidenshierarkin efterfrégas” (Oscarsson 2009 s. 11). Hir ir risken inte urvatt-
ning utan en sé snav definition att all annan kunskap 4n den som producerats genom
effektstudier nedvirderas (Sager & Bohlin 2011 s. 211). Det ér inte svart att forsta
kritik emot ett sddant forhallningssitt eftersom det sannolikt skulle minska EBP:s
tillimpbarhet dramatiskt inom ett flertal omraden inom socialt arbete. Att risken ar
reell bekriftas av att flera forfattare menat att det inom EBP finns en stark tendens att
nedvirdera bdde professionell expertis i forhillande till vetenskap (Socialstyrelsen
och Sveriges Kommuner och Landsting 2011 s. 28) och kvalitativ forskning till
formén for kvantitativ forskning (Hammersley 20055.91).

Att "det vetenskapliga benet” fitt en sa framtridande roll i debatten kan bero pé
att varken professionell expertis eller hansyn till klientens férhallanden dr nagot nytt
inom socialt arbete. Diremot dr EBP:s forhallningsitt till vetenskap nytt for omradet
(Lundstrom & Shanks 2013 s. 110). Foresprékare menar att ett vetenskapligt under-
lag baserat pé effektstudier dr n6dvandigt for att avgora vilka insatser som ér lampliga
att anvinda eftersom interventionsval annars endast grundasi tradition och tyckande
(Sundell et al. 2007; Sundell 2011 s. 6). Kritiker beskriver i stillet socialtjanstens
arena som komplex och oforutsigbar och menar att effektstudier r av relativt litet
virde da sddana studiers strikta design medfor att de aldrig kan aterspegla den sociala
virldens icke-linjira kausaliteter (som atergiveti Svanevie 2011 s. 194). I stillet fram-
hivs vikten av att forstd kontext och terapeutisk relation (Topor 2009 s. 198).

EBP erbjuder ocksd framfor allt strategier for att hantera vetenskaplig kunskap
medan allmingiltiga sddana for att hantera profession och praktik saknas (Sager &
Pistone 2019 s. 89-90; Socialstyrelsen och Sveriges Kommuner och Landsting 2011
s. 28). Vetenskaplig evidens tillskrivs alltsd en central roll och den ska sammanva-
gas med professionell expertis och klientens férhéllanden. Det ar mindre tydligt hur
innehallet i de tvé senare kategorierna ska definieras, hur sammanvigning ska ske och
vilken relativ vikt som ska tilldelas de olika faktorerna (Brostrém 2019 's.45).

Kombinationen av tolkningar av EBP som inte ir forpliktigande och snavt meto-
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dologiskt fokus skapar ett behov av att med hjilp av delvis nya teoretiska resurser
undersoka EBP i relation till en konkret socialtjianstpraktik.

Verksamhet med personligt ombud (PO)

Verksamhet med personligt ombud ir en relativt ny och liten yrkesgrupp som har sitt
ursprung i 1990-talets psykiatrireform. Dess huvudsakliga arbetsuppgift ir att verka
for att personer med psykiska funktionsnedsittningar ska f3 tillgang till den vérd och
det stod de har ritt till. I uppdraget ingar ett direkt arbete med klienter (som stod i
kontakt med myndigheter) och ett mer indirekt arbete som utgors av inrapportering
av i arbetet uppmirksammade brister i vilfardssystemet som paverkar klienternas
mojlighet att f3 sina behov tillgodosedda. Ombuden arbetar dven for att 6ka klienter-
nas livskvalitet genom att stodja deras personliga utveckling.

Eftersom rollen innefattar att stilla krav pd myndigheter ir PO organisatoriskt fri-
stidende och dirmed inte lika styrda av de regelverk som de 6vriga professioner deras
klienter kommer i kontakt med (Socialstyrelsen 2009 s. 10).

Att yrket dr nytt och i stort saknar en egen vetenskaplig kunskapsbas och detalje-
rade riktlinjer har gjort att deras arbetssitt utvecklats genom ackumulerad erfarenhet
och kunskapsimport frdn narliggande verksamheter. Arbetssittet ar inte definierat av
bestimda metoder utan snarare av generella forhallningssitt som karakteriseras av
ett stort utrymme for individuella bedémningar. Det kan ses som en konsekvens av
att ombudsverksamhetens kontext uppfattas som komplex och oférutsigbar och att
erfarenhet, tillit, anpassning och relationskapande dirfor anses mer avgérande fram-
gangsfaktorer an foreskrifter, metodik och vetenskapligt kunnande (Socialstyrelsen
2003 s.9; Svedberg 2009 s. 55).

Det saknas formella krav p4 att PO ska bedrivas i enlighet med EBP men d& dmnet
avhandlas i Socialstyrelsens texter om PO ir det andd ndgot de behover forhalla sig
till (Svedberg 2009 s. 48; Topor 2009 s. 191-193).

Komplexitet, oférutsidgbarhet och prioritering av mellanminskliga méten fram-
for metod betyder att PO karakteriseras av de forhallningssitt som kritiker menar ar
svéarforenliga med EBP. Samtidigt finns viktiga likheter mellan PO och andra former
av relationsbaserat socialt arbete. Det gor PO vil limpat som studieobjekt for att ana-
lysera relationen mellan EBP och socialt arbete mer generellt.

Teoretisk utgangspunkt

Studiens teoretiska utgdngspunkt himtas fran teknik- och vetenskapsstudier (science
and technology studies: STS). Forskare inom STS demonstrerade tidigt att vetenskap-
lig kunskap r mer osiker in vad som generellt ansetts, bland annat genom att pavisa
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att direkt korrelation mellan insamlade data och presenterade forskningsresultat
saknas eftersom olika aktorer tolkar data pa olika sitt — tolkningsflexibilitet foreligger
(Collins 1981).

Sadan variation har anvints som ingéng for att pavisa att olikheter i produktion,
spridning och tillimpning av kunskap har stor betydelse for hur vi agerar; saker och
ting behover inte nédvindigtvis vara som de dr och de skulle déirfor kunna vara annor-
lunda. Att det finns variation, att virlden 4r komplex och kunde varit annorlunda
kan vara relativt tandlosa slutsatser, men poingen ir att framhiva och forst politiskt
viktiga variationer och pdvisa deras konsekvenser (Law 2017 s. 44). Nedan anvinds
begreppen objektivitet och formalisering for att analysera forhallandet mellan EBP och
PO och dirigenom belysa variationer och férindringspotentialer.

Objektivitet

Objektivitet sammanfattar mycket av det som efterstrivas inom EBP:s vetenskaps-
syn: trovirdighet, neutralitet och likvirdighet. Liksom "vetenskap” och "evidens” ses
"objektivitet” ofta som nagot entydigt, oproblematiskt och tidlést (Daston 1992 s.
598). Objektivitet dr dock ett relativt ungt begrepp vars innebord forandrats genom
historien (Daston & Galison 2007) och olika termer har anvints for att beskriva olika
typer av objektivitet i olika tider (Timmermans & Berg 2003 s. 118). Objektivitet kan
dirmed forstés olika och givet begreppets politiska potential 4r sddan variation ange-
ldgen att studera i relation till kunskapsstyrning. De objektivitetstyper som anvinds i
analysen ir disciplindir och mekanisk objektivitet.

Disciplinir objektivitet definieras av en expertgrupps intradisciplinira konsensus:
kollektivets gemensamma bedémning borgar for objektivitet och prioriteras framfor
enskildas bedomningar (Megill 1994 s. 5-7). Acceptans av ett sddant objektivitets-
ansprak kraver att gruppmedlemmarnas expertstatus dr externt vedertagen (Porter
1995 5. 4).

Vid mekanisk objektivitet reduceras subjektivitet i stillet genom att agera i enlig-
het med bestimda procedurer (Megill 1994 s. 10-11). Att formalisera och folja regler
forvintas kunna ersitta subjektiva bedomningar och darmed motverka bias nir man
tar fram forskningsresultat (Porter 1995 s. 4). S& blir kunskapsproduktion inte bara
opersonlig utan ocksa transparent. Opersonligheten ger intryck av kunskap som
objektivt sann; transparensen medger extern granskning och reproducerbarhet.

Formalisering

Kritiken av EBP lyfter ofta svarigheten att formalisera och standardisera komplexa
verksamheter (Knaapen 2014 s. 827; Martinell Barfoed 2014 s. 19-20). Har avhand-
las framfor allt s3 kallade procedurella standarder i form av formaliseringar, det vill
siga dokumentation av procedurer och regler som procedurella standarder foreskri-
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ver. Formalisering anvinds alltsd for att hanvisa till artefakter (t.ex. en riksdagsférord-
ning eller ett rutindokument) och organisatoriska strukturer (t.ex. antal anstéllda vid
en enhet eller bestimda métesintervall) som bidrar till att beskriva en praktik.

Idealbilden av formalisering giller oftast det som Sundqvist et al. (2015) benam-
ner kognitiv formalisering. Kognitiv formalisering forutsitter att det gar att produ-
cera uttommande beskrivningar av en aktivitets samtliga delmoment och att sddana
beskrivningar kan forstas och foljas. Den forestillningen stimmer vial med mekanisk
objektivitet.

Det finns dock argument mot att formaliseringens kapacitet i enlighet med meka-
nisk objektivitet dr praktiskt realiserbar. Inom forskning kan endast ett visst antal
valda variabler studeras vid samma tillfille och den kontext de studeras i maste
kunna kontrolleras. Komplexitet reduceras till fordel for mitbarhet och formella
verktyg baserade pa sddan kunskap kan darmed aldrig vara heltickande. Detta kan
dven relateras till Wittgensteins arbete om regelféljande enligt vilket regler aldrig kan
vara sjalvforklarande utan behover informella bedémningar for att kunna hanteras
(Wittgenstein 1967 [1953]). Hur en aktivitet utfors kan darfor inte forstas genom att
endast lisa en formalisering.

Med den utgingspunkten har skolbildningen sociology of scientific knowledge (SSK)
inom STS ambitionen att demonstrera att produktion och anvindande av kunskap
snarare karakteriseras av informell expertis, eller tyst kunskap, n tillimpning av for-
maliseringar. En tongivande SSK-forskare, Harry Collins, konstaterar att det dr just
expertis som bestimmer hur en praktik bedrivs och framhiver att grunden for sédan
expertis inte till fullo kan formuleras i ord (Collins 2010).

I stillet for en dikotom analys och debatt om huruvida det dr formaliseringar eller
expertis som mojliggor vetenskapligt arbete lyfts hir vikten av att studera samspelet
mellan dem. Forskning om evidensbasering visar att det ofta ir ett sidant samspel
som avgor hur verksamheter integrerar evidens i form av riktlinjer eller nya insatser
(Timmermans & Berg 2003).

Ett annat sitt att g bortom synen pa formalisering och expertis som omsesidigt
exkluderande ir att undersoka anvindningen av sociala formaliseringar (Sundqvist et
al. 2015). Till skillnad fran den kognitiva varianten syftar sociala formaliseringar pa
regler som anger vilka aktorer som ska ingé i en aktivitet och deras relationer till var-
andra. Diaremot specificeras inte hur ndgot ska goras; det limnas till aktorerna.
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Metod

Design

Det hir ir en fallstudie dar det empiriska materialet utgors av intervjuer och doku-
ment insamlade mellan februari och april 2018. Ambitionen #r inte att studera i
vilken utstrickning en socialtjanstpraktik bedrivs i enlighet med EBP eller att fast-
stilla professionellas attityder till EBP utan i stillet att forstd hur en sddan praktik
bedrivs, varfor de professionella inom den agerar som de gor och vad som ligger till
grund for deras handlande och pé vilket sitt det relaterar till EBP. Det dr grunden
for valet av en studiedesign som fokuserar p4 ett avgrinsat lokalt ssmmanhang: for
att klargora de djupare orsakerna till ett problem snarare n att beskriva problemets
symtom och frekvens (Flyvbjerg 2011 s. 307). Ett sddant fokus kan kritiseras for bris-
tande generaliserbarhet men den hanteras genom att vilja ett fall vars innehall ér stra-
tegiskt viktigt for den generella problematiken (Flyvbjerg 2011): samtidigt som PO:s
praktik kan ses som néira besliiktad med andra former av relationsbaserat socialt arbete

exemplifierar den tydligt den komplexitet och oforutscigbarhet som kritiker anser vara pro-
blematisk i relation till EBP.

Datainsamling

Total intervjuades tio personer: fem personliga ombud, verksamhetens enhetschef,
kvalitetschef och socialt ansvariga samordnare, kommunens kontaktperson gent-
emot PO och Lansstyrelsens lokala handliggare for PO (appendix I)!. Enhetschefen
intervjuades forst for att fa en initial forstdelse av verksamheten och igen for att folja
upp frigor som uppkommit under intervjuperioden. Ambitionen var att skapa bredd
genom att inkludera ombud som arbetat relativt kort tid inom verksamheten (1-2
ar) och ombud som arbetat en liangre tid (upp till 16 ar). Intervjuerna var av en semi-
strukturerad och reflekterande karaktir. I stillet for pa forhand bestimda intervjufra-
gor anvindes fyra generella iamnesomraden:

e arbetssitt
e kunskapsresurser
e formaliseringar

e relationen mellan verksamheten och EBP.

For att skapa fortroende var intervjuerna strukturerade som reflekterande samtal sna-
rare in utfrdgningar. Tidsaspekten bedémdes ocksé vara viktig (intervjuerna varade

1 Majoriteten av de intervjuade var kvinnor och dirfér har kvinnliga pseudonymer anvints for samtliga inter-
vjupersoner (oavsett kon) for 6kad anonymitet.
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mellan 75 och 120 minuter). Intervjupersonerna gavs stort utrymme att tala fritt och
fragestillningar i relation till ovanstdende omriden introducerades successivt for att
leda intervjun i enlighet med studiens syfte. De intervjuade uppmuntrades till reflek-
tion och gavs utrymme att dterkomma till redan avhandlade omréden for nyansering.
Intervjuformatet valdes "for att fi veta det jag inte vet att jag inte vet”: for att s vil
som mojligt "finga” de intervjuades egna berittelser och for att & svar pé for mig pa
forhand okinda fragor (Widell 1995 s. 40-46).

Under intervjuperioden anvindes informella samtal och intervjumaterial till att
identifiera dokument som av de intervjuade ansigs relevanta for verksamhet med PO
(appendix IT). Dokumenten analyserades inte som intervjumaterialet utan anvindes
som referens for att fordjupa forstielsen av gjorda intervjuer och for att vigleda fort-
satta intervjuer.

Analys

Samtliga intervjuer transkriberades och lastes igenom forst for att skapa en helhets-
bild och sedan fyra génger till for att tematisera med fokus pa studiens respektive
imnesomraden. En mer finkornig analys ledde till att ett tydligt monster framtradde,
vilket konkretiserats i de teman som nu utgdr strukturen i resultatpresentationen.
Analysarbetet utfordes parallellt med datainsamlingen i en integrerad process, vilket
gor det vanskligt att separera dem ifrén varandra: genom kontinuerlig iteration har
den begynnande analysen foérindrat mitt forhallande till datainsamlingen och med
nytillkomna data har analysen breddats och fordjupats (Hammersley & Atkinson
2007 . 158-159).

Den vidare analytiska strategin har bestétt i att stilla det empiriska materialet
mot ett snivt tolkat EBP dar effektstudier, systematiska 6versikter och metaanalyser
anses vara de enda tillforlitliga kunskapsresurserna. Tolkningen ir inte rittvisande
for hur EBP tillimpas inom socialt arbete, men eftersom den accentuerar de ele-
ment av EBP som ir mest framtridande i debatten ar den en anvindbar utgings-
punkt i studiet av de spanningar som uppstatt i motet mellan socialtjinsten och EBP.
Debattens brinnpunkt berér framfor allt EBP:s kunskapshierarki och de metoder
som tydligast forknippas med den. For att undvika begreppstorvirring kommer
dirfor inte termen EBP utan termen EBP:s vetenskapssyn att anvindas for att hin-
visa till denna sniva tolkning i efterfoljande text. Virdet av tolkningen &r inte att
formedla en nyanserad representation av verkligheten utan att tjana som ett meto-
dologiskt verktyg, en konstruerad modell mot vilken det dr méijligt att ta spjarn och
konfrontera det empiriska materialet (jamfor Webers idealbild: Weber i Silverman
1985 s. 42). Nir termen EBP:s vetenskapssyn anvinds som begrepp i de foljande
kapitlen refererar den alltsé uteslutande till denna sniva tolkning och inte till en mer
inkluderande 6versittning. EBP:s vetenskapssyn kontrasteras och jamfors successivt
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med hjilp av de teoretiska utgdngspunkter som beskrivits i teoriavsnittet med PO:s
praktik och sd sammanvivs resultat och analys stegvis fram till svar pa studiens syfte.

For att sikerstilla en rittvisande bild av ombudsverksamheten delgavs samtliga
intervjuade ett manuskript som inneholl anvinda citat och tolkningar och uppmana-
des att kommentera (inga negativa anmirkningar inkom).

Etik

Observation av PO:s praktik skulle troligtvis berikat studiens empiriska grund,
men efter etiska Overviganden ansdgs det olimpligt pad grund av klienternas
utsatthet. I datainsamlingen har inte kinsliga uppgifter om klienter inhimtats.
Intervjupersonerna ir vuxna professionella som efter information om studien med-
gett sitt deltagande. Riskerna for intervjupersonernas personliga integritet bedom-
des minimala. I artikeln har information om intervjupersonerna begrinsats vasentligt
eftersom de tillhér en liten yrkesgrupp och deras berittelser har atergetts pé ett sitt
som i storsta méjliga utstrickning bevarar deras anonymitet.

Resultat och analys

Hir redovisas ombudsverksamhetens forhallande till kunskap, formalisering och
objektivitet. Fynden kontrasteras och analyseras kontinuerligt mot den i inledningen
beskrivna sniva tolkningen av EBP:s vetenskapssyn.

Prioritering av kunskapsresurser
Enligt EBP:s vetenskapssyn ir explicit kvantitativ vetenskaplig kunskap, framfor allt
effektstudier, den typ av kunskap som anses mest tillforlitlig och som bor ligga till
grund for praktikers handlande (Guyatt et al. 1992).

Inom ombudsverksamheten identifierades fyra typer av kunskapsresurser:

e erfarenhet
¢ kunskap om psykiska funktionsnedsittningar
¢ kunskap om vilfirdssystemets organisation, lagar och regelverk

e klientens kunskap.
Av dessa verkar erfarenhet virderas hogst, framfor allt erfarenhet av tidigare arbete
med malgruppen. Det dr den som goér ombuden kompetenta att bedoma hur de ska
hantera sin dagliga praktik:

Vi ser ju helst att personer har arbetslivserfarenhet och girna inom psykiatrin ocksa

s att de har métt mélgruppen och har kunskap om den. (Patricia, ombud)
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F6r min del 4r det framfor allt mitt tidigare arbete som socialsekreterare med inrikt-
ning pa psykiatri och kanske att jag sedan mitt férsta sommarjobb har arbetat med
personer med psykisk ohilsa. Det ir erfarenheten. P4 socionomprogrammet fanns
en valbar kurs p& 7,5 poing med inriktning pa psykisk ohilsa, men det ir ju kanske
inte den som har rustat mig fér det hir jobbet ... (Pia, ombud)

Ombuden har oftast lang erfarenhet av andra yrken inom vard och omsorg, men
eftersom PO bedrivs utifran sirskilda premisser ar det svart att tilligna sig erfarenhet
av arbetssittet inom andra verksamheter:

... just personligt ombud, det ir ett litet speciellt sitt att tinka. Manga har jobbat
inom andra verksamheter dir det har varit myndighetskontakt och myndighetsut-

6vning och hir fir man ju tinka bort den tanken. (Patricia, ombud)

Forutom erfarenhet av malgruppen ses allts erfarenhet i rollen som PO som ndvin-
dig for att kunna utveckla kompetens i yrket.

Erfarenhet ar dock inte bara en individuell utan dven en kollektiv resurs. Utveckling
av arbetsgruppens kollektiva erfarenhet ar en medveten strategi for att hoja verksam-
hetens kvalitet och kompetens. Vid nyanstillningar tas hansyn till vilka erfarenheter
kollektivet behéver som helhet, vilket medfort att arbetsgruppens sammansittning
ir relativt heterogen:

... vi har ju inte samma dir eftersom vi ir olika professioner med olika hégskole-
utbildningar. Jag kan mer om min utbildning och ndgon annan kan mer om sin och
dirfor dr ju vi vildigt olika plus att vi har olika erfarenheter s vi ir extremt olika

minniskor som jobbar som personligt ombud. (Pernilla, ombud)

Verksambheten ir ocksé organiserad for att ombuden ska dela varandras erfarenheter:
nya ombud tillskrivs en mentor for att lira sig yrket, enskilda fall diskuteras i fastlagda
moten och i det initiala arbetet med klienterna arbetar ombuden i par. Strukturerad
kollegial interaktion bade skapar och bibehéller den kollektiva erfarenhet som verk-
samhetens aktorer ser som en grundsten i sin praktik.

Férutom erfarenhet behéver ombuden dven mer explicita kunskaper om psykiska
funktionsnedsdtiningar:

det handlar ocksi om att man har kunskap om olika psykiska tillstind, hur de kan
manifestera sig och vad det kan betyda. [...] Vad innebir det att ha de hir svérig-
heterna och kommer mitt agerande att hjilpa eller stjilpa utifrdn det? Att kunna

anpassa utifrdn att man vet hur det fungerar. (Pia, ombud)
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Ombuden deltar kontinuerligt i vidareutbildningar och delar artiklar och nya roén
om psykisk ohilsa med varandra. Den kunskap de hinvisar till verkar dock inte vara
sddan som rankas hogt i EBP:s evidenshierarki utan av en mer beskrivande karaktir:
forstdelse av hur personer med psykiska funktionsnedsittningar fungerar, hur deras
problem yttrar sig och vad som kan underlitta i motet med dem.

De intervjuade beskriver hur klienterna "hamnat mellan stolarna”, att de inte
lyckats & det stod de har ritt till och att det ar ombudens uppgift att stodja dem
i kontakter med myndigheter. Enhetschefen ser dirfor kunskap om vilfirdssyste-
mets uppbyggnad som en forutsittning for att bli anstilld som ombud och menar att
ombuden maéste veta hur byrdkratin fungerar:

Man maéste kunna std upp mot myndigheter, std emot &verlikare. Man ska vara
palist och veta vad som giller. Man maéste ha list socialtjanstlagen och hilso- och

sjukvardslagen. (Eva, enhetschef)

Ombudens forhéllande till ovan beskrivna kunskapsresurser ér troligtvis inte unikt.
Det som diremot verkar sirskilja ombudens praktik 4r deras hoga grad av klientori-
entering och deras férhallande till klienternas egna kunskaper-:

... det ir f verksamheter som har ett sddant brukar- eller patientperspektiv ... Det
ir extremt. De har egentligen mer brukarperspektiv in vad brukarorganisationerna
har. Fér de driver ju alltid sin organisations intresse och det beh&ver ju inte alltid
vara individens intresse. Men personligt ombud, de ir vildigt individorienterade
och ocks3 vildigt individerfarna. Det ir individens svirigheter de jobbar med. De
jobbar ju med de faktiska problemen de har sett att en enskild individ har i forhal-
lande till sjukvard, socialtjinst eller Forsikringskassan eller sd. Det perspektivet ir
vildigt starkt. Det dr ju deras jobb och ocksd deras drivkraft. (Karin, kommunen)

Det starka klientperspektivet grundar sig i Riksdagens férordning om att PO ute-
slutande ska ske pé klientens uppdrag (Sveriges riksdag 2013). Ombudens agerande
definieras darfor inte primart av myndigheters regelverk utan av klienternas upp-
levda behov. Klienternas egen kunskap om sin situation och den information som de
viljer att delge ombuden ir avgorande for hur ombuden hanterar uppdraget.

Skillnader och likheter mellan ombudsverksamhetens och EBP:s
vetenskapssyn

Den grundliggande fragestillningen bakom EBP:s vetenskapssyn handlar om vilken
specifik insats som ger bist effekt. For att svara pa den fragan och faststilla den mest
tillforlitliga kunskapen anvinds formella strategier baserade p& evidenshierarkin
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(figur 3a). I systematiska 6versikter och till viss del dven i kliniska riktlinjer ar det
dock ofta den 6vre delen av pyramiden som prioriteras (figur 3b) (Sager & Pistone
2019; Zuiderent-Jerak, Forland & Macbeth 2012; Timmermans & Berg 2003).

Strikt tolkning av Kunskapsresurser inom

EBP:s evidenshierarki EBP:s vetenskapssyn personligt ombud

Metaanalys
&systematiska
Sversikter

Effekestudier (RCT)

Observationsstudier

Expertis & mekanistiska resonemang

Figur 3. Anvind kunskap (evidenspyramiden efter Wieten 2018).

Samtidigt som ombudsverksamheten kan forstds som en insats i sig dr det svart att
sarskilja specifika insatser inom den. Ombudens grundlaggande fragestéllning hand-
lar dirfor inte s& mycket om vilken metod som ger bist effekt som om hur de kan
skapa tillitsfulla relationer och hur de ska agera for att for att ta del av sina klien-
ters kunskap. Det terspeglas i att de mer explicita kunskapsresurser de refererar till
inte bestar av resultat frin effektstudier utan av ett for deras praktik nodvindigt bak-
grundskunnande (snarast jamforbart med den professionella expertis som evidens-
rorelsens grundare sett som en forutsittning for att kunna anvinda sig av evidens
[Sackett et al. 1996]). Den kunskap som ombuden refererar till aterfinns framfor allt
i de nedre skikten av EBP:s evidenshierarki (figur 3¢).

Som illustreras i den vanstra versionen av "evidenscirklarna” dr det tankt att det
inom EBP:s ramverk (sa som det dr definierat) ska ske en sammanvigning av veten-
skaplig evidens, professionell expertis och klienters férhallanden. I vissa verksamhe-
ter dar EBP:s vetenskapssyn har fatt genomslag i form av systematiska oversikter och
striktare riktlinjef6ljsamhet ar det ofta dock de facto den vetenskapliga kunskapen
som definierar klientens problem och avgér vilka valméiligheter som kan erbjudas.
Det innebir att balansen mellan de tre benen ménga gdnger ser ut som mittenversio-
nen i figuren nedan (Sager & Pistone 2019).
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Klinisk
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Klinisk
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Vetenskaplig
evidens

Patientens

Vetenskaplig preferenser

evidens

Vetenskaplig

Patientens evidens

preferenser

Patientens
preferenser

Figur 4. Prioritering och sammanvigning av kunskapsresurser (a. EBP per definition,
b. Snivt tolkat EBP, c. Kunskapsprioritering inom PO).

[ ombudsverksamheten definierar klienten sina behov, sitt problem och vilka insatser
som kan vara aktuella medan den professionelles kunskap snarast utgor ett stod i kli-
entens process. Aven professionell expertis accentueras eftersom ombuden ser erfa-
renhet som sin viktigaste resurs. Ombudens praktik framtrider di som baserad pa
erfarenhet, klienters kunskap och bakgrundskunnande och egentligen inte alls p& den
typ av evidens som associeras med EBP:s snivare vetenskapssyn. Aven om ombuden
verkar ha svart att se hur kunskap frén evidenspyramidens topp skulle kunna vara
relevant for verksamheten ér det troligen virt att reflektera ver varfor s ar fallet. Ar
det en friga om ombudens kompetens eller ir det en friga om verksamhetskultur?
Eller 4r det sa att ndgot i dessa kunskapstyper — eller i formedlingen av dem — gor dem
mindre relevanta i ombudsverksamheten? Det ir virdefullt att stilla dessa fragor i
syfte att utrona méjligheten att i storre utstrickning integrera och dra nytta av veten-
skaplig kunskap i en sddan verksamhet. Det dr dock lika viktigt att reflektera dver
om den typ av forhéllningssitt som ombuden utvecklat skulle kunna inspirera till
utveckling av mer allmingiltiga strategier for att ta till vara professionellas och klien-
ters insikter.

Formaliseringars roll

Att en viktig del av ombudsverksamhetens kunskapsresurser ir tyst erfarenhetsbase-
rad kunskap och att den som prioriteras inom EBP:s vetenskapssyn ir explicit, kvan-
titativ vetenskaplig kunskap har konsekvenser for méjligheten att formalisera. I kritik
mot EBP framstills formalisering som ett hot mot professionellas bedémningsut-
rymme och autonomi (Timmermans & Berg 2003 s. 20). Kritiken handlar ocks& om
att formaliserad kunskap inte kan férmedla den verkliga praktikens komplexitet. D4
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kan inte sddan kunskap heller utgora ett tillrackligt underlag for att handla och fatta
beslut (Gray, Plath & Webb 2009 s. 22-23).

Tvirtemot sidan kritik tyder det empiriska materialet pd att formalisering ar
viktigt dven inom PO. Varken de sammanhang dir sddan kritik vacks eller den kun-
skap som anvinds inom dem kan nimligen sigas vara helt fria frin formaliseringar.
Problemen giller alltsé inte formaliseringar generellt. Troligare ir att de verkliga orsa-
kerna till problem handlar om spanningar mellan den typ och grad av formalisering
som forutsitts av EBP:s vetenskapssyn och den typ och grad av formalisering som till-
limpas inom aktuella verksamheter.

Samtliga steg i den kedja av aktiviteter som forknippas med EBP:s vetenskapssyn,
fran forskning till praktik, karakteriseras av kognitiva formaliseringar som syftar till
att begrinsa subjektivt inflytande (Sager & Bohlin 2011), detta for att majliggora pro-
duktion av objektiv kunskap och sikerstilla att interventionsbeslut baseras pa sédan
kunskap och inte pé individuella uppfattningar. EBP:s bruk av formalisering (pro-
tokoll for att genomfora effektstudier och systematiska dversikter, granskningsmal-
lar for kvalitetsbedomning, riktlinjer och behandlingsmanualer) kan ses som uttryck
for en strivan efter att tillgingliggora universell och tillforlitlig vetenskaplig kunskap.
Formaliseringen dr dirmed tankt att garantera samtliga klienter tillgang till interven-
tioner som dr dem till storst hjalp. EBP:s formaliseringar ar dérfor relaterade till bade
vetenskaplighet och likabehandlande.

Formalisering i ombudsverksamheten
Trots den komplexitet och situationsanpassning som priglar ombudsverksamheten
forekommer rikligt med formaliseringar. De kan delas in i extern kognitiv formalisering,
intern kognitiv formalisering och intern social formalisering. Ombudsverksamhetens
externa kognitiva formaliseringar dr dock forfattade pé en relativt generell niva.
Riksdagens forordning (SFS 213:522) utgér den 6vergripande formaliseringen
for hur PO ska bedrivas och det fortydligas i Socialstyrelsens meddelandeblad
(Socialstyrelsen 2011). P4 ett plan definierar denna externa formalisering ombudens
arbete, men ramverket bidrar snarast till att skapa utrymme for bedémning och inte
till att inskrinka det.

Udda ir att det stannar dir. Det stannar vid de hir ganska allminna texterna.

"Huret” dr otroligt lite beskrivet. (Sofia, socialt ansvarig samordnare)

Det fria i yrket ir att regeringen inte har gett oss de hir stolparna som ska foljas.
Den enskilda ska fa det stdd den behover. (Eva, enhetschef)
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Att verksamhetens handlingsutrymme ir relativt stort bekriftas av att varken kom-
munen eller Linsstyrelsen genomfér nigon direkt utvirdering:

Linsstyrelsen miter inte effekten av insatsen utan vi foljer bara upp statsbidra-
get arligen, att man anvint pengarna som man ska. Vi miter inte effektiviteten av

metoden. (Lina, Lansstyrelsen)

Vi ser till att de sjilva har krav p4 sig att utvirdera verksamheten. Vi som kommun
goringa egna utvirderingar utan vi stiller det kravet i bide vart [OP-avtal och i tidi-

gare avtal att man utvérderar sin verksamhet. (Karin, kommunen)

Interna kognitiva formaliseringar

Trots brist pd ett mer tydligt ramverk utfors inte verksamhetens arbete ad hoc. Det
finns en tydlig gemensam grundsyn for arbetets utférande. Den kan delvis hirledas
frdn verksamhetens interna kognitiva formalisering men framfor allt frin dess interna
sociala formalisering.

Ombudsverksamhetens interna kognitiva formalisering kan betraktas som en
utveckling av den externa formaliseringen; rutiner som beskriver hur olika aktiviteter
ska utforas pa ett liknande sitt som i EBP:s riktlinjer. Rutiner for sirskilda situationer
(som misstanke om risk for suicid) innehéller konkreta instruktioner, medan de som
beskriver ombudens forhallningssitt och tillvigagingssitt i det dagliga arbetet 4r mer
generella. Aven om rutinerna ir styrande sa 4r foljsamheten inte total — och tycks inte
vara tankt att vara det:

... vi gor hela tiden avsteg fran olika saker som #r sagda och da ir det de hir bedom-
ningarna vi gér som vi litar pa att vi ar kompetenta att gora. Nir ska vi gora avsteg

och nir inte? (Pia, ombud)

Jag kan inte siga att hir dr en rd trdd och den ska ni félja. Det kan vara s att man
maéste avvika ibland. Det finns ingen rak linje for sjilva bemdtandet. Jag kan inte

siga s hir: s8 skulle du inte kunna gora. (Eva, enhetschef)

Dokumenten ger ett intryck av ombudens arbete, men de innehéller inte tillracklig
information for att fungera som en manual. Rutinerna har vixt fram ur existerande
arbetssitt snarare in format dem. Den viktigaste betydelsen av de interna rutinerna
verkar vara att nyanstillda ombud snabbare kan ta till sig 6verenskomna arbetssitt.
Rutinerade ombud har redan integrerat rutinerna i sitt arbetssitt och sin kompetens.
For att forstd hur denna formering har skett och uppritthélls behover blicken riktas
mot verksamhetens interna sociala formaliseringar.
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Interna sociala formaliseringar

Den sociala formaliseringen strukturerar sociala interaktioner. Dessa sociala interak-
tioner ligger till grund for verksamhetens interkollegiala samsyn: mentorskap for nya
ombud, parvis arbete, moten for diskussion av enskilda fall och 6vergripande arbets-
sitt samt feedback och diskussion mellan kollegor. Det dr genom méten och interak-
tion med kollegor som ombuden lir sig det i arbetet som inte gér att lsa sig till:

Vi granskar ju varandra. Vi har veckométen och méten i mindre grupper ocksa
veckovis. Vi handleder varandra i saker och ting, hur vi ska g vidare. Om vi gor fel
... (Paula, ombud)

Verksamhetens forhallningssitt har utvecklats 6ver tid och nya ombud inskolas
genom verksamhetens sociala organisation. Den sociala formaliseringen kan darfor
betraktas som en strategi for att utveckla en kollektiv omdémesférmaga dir tydliga
riktlinjer och regelverk saknas. Den stodjer utvecklandet av samsyn och likriktning i
det dagliga arbetet men inte som en manual. Den dikterar dock vilka personer som
ska ingd i ett mote och hur ofta de ska triffas och 4r darfor en typ av formalisering.

Samsynen ir knuten till en lokal kontext och kan inte tjina som grund for extern
bedémning av ombudens beslut och handlingar som EBP:s kognitiva formaliseringar.
De formaliseringar som férknippas med EBP:s vetenskapssyn kan dirfor sidgas vara
associerade med en hogre grad av kontroll (Petersén & Olsson 2015) medan ombuds-
verksamhetens formaliseringar kan sigas vara associerade med en hogre grad av
fortroende.

Objektivitetens roll

I anknytning till studiens forsta syfte, att beskriva och analysera relationen mellan de
vetenskapsteoretiska villkoren for EBP:s vetenskapssyn och ombudsverksamhetens
praktik, dr det tydligt att deras epistemologiska utgdngspunkter skiljer sig at. [nom
EBP ligger tonvikten pd externa kognitiva formaliseringar medan interna sociala
formaliseringar karaktiriserar ombudsverksamheten. Eftersom kognitiva formalise-
ringar ofta associeras med inskrankt autonomi, skulle ett snavt EBP kunna uppfattas
som en risk for ombudsverksamheten; styrning genom att diktera vilka kunskapsre-
surser och handlingar som anses legitima blir problematisk dar flexibilitet och hand-
lingsutrymme anses visentligt. En sddan slutsats dr dock prematur di extern kognitiv
formalisering visat sig betydelsefull f6r att ombuden ska kunna bedriva sitt arbete pa
det sitt de gor. Diremot behover en storre roll for externa kognitiva formaliseringar
i form av riktlinjer baserade pa effektstudier troligen respektera den roll som interna
sociala formaliseringar spelar for verksamhetens interkollegiala samsyn. Ombudens
strategier for utveckling av samsyn kan ses som ett strukturerat sitt att konkretisera
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och hantera professionell expertis bortom individuell erfarenhet. Sddan expertis dr
viktig vid riktad produktion av kunskapsunderlag, riktlinjer och manualer: Det krdivs
situerade lokala évervéiiganden for att bedoma vilken kunskap som dir relevant och vilka
aspekter av praktiken som dir gynnsamma att standardisera. Detta kan ocksa besvara
fragan om hur EBP i stort skulle kunna ta intryck frin ombudsverksamhetens sitt
att hantera och utveckla professionell expertis: Relevanta externa kognitiva formalise-
ringar behéver giftas samman med verksamheternas interna sociala formaliseringar.

Den mekaniska objektivitetens begrinsningar

[ analysen framtrader skillnader mellan EBP:s vetenskapssyn och ombudsverksam-
hetens férhéllande till objektivitet. Gemensamt for bdda ir etablerade uppfattningar
om vad som ir ritt och fel som stricker sig bortom enskilda individers bedémningar.

Bada har i den meningen en strivan efter objektivitet aven om detta begrepp inte
nimns i intervjiuerna. Ombuden ser sina beslut och sitt agerande som trovirdigt, kor-
rekt och likvirdigt. Inom EBP:s vetenskapssyn baseras sidana ansprak p& mekaniska
objektivitetsansprdk medan de inom ombudsverksamheten baseras p& en inter-
kollegial samsyn som kan beskrivas som att den utgar ifrdn en form av disciplinir
objektivitet.

Ett mekaniskt objektivitetsansprak ar associerat med en syn pa en praktik som
mojlig att férstd genom kunskap om aspekter som gr att mita, kvantifiera och defi-
niera i skrift. Inom ombudsverksamheten saknas direkt motstind mot sddana kun-
skapsresurser, men det ar tydligt att ombuden anser att det finns andra aspekter av
deras praktik som ir mer avgorande. Ett mekaniskt objektivitetsansprak skulle darfor
kunna upplevas som problematiskt i ombudsverksamheten eftersom det medfor
selektiv kunskapsprioritering som inte nodvandigtvis innefattar de aspekter av prak-
tiken som ombuden anser viktigast: En 6kad betoning av mekanisk objektivitet riskerar
att exkludera mycket av den kunskap som dir viktig for ombuden.

Objektivitet pd olika sditt

Att den typ av kognitiv formalisering som priglar ett mekaniskt objektivitetsansprak
skulle kunna vara problematiskt i ombudsverksamheten maste inte betyda att ombu-
den brister i objektivitet eftersom ombudens interkollegiala samsyn kan ses som ett
uttryck for disciplinir objektivitet.

A ena sidan finns potential i att uppmirksamma olika objektivitetsbegrepp efter-
som det kan synliggora flera olika strategier for att sikerstilla trovirdighet, likvardighet
och korrekthet. Om EBP i stort kan ta hinsyn till flera objektivitetsansprak forbittras
mojligheterna att stodja komplexa verksamheter som ér svéra att omfatta genom de
ideal som priglar mekanisk objektivitet. Analysen resulterar dirmed i en utmaning:
Hur kan EBP utformas for att i hogre utstréickning integrera disciplindir objektivitet?
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A andra sidan kan anvindning av disciplinir objektivitet riskera att bli ej forplikti-
gande. P4 samma sitt som tolkningsflexibilitet kan leda till att EBP urvattnas, skulle
disciplinir objektivitet kunna legitimera vilken verksamhet som helst som har svarig-
heter med kognitiva formaliseringar: "Mekanisk objektivitet dr inte tillampbar hir. Vi
arbetar utifrén disciplinir objektivitet!”.

Det finns en poing med att vetenskapsteoretisk analys skapar forstielse for olikhe-
ter och diarmed forebygger risker med ensidiga epistemologier (som ett snivt tolkat
EBP). Men, verksamheter som vill utvecklas behdver ocksé utmanas. En sidan utma-
ning kan erbjudas genom att konkretisera det disciplinira objektivitetsbegreppet:
Vad dir skillnaden mellan en verksamhet som brister i disciplindir objektivitet och en som
verkligen kan betecknas som disciplindirt objektiv? 1 praktiker som forlitar sig pa meka-
nisk objektivitet handlar objektivitet om att f6lja kognitiva formaliseringar. Vad ar
det da som skapar den expertis och samsyn som de facto ir trovardig, korrekt och lik-
virdig snarare dn motsatsen? Det maste vara mojligt att tinka sig verksamheter med
betoning pa interkollegial samsyn som inte uppnar tillriackligt hog grad av (discipli-
nir) objektivitet. Annars blir den vetenskapsteoretiska analysen enbart bekriftande,
"anything goes”.

Konkretisering av disciplindir objektivitet

Ombudsverksamheten tjinar som typexempel fér den som vill forstd disciplinir
objektivitet. Kirnan bestdr av sociala formaliseringar. Ombudens disciplinira objek-
tivitet (interkollegiala samsyn) ar starkt relaterad till verksamhetens formaliserade
sociala interaktioner. Genom dem skapas en gemensam omdémesgrund: en produkt
av arbetsgruppens uppfattning, inte enskilda ombuds godtycke. Grunden fér en sddan
bedémning kan emellertid inte anses vara universell eftersom den ar beroende av
dess lokala kontext. Den kan dock betraktas som att den utgar fran en form av objek-
tivitet genom den interna granskning den ir en produkt av. I den meningen skiljer
sig inte trovardigheten i ombudens bedomningskunskap frén den trovirdighet som
formas genom de seminarier och den referentgranskning som villkorat de ord den hir
vetenskapliga artikeln bestar av.

Styrkan i och det som bidrar till att stodja ett eventuellt ansprak pé disciplinar
objektivitet i ombudsverksamheten ir de krav som stills pa mangfald och samverkan
i deras arbetslag. Ombuden "tvingas” dela erfarenheter med varandra och gemensamt
reflektera 6ver svarhanterade situationer pa sitt som okar enskilda ombuds tillforlit-
lighet och trovirdighet.

Delvis gér dessa slutsatser emot idéen om att verksamheter som ombudens ar for
komplexa och oférutsigbara for 6kad formalisering. Formalisering i termer av strikt
manualbasering skulle troligtvis vara problematisk. Daremot stravar ombuden sjilva
efter att kontinuerligt utveckla och befista sina gemensamma erfarenheter och
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arbetssitt, ett arbete som bade ar beroende av och uttrycks genom verksamhetens
formaliserade sociala interaktion. Verksamheten ir alltsd langt mer formaliserad 4n
vad den ytligt ger intryck av. Det berittigar anvindningen av begrepp som disciplinar
objektivitet.

Bristen p4 extern granskningsméjlighet som ligger i dessa former kan inda betrak-
tas som en svaghet. For att 6ka objektiviteten behévs mer utarbetade former for
extern granskning. Hir sitter den lagstadgade karaktiren och syftet med verksamhe-
ten sina grinser. Ombuden saknar dokumentationsplikt och for inte journal och det
finns inga traditionella matt pa effektivitet eftersom uppdragens framgang definieras
i klienternas nojdhet. Extern granskning kan dérfor inte utga fran kognitiva formali-
seringar som associeras med EBP:s vetenskapssyn. I enlighet med disciplinir objekti-
vitet och den komplexitet som priglar ombudsverksamheten skulle dirfor en méijlig
vig framat vara att utveckla och befista tydliga externa sociala formaliseringar. Det
skulle kunna handla om storre kollegial samverkan mellan olika ombudsverksamhe-
ter eller mellan olika nivéer i organiseringen av bestillare och utférare. P4 sd vis skulle
grunden for det fortroende den hir typen av verksamheter 4r beroende av kunna
konkretiseras och hanteras pa ett sitt som gor den till ett allmingiltigt komplement
till den typ av kontroll som kognitiva formaliseringar traditionellt erbjuder.

Slutsats

Analys av relationen mellan EBP:s vetenskapsteoretiska villkor och ombudsverksam-
hetens arbetssitt visar att en EBP med fokus pa effektstudier férmedlade genom kog-
nitiva formaliseringar i enlighet med mekanisk objektivitet kan vara problematisk i en
praktik som karaktiriseras av ett stort behov av situationsanpassning. Ett sédant fokus
riskerar att bortse frin mycket av den kunskap som anses viktig av ombuden och att
inskranka det handlingsutrymme ombuden virnar om. Ett ytterligare problem ir om
verksamheten saknar strategier for systematisk hantering av extern kunskap.

Nir det kommer till vilka specifika element i EBP som ir associerade med poten-
tiella risker och méjligheter for den hir verksamhetstypen poingteras att formali-
seringar inte dr problematiska i sig eftersom verksamheten redan nu anviander bade
externa och interna sddana. Studien pekar i stillet p4 att det skulle kunna vara av stort
virde att komplettera EBP med medveten och strukturerad tillimpning av sidana
sociala formaliseringar som anvinds inom ombudsverksamheten. Darigenom okar
mojligheterna for att utveckla och hantera den disciplinira objektivitet som ir rele-
vant for denna typ av verksamheter. Det framkommer dock ocksa att det dr viktigt
att medvetandegora risker som ar associerade med disciplinar objektivitet, naimligen
bristande insyn, kontroll och relation till extern kunskap. A ena sidan skulle social-
tjanstens relation till EBP vara betjint av att konkretisera allmingiltiga strategier for
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att hantera professionellas och klienters insikter. A andra sidan bér inte heller kiirnan
i de strategier som utvecklats inom EBP negligeras i den hir typen av verksamheter.
Detta inte endast pa grund av det majliga virdet av tillgang till extern kunskap i en
annars till stor del erfarenhetsbaserad praktik utan ocksd p& grund av strategiernas
implikationer for transparens och likabehandling.

Ovrig medverkan och finansiering

Studien har gjorts majlig genom finansiering frén Forte, projekt 2018-00513. Tack
till projektledare Morten Sager, docent Ingemar Bohlin samt Socialvetenskaplig tid-
skrifts anonyma granskare for viktiga synpunkter.
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Altermark, Niklas (2020) Avslagsmaskinen. Byrdkrati och
avhumanisering i svensk sjukforsdkring. Stockholm: Verbal forlag.

Det dr nog & som de senaste &ren missat debatten om sjukforsikringens forandring
i en mer restriktiv riktning for sjuka. Fler personer har fitt sin ansokan om sjukpen-
ning avslagen med motiveringen att de inte uppfyller rekvisiten for ritt till ersitt-
ning. Under 2018 bérjade det rapporteras i media att antalet personer som nekats
sjukpenning nistan tredubblats i vissa lin. Forsikringskassans egen statistik visade
ocksa att sjukskrivna som nekats sjukpenning vid forsta ansokningstillfillet okat
markant (Goteborgsposten 2018; Forsakringskassan 2019). Utvecklingen for-
bryllade och upprérde di den inte korresponderade med nagon foriandring i soci-
alforsikringsbalken. Forsikringskassan hade alltsd forindrat sin tillimpning av en
oférandrad lagstiftning. Det fanns dock flera ledtradar till detta. Inte minst riktades
blickarna och kritiken mot regeringens mal &r 2015, att sjuktalet skulle ner till 9,0
fore &r 2021. En av de viktigaste mottagarna av det nya malet var foga forvdnande just
Forsikringskassan. Regeringens sa kallade 9,0-mél sigs som den frimsta orsaken till
att Forsikringskassan borjade motivera besluten genom en mer restriktiv tolkning av
centrala begrepp, till exempel normalt férekommande arbete.

Det finns i skrivande stund mangder av utsagor frén forskare, myndigheter och
mediahus om Forsikringskassans hardare bedémning och férindrade tillimpning av
reglerna for sjukpenning samt regeringens styrning mot ett sjukpenningtal pa 9,0.
Inspektionen for socialforsikringen, den myndighet som har till uppdrag att utéva
tillsyn och granska socialférsikringen och Forsikringskassan, har slippt ett flertal
rapporter pi temat dir de problematiserar regeringens styrning mot ett sjukpen-
ningtal pd 9,0 och hur detta har tagits emot av Forsikringskassan (ISF 2018a; ISF
2018b). Undertecknad bedriver for nirvarande ett forskningsprojekt kring frdgan
och dven andra forskare har problematiserat Forsikringskassans interna styrning och
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agerande i frigan (se t.ex. Mannelgvist & Enqvist 2013; Mannelqvist 2017; 2018;
Jacobsson, Seing & Hollertz 2020). Forra aret kom alltsé ytterligare en bok pa temat,
Awvslagsmaskinen, skriven av Niklas Altermark, filosofie doktor i statsvetenskap och
verksam vid Lunds universitet. Frigan dr dd om Altermarks bok bidrar med nagot
nytt i ssmmanhanget. Svaret ir enligt mig delvis ja. Jag tinkte inleda recensionen av
Altermarks bok med de 6vergripande fortjanster jag tycker att boken har i samman-
hanget samt mer overgripande inviandningar jag har. Direfter kommer jag att gi in
mer férdjupat i bokens tva syften och de olika kapitlen.

Awslagsmaskinen ir en populirvetenskaplig bok. Den ger med denna ram ytter-
ligare en berittelse om sjukforsikringens och Forsakringskassans utveckling
de senaste dren vid sidan av myndighetsrapporter och inomvetenskaplig forsk-
ning. Sjukforsikringssystemet och dess byrdkrati dr en sndrig berittelse, men i
Avslagsmaskinen skrivs det fram pa ett pedagogiskt sitt. Avsaknaden av teoretiska
perspektiv och inomvetenskapliga diskussioner gor den tillganglig for en bredare
lisekrets. Den har ocksa ett speciellt uppligg. Boken liknar nistan en antologi, med
sju skilda kapitel som belyser och granskar olika delar av utvecklingen. Boken ir alltsa
inte uppbyggd kring en kronologisk process, likt "hur hamnade vi hir?”. Inte heller
ir det en genomgéende tematisk analys som gér igenom i varje kapitel. P4 sa sitt ar
Awvslagsmaskinen en timligen bred illustration av olika perspektiv pa de senaste arens
okade avslag och atstramningar, nigot som delvis saknats tidigare. Det ir bokens
storsta fortjianst, och ndgot som Altermark kunnat lyfta fram mer. I stillet vaggas vi
in i tron att vi ska fa en forklaring till utvecklingen pa Forsikringskassan och av sjuk-
forsiakringen. Det fér vi inte. Vi far en tydlig beskrivning av vad som hint, och till viss
del hur. Det vi inte far i Avslagsmaskinen, men som Altermark sjilv menar ir ett av
bokens syften, ir en forklaring till utvecklingen. Det dmnar jag strax granska nirmare.
Innan dess vill jag dock dven lyfta ytterligare en mer generell invindning.

Altermark skriver att hans bok "skiljer sig frin en hel del annan forskning i att jag inte
forsoker dolja vad jag tycker om den utveckling som jag beskriver. [...] Jag tror emeller-
tid att imnet for den hir boken tjanar pa att jag ir tydlig med hur jag ser p& den politiken
som jag beskriver. Dessutom blir det littare for lasaren att virdera mina argument om
jag gor dessa synliga ...”. Det sistnimnda bor ju ligga i ldsarens/betraktarens 6gon, och
jag maste nog siga att Altermarks argument eller agendor i ssmmanhanget inte ir helt
tydliga. Utifran vad ska vi virdera hans argument? Ar han kritisk givet virde X (t.ex. ur
rittsstatligmening, demokratisk eller ngot annat)? Eller dr det ur en ideologisk mening?
Den férsta meningen i citatet ovan ir dock enligt mig in mer problematisk. Tyckande ér
for mig savil ointressant som opassande i bide en populirvetenskaplig och en inomve-
tenskaplig bok. For att kunna virdera hans argument (vilka nu dessa 4r) hade vi behovt
ett tydliggorande utifran vad — vilken utgangspunkt —han ir kritisk.

Enligt Altermark har boken tvé syften, men enligt min mening ar det endast det
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senare av dem som uppfylls i boken. Det forsta syftet ror styrningen och organiseringen
av 9,0-malet och hur Forsikringskassan pa olika sitt materialiserat och organiserat fram
en mer restriktiv hallning till sjukforsikringen for att kunna na regeringens mal. "For det
forsta kommer jag forklara hur vi fran 2015 och framét fick en tuffare sjukforsikring
[...] Det dr med andra ord en ganska komplicerad historia som vi har att gora med, dar
vi behover reda ut vixelspelet mellan politiker och myndighet for att det ska bli moj-
ligt att utkriva ansvar for dagens situation”, skriver Altermark i bokens forsta kapitel.
For att ro iland detta syfte, dir savil utvecklingen ska forklaras som vixelverkan mellan
politik och forvaltning redas ut, hade Altermark behovt ett delvis annat empiriskt
material och intervjuer dven fran den politiska nivén. Det empiriska materialet bestar
till stora delar av sekundirmaterial och manga av intervjuerna som Altermark refere-
rar till 4r inte insamlade inom hans eget projekt utan kommer fran ISF:s gransknings-
projekt eller Sjukforsakringsutredningen. Dessutom saknas helt intervjuer med just
politiker, ledande aktorer pad Socialdepartementet och Forsikringskassan. Boken hade
ocksé, den populirvetenskapliga inriktningen till trots, behovt en eller flera policyteo-
rier eller teoretiska ramar som hade kunnat hjilpa oss att forklara varfor aktorerna i det
hir fallet agerat som de har gjort. Bokens avsaknad av detta, férutom Altermarks egna
teoretiska utgdngspunkter, fir konsekvenser pa Altermarks férméga att uppfylla det
forsta syftet — att forklara utvecklingen. Boken hade fatt en mer fordjupad berittelse om
Altermark inte endast redovisat sina teoretiska utgdngspunkter i inledningen, utan ocks
kontinuerligt problematiserat och analyserar innehéllet efter dem. Syftet med att klargora
sina teoretiska utgdngspunkter torde vil vara att skribentens/forskarens samhalls- och
minniskosyn blir synlig, att analysen och texten vilar pa detta. Att riktningen i texten ir
problematiserande, men att man problematiserar och tar stillning givet dessa utgéngs-
punkter. Det ar ett analytiskt vetenskapligt arbete som enligt mig méste goras dven i en
populirvetenskaplig bok.

Den hir kritiken betyder emellertid inte att de delar av boken, kapitel 2-4, som
kretsar kring utvecklingen och Forsakringskassans organisering for att nd mélet 9,0 inte
ir intressanta. Jag skulle tvirtom siga att helt klart de bista och mest lasvirda kapitlen
i boken ir kapitel 2 och 3 dir Altermark ger oss en pedagogisk, men samtidigt skram-
mande, guidning in i Forsakringskassans byrakrati och otroligt "effektiva” interna orga-
nisering och styrning. Kanske har jag inte ndgon annanstans list en s tydlig beskrivning
av vad som hinde pé Forsikringskassan nir avslagen ckade, och med vilka medel och
metoder myndigheten lyckades narma sig malet, pa bekostnad av rittssikerhet och
trygghet for den enskilde. Hade jag varit i en ledande position pa Forsikringskassan
hade jag sovit mycket déligt efter att ha ldst detta. Det ar en svidande kritik som visar
att myndigheten bide agerar p4 ett sitt som inte har stod i lagen samt att myndigheten
asidosatt andra uppdrag, till exempel utredningsskyldigheten. I kapitel 4, Bor handldg-
gare tiinka, viljer Altermark att inte skrida orden utan jamfor Forsikringskassan och
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handlidggarna med savil nazismen och Adolf Eichmann (i dess lydnad och agerande)
som en kafkaesk mardrém. Detta kinns dessvirre inte lika 6vertygande. Jimforelserna
ar forvisso i vissa delar relevanta, men blir daligt underbyggda savil teoretiskt som
empiriskt. Och det har ar tyvirr lite symptomatiskt for hela boken. Altermark tar ofta
genvigar och det slis pa stora trumman utan att han underbygger sina pastdenden och
teser. Det dr ndgot som ligger och skaver i lasningen.

Altermarks andra syfte, att med boken beritta "hur den nya sjukforsikringspoliti-
ken gor avtryck i manniskors liv” kinns till skillnad frén det forsta syftet som ndgot som
Altermark arbetat mycket med. Det ir ocksd det syftet och den hir delen av boken, kapi-
tel 5-7, som ar bokens storsta behéllning niar det kommer till nyhetsvirde. Materialet
kianns hir mer levande och unikt. Altermark har intervjuat 30 personer som ér kroniskt
sjuka i ME och som har fatt avslag om ansdkan om sjukpenning. Om det r ngot som
saknats i den tidigare och pégéende forskningen om den mer atstramade sjukforsik-
ringen si ar det de sjukas rost och berittelser. Att medborgarna far ge rost at den politik
och de processer som drabbat dem, utan att det for den sakens skull #r dir analysen och
berittelsen stannar, 4r ganska ovanligt. Altermark ger den dtstramade sjukforsakringspo-
litiken och Forsikringskassans byrakratisering nya infallsvinklar genom de sjukas berit-
telser. Det ar gripande berittelser vi far frén de sjuka, och den hir delen av boken visar
ocks3 att offentlig forvaltning inte ar ndgot teknokratiskt fenomen utan faktiskt handlar
om liv och déd. Flera av de sjuka berittar om sjalvmordstankar och odrigliga livsvillkor
till foljd av Forsikringskassans hantering av deras sjukpenningirende. De system som
annars beskrivs i tekniska termer i form av "inldsningseffekter”, "in- och utflode” och som
beskriver de sjuka som en stor massa framstills nu i en helt annan dager. De ir, precis
som bokens titel antyder, en del av en avslagsmaskin som avhumaniserar de sjuka genom
att besluten och motiven kan gbmmas bakom en byrakratisk struktur.

For att fortsitta pa sparet om liv och dod och bokens fortjanst att avticka de
annars timligen tekniskt framstillda systemens direkta paverkan pa manniskors liv
och leverne, finns det pa detta tema en aspekt jag finner sirskilt intressant. Det ror
vad Altermark sjilv benimner som en av hans teoretiska utgdngspunkter. Altermark
skriver att vi behover "ett grundliaggande synsitt pa alla oss minniskor som befolkar
vilfiardssystemen” och att utgdngspunkten handlar om subjektet och att minniskan
ir en sdrbar varelse, men att vi and4 inte lyckats ta in och utforma vart samhille uti-
fran detta faktum. Det hir stiller Altermark mot den dominerande synen att betrakta
oss som sjalvstyrande subjekt som svavar fritt bortom véra kroppsliga begrinsningar.
Den utgingspunkten ir enligt mig nigot som sillan diskuteras inom filtet, men som
ir mycket relevant och intressant att fundera pa vid studier av olika socialpolitiska
institutioner. Socialpolitiska institutioner vicker siledes forutom relationen mellan
arbete och kapital, aktor och struktur etcetera dven synen pa minniskan och kroppen
och spianningen mellan beroende/srbarhet och sjilvbestimmande/kontroll.
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Att diskussionen om kroppens begrinsningar dr ndgot som kinns sirskilt vilfor-
mulerat i boken ir inte en slump. Altermark har tidigare framst forskat pa funktions-
hinderpolitik, och de formuleringar som tangerar detta omrade ir kanske dirfor foga
forvénande de som kinns mest genomarbetade. Altermark ar dock ny inom forsk-
ningsfiltet svensk sjukférsikring. Det syns i boken eftersom den rymmer en del felak-
tiga och forenklade beskrivningar av sjukforsikringens utveckling. Till exempel skriver
Altermark att Vinsterpartiet och fackforeningsrorelsen ar de enda som konsekvent
kritiserat sjukforsikringens utveckling. Det ir en nigot romantiserad bild av facken.
LO var till exempel en aktér som tidigt kritiserade sjukforsikringen for att skapa pas-
sivitet, lisa in minniskor i beroende och var till och med en av de forsta aktorerna
att foresld en tidsgrins (se t.ex. LO 2007; Borjesson 2018). Detta verkar Altermark
vara omedveten om, eller ignorera. Aven formuleringar som att "Socialdemokratin
péverkas av tidens vindar” och att det endast var alliansregeringen som drev pa en
mer restriktiv sjukforsikring ir felaktiga. Rotterna till den fordndrade sjukforsik-
ringspolitiken finns i idén om att materiell trygghet ges i utbyte mot dygd, aktivitet
och ansvar, ndgot som framfor allt dr en socialdemokratisk idé (se Andersson 2009;
Junestav 2003; Borjesson 2018). Forsvagandet av trygghetsprinciperna i sjukforsik-
ringen ir inte endast de borgerliga partiernas pafund, utan delades av en bred uppsitt-
ning aktorer, daribland Socialdemokraterna (se t.ex. Johnsson 2010; Borjesson 2018).
Forutom dessa i mina 6gon rena felaktigheterna, finns det ocksa tendenser till en ndgot
forenklad analys i Avslagsmaskinen. Hir menar jag att Altermark gir i "den statiska”
fallan som manga forskare gor som studerar ett "nytt” och "hett” (i forskningstermer)
fenomen, nimligen att endast fokusera pa hir och nu och inte titta p& hur det varit
tidigare. Formuleringar som "att bygga om en myndighet” och att ensidigt fokusera p&
9,0-mélet som en forklaring visar att Avslagsmaskinen ir en ganska statisk betraktelse
av vad som hint p& "Kassan” strax fore och efter 9,0-malet. Altermark skriver ocksa
att "Forsikringskassan hade kunnat svara pa denna styrning genom att hinvisa till lag-
stiftningen och att klargora att hardare regelverk kraver lagandringar. Men det gjorde
man inte.” S& varfor gjorde man inte det? For att svara pa detta hade vi kanske behovt
undersoka Forsikringskassans bevekelsegrunder och relation till sjukforsikringen
under en langre tid. Vi lamnas siledes fortfarande med fragan varfor. Detta till trots ar
Avslagsmaskinen en viktig bok och ett brainnande inlagg i debatten om en, utifran flera
synvinklar, allvarlig och 6desdiger utveckling av sjukforsikringen som ledande politi-
ker och andra aktorer med mandat att pverka torde ha svart att ignorera.

Angelica Birjesson

Filosofie doktor i offentlig forvaltning, verksam som lektor pa Akademin for vérd,
arbetsliv och vilfird, Hogskolan i Boras.
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Linda Lane & Michael Wallengren-Lynch (red.) (2020) Narratives of
social work practice and education in Sweden. Springer.

Antologin Narratives of social work practice and education in Sweden av Linda Lane
och Michael Wallengren-Lynch (red.) ir en engelsksprakig orientering om socialt
arbete i Sverige i dag utifrén ett narrativt perspektiv. Redaktorerna siger i borjan att
de har inspirerats av Vivienne Crees bok Becoming a social worker. Global narratives
(2013) som innehéller personliga berittelser frén socialarbetare om deras vig till
och erfarenheter av professionellt socialt arbete. Dock finns en lucka i Crees bok vad
giller perspektiv och erfarenheter av socialt arbete i en nordisk kontext, som de har
velat fylla med antologin.

Antologiprojektet startade med tvd mal i sikte: dels ville forfattarna ge plats at
personliga berittelser frin det sociala arbetets praktik, utbildning och forskning i
ett svenskt perspektiv, dels ville de anviinda narrativ som metod for att belysa kom-
plexiteten i att arbeta praktiskt och undervisa i socialt arbete i ett vilfardssystem i
omvandling. Vart samhille har under senaste decennierna paverkats kraftigt av nyli-
beralt tinkande, privatiseringar av vilfirdstjianster och den ledningsmodell av offent-
liga organisationer som gér under beteckningen new public management (NPM).

Bokens malgrupp ar engelsksprakiga studenter pa grundutbildnings- eller master-
niv4, som vid kursstarten ofta har begriansade kunskaper om socialt arbete i Sverige. Det
finns internationellt en gammal bild av Sverige som ett vilfiardssamhalle dar medbor-
garna foljs av socialpolitiska atgirder, socialforsikringar och social omsorg "frin vaggan
till graven”. Denna bild vill antologins forfattare korrigera och problematisera samt visa
pé de omfattande samhillsforandringar som skett under senaste decennierna. Antologin
kan ocksa med fordel lisas av svenska studenter pé vig ut i faltstudier eller praktik eller
av personer som funderar pé att vilja socialt arbete som yrkeskarrir. Texterna vill ge
perspektiv pé socialt arbete mitt i pdgdende samhillsforandringar men ocksé personliga
erfarenheter och insikter frin praktiskt arbete, utbildning och forskning i socialt arbete.
Antologin har alltsa stora ambitioner vilket ocksa ger vissa problem.

Antologin foljer ndgra huvudspar som dterkommer i olika berittelser. Ett sidant spar
handlar om det svenska vélfdrdssamhdillets omstopning och vad det betytt for det prak-
tiska sociala arbetet inom offentliga organisationer, som socialtjinsten eller forsakrings-
kassan. Genom budgetnedskirningar, krav pa effektivitet och mitbara resultat stills
socialarbetarna for motsatta krav och etiska dilemman i hogre grad 4n tidigare. Det
framgér av introduktionskapitlets noggranna redogorelse f6r samhalls-utvecklingen och
dess konsekvenser for socialt arbete, men ocksa i flera enskilda bidrag. I Kristina Alstams
kapitel beskrivs hur en ildre man sokte servicebostad under hennes tid som socialsekre-
terare i en mindre kommun. Trots hans stora och berittigade behov av omsorg, var hon
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tvungen att meddela honom ett avslag pa ansokan pa grund av budgetnedskarningar i
kommunen. Hon beskriver en klassisk konflikt mellan klientens behov och kommunens
resurser, som ocksa visar pé socialarbetarens brist pa handlingsutrymme och maktl6s-
het i ett regelstyrt politiskt system. Sddana konflikter och etiska dilemman mellan det
sociala arbetets ideal och virden och det praktiska sociala arbetet inom offentliga politi-
kerstyrda organisationer kommer fram i flera artiklar.

Om man jamfor de olika kapitlens fokus finner man dven ett spér som troligen hand-
lar om centrum och periferi, nir det giller socialt arbetes yrkesomraden. I centrum inom
kommunal socialtjinst dr motsatta krav och etiska konflikter legio och kriver obehag-
liga beslut och stillningstaganden av socialarbetarna. Flera artikel-forfattare uppmanar
kollegorna att organisera sig och géra motstind mot budgetnedskirningar, effektivitets-
krav och orittvisa beslut. Som pa andra hall i virlden maste socialarbetare solidarisera sig
med klienterna/medborgarna och hivda deras ritt till goda livsvillkor och social omsorg.
Det forefaller ocksé finnas arbetsomraden som ir mindre konfliktfyllda och dir socialar-
betarnas handlings-utrymme ir storre, till exempel som kurator eller i faltarbete av olika
slag. Tyvirr lyfts inte dessa skillnader mellan olika sociala arbetsfalt tydligt fram i boken.
Dir finns till exempel f3 beskrivningar av socialt arbete i civilsamhillets organisationer
trots att den formen av socialt arbete har vuxit kraftigt under 2000-talet.

Ett annat huvudspér handlar om den stora migrationen till Sverige och hur den
har péverkat det sociala arbetets innehall. I Ing-Marie Johanssons artikel beskrivs
till exempel hur man som socialarbetare pd 1970- och 80-talen mest sig klassam-
hillets konsekvenser och striavade efter battre resursférdelning, jamlika villkor och
utrotande av fattigdom och ohilsa. I dag har begrepp som etnicitet, ras och identitet
kommit att bli viktiga begrepp i det sociala arbetet i Sverige liksom i andra linder
i Europa och USA. En hog andel av socialtjanstens klienter ir i dag fodda i andra
linder, kanske utanfér Europa. Men det 4r ocksi manga av socialarbetarna. En intres-
sant aspekt ir att flera artikelforfattare sjilva ar migranter med ett dubbelt perspektiv
pa svenskt socialt arbete. Ett par forfattare tar ocksd upp vad det gemensamma sjilv-
upplevda migrantperspektivet betyder i arbetet med flyktingfamiljer. Rehema Prick
beskriver till exempel hur den gemensamma migranterfarenheten péverkar henne i
arbetet med flyktingfamiljer. Den erfarenheten blir ett band mellan dem, som ir en
viktig utgdngspunkt for relationsbyggande och ger goda méjligheter att 6verféra nod-
vindiga kunskaper och "svenska normer” till nyanlinda familjer.

Ett tredje intressant spdr i antologin dr forfattarnas trajectories (livsbanor), hur
de ror sig mellan praktiskt socialt arbete, utbildning och forskningsarbete. Men vad
utléser de hir forflyttningarna och strivandena efter nya arbetsuppgifter och utma-
ningar? Som vanligt kan man se bdde push- och pullfaktorer i de personliga berit-
telserna. Ibland ar det otillfredsstillelse med arbetssituationen, for manga och
motstridiga krav eller kinslan av att ndgot skaver som gor att forfattaren har sokt sig
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till nya kunskaper och erfarenheter i form av vidareutbildning. Tobias Davidsson
beskriver till exempel ingdende hur kontakten med kritisk teori under magisterut-
bildning i socialt arbete vickte hans intresse for forskarutbildning och att undersoka
socialt arbetes rotter i en studie av 1800-talets fattigvardslagstiftning. Genom studier
av fattigvarden i ett Foucaultperspektiv framtridde en djupstruktur i tinkandet, som
fortfarande paverkar vara synsitt och lagstiftning.

I andra fall 4r det sokande efter nya kunskaper och egen utveckling som har lett
forfattarna att soka sig till nya arbetsfilt inom socialt arbete och forskning. Det blir
uppenbart under ldsningen att manga socialarbetare har ett stort behov av fortbild-
ning och utveckling, som ofta inte tillgodoses under det praktiska arbetet. For att lara
kanna nya arbetsfilt, forstd och utveckla nya arbetsmetoder har forfattarna sokt sig
till olika teoretiska perspektiv. En férdel med antologin ir de olika teoretiska perspek-
tiv som presenteras i artiklarna. Hir finns begrepp och perspektiv frén en rad teore-
tiker, som tillsammans visar pa den teoretiska bredden inom #mnet socialt arbete.
Varje forfattares teoripresentation och litteraturreferenser i slutet av varje kapitel ger
ménga uppslag till lisarnas egna studier och sjalvutveckling.

Den narrativa metoden med personliga berittelser fran olika yrkeskarriirer och
arbetsomraden i socialt arbete bildar en tydlig rod trdd som binder ihop antologins
olika kapitel och delvis spretiga innehall. Den narrativa karaktiren gor boken span-
nande och formedlar upplevelser och erfarenheter pé ett direkt sitt till lisarna, vilket
vicker engagemang och lust att lisa mer. Ndgra av de mest intressanta kapitlen har sin
tyngdpunkt i dramatiska upplevelser och aterblickar pa svarigheter och utmaningar i
olika arbetsfilt, till exempel Zulmir Becevics upplevelser av fraimlingskap under stu-
dietiden vid svenska universitet och hans resonemang om sprékets stora betydelse
for identitetsupplevelse och tillhorighet. Eller Rehema Pricks skildring av den utom-
ordentligt svira uppgiften att ge socialt stéd till drabbade familjer i samband med
diskoteksbranden i Goteborg 1998.

Men det spretiga innehéllet ger ocksd upphov till manga fragor i samband med las-
ningen, frigor som inte blir besvarade. Boken passar dirfér utmirkt som diskussions-
underlag, till exempel i studiecirklar. Den kan ocksd med férdel kompletteras med
faktaformedlande foreldsningar om olika arbetsomréden och yrkesinriktningar inom
det sociala arbetet. Kanske ir det ocksé méjligt att anvinda den i kurser vid utlindska
universitet for att ge en tydligare bild av socialt arbete i dagens Sverige. Framfor allt
fyller antologin ett stort behov av en engelsksprakig text om socialt arbete i Sverige.
Dirfor kan den med fordel anvindas vid introduktionskurser pd masterprogram i
socialt arbete, sociologi, statskunskap med flera amnen.

Ulla-Carin Hedin

Professor emerita i socialt arbete, Goteborgs universitet.
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